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VORWORT

Planung und Partizipation, Macht und Einflu8 sind Faktoren, denen bei
der Betrachtung von politischen Systemen besonderes Augenmerk gilt.
Wie funktionieren politische Entscheidungsprozesse, welche politisch-
institutionellen Instrumente gibt es, und wer ist dabei von wem abhén-
gig? Birgit Poniatowski geht diesen Fragen anhand der vorliegenden
Studie zur Infrastrukturpolitik in Japan nach. Infrastrukturpolitik, so die
These der Autorin, eignet sich in besonderem Mafle dazu, Strukturmerk-
male des japanischen politischen Systems herauszuarbeiten. Zum einen
ist dieses Politikfeld schon allein aufgrund des hohen Anteils 6ffentlicher
Investitionen an den Staatsausgaben und am Bruttoinlandsprodukt ins-
gesamt von grofer Relevanz. Zum anderen griinden sich einige zentrale
Annahmen politikwissenschaftlicher Forschung zu Japan auf Beobach-
tungen aus diesem Bereich.

Nun wird allgemein vermutet, daff die zumindest in einigen Regio-
nen, beispielsweise Niigata oder Shimane, augenfillige Korrelation zwi-
schen Politikern in einflufreichen Positionen und reger 6ffentlicher Bau-
tatigkeit in deren Wahlkreis Ausdruck einer unentwirrbaren Interessen-
verflechtung und EinfluBnahme zum Zwecke der Machterhaltung sei.
Doch es iiberrascht dann, zu erfahren, da8 statistische Untersuchungen
der regionalen Verteilungsmuster 6ffentlicher Investitionen diesen unter-
stellten Zusammenhang nicht bestitigen. Wie 148t sich dieser scheinbare
Widerspruch auflésen? Hier erweist der Ansatz der Autorin, mittels einer
Netzwerkanalyse die politischen Entscheidungsprozesse in Japan zu
durchleuchten, seine besondere Eignung.

Es gelingt Birgit Poniatowski in ihrer empirischen Studie nicht nur,
anhand ihrer Analyse von formalen Entscheidungssystemen wie Verfah-
rensregeln und Stimmenmehrheiten sowie systematisierter informeller
Einflufnahmen die Entscheidungsprozesse deutlich transparenter zu
machen und die Beteiligung politischer Akteure im Rahmen von Fiirspra-
chen bzw. sogenannten advocacy-Koalitionen zu gewichten. Sie steuert
zugleich bemerkenswerte Beobachtungen zur Frage nach dem Ausmaf
der , Zentralitat” dieser Prozesse bei, einer Frage, die zu den vorrangigen
Themen in der japanischen politikwissenschaftlichen Debatte z&hlt.

Birgit Poniatowskis Studie zeichnet sich durch den genannten engen
Bezug auf die japanische politikwissenschaftliche Forschung aus, sie
steht jedoch zugleich im Kontext der theoretischen Fragestellungen der
international vergleichenden policy-Forschung. Dies préadestiniert sie fiir
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Vorwort

die Aufnahme in die Monographienreihe des Deutschen Instituts fiir
Japanstudien. Dessen Satzungsauftrag ist es, das moderne Japan auf den
Gebieten der Geistes-, Sozial- und Wirtschaftswissenschaften zu erfor-
schen, und es setzt sich zum Ziel, im Sinne der Grundlagenforschung vor
allem jene Fragen zu erschlielen, die aus européischer Perspektive fiir ein
Verstandnis Japans besonderen Erkenntniswert versprechen. Das DIJ be-
miiht sich in seiner Forschung um eben jene Verkniipfung von regional-
wissenschaftlicher Kompetenz und theoretischer Orientierung, die Vor-
aussetzung fiir einen Dialog zwischen den area studies und den (metho-
disch definierten) Disziplinen ist und die es erstmals erlaubt, der Frage
nach dem Beitrag des , Fallbeispiels Japan” im Rahmen verallgemeinerter
Erkenntnisse nachzugehen. So 14dt beispielsweise auch diese Studie zu
weiterfithrenden komparativen Fragen ein.

Die vorliegende Studie steht in der DIJ-Monographienreihe in unmit-
telbarer Nachbarschaft zu weiteren neuen Arbeiten, die im Rahmen an-
derer Disziplinen bzw. diszipliniibergreifender Ansitze unsere Kenntnis
von Institutionen, sozialen Interaktionen in Japan oder auch spezifischen
Lernprozessen in charakteristischen historischen Phasen auf differenzier-
te Weise vertiefen. Genannt seien hier nur Band 30 von Silke Vogt iiber
,Neue Wege der Stadtplanung in Japan”, Franz Waldenbergers Analyse
der japanischen Wirtschaftsentwicklung ,Organisation und Evolution
arbeitsteiliger Systeme” (Band 21) sowie Matthias Kochs Studie tiber
,Riistungskonversion in Japan nach dem Zweiten Weltkrieg” (Band 23).
Doch diese Arbeit ist auch noch in konkreterem Sinne in das DIJ einge-
bunden, denn die Autorin war von 1994 bis 1996 Wissenschaftliche Mit-
arbeiterin des Instituts in seinem damaligen Verbindungsbiiro in Bonn.
Mit , Infrastrukturpolitik in Japan“, das nun als Band 31 der Monographi-
en aus dem Deutschen Institut fiir Japanstudien der wissenschaftlichen
Offentlichkeit présentiert wird, erfdhrt das gegenwartsbezogene The-
menspektrum der Reihe eine hochst willkommene Erweiterung. Moge
diesem Buch in der Japanforschung wie in der internationalen politikwis-
senschaftlichen Debatte die Aufmerksamkeit zuteil werden, die es ver-
dient!

Tokyo, im Mai 2001 Irmela HIJTYA-KIRSCHNEREIT
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VORBEMERKUNG

Die vorliegende Arbeit befafit sich mit Infrastrukturpolitik. Sie betrachtet
damit einen Politikbereich, in dem es um die 6ffentliche Bereitstellung all
jener Einrichtungen geht, ohne die eine Volkswirtschaft nicht funktionieren
kann und deren Qualitdt im allgemeinen als Ausweis fiir den Entwick-
lungsstand eines Gemeinwesens gilt. Um so erstaunlicher waren fiir mich
Beobachtungen, die ich in Japan machte: Nicht selten tritt man in den
zentralen Geschiftsvierteln Tokyos — der Hauptstadt einer der weltweit
fithrenden Industrienationen — aus einem der vielen hochmodernen, mit
allen technischen Finessen ausgestatteten Biirokomplexe hinaus auf einen
Gehweg, der sich vor allem durch die Vielzahl seiner Schlaglocher aus-
zeichnet. Das Straenbild in den Wohnvierteln der Metropole wiederum ist
gepragt von iiberirdisch verlegten, zwischen den Gebduden frei schwin-
genden Strom- und Telefonleitungen — ein ausgesprochen ungewohnter
Anblick fiir den Besucher aus Deutschland, fiir den Versorgungsleitungen
iiblicherweise aufier Sichtweite verlaufen. Ganz anders stellt sich die Situa-
tion hingegen auf dem Land dar: Hier finden sich hervorragend ausgebau-
te Straflen, die hiufig allerdings nahezu frei von Verkehr zu sein scheinen,
und in beinahe jeder Kleinstadt ein tippig dimensioniertes Kultur- und
Freizeitzentrum. Auch gibt es wohl kaum noch einen Kiistenstreifen in
Japan, der nicht vollsténdig in Beton gehiillt ist. Diese Widerspriiche waren
es, die mein Interesse fiir die Entwicklung der Infrastrukturpolitik in Japan
weckten und mich besonders danach fragen lielen, auf welche Weise
Entscheidungen iiber ihre Inhalte gefallt werden.

Von der ersten Idee bis zu einem tragfihigen Konzept und schliellich
der Fertigstellung der Arbeit war es ein weiter Weg, auf dem ich von
vielen Personen wichtige Anregungen und wertvolle Unterstiitzung er-
hielt. Ganz zu Beginn des Unterfangens hat mich der leider viel zu frith
verstorbene Professor Gerhard Aymans in besonderem Mafe darin be-
stirkt, meine Promotion mit dem vorgesehenen Thema in Angriff zu
nehmen. Professor Wolfgang Seifert hat mich durch seine Bereitschaft, die
Betreuung der Arbeit zu iibernehmen, in einer Phase maBigeblich moti-
viert, als es nach Abschlufl verschiedener Vorarbeiten darum ging, das
Projekt in seine endgiiltige Form zu giefsen und seine Realisierung ziigig
voranzutreiben.

Ohne die Gesprichsbereitschaft und Auskunftsfreude meiner Inter-
viewpartner in Japan, die im einzelnen an anderer Stelle dieser Arbeit
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Vorbemerkung

genannt sind, wére ich nicht in der Lage gewesen, bei der Untersuchung
von Entscheidungsprozessen tiber deren formale Charakteristika hinaus-
zugehen und auch die fiir eine Beurteilung der Einflustrukturen so
grundlegenden informellen Elemente politischer Entscheidungsfindung
zu beleuchten. Erste Tiiren in Japan 6ffnete mir Professor Agata Koichird,
der mich einigen Kollegen empfahl, von denen ich wichtige Hinweise auf
die weniger offensichtlichen Facetten infrastrukturpolitischer Entschei-
dungsfindung erhielt. Von unschétzbarer Hilfe bei der Kontaktaufnahme
mit Verantwortlichen in der zentralen Ministerialbiirokratie waren Naka-
yama Rytisuke und Suzuki Yasuhito vom Institute of Fiscal and Monetary
Policy des japanischen Finanzministeriums, an dem ich mich auf freund-
liche Vermittlung von Professor Ishi Hiromitsu im Herbst 1998 als Gast-
wissenschaftlerin aufhielt. Wakatake Ryoko, selbst Kommunalpolitike-
rin, lie mich von ihrem parteiiibergreifenden Netzwerk profitieren und
stellte mich Politikern auf allen Ebenen des politischen Systems und aus
den unterschiedlichsten politischen Lagern vor. Einblicke in die besonde-
re Funktionsweise 6ffentlicher Investitionspolitik in lindlichen Regionen
erhielt ich durch die Vermittlung von Miyajima Jinichi.

In den verschiedenen Phasen der Entstehung dieser Arbeit haben
mich Barbara Manthey, Daisy Wessel, Annette van Edig, Kathrin Heid-
brink und Angelika Siilzen im Kampf gegen Abschweifungen in der
Argumentation und den Fehlerteufel unterstiitzt. Dies und vieles mehr
hat auerdem Uli Piest fiir mich getan. Thm, allen genannten und auch
denjenigen, die mich in der einen oder anderen Weise unterstiitzt haben,
die ich hier jedoch nicht namentlich aufgefiihrt habe, mochte ich fiir ihre
grofe Hilfe herzlich danken.
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VERZEICHNIS DER VERWENDETEN ABKURZUNGEN VON

INSTITUTIONENBEZEICHNUNGEN UND GESETZEN

Fiir einige japanische Institutionen und Gesetze wurden Abkiirzungen
verwendet, die sich aus ihrer englischsprachigen Bezeichnung ergeben,
sofern sich diese in der (populdr-)wissenschaftlichen Beschéftigung mit
Japan eingebiirgert haben. In den Fillen, in denen im FlieStext zusétzlich
deutsche Ubersetzungen verwendet wurden, sind diese neben der eng-
lischsprachigen Langform ebenfalls genannt.

FILP
JETRO
JNR
JTS
LAL
LDP
LFL

MAFF
MHW
MITI

MOC
MOF

Fiscal Investment and Loan Program

Japan External Trade Organization

Japan National Railways

Japan Tobacco and Salt Public Corporation

Local Autonomy Law (Gesetz tiber die lokale Selbstverwaltung)
Liberal-Demokratische Partei

Local Finance Law (Gesetz tiber die Finanzwirtschaft der Ge-
bietskorperschaften)

Ministry of Agriculture, Forestry and Fisheries (Ministerium fiir
Landwirtschaft, Forsten und Fischerei)

Ministry of Health and Welfare (Ministerium fiir Gesundheit und
Soziales)

Ministry of International Trade and Industry (Ministerium fiir
internationalen Handel und Industrie)

Ministry of Construction (Bauministerium)

Ministry of Finance (Finanzministerium)

MOHA Ministry of Home Affairs (Innenministerium)

MOPT

MOT
NLA
NTT

OuG

PARC
PFL
SOC
SP]

Ministry of Posts and Telecommunications (Ministerium fiir Post
und Telekommunikation)

Ministry of Transport (Verkehrsministerium)

National Land Agency (Amt fiir Landesplanung)

Nippon Telegraph and Telephone Public Corporation

Gesetz iiber die offentlichen Unternehmen der Gebietskorper-
schaften

Policy Affairs Research Council

Public Finance Law (Gesetz iiber die 6ffentlichen Finanzen)
social overhead capital

Sozialistische (jetzt Sozialdemokratische) Partei Japans
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FINIGE KONVENTIONEN

Die Umschrift japanischer Begriffe und Namen folgt der revidierten Hep-
burn-Umschrift. Personennamen werden in der in Japan tiblichen Rei-
henfolge genannt, bei der der Familienname vor dem Vornamen steht.
Die Namen von Autoren und Interviewpartnern sind im FlieStext durch
Kapitédlchen gekennzeichnet. Bei den Ortsnamen Tokyo und Osaka wird
immer dann auf Lingungsstriche verzichtet, wenn sie die Landes- bzw.
Préfekturhauptstadt bezeichnen; stehen sie jedoch fiir die gleichnamigen
Préfekturen, werden aus Griinden der Abgrenzung die Langungsstriche
angegeben.

Bezeichnungen von Verfassungsorganen und Verwaltungseinheiten,
von Unternehmen, Parteien, Gremien und anderen formalen Organisa-
tionen und institutionalisierten gesellschaftlichen Gruppen werden in
der Umschrift im ersten Wortbestandteil grof8 geschrieben. Im FliefStext
werden sie in der Regel in deutscher Ubersetzung genannt; eine Ausnah-
me bilden japanische Unternehmen, fiir die, falls vorhanden, die tibliche
englische Bezeichnung verwendet wird. Zum besseren Verstandnis wer-
den einige Bezeichnungen von Organisationen oder Gesetzen sowie be-
reits eingefiihrte Abkiirzungen im Flieftext erneut erldutert, sofern die
erste Nennung in einem fritheren Kapitel erfolgte. Auf eine vollstindige
Auflistung der verschiedenen Ubersetzungen wird in diesen Fillen je-
doch verzichtet.

Aus Griinden des besseren Leseflusses werden durchgehend ménnli-
che Formen verwendet; Frauen sind aber grundsitzlich mit einbezogen.
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1. EINFUHRUNG

1.1. MAacHT UND EINFLUSS IN DER JAPANISCHEN POLITIK: ZUM FORSCHUNGSSTAND

Es besteht kein Zweifel daran, dafi Japan ein demokratisch verfaiter Staat
ist. Zwar gehort es, wie Deutschland auch, zu den OECD-Léndern, in
denen erst seit relativ kurzer Zeit regelméBige Volkswahlen stattfinden
(ScamipT 1997: 269). In mehreren international vergleichenden Studien
zum Grad der Demokratisierung in den 80er und 90er Jahren des 20.
Jahrhunderts schliefit Japan jedoch gemeinsam mit den westlichen Indu-
strienationen durchweg positiv ab, wobei einige Indizes fiir Japan h6here
Demokratisierungswerte ausweisen, als sie fiir Deutschland oder die
USA errechnet wurden (ScamDT 1997: 284-291).!

Demokratieskalen beruhen auf aggregierten Indizes.? Deren Verwen-
dung bei der Bewertung so komplexer Systeme wie Staatsordnungen
gebietet allerdings Vorsicht: Demokratie-Indizes wie die der obigen Aus-
sage zugrunde liegenden beziehen sich ausschlieflich auf formale Insti-
tutionen sowie auf die Input-Seite des politischen Systems. Daher erlau-
ben sie lediglich Schliisse auf die institutionellen Rahmenbedingungen
politischen Handelns, nicht aber auf die Verfassungswirklichkeit der be-
trachteten Staaten (ScHmiDT 1997: 281). Erst die Beschreibung der Verfas-
sungswirklichkeit aber, also der tatsdchlichen Art und Weise der Wahr-
nehmung formal eingerdumter Beteiligungsmoglichkeiten bei der Her-
beifithrung gesamtgesellschaftlich verbindlicher Entscheidungen und
der Wirksamkeit institutionell vorgesehener Wettbewerbselemente, er-
moglicht Aussagen dariiber, inwieweit ein politisches System dem zen-
tralen Anspruch demokratischer Verfassungsstaaten des 20. Jahrhunderts
gerecht wird, die Interessen der Gesamtheit zu verfolgen (vgl. ScHMIDT
1997: 15).

! Scumit (1997: 284-291) liefert eine iibersichtliche Zusammenstellung der in
acht verschiedenen Studien ermittelten Demokratie-Indizes fiir diesen Zeit-
raum, fiir die er eine hochsignifikante Korrelation errechnet hat (Scammr 1997:
280).

Die genannten Studien stiitzen sich, wie bei groSangelegten Linderverglei-
chen anders kaum méglich, iiberwiegend auf einige Grunddaten, wie z. B. den
Anteil der Wahlberechtigten an der Gesamtbevolkerung oder die Regelung der
Besetzung von politischen Amtern (wie Erbfolge, Wahl oder autoritére Selekti-
on), mit denen politische Partizipationsmoglichkeiten und die Bedingungen
politischen Wettbewerbs in den einzelnen Landern erfaSt werden sollen
(Scumipt 1997: 272-280).
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Die Ansichten dariiber, inwieweit politische Entscheidungen in Ja-
pan ein offentliches oder kollektives Interesse und nicht blof die Prife-
renzen einiger weniger spiegeln, sind geteilt: Vor allem in den westli-
chen Medien und der Publizistik wird auch heute noch in schillernden
Farben das Bild einer monolithischen, von Intransparenz, Korruption
und Abschottung geprigten ,Japan AG*® gezeichnet, in der eine kleine
Machtelite aus Politikern, Biirokraten und Industriellen hinter ver-
schlossenen Tiiren die Geschicke der Nation weitgehend im Alleingang
bestimmt (siehe aus jiingster Zeit z. B. WAGNER 1999). Diese Sicht der
Macht- und Einfluistrukturen der japanischen Politik wurde besonders
in den 60er und 70er Jahren auch von der japanischen wie westlichen
Politikwissenschaft geteilt, die den politischen Entscheidungsprozef
mit dem ,,Elite-Modell” (erito moderu) und der als eine Variante dessel-
ben zu verortenden , Theorie biirokratischer Dominanz” (kanryo yiiiron)
beschrieb (BLECHINGER 1996: 34-35, FoLjaNTY-JosT 1993: 306-309, siehe
auch SerrErT 1989: 135-137, Tsujinaka 1994: 59-61, 63).* Der Vorstellung
vom zentral durch die Biirokratie oder eine eng umrissene Machtelite
gelenkten Staatswesen wird in der Wissenschaft heute in der Regel
jedoch lediglich in bezug auf die Zeit bis zur Mitte der 50er bzw. bis
zum Ende der 60er Jahre eine gewisse Giiltigkeit eingerdumt (FOLJANTY-
Jost 1993: 316-317).

Seit Beginn der 70er Jahre wandelte sich die politische Biithne in
Japan betrédchtlich: Zum einen nahmen umwelt- und sozialpolitische
Themen zunehmend breiteren Raum in der 6ffentlichen Diskussion ein,
wodurch auch zuvor wenig beachtete Akteure — z. B. Biirgerinitiativen,
Kommunen - an Sichtbarkeit und EinfluB gewannen. Zum anderen
waren mit der allgemeinen Verlangsamung des Wirtschaftswachstums,
dem Zusammenbruch des fiir die japanische Exportwirtschaft giinsti-
gen festen Wechselkurssystems im Jahr 1973 und den Olkrisen der Jahre
1973 und 1978 die Zeiten komfortabler Spielrdume fiir eine weitgehend
konfliktfreie Verteilung des Wohlstands vorbei. Diese Entwicklungen
zwangen die — seit 1955 mit nur einer kurzen Unterbrechung in den
Jahren 1993 bis 1994 - regierende konservative Liberal-Demokratische
Partei (Jiyii minshuto, im folgenden LDP) zu einem internen Struktur-
wandel, um der Erosion ihrer Machtbasis, die weniger durch Stimmen-
zuwichse der groflen sozialistischen Oppositionspartei (Shakaitd, Sozia-

® Der Begriff wurde Anfang der 70er Jahre von Eugene Kaplan in einem Hand-
buch fiir amerikanische Geschéftsleute mit Geschiftsinteressen in Japan ge-
prégt (SEirErT 1989: 137).

* EinfluBreiche Vertreter dieser Sicht sind u.a. Tsujt (1952), ScALAPINO/ MAsumt
(1962), JornsoN (1982) und WOLFEREN (1989).
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listische Partei Japans, im folgenden SPJ) als von verschiedenen kleine-
ren Parteien gefidhrdet wurde, besonders in den urbanen Zentren zu
begegnen (Muramatsu 1993: 56). Sie bemiihte sich dementsprechend
verstarkt um die Unterstiitzung der stddtischen Mittelschichten, aber
auch um eine Verringerung ihrer Abhéngigkeit von der Ministerialbii-
rokratie in fachlichen Fragen. Auf der anderen Seite stieg der Organi-
sationsgrad nicht nur industrieller, sondern auch sozialer Interessen
(TsupiNakA 1994: 65, MUrRAMATSU 1993: 59) und damit ihre Chance, sich
im politischen Prozel Gehér zu verschaffen.

Diese vielfaltigen Anhaltspunkte dafiir, da die politische Beteili-
gung in Japan nicht auf die zuvor identifizierten Eliten beschrankt
blieb, griffen in den 80er Jahren verschiedene politikwissenschaftliche
Arbeiten auf, die sich bemiihten, die gestiegene Komplexitit und Inko-
hirenz des politischen Prozesses (BLECHINGER 1996: 37) aus einem plu-
ralistischen Politikverstandnis heraus anhand von Analysen der Strate-
gien und Moglichkeiten verschiedener Akteure zu erkliren, die Ergeb-
nisse politischer Entscheidungsfindung in ihrem Sinne zu beeinflussen
(vgl. FoLjanTy-Jost 1993: 309-317). Zu den Untersuchungsgegenstinden
zihlten u.a. strukturelle Aspekte und Aktionsmuster von Interessen-
gruppen im allgemeinen (MURAMATSU et al. 1986) oder sozialer Bewe-
gungen, vor allem im Umweltbereich (z. B. McKEaN 1981), im besonde-
ren. Auch Formen politischer Beteiligung in der Kommunalpolitik (sie-
he z.B. die verschiedenen Aufsitze in STEINER et al. 1980), die Rolle von
Prafekturen und Kommunen gegentiber dem Zentralstaat (MURAMATSU
1988, SamueLs 1983, Reep 1986) sowie Formen der Artikulation und
Durchsetzung unterschiedlicher Interessen in verschiedenen formalen
politischen Institutionen wie der Biirokratie (Muramatsu 1981) oder
dem Parlament (MocHizukr 1982, Krauss 1984) fanden verstirktes Inter-
esse. Eine (neo-)korporatistische Sicht des politischen Prozesses bildete
sich besonders in Arbeiten heraus, die sich mit der Beteiligung von
Wirtschafts- und Gewerkschaftsvertretern am politischen Prozef und
der Rolle von Beratungsgremien (shingikai) in der politischen Entschei-
dungsfindung befafiten (z.B. PempeL/TsuNekawa 1979, SeirerT 1989,
LEHMBRUCH 1995).%

Ein gemeinsames Merkmal einer Vielzahl der von japanischen und
westlichen Wissenschaftlern vorgelegten, an Pluralismus- und Korpo-
ratismus-Konzepten orientierten Interpretationsmuster des japanischen

5 Korporatismus wird hier mit ScruserT (1995: 407, 420) nicht als paradigmati-
sche Alternative zum Pluralismus begriffen, sondern als dessen Ergénzung
oder Erweiterung. Siehe auch die Hinweise von FoLjanty-Jost (1993: 317) auf
Trends in der japanischen Politikwissenschaft, beide Modelle zu verkniipfen.
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politischen Systems ist, daf8 sie die anhand von Studien politischer
Entscheidungsstrukturen in europdischen Demokratien oder den USA
entwickelten Vorstellungen des Pluralismus und Korporatismus (siehe
hierzu im Uberblick ScHuBERT 1995) mit Einschrdnkungen versehen, um
den japanischen ,Fall” erkldarbar zu machen (Forjanty-Jost 1993: 309,
Tsupinaka 1994: 66, 69). Meist geht es bei den pluralistischen Modellen
darum, der nach wie vor beobachteten relativen Stirke von regierender
LDP und Ministerialbiirokratie gerecht zu werden: So spricht z. B. INo-
GucHI (1983) vom ,,umfassenden Pluralismus unter Fithrung der Biiro-
kratie” (kanryoteki hokatsugata tagen shugi), wihrend SatO/MATSUZAKI
(1986) die Einflustrukturen als kanalisierten Pluralismus charakterisie-
ren, dessen Rahmenbedingungen gemeinsam von der LDP und der
Biirokratie gesetzt werden (jimin-kancho kongotai ni yotte waku zukerareta
,shikirareta tagenshugi”). Muramatsu/Krauss (1987) wiederum haben
den Begriff des strukturierten Pluralismus (patterned pluralism, patanka
sareta tagen shugi) gepragt, womit sie auf die Beschrankung des Zugangs
bestimmter Gruppen zu jeweils spezifischen politischen Handlungssy-
stemen verweisen (vgl. FoLjanTy-Jost 1993: 313) und zugleich einer Ori-
entierung pluralistischer Beteiligung an administrativen Zustandigkei-
ten Rechnung tragen (Muramatsu 1993: 51). Neo-korporatistische Mo-
delle der politischen Interessenvermittlung wiederum sehen sich vor
allem den Problemen der in Japan nicht nach branchen-, sondern nach
Unternehmenseinheiten organisierten Gewerkschaften und der relati-
ven Schwiche der den Gewerkschaften nahestehenden Sozialistischen
Partei gegeniiber, die zur Relativierung westlicher Korporatismus-Kon-
zeptionen zwingen (TsuiiNaka 1994: 68-69). So entstanden Formeln wie
die des ,Quasi-Korporatismus” (SErFerT 1989: 167) oder des , Korpora-
tismus ohne Arbeit” (corporatism without labor; PEMPEL/ TSUNEKAWA
1979, vgl. Tsujinaka 1994: 69).6

Die verschiedenen Attribute, mit denen der Pluralismus-Begriff in
den genannten Modellen zur Beschreibung der Charakteristika des poli-
tischen Prozesses in Japan versehen wird, machen deutlich, da im Hin-
blick auf die Frage, wie hoch der Grad des Einflusses politischer Akteure

® Einen Uberblick iiber die verschiedenen Adaptionen und Weiterentwicklun-
gen der Pluralismus- und Korporatismus-Modelle fiir das japanische System
geben Tsujinaka 1994: 63-69 und Forjanty-Jost 1993: 309-313; bei SEIrerT 1997:
20-22 findet sich eine kritische Auseinandersetzung mit neo-korporatisti-
schen Erklarungsversuchen des politischen Prozesses mit besonderem Bezug
zur Rolle der Gewerkschaften. McKeaN (1993: 78) bietet ausfiihrliche Litera-
turangaben zu pluralistischen Modellen, anhand derer sich auch die Ent-
wicklung der verschiedenen Modelle bei den einzelnen Autoren nachzeich-
nen lait.
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im Vergleich mit dem der Biirokratie tatsdchlich einzuschitzen ist, kei-
neswegs Konsens besteht. Wahrend Muramartsu die Autonomie der Bii-
rokratie zwar durch verschiedene Kontrollméglichkeiten auf seiten der
Politik eingeschrankt sieht, weist er ihr dennoch eine bedeutende Rolle
als Koordinator der Interessenaggregation zu (MuraMATsU 1993: 60, 1997:
16-18). Einige Studien der Handlungsmuster verschiedener Akteurs-
gruppen des politischen Systems, die auf der Annahme pravalent ratio-
nal-egoistischer Handlungsorientierungen der Akteure (,Rational
Choice”) aufbauen, kommen hingegen zu dem weit radikaleren Schlus8,
die Biirokratie sei lediglich der ausfithrende Arm einer iiber vollstindige
Steuerungskontrolle verfiigenden Politik (RAMSEYER/ROSENBLUTH 1993,
McCussins/ NoBLE 1995a).

Einige Arbeiten neueren Datums streben den Nachweis der Domi-
nanz der einen oder anderen Seite im politischen System gar nicht erst an,
sondern begreifen die scheinbar widerspriichliche empirische Evidenz
einer sichtbar aktiven Biirokratie auf der einen sowie ausgeprégter Eigen-
initiative und offensichtlicher Durchsetzungsfihigkeit der Politik auf der
anderen Seite als Ausdruck jeweils politikfeldspezifischer Macht- und
Einflustrukturen der beteiligten Akteure (z. B. WoopaLL 1996, KNOKE et
al. 1996). Hier schliefit die vorliegende Arbeit an.

1.2. POLITIKFELDNETZWERKE: DER ANSATZ DER ARBEIT

Die folgenden Kapitel gehen am Beispiel der Infrastrukturpolitik der
Frage nach, inwieweit das politische Institutionengefiige’ in Japan ge-
eignet ist, am Interesse der Gesamtheit des Staates orientierte Politiken
hervorzubringen. Wie die oben genannten Vertreter pluralistischer und
korporatistischer Modelle wird in dieser Arbeit dabei nicht von einem
normativen a-priori-Begriff des Gemeinwohls ausgegangen (siehe
ScHuLTZE 1995: 137-138, DoHN 1995: 331-332), sondern das kollektive
Interesse der Gesamtheit als Ergebnis politischer Willensbildungs- und
Entscheidungsprozesse verstanden, in denen moglichst viele von einer
Politik und ihren Auswirkungen Betroffene in angemessenem Umfang

7 Institutionen werden hier im weiten Sinne mit Czapa verstanden als ,,verhal-
tensregulierende und Erwartungssicherheit erzeugende soziale Regelsysteme”
(CzapA 1995: 205). Bezogen auf die Politik sind institutionelle Bedingungen
dementsprechend ,[...] interpersonale, formelle oder informelle Regeln und
Normen, die historisch-kulturell kontingent und variabel sind und aufgrund
ihrer Dinglichkeit nur in begrenztem Mafle zur Disposition zweckrationalen
Handelns stehen” (Scammt 1993: 378-379).
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reprasentiert sind (vgl. McKean 1993: 94).% Per definitionem ist dies in
reprasentativen Demokratien, zu denen auch Japan zihlt, in den in
allgemeinen und freien Wahlen gewihlten Parlamenten der Fall.” MeS-
latte fiir die Gemeinwohlorientierung der politischen Entscheidungs-
prozesse wird im weiteren daher zum einen der Grad des Einflusses der
Parlamente auf die politischen Entscheidungsprozesse sein. Da deren
Rolle als Institution — um ein Teilergebnis der Ausfithrungen in den
Kapiteln 5 und 6 vorwegzunehmen -, im betrachteten Politikfeld tat-
sdchlich jedoch eher marginal ist, werden zum anderen die Beteili-
gungsformen individueller Abgeordneter und anderer Interessenver-
treter am Entscheidungsprozef als Elemente potentiell pluralistischer
Beteiligung beriicksichtigt. IThre Handlungsorientierungen bediirfen im
Hinblick darauf, ob sie als Vertreter individueller, partikularer oder
kollektiver Interessen einzuschétzen sind, im Einzelfall jedoch besonde-
rer Erlauterung.

Diese Arbeit steckt sich nicht das ambitionierte Ziel, generalisierende
Aussagen mit Allgemeingiiltigkeitsanspruch iiber das Machtgefiige im
politischen System Japans insgesamt zu treffen. Indem sie einen be-
stimmten Politikbereich herausgreift, die konkreten Politikinhalte und
ihre Wirkungen in diesem Bereich untersucht sowie die formalen und
informellen EinfluBstrukturen nachzeichnet, die fiir die Entscheidungs-
prozesse innerhalb dieses Politikbereichs kennzeichnend sind, bedient sie

8 Pluralismus-Modelle verbinden sich spétetens seit FRAENKEL (1968: 165-169) in
der deutschen politischen Theorie relativ leicht mit einem nicht normativ
definierten, sondern als Ergebnis pluralistischer Entscheidungsprozesse ver-
standenen Gemeinwohlbegriff (vgl. ScHUBERT 1995: 414, ScHuLTzE 1995: 139). Im
japanischen Forschungszusammenhang findet der Begriff des Gemeinwohls
(kokyasei, koeki oder kakyo rieki) jedoch iiberwiegend in seiner normativen Kom-
ponente Anwendung (siehe z.B. MizucucHr 1998, MartsusHiTA 1988, FujwarA
1993, Muror 1992, vgl. Hasecawa 1993: 419). Eine stirkere Prozeforientierung
wird jedoch bei Mivyamoro (1989, 1998) oder Mizucuctr (1989) deutlich, wenn
sie fiir eine Riickfiihrung der Definitionsmacht des Gemeinwohls von der
Biirokratie in die Offentlichkeit pladieren und zu diesem Zweck vermehrte
Beteiligungsmdglichkeiten der Biirger an der politischen Entscheidungsfin-
dung fordern.

Die Einschrinkungen, denen diese Aussage aufgrund des bedeutenden Ein-
flusses von Wahlsystemen auf die Zusammensetzung von Parlamenten unter-
liegt, werden hiermit eingerdumt, sollen aber nicht im einzelnen referiert wer-
den; siehe dazu mit besonderem Bezug zu Japan KLEIN (1998), bei dem sich
auch ein Uberblick iiber den Forschungsstand zur Wirkungsweise von Wahl-
systemen findet (KLEIN 1998: 30-40).

©
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sich der Methode der Politikfeldanalyse.'” Auf diese Weise ergénzt sie
bisherige, auf die Motivations- und Handlungsstrukturen einzelner Insti-
tutionen oder Akteursgruppen konzentrierte Arbeiten um differenzierte
Aussagen zu den Machtverhiltnissen im betrachteten Politikfeld. Der
enge Bezug zum spezifischen Politikfeld beschrankt die Aussagekraft der
Ergebnisse zwar auf der einen Seite, da die Grundannahme der Auswahl
bestimmter Politikfelder fiir die politikwissenschaftliche Analyse gerade
darin liegt, daf eine gewisse Unabhéngigkeit der Entscheidungsbedin-
gungen von den Bedingungen in anderen Teilbereichen der Politik gege-
ben ist (Papp1 1993: 91). Auf der anderen Seite bildet sie aber durch die
Herstellung des Zusammenhangs zwischen den politikfeldspezifischen
institutionellen Rahmenbedingungen und der Realitdt politischer Ent-
scheidungsfindung die Basis fiir eine spitere differenzierte Uberpriifung
der Ergebnisse in anderen Politikfeldern. Der konsequente Bezug zu den
institutionellen Bedingungen formalen und informellen politischen Han-
delns im betrachteten Politikfeld verspricht zudem vertiefte Einsichten in
die allgemeinen Wirkungsbedingungen von Institutionen. Die Arbeit
strebt somit zunéchst ein besseres Verstandnis des politischen Prozesses
im betrachteten Politikfeld in Japan an. Sie versteht sich aber auch als
Baustein zur politikfeldiibergreifenden Modellierung des japanischen
politischen Systems und mdchte dariiber hinaus einen Beitrag zur Weiter-
entwicklung der institutionalistischen Theorie der Politik leisten.

Die Arbeit fuft auf der Einsicht, daB in modernen Demokratien ange-
sichts zunehmender funktionaler Differenzierung der Politik die Ak-
teurskonstellationen je nach Politikfeld variieren, woraus sich politikfeld-
spezifische Macht- und EinfluBstrukturen ergeben (HENELT 1993: 307-
309, Paprr 1993: 91, KNoOKE ef al. 1996: 5-6). Sie folgt dem Netzwerk-
Konzept der , policy-domains”, das KNOKE et al. in ihrer vergleichenden
Analyse politischer Entscheidungsprozesse in den USA, Deutschland
und Japan anwenden, wobei , Netzwerke” im Sinne von Parris (1993: 91—
92) Konzept der , Politikfeldnetze” oder SaBaTiErs (1993: 126-127) ,, Poli-
cy-Subsystemen” all jene Akteure umfassen, ,[...] having common in-
terests in certain types of policies (but not identical preferences) who
must take one another into account in their efforts to influence those
policy decisions” (KNOKE et al. 1996: 9). Der , Netzwerk”- Begriff setzt also

10 Der Begriff ist vom englischen Ausdruck ,policy-analysis” abgeleitet und bei
weitem nicht die einzige Moglichkeit, die auch im Englischen nicht einheitlich
benannte Richtung der Politikwissenschaft, die sich mit den Inhalten politi-
scher Entscheidungsprozesse befafit, zu bezeichnen. Andere Ausdriicke sind
z.B. ,Policy-Analyse”, ,Analyse materieller Politik” oder ,vergleichende
Staatstitigkeitsforschung” (siehe ScamipT 1995a: 567, ScHUBERT 1991: 12).
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nicht voraus, da8 die beteiligten Akteure am selben Politikergebnis inter-
essiert sind, sondern lediglich, daf8 sie im jeweiligen Politikfeld ihre
Interessen auf die eine oder andere Weise beriihrt sehen; er entspricht
somit Mayntz’ Vorstellung der ,stabilen Policy-Netzwerke” (MAyNTZ
1993: 46). Zur Strukturierung der Vielzahl der auf diese Weise in einem
Politikfeld identifizierbaren Akteure ist SABATIERs Konzept der ,, Advoca-
cy-Koalitionen” niitzlich (vgl. HEriTiER 1993: 17), bei denen es sich um
Gruppen von Akteuren handelt, die ,sich aus Personen aus verschiede-
nen Organisationen zusammen|[setzen], die gemeinsame normative und
kausale Vorstellungen haben und ihre Handlungen oft abstimmen” (Sa-
BATIER 1993: 121).1!

Das geschilderte Netzwerk-Konzept eignet sich aus mehreren Griin-
den als analytisches Geriist fiir die Untersuchung des Politikfelds Infra-
strukturausbau im Japan der Nachkriegszeit: Zum einen setzt es kollekti-
ve Handlungsfghigkeit aller seiner Akteure voraus (May~nT1z 1993: 42) und
tragt somit dem oben geschilderten Aspekt zunehmender Organisations-
fahigkeit und Autonomie der Teilsysteme im japanischen politischen
System Rechnung. Es erlaubt zum anderen die Betrachtung formaler und
informeller Einflubeziehungen und damit die Einbeziehung aller rele-
vanten Akteure (vgl. KNOKE et al. 1996: 3, KoniG 1993: 343), ohne, wie bei
auf einzelne Institutionen oder Akteursgruppen fokussierenden Untersu-
chungen, bereits in der Anlage das Schwergewicht auf spezifische Ele-
mente des Netzwerks zu legen und dadurch Gefahr zu laufen, deren
Relevanz zu iiberschitzen. AuBerdem begreift das Netzwerk-Konzept
die hierarchische Koordination, wie sie bei strikter Befolgung formal-
institutioneller Spielregeln vorldge, nicht als einzige Moglichkeit, ge-
meinwohlorientierte Entscheidungen hervorzubringen, sondern erkennt
auch der Verhandlungskoordination in informellen Netzwerken das Po-
tential zu, Probleme zum groStmoglichen Nutzen aller zu 16sen (SCHARPF
1992a, 1992b, 1993). Dadurch wird es méglich, die vieldiskutierte Kolla-
boration von Industrievertretern, der Ministerialbtirokratie und speziali-
sierten Politikern in Japan (,zoku-giin“, siche Kapitel 5.4.) zunichst als
wohlfahrtstheoretisch potentiell akzeptable Form der Koordination in

" KNOKE et al. differenzieren die Binnenstruktur von Politikfeldnetzen weiter: Die
von SABATIER als , Advocacy-Koalition” bezeichnete Akteursebene unterteilen sie
in einen ,,advocacy circle”, der ein gemeinsames Politikergebnis anstrebt, und
ein ,action set”, das aus denjenigen Mitgliedern des advocacy-circle besteht, die
ihre Handlungen zur Erreichung des Ergebnisses absichtsvoll koordinieren
(KNOKE et al. 1996: 21-22). Fiir die vorliegende Untersuchung, die sich, wie weiter
unten ausfiihrlicher dargelegt wird, mit politischen Entscheidungen befait, die
die Policy-, nicht aber die Systemebene des politischen Systems bertihren, ist eine
Beschrinkung auf die Desaggregationsstufe SABATIERs ausreichend.
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komplexen Systemen zu behandeln, um dann anhand einer Uberpriifung
ihrer Aktionsmodalitdten und dominanten Handlungsorientierungen
dariiber zu entscheiden, ob diese Advocacy-Koalitionen der Verfolgung
individueller Interessen dienen oder kollektive Ziele verfolgen.

Seinen besonderen Reiz fiir die Untersuchung von Einflu8strukturen
im Politikfeld Infrastrukturausbau gewinnt das Netzwerk-Konzept da-
durch, daf§ es die Moglichkeit er6ffnet, die Strukturen der Entscheidungs-
prozesse aller am 6ffentlichen Infrastrukturausbau beteiligten Ebenen des
Regierungs- und Verwaltungssystems — Zentralstaat, Prafekturen, Stadte
und Gemeinden - vergleichend zu betrachten (siehe hierzu auch Koxe
1995: passim). Hinzu kommt, daB, wenngleich Machtunterschiede zwi-
schen den einzelnen Akteuren eines Netzwerks wahrscheinlich sind
(MayNTZ 1993: 43), nicht von vornherein postuliert wird, daf8 das Pendel
der Macht - prozebezogen verstanden im Sinne der Fahigkeit, das Ergeb-
nis von Entscheidungsprozessen erfolgreich zu beeinflussen (KNOKE et al.
1996: 18, siehe auch RicHARDSON 1997: 5-6) — grundsitzlich zugunsten der
mit weitreichender formaler Autoritit ausgestatteten zentralstaatlichen
Akteure ausschldagt (HErTIER 1993: 16). Damit wird eine differenzierte
Erfassung der Rolle von lokalen Gebietskorperschaften in den ebenentiber-
greifenden Politikfeldnetzwerken im betrachteten Politikfeld moglich.

1.3. POLITIKFELD INFRASTRUKTUR: (GEGENSTAND UND ZENTRALE FRAGESTELLUNG

Zur Bestimmung von Politikfeldern gibt es keine allgemein anerkannten
Regeln (vgl. KoNiG 1993: 343). Parrr (1993: 91), der Politikfelder als um
inhaltliche Fragen organisierte Teilsysteme des politischen Systems ver-
steht, stellt in Anlehnung an BUrsTEIN (1991) fest, dafl deren Abgrenzung
,zum einen nach inhaltlichen Kriterien aus der Sicht des jeweiligen For-
schers vorgenommen werden [kann], die Abgrenzung kann als Konstrukt
der beteiligten Akteure zustandekommen oder sie kann kulturell erfol-
gen”. Mit dem oben skizzierten Verstdndnis von Politikfeldnetzen korre-
spondiert die auch von Parr1 weiterverfolgte zweitgenannte Variante, die
Politikfelder als soziale Systeme begreift und durch ihre Ableitung aus der
gemeinsamen Orientierung der Akteure an bestimmten politischen The-
men den Wechselbezug von Politikinhalten und Akteuren betont (vgl.
Parpr 1993: 91-92, KONIG 1993: 344, 347, siehe auch KNOKE et al. 1996: 9).
Gegenstand dieser Arbeit ist das Politikfeld Infrastrukturausbau. Kon-
kret betrachtet sie Entscheidungsprozesse iiber die Héhe und Verteilung
von Mitteln fiir 6ffentliche Investitionen.'? Anders als in Deutschland weist

12 Siehe die detaillierten Ausfiihrungen zur Definition und Operationalisierung
von Infrastruktur und 6ffentlichen Investitionen in Kapitel 2.
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das Politikfeld Infrastrukturausbau, bei dem bewufit der Aspekt des Be-
triebs von Infrastruktureinrichtungen ausgeklammert bleibt (siehe Kapitel
2), in Japan einen beachtlichen Grad formaler Institutionalisierung auf.
Gerade jiingst erst hat sich dieser auch in der Einrichtung eines eigenen
Ressorts auf zentralstaatlicher Ebene niedergeschlagen,'® nachdem bereits
wihrend der vergangenen Jahrzehnte die Existenz einer Organisationsein-
heit eigens fiir 6ffentliche Investitionen innerhalb der ansonsten entlang
der Ressortstruktur der Ministerialbiirokratie organisierten Haushaltsab-
teilung des Finanzministeriums als Ausdruck fiir die formale Anerken-
nung des Politikfeldes zu werten war. Mit dieser geht wiederum die
Anerkennung der am Politikfeld interessierten Akteure und der Legitimi-
tit ihrer Anliegen sowie ein gewisser Grad der Formalisierung der relevan-
ten Verfahren einher (KNOKE et al. 1996: 9-10). Alle diese Aspekte verstirken
ihrerseits die Kohdrenz der Problemsicht, die Akteuren eines Politikfeld-
netzes eigen ist (vgl. PApp1 1993: 92) — ohne daf, wie oben ausgefiihrt, damit
schon ein iibereinstimmendes Interesse an einem bestimmten Politikergeb-
nis impliziert wére. Die wiederholte Veroffentlichung von , Basispldnen fiir
offentliche Investitionen” (sieche Kapitel 3.2. und 5.2.2.) seit Ende der 80er
Jahre wie auch die besondere Aufmerksamkeit, die japanische Verwal-
tungsreformer dem Politikfeld Infrastrukturausbau entgegenbringen, sind
weitere Indizien fiir die relativ kohdrente Wahrnehmung des Politikfelds
durch seine Akteure wie auch von aufien.

Die Relevanz des Politikfeldes Infrastrukturausbau ergibt sich schon
allein aus der groSen Bedeutung von Investitionen fiir die 6ffentlichen
Ausgaben in Japan insgesamt, die sich in einem im Industrielinderver-
gleich einzigartig hohen Anteil 6ffentlicher Investitionen am Bruttoin-
landsprodukt niederschligt (siehe Kapitel 3.2.1.). Es verwundert daher
nicht, daf die japanische Infrastrukturpolitik in Wissenschaft und Publi-
zistik hiufig thematisiert wird.** Erstaunlich ist allerdings die Selektivitat
politikwissenschaftlicher Beschiftigung mit diesem Politikfeld: Offentli-
che Investitionen und dabei vornehmlich der zentralstaatlich finanzierte
Infrastrukturausbau werden in der Regel als Element konservativer
Machterhaltungsstrategien diskutiert.”” Auerdem wird der Aspekt der

13 Zum 1. Januar 2001 wurde der 1998 beschlossene Zusammenschluf der derzeit
mit der Planung und Durchfiihrung 6ffentlicher Investitionen befafiten Bau-
und Verkehrsministerien mit dem Amt fiir Landesplanung (National Land
Agency, Kokudoché) und der Entwicklungsbehérde fiir Hokkaido (Hokkaido
Development Agency, Hokkaido kaihatsuchd) zu einer Behdrde mit der Bezeich-
nung ,Ministerium fiir Landesentwicklung und Verkehr” vollzogen.

14 Siehe Kapitel 3.1. fiir einen Uberblick {iber die Literaturlage.

15 Darunter RAMSEYER / RoseNBLUTH (1993), Kamo (1993), HickmaN (1993), CALDER
(1988), Curis (1988), Hirosk (1981).
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zentralstaatlichen Mitfinanzierung von Infrastrukturinvestitionen der
Gebietskorperschaften als einer der pragenden Aspekte der Beziehungen
zwischen den Regierungsebenen aufgegriffen.'®

Demgegeniiber liegen bislang nur wenige Arbeiten vor, die sich syste-
matisch mit dem Politikfeld Infrastrukturausbau auseinandersetzen.
Ende der 80er Jahre wurden zwei Studien publiziert, die sich mit statisti-
schen Methoden um eine Einschitzung der Relevanz politischer Faktoren
bei der regionalen Verteilung offentlicher Investitionen bemiihen. Ob-
wohl sich die Konzeption der beiden Untersuchungen und verschiedene
ihrer Teilergebnisse betrdchtlich unterscheiden, kommen Kikuchy K.
(1989: 98) und YosHINO (1988: 47) iibereinstimmend zu dem Schluf3, daf3
sich die Allokationsmuster der Investitionen auf Prifekturebene mit ver-
schiedenen sozio-6konomischen Faktoren erklidren lassen, die den Ein-
satz offentlicher Investitionen als Instrument zum Ausgleich regionaler
Entwicklungsdisparitdten und als Konjunkturstabilisator nahelegen. Nur
Yosuino findet Anhaltspunkte fiir einen Zusammenhang zwischen der
Zahl der aus einer Préfektur ins Unterhaus entsandten Abgeordneten
und der Investitionshéhe pro Kopf ihrer Bevolkerung (1988: 42). Hinge-
gen stellt Kikuchr keine signifikante Korrelation von der auf die Bevolke-
rung bezogenen Investitionshéhe und der — die oben erwihnte Theorie
der Instrumentalisierung von 6ffentlichen Investitionen fiir den Machter-
halt der Regierungspartei eher abbildenden — Zahl der Wéhlerstimmen
fiir die Regierungspartei fest (1989: 94, 96).

Es mag an diesem offenen Widerspruch zwischen dem hohen Stellen-
wert, den politische Akteure auf allen Regierungsebenen in Reden und
Interviews und mit ihnen auch Medien und Politikwissenschaft der Be-
schaffung offentlicher Mittel fiir die erfolgreiche Wahlkreisarbeit beimes-
sen, und der Erkldrbarkeit regionaler Unterschiede in der Investitionshg-
he mittels , harter” Daten zur Bevolkerungsentwicklung und Wirtschafts-
struktur liegen (vgl. Kamo/Mizucuchr 1990: 93-95), da8 das Politikfeld
offentliche Investitionen in politikwissenschaftlichen Analysen selten zur
abhingigen Variablen gewihlt wird. Aber genau diese scheinbare Unver-
einbarkeit provoziert die Frage nach den institutionellen Bedingungen,
die das Nebeneinander von offensichtlich partikularistischen Hand-
lungsorientierungen einiger zentraler Akteure und an kollektiven Be-
diirfnissen orientierten Politikergebnissen erméglichen. In der Beantwor-
tung dieser Frage liegt die zentrale Aufgabenstellung dieser Arbeit. Sie
macht sich gerade die Widerspriichlichkeit des Politikfeldes zur Erfor-
schung der Wirkungsweise politischer Institutionen zunutze und unter-

16 Siehe z. B. Nakano (1992), MuraMaTsU (1988 und 1994), Murakawmr (1993), ENDO
(1995) und verschiedene Aufsitze in Mryamoto (1990).
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zieht auf diesem Wege einige zentrale Elemente bestehender Modelle des
politischen Systems in Japan einer systematischen Priifung und Gewich-
tung.

Mit den institutionellen Bedingungen infrastrukturpolitischer Ent-
scheidungsfindung hat sich bereits WoopaLL (1996) befafit. Auf der Basis
von Interviews mit Akteuren aus Politik, Wirtschaft und Verwaltung ist
er der Frage nachgegangen, warum sich die japanische Regierung in den
80er Jahren auf harte Auseinandersetzungen mit ihren wichtigsten Han-
delspartnern, allen voran den USA, iiber die auf den ersten Blick eher
nebenséchliche Frage der Modalitdten ihrer 6ffentlichen Auftragsvergabe
einlie3. Er stellt — in der oben erlduterten Terminologie der vorliegenden
Arbeit — fest, daf§ die Antwort in der Handlungslogik des relevanten
Politikfeldnetzwerks zu suchen ist. Aus diesem Grund liefert er detail-
lierte Analysen der Interessenkonstellationen der Mitglieder der von ihm
als maBgeblich fiir den politischen Entscheidungsprozef identifizierten
Advocacy-Koalition aus Vertretern der Bauindustrie, der mit 6ffentlichen
Investitionen befafiten Ministerialbiirokratie und verschiedenen Kar-
rierepolitikern der LDP sowie der institutionellen Rahmenbedingungen
ihrer Beteiligung an politischen Entscheidungen.

Fiir das Verstandnis der infrastrukturpolitischen Entscheidungspro-
zesse des Zentralstaates sind WoopaLLs Analysen sehr niitzlich. Zur Kla-
rung des oben erlduterten Widerspruchs zwischen klientelistischer In-
strumentalisierung und im Ergebnis sozio-konomische Entwicklungs-
unterschiede spiegelnden regionalen Allokationsmustern 6ffentlicher In-
vestitionen tragt seine Arbeit jedoch nicht bei. Dies liegt vor allem daran,
daB er nur solche Entscheidungsprozesse betrachtet, bei denen es um die
Gesamthohe der fiir 6ffentliche Investitionen zur Verfiigung stehenden
Mittel geht, nicht aber die Arenen, in denen iiber deren Verteilung ent-
schieden wird. Zwar mag WooDALLs oben zitierte konkrete Forschungs-
frage seine Beschridnkung auf die Handlungsorientierungen der Akteure
einer bestimmten Advocacy-Koalition rechtfertigen. Durch die Ausblen-
dung der Préfektur- und kommunalen Ebenen als Kosten- und Projekt-
trager des Infrastrukturausbaus laft er jedoch Akteursebenen aufler
Acht, die schon allein angesichts ihres hohen Anteils an den 6ffentlichen
Investitionen eine potentiell gewichtige Rolle spielen und deren Kollabo-
ration, wie gezeigt werden wird, letztlich auch fiir das Funktionieren der
von WoopaLL betrachteten Advocacy-Koalitionen von existentieller Be-
deutung ist.

Die vorliegende Arbeit trigt dem hohen Anteil der Prifektur- und
kommunalen Regierungs- und Verwaltungsebenen an der Finanzierung
und Durchfithrung des Infrastrukturausbaus dadurch Rechnung, daf die
ebeneninternen infrastrukturpolitischen Entscheidungsprozesse der Ge-
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bietskorperschaften dieselbe Aufmerksamkeit erfahren, die den Entschei-
dungsprozessen auf der zentralstaatlichen Ebene entgegengebracht wird.
Auflerdem werden Vertreter der Gebietskorperschaften als potentiell ein-
flureiche Akteure in die Analyse ebenentibergreifender Politikfeldnetz-
werke ebenso mit einbezogen, wie die Einflunahme zentralstaatlicher
Akteure auf die Entscheidungsfindung in den Gebietskorperschaften zu
thematisieren sein wird. Auf diese Weise wird — zum ersten Mal in der
politikwissenschaftlichen Auseinandersetzung mit Japan — ein umfassen-
des Bild der Handlungsspektren der verschiedenen Akteure der 6ffentli-
chen Investitionspolitik gezeichnet, anhand dessen die institutionellen
Bedingungen fiir die Dominanz einzelner Handlungsorientierungen her-
ausgearbeitet werden und der vermeintliche Widerspruch zwischen der
machtpolitisch motivierten Instrumentalisierung 6ffentlicher Investitio-
nen und der Mdglichkeit, ihre regionale Verteilung auf rationale sozio-
Skonomische Kriterien zuriickzufiihren, aufgelost werden soll.

Gerade die Mehrebenenperspektive offentlicher Investitionspolitik
148t das Politikfeld Infrastruktur aus vergleichender politikwissenschaft-
licher Sicht besonders interessant erscheinen. In Japan unterscheiden sich
nicht nur die Reichweiten der Zustdndigkeiten, sondern auch grundle-
gende institutionelle Rahmenbedingungen politischer Entscheidungsfin-
dung beim Zentralstaat auf der einen sowie Prafekturen und Kommunen
auf der anderen Seite: Im Gegensatz zur als parlamentarisches Kabi-
nettsystem verfaiten zentralstaatlichen Ebene stehen den gew&hlten Par-
lamenten in den Gebietskorperschaften ebenso direkt gewihlte Gouver-
neure oder Biirgermeister gegeniiber. Die Erdrterung der sich daraus
ergebenden Unterschiede in den Handlungsorientierungen zentraler Ak-
teure der jeweiligen infrastrukturpolitischen Netzwerke erlaubt daher
nicht nur eine nach Regierungsebenen differenzierende Beurteilung des
Ausmafes, in dem kollektive Interessen in politischen Entscheidungspro-
zessen vertreten werden, sondern verspricht dariiber hinaus interessante
Aufschliisse tiber die Wirkungsweise verschiedener institutioneller Be-
dingungen im selben Politikfeld und bei grundsétzlicher Ubereinstim-
mung der moglichen Handlungsziele der Akteure (siehe zu Handlungs-
zielen und -orientierungen die Erlduterungen weiter unten).

1.4. KONKRETISIERUNG DER FRAGESTELLUNG: ZUM VORGEHEN

Der Ansatz dieser Arbeit setzt voraus, sich mit allen Kernfragen der
Politikfeldanalyse zu befassen: was Regierungen tun, was sie mit ihren
Handlungen bewirken und warum sie in einer bestimmten Weise han-
deln (vgl. ScumDT 1995a: 567, SCHUBERT 1991: 25). Zunidchst wird daher in
Kapitel 2 der Rahmen der mit infrastrukturpolitischen MaSnahmen er-
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zielbaren Wirkungen theoretisch abgesteckt, um auf dieser Grundlage in
Kapitel 3 im einzelnen zu iiberpriifen, welche materiellen Ergebnisse die
Infrastrukturpolitik in Japan vorzuweisen hat und welche Handlungszie-
le (siehe nichsten Absatz) sich daraus ableiten lassen. Damit sind die
Inhalte und Wirkungen der Politik im betrachteten Politikfeld umrissen.
Kapitel 4 liefert mit einer Erlduterung der Instrumente, die zur Umset-
zung politischer Préferenzen in konkrete Infrastrukturinvestitionen zur
Verfiigung stehen, die Basis dafiir, in den Kapiteln 5 bis 7 die formalen
und informellen Regeln zu untersuchen, die das Handeln der beteiligten
Akteure in den jeweiligen Politikfeldnetzwerken strukturieren. Auf diese
Weise soll der Frage nach den Griinden fiir das beobachtete Regierungs-
handeln nachgegangen werden.

Um die Inhalte und Wirkungen infrastrukturpolitischer Manahmen
erfassen zu konnen, mufi in Kapitel 2 der Begriff der ,Infrastruktur”
zunichst definiert und operationalisiert werden. Dabei wird dem oben
skizzierten engen Akteursbezug bei der Abgrenzung des Politikfeldes
durch besondere Beriicksichtigung der in Japan vorherrschenden Kon-
zepte von Infrastruktur und offentlichen Investitionen Rechnung getra-
gen. Aufbauend auf der Beschreibung der Funktionen und Merkmale
von Infrastruktur werden dann die politischen Handlungsziele erldutert,
die mit 6ffentlichen Investitionen verfolgt werden kénnen. Der Begriff
der ,Handlungsziele” wird hier zum einen synonym mit , politischen
Giitern” verstanden, mit deren Hilfe ALMoND und PowEeLL (zuletzt in
ALMOND et al. 1993: 177-184) in ihrem strukturell-funktionalistischen Ana-
lyseschema die Produktivitit unterschiedlicher politischer Systeme mes-
sen, und bezeichnet in dieser Dimension die grundlegenden Werte oder
Giiter — wie Sicherheit, Freiheit, Wohlfahrt usw. —, in deren Sicherung
oder Bereitstellung die Aufgabe politischer Systeme liegt (vgl. ROLLER
1991: 6-7, Schmipt 1995b: 743). Der Begriff wird aber auch auf stabile
individuelle Préferenzen politischer Akteure angewandt und in dieser
Dimension als pragendes Element ihrer dauerhaften Handlungsorientie-
rungen verstanden (vgl. MaynTz/ScHaRrPF 1995: 55).17 In Kapitel 2 werden
daher auch diejenigen Wirkungen von Infrastrukturpolitik erldutert, aus
denen sich bestimmte partikulare Handlungsorientierungen individuel-
ler oder kollektiver Akteure ableiten lassen.

In Kapitel 3 erfolgt die Anwendung der theoretischen Uberlegungen
zu moglichen Handlungszielen der Infrastrukturpolitik auf das konkrete

17 Nach Mavntz und ScHarer werden konkrete Handlungen von Akteuren des
weiteren von ihrer Wahrnehmung der Situation und der zur Verfiigung stehen-
den Handlungsalternativen, ihrer Beziehung zu anderen Akteuren sowie ihrer
jeweiligen Handlungsmotivation bestimmt (MAYNTZ/ SCHARPF 1995: 52-58).
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Beispiel Japan. Gefragt wird, welche makroskonomischen Zielsetzungen
mit der Infrastrukturpolitik seit der Nachkriegszeit verfolgt wurden. Dar-
an 1aBt sich ablesen, welche Wirtschaftseinheiten oder Bevolkerungs-
gruppen durch infrastrukturpolitische Mainahmen begiinstigt wurden.
Dies erlaubt wiederum Riickschliisse auf die Ressourcen verschiedener
Gruppen, ihren Interessen im politischen Prozef8 Gehor zu verschaffen.

Da konsistente Darstellungen der Inhalte japanischer Infrastrukturpo-
litik in der Nachkriegszeit in westlichen Sprachen fehlen und auch die
vorhandenen japanischen Analysen keine ausreichende Datenbasis fiir
die Beantwortung der hier interessierenden Fragen liefern, wird in die-
sem Kapitel eine detaillierte Langsschnittanalyse der inhaltlichen und
regionalen Schwerpunkte 6ffentlicher Investitionen im Zeitraum von
1960 bis zur Mitte der 90er Jahre prisentiert. Der Beginn des Untersu-
chungszeitraums ist gleichzeitig der Anfang der wirtschaftlichen Hoch-
wachstumsphase in Japan und wurde gewéhlt, da mit Abschluf8 der
Wiederaufbaumainahmen nach dem Krieg und enormen natiirlichen
Einnahmezuwichsen der 6ffentlichen Kassen grofere Spielrdume fiir
Allokationsentscheidungen 6ffentlicher Investitionen als in der unmittel-
baren Nachkriegszeit vorausgesetzt werden kénnen. Die Untersuchung
erstreckt sich bis zur Mitte der 90er Jahre, um Priorititen der 6ffentlichen
Investitionspolitik in den Phasen zundchst raschen, dann stabilen und
schlieBlich nahezu stagnierenden wirtschaftlichen Wachstums kontra-
stieren zu koénnen.

Nach einer kurzen Bewertung des Stellenwerts investiver Staatsaus-
gaben im internationalen Vergleich wird in Kapitel 3 zunichst die Bedeu-
tung verschiedener Infrastrukturkategorien und -bereiche herausgear-
beitet, um auf diese Weise der Frage nachzugehen, welchen Gruppen von
Wirtschaftseinheiten — Haushalte, Unternehmen, Landwirte etc. — der
Infrastrukturausbau in verschiedenen Phasen der Nachkriegsentwick-
lung jeweils besonders zugute kam. Die anschliefende Untersuchung der
Verteilung der Infrastrukturinvestitionen auf stddtische und lindliche
Regionen dient der Herausarbeitung und Differenzierung regionalpoliti-
scher Handlungsziele. Dabei werden Investitionsdaten als Indikatoren
tatsdchlicher Ergebnisse politischer Entscheidungen (policy outcome)
auch den in Wirtschafts- und Landesentwicklungsplédnen publizierten
offiziellen Politikzielen (policy output) gegeniibergestellt. In einer nach
einzelnen Prafekturen differenzierenden Analyse der Verteilungsmuster
Offentlicher Investitionen wird die Frage aufgegriffen, ob bestimmte stad-
tische oder landliche — zentrale oder periphere, in bestimmten Landestei-
len gelegene — Gebiete des Landes bei der Allokation 6ffentlicher Investi-
tionsmittel besonders bevorzugt wurden. AufSerdem wird die Rolle be-
leuchtet, die die verschiedenen Regierungsebenen als Projekt- und Ko-
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stentrager des Infrastrukturausbaus spielen, um auf diese Weise zu tiber-
priifen, ob sich bestimmte Handlungsziele einzelnen Regierungsebenen
zuordnen lassen.

Offentliche Investitionspolitik ist Bestandteil der Haushaltspolitik.
Deren Grundlage wiederum ist der jahrlich mit dem Haushaltsgesetz
verabschiedete Haushaltsplan, an dem im Idealfall der gesamte fiir die
Erfiilllung der offentlichen Aufgaben im jeweiligen Jahr festgestellte Fi-
nanzbedarf sowie die Art und Weise seiner Deckung abzulesen sein
sollte. Die japanische Realitit ist aber wie die deutsche von diesem Ideal
der iiberschaubaren Staatsfinanzen recht weit entfernt. Dies liegt nicht
nur daran, daB, wie in Deutschland auch, mehrere Regierungsebenen
eigene Budgets aufstellen und innerhalb der Ebenen verschiedene, nicht
konsolidierte Haushalte gefiihrt werden. In erheblichem Ma8 tragt in
Japan auch der planmiBige Einsatz von Einlagen der Postsparkasse und
verschiedener offentlicher Versicherungssysteme fiir die Finanzierung
Offentlicher Ausgaben zur Intransparenz der Finanzstrome bei, da diese
nicht in die Haushaltsplidne, sondern in das Fiscal Investment and Loan
Program (zaisei toyiishi keikaku) — angesichts seines enormen Mittelvolu-
mens hiufig als ,Zweiter Staatshaushalt” bezeichnet — eingestellt wer-
den.

In Kapitel 4 wird daher der Frage nachgegangen, welches Gewicht
den einzelnen Finanzierungsinstrumenten bei der Umsetzung infrastruk-
turpolitischer Entscheidungen in 6ffentliche Ausgaben im Betrachtungs-
zeitraum zukommt. Dies ist deshalb von Relevanz fiir die Fragestellung
der Arbeit, da sich mit den verschiedenen finanzpolitischen Instrumen-
ten unterschiedliche formale politische und administrative Verfahren
verbinden. Die Analyse wird wiederum nach Infrastrukturkategorien
und, soweit aufgrund der Datenlage mdglich, auch nach Infrastrukturbe-
reichen differenzieren, um eine Verkniipfung einzelner Instrumente mit
den zuvor herausgearbeiteten infrastrukturpolitischen Handlungszielen
der einzelnen Regierungsebenen zu erméglichen. Dadurch wird eine
gezielte Untersuchung der prozessualen Voraussetzungen zur Produkti-
on bestimmter politischer Giiter in den jeweiligen Entscheidungsarenen
in den Kapiteln 5 bis 7 vorbereitet.

Gegenstand der Betrachtung sind neben den verschiedenen Haushal-
ten der Regierungsebenen und dem Fiscal Investment and Loan Program
(zaisei toyiishi keikaku, im folgenden FILP) auch die 6ffentlichen Unterneh-
men des Zentralstaates, um auf diese Weise die Reichweite des jeweiligen
Haushaltsinstrumentariums genauer bestimmen zu kénnen. Da das FILP
in erheblichem Mafe zur Finanzierung der Investitionstitigkeit 6ffentli-
cher Unternehmen beitragt, werden die 6ffentlichen Unternehmen auch
dariiber, wenngleich indirekt, in die Untersuchung einbezogen. Der Be-
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schreibung von Genese und Mechanismen des FILP wird aufgrund seiner
strukturellen Besonderheiten und mangels auf seine Rolle bei der Finan-
zierung des Infrastrukturausbaus fokussierender Analysen vergleichs-
weise breiter Raum gegeben.

Der tiberwiegende Teil der Ausfiithrungen stiitzt sich auf Jahresrech-
nungen der verschiedenen Haushalte, da so der Bezug zu den in Kapitel
3 vorgestellten Daten zur offentlichen Investitionstitigkeit gegeben ist,
bei denen es sich ebenfalls um Ergebnisse, nicht um Ansétze handelt. Um
jedoch auch den konjunkturpolitisch motivierten Einsatz 6ffentlicher In-
vestitionen nicht unberiicksichtigt zu lassen, wird, soweit statistisch er-
fa3bar, auch die Allokation von Investitionen in den Infrastrukturausbau
iiber Nachtragshaushalte untersucht. Auf diese Weise 148t sich feststel-
len, ob iiber Nachtragshaushalte Verschiebungen urspriinglicher Schwer-
punktsetzungen erfolgten und ihnen daher als einer weiteren Arena
infrastrukturpolitischer Entscheidungsfindung besondere Aufmerksam-
keit zu schenken ist.

Auf dieser Grundlage kénnen in den folgenden Kapiteln die Politik-
feldnetzwerke beschrieben werden, in denen auf der zentralstaatlichen
Ebene (Kapitel 5), in den Gebietskorperschaften (Kapitel 6) und ebenen-
tibergreifend (Kapitel 7) Entscheidungen tiber die Héhe und Verteilung
Offentlicher Investitionen in den Infrastrukturausbau getroffen werden.
Die Betrachtung der intragouvernementalen politischen Prozesse, also
der Entscheidungsfindung iiber die Hohe und die Verwendung des der
jeweiligen Regierungsebene zur Verfiigung stehenden Gesamtbudgets
fiir 6ffentliche Investitionen, unterscheidet sich von der Analyse der
Mechanismen zur ebeneniibergreifenden Entscheidungsproduktion, die
dort Anwendung finden, wo die infrastrukturpolitischen Arenen der
verschiedenen Regierungsebenen miteinander verkniipft sind, in der
Struktur der Bezugspunkte. Auf der Ebene intragouvernementaler Ent-
scheidungsfindung stehen mit den infrastrukturpolitischen Arenen for-
mal abgegrenzte Interaktionszusammenhinge (BEnz 1992: 153) im Vorder-
grund; es wird danach gefragt, wer an der Entscheidungsfindung in der
jeweiligen Arena beteiligt ist und wie grofs der Einflufi der einzelnen
Akteure auf das Ergebnis des Entscheidungsprozesses ist. Bei der Be-
trachtung der intergouvernementalen Beziehungen hingegen richtet sich
das Augenmerk auf formal abgegrenzte Gruppen von Akteuren; es wird
untersucht, in welchen Bereichen und in welcher Weise Akteure, die qua
Amt oder Mandat einer der Regierungsebenen zuzuordnen sind - z.B.
Unter- oder Oberhausabgeordnete, Ministerialbeamte oder Funktionire
zentraler Parteiorganisationen als Akteure des Zentralstaates, Gouver-
neure, Mitarbeiter der Préafekturverwaltung oder Abgeordnete des Pra-
fekturparlaments als Akteure der Préfekturen etc. -, Entscheidungen zu
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beeinflussen suchen, die die Ressourcenverwendung auf anderen Regie-
rungsebenen tangieren. Diese Doppelstruktur einer Identifikation von
Akteuren innerhalb von Entscheidungsarenen und der Analyse der iiber
die spezifische Arena hinausgehenden Handlungsspektren der Akteure
auf den verschiedenen Regierungsebenen erlaubt neben einer Einschét-
zung des Ausmafles der Pluralitét politischer Beteiligung in den einzel-
nen Arenen auch eine Beurteilung der relativen Entscheidungsautono-
mie der drei Regierungsebenen und damit eine Bewertung des Grades
der Zentralitét politischer Entscheidungsfindung.

Die Diskussion der Akteure und Handlungsmuster in den verschiede-
nen Politikfeldnetzwerken in den Kapiteln 5 bis 7 basiert grundsatzlich
auf derselben Vorgehensweise. Die ersten Schritte zur Erfassung der
jeweiligen Akteurskonstellationen sind die Identifikation der infrastruk-
turpolitisch relevanten Entscheidungsarenen und die Analyse der jewei-
ligen formalen Regeln der Interaktion, anhand derer die formal legiti-
mierten Entscheidungstrager bestimmt werden kénnen. Darauf aufbau-
end werden im néchsten Schritt in einer Analyse der informellen Aspekte
der Entscheidungsprozesse diejenigen Akteure des Politikfeldnetzes be-
stimmt, die zwar nicht tiber formale Entscheidungspositionen verfiigen,
aber versuchen, durch Kontakte zu Akteuren mit institutionellen Ent-
scheidungskompetenzen den Ausgang des Policy-Prozesses in ihrem Sin-
ne zu beeinflussen. Die Arbeit greift damit die Uberlegungen von Konig
(1993: 345-346) auf, der zwischen dem ,politischen Entscheidungssy-
stem”, in dem Macht aus Stimmenmehrheiten in Abstimmungsprozessen
oder aus Verfahrensregeln resultiert, und dem , EinfluSsystem auf den
politischen Prozef” unterscheidet, in dem sich die Erfolgsaussichten in-
formeller Akteure aus den ihnen zur Verfiigung stehenden Ressourcen
ableiten, sich Zugang zu den formalen Akteuren zu verschaffen (siehe
auch KNOKE et al. 1996: 214-215)."® Dieses Konzept hat den Vorteil, dafi bei
der Beschreibung der Politikfeldnetzwerke keine Analyse der Gesamt-
struktur anzustreben ist, sondern , davon ausgegangen [wird], daf§ zur
Erkldrung einer Policy lediglich die Informationsbeziehungen zu den
formalen Entscheidungstrdgern relevant sind” (Konic 1993: 346).

Allein anhand der Identifikation infrastrukturpolitischer Akteure und
ihrer Handlungsspielrdaume ist jedoch noch keine Aussage tiber das Aus-

8 Im selben Sinne unterscheidet SerrerT (1997: 166-167) in seiner Untersuchung
gewandelter Strukturen der Interessenvermittlung und des Institutionengefii-
ges im Politikfeld Arbeit und Beschiftigung zwischen der Einflufnahme auf
den politischen Entscheidungsprozef auf der einen und der Teilnahme an den
Verfahren des politisch-administrativen Systems auf der anderen Seite, wobei
nur letztere mit Teilhabe an politischer Macht verkniipft werden kénne.
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mafd der Reprdsentation divergierender Interessen in kollektiven Ent-
scheidungsprozessen zu treffen. Dazu ist es vielmehr notwendig zu be-
stimmen, welche Interessen von den jeweiligen Akteuren vertreten wer-
den konnen. Die vorliegende Arbeit basiert auf der Annahme begrenzter
Rationalitit!®, die besagt, daf8 administrativen und politischen — wie allen
gesellschaftlichen — Akteuren® nicht nur, aber auch individuelle Hand-
lungsziele unterstellt werden kénnen, wie z. B. im Fall parlamentarischer
Abgeordneter das Streben nach Wiederwahl oder bei Angehérigen der
Ministerialbiirokratie der Erhalt oder die Ausweitung des Zustindig-
keitsbereichs ihrer Behorde. Sie kénnen aulerdem aber auch als Repra-
sentanten kollektiver und der Interessen anderer Gruppen agieren, wobei
die altruistische Handlungsorientierung durch die Existenz geeigneter
institutioneller Vorkehrungen geférdert werden kann (vgl. ScHARPF
1992a: 17-20).%! Aus diesem Grund wird bei der Untersuchung der Pro-
zesse politischer Entscheidungsfindung innerhalb und zwischen den Re-
gierungsebenen auch den Implikationen des institutionellen Geftiges fiir
die Interessenreprasentation nachzugehen sein, die sich aus der von Insti-
tutionen geleisteten Schaffung von Moglichkeiten wie Zwiéngen zur
Handlungskoordination ergeben.

Im Mittelpunkt der Analyse der intragouvernementalen Entschei-
dungsprozesse in den Kapiteln 5 und 6 steht der jahrliche Haushaltspro-
zeB3, in dessen Rahmen tiber die endgiiltige Mittel- und damit Projektfrei-
gabe fiir offentliche Investitionsvorhaben entschieden wird. Die Politik

19 Zum Begriff der begrenzten Rationalitit (bounded rationality) im Kontext der
Policy-Forschung siehe Scumipt 1995a: 568 und 1993: 379.

Unter , politischen” Akteuren werden hier und im folgenden vor allem dieje-
nigen Teilnehmer an Entscheidungsprozessen verstanden, die tiber ein politi-
sches Mandat verfiigen. Dazu zidhlen im einzelnen auf der zentralstaatlichen
Ebene der Premierminister und Kabinettsmitglieder sowie Abgeordnete des
Unter- und Oberhauses, bei den Gebietskorperschaften die Gouverneure der
Préfekturen und die Biirgermeister sowie die Abgeordneten der Préfekturpar-
lamente und der Stadt- und Gemeinderdte. Auflerdem werden diejenigen
Akteure zu den politischen gezdhlt, die aufgrund ihrer Funktion in einer
politischen Partei an Entscheidungsprozessen partizipieren. Das Attribut ,,po-
litisch” bezieht sich im Hinblick auf Akteure also lediglich auf die Art ihrer
Legitimation zur Teilnahme am politischen Prozefl und nicht auf den Modus
ihres Handelns. Diese Feststellung ist deshalb wichtig, weil natiirlich auch
administrative und private Akteure politisch handeln kénnen.

LewiN (1991: 112) verweist bei seiner Erérterung der Bestimmungsgriinde fiir
die empirisch nachweisbare relative Haufigkeit auf das Gemeinwohl gerichte-
ter Handlungsorientierungen in der Politik westlicher Industriestaaten sehr
zutreffend auf die Tatsache, daf die politischen Akteure sich in langerer Sicht
von groerem Gemeinwohl auch gréBeren Eigennutz versprechen.

20
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der mittelfristigen infrastrukturellen Ausbauplanung (5-, 6- oder 10-Jah-
respline fiir einzelne Infrastrukturbereiche, Gesamtplanung der Gebiets-
korperschaften etc.) wird als mogliche — in ihrer Relevanz noch zu bewer-
tende — Entscheidungshilfe im Haushaltsprozef$ ebenfalls berticksichtigt.
Die Diskussion der Rollen, die die institutionellen Bedingungen gew&hl-
ten Akteuren und Vertretern der Biirokratie in den formalen Entschei-
dungsprozessen jeweils zuweisen, und der Ressourcen, tiber die andere
als die formal eingebundenen Akteure verfiigen, um sich Zugang zu den
Entscheidungstragern zu verschaffen, kreist dabei zum einen um die
Frage, in welchem Mag die Politikfeldnetzwerke von relativ konstanten
Advocacy-Koalitionen dominiert werden. Fiir die zentralstaatliche Ebene
verbindet sich damit das vieldiskutierte Phinomen sektoraler Politik-
netzwerke, die sich um tiber besonderes Fachwissen verfiigende Parla-
mentarier (,,zoku giin“) gruppieren. Deren Aktionsparameter werden so-
wohl im Zusammenhang mit dem Entwurf der Einzel- und Gesamtpline
der allgemeinen und der Sonderhaushalte des Zentralstaates als auch des
FILP erortert. Zum anderen wird untersucht, welche Rolle die Vorspra-
chen von Vertretern einzelner Projekttrager und ihrer Fiirsprecher aus der
Politik bei formalen Entscheidungstriagern zum Zweck der Werbung fiir
spezifische Projekte im Entscheidungsproze8 (,chinjo”) spielen.

Die Analyse der Charakteristika der intergouvernementalen Bezie-
hungen im Politikfeld Infrastrukturausbau in Kapitel 7 berticksichtigt mit
der zentralstaatlichen Mitfinanzierung 6ffentlicher Investitionen der Ge-
bietskorperschaften, dem System der Genehmigung der Neuverschul-
dung von Prafekturen und Kommunen zum Zweck der Finanzierung
von Infrastrukturprojekten sowie der Beteiligung der Gebietskorper-
schaften an Entscheidungen tiber auf ihrem Territorium in zentralstaatli-
cher Projekttragerschaft geplante Infrastrukturvorhaben alle moglichen
Berithrungspunkte der verschiedenen Regierungsebenen im Bereich des
Infrastrukturausbaus in Japan. Bei ersterer ist vor allem zu untersuchen,
inwiefern die Mechanismen der Projektsubventionierung die grundsitz-
liche Investitionsentscheidung und die inhaltliche Projektplanung einer
Gebietskorperschaft beeinflussen. Im Hinblick auf die Funktion von Pro-
jekttragern des Zentralstaates ist zu fragen, auf welche Weise Vertreter
der Gebietskorperschaften auf die Investitionspolitik des Zentralstaates
in ihrem Zustandigkeitsbereich einwirken konnen und inwiefern die
Projekttrager ihrerseits auf die Infrastrukturpolitik der betreffenden Ge-
bietskorperschaften Einfluf nehmen. In bezug auf den kreditfinanzierten
Infrastrukturausbau ist, analog zu den Mechanismen der zentralstaatli-
chen Mitfinanzierung 6ffentlicher Investitionen der Gebietskérperschaf-
ten, zu fragen, in welchem Ma8 zentralstaatliche Akteure im Prozef der
Entscheidung iiber die Genehmigung der Kreditaufnahme Einflu8 auf
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die Prioritdtensetzung von Gebietskorperschaften in der Infrastrukturpo-
litik und das konkrete Projektdesign nehmen kénnen.

Im Schluflkapitel werden die Ergebnisse der vorangegangenen Unter-
suchungen vor dem Hintergrund der zentralen Frage dieser Arbeit inter-
pretiert und auf diese Weise die institutionellen Bedingungen systemati-
siert, die dazu beitragen, die Instrumentalisierung 6ffentlicher Investitio-
nen fiir individuelle Machtinteressen so weit im Zaum zu halten, daf8 an
kollektiven Bediirfnissen orientierte Politikergebnisse erzielt werden
koénnen. Im Anschlufl werden die am Beispiel des Politikfelds Infrastruk-
turausbau gewonnenen Erkenntnisse tiber die Konstitutionsbedingun-
gen von Entscheidungsmacht und Einfluf in das vorhandene Theorie-
spektrum zum politischen System in Japan eingeordnet. Abschliefend
sollen einige Schliisse auf die Wirkungsweise einzelner Institutionen auf
die Ausprigung politischer Handlungsorientierungen gezogen werden.

Diese Arbeit profitiert von der Tatsache, dal, wenngleich die japani-
sche Infrastrukturpolitik, wie oben dargelegt, nie systematisch zum Ge-
genstand einer alle Regierungsebenen umfassenden politikfeldbezoge-
nen Analyse gemacht wurde, zu verschiedenen Teilaspekten des hier
behandelten Themas gut dokumentierte empirische Untersuchungen
vorliegen. Die statistischen Auswertungen waren zudem nur aufgrund
der Konsistenz und der — dank der freundlichen Kooperation zustiandiger
Regierungsstellen — guten Zugénglichkeit des entsprechenden Datenma-
terials moglich. Am Anfang der einzelnen Kapitel finden sich Anmerkun-
gen zur Daten- und Literaturlage mit Bezug zur jeweiligen Fragestellung,
in denen die herangezogenen Quellen und die genutzte Sekundérlitera-
tur im einzelnen gewiirdigt werden. In erheblichem Mafe beruhen die
Erlauterungen in den Kapiteln 5 bis 7 und die darauf aufbauenden
SchluBfolgerungen jedoch auf den Informationen, die in rund 30 Inter-
views der Autorin mit politischen und administrativen Akteuren der
Infrastrukturpolitik auf allen Regierungsebenen sowie einigen Fachleu-
ten aus Wissenschaft und Publizistik gewonnen wurden.

Die Auswahl der Gespréchspartner aus Politik und Verwaltung orien-
tierte sich an folgenden Kriterien: Zum einen sollten alle drei Regierungs-
ebenen berticksichtigt und vor allem solche Akteure des politisch-admini-
strativen Systems angesprochen werden, die iiber besondere Erfahrung im
Politikfeld Infrastrukturausbau verfiigen. Die interviewten Parlamentarier
sind in der Regel Mitglieder in den relevanten Parlaments- und Parteiaus-
schiissen und verfiigen daher tiber vertiefte politikfeldbezogene Kenntnis-
se. Die tibrigen Interviewpartner sind in der Mehrzahl seit langerer Zeit in
den Bereichen titig, zu denen sie befragt wurden, so daf$ sich aus der Dauer
der Beschiftigung mit dem jeweiligen Ausschnitt des Politikfeldes eine
gewisse Erfahrung ableiten lief8. Im tibrigen konnten zur Uberpriifung des
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Kriteriums der Erfahrung die Hinweise derjenigen, die die Kontakte ver-
mittelten, sowie die Selbsteinschdtzung der Gespréachspartner herangezo-
gen werden, wenn sie sich nach ausfiihrlicher Darlegung des Untersu-
chungsgegenstandes zu einem Gesprich bereit erklarten. Bei den politi-
schen Akteuren war zum anderen darauf zu achten, nicht nur die Problem-
sicht von Mitgliedern der regierenden, sondern auch der in der Opposition
befindlichen Partei(en) sowie auf der Ebene der lokalen Gebietskorper-
schaften sowohl Parlamentarier als auch — mit verschiedenen Biirgermei-
stern — die direkt gewdhlten Verwaltungsspitzen zu erfassen. Auf der
Verwaltungsseite wurde das Gespréch mit Mitarbeitern sowohl von Ver-
waltungseinheiten, die mit Koordinationsaufgaben befafit sind (Finanz-
und Planungsabteilungen in Gebietskorperschaften, Finanzministerium
auf der nationalen Ebene) als auch solcher Abteilungen gesucht, die unmit-
telbar fiir die Planung und Durchfithrung von Infrastrukturprojekten zu-
stiandig sind (Bauabteilungen in den Gebietskorperschaften, Bauministeri-
um, zentralstaatliche Projekttrager). Schlieflich orientierte sich die Wahl
der Interviewpartner auch daran, Vertreter gerade solcher fiir das Politik-
feld Infrastrukturausbau relevanter Institutionen und Verwaltungsberei-
che zu erfassen, die in den oben angesprochenen empirischen Untersu-
chungen unberticksichtigt blieben. Dies sind vor allem die zentralstaatli-
chen Projekttrager in den Regionen. Die Interviewpartner und ihre institu-
tionelle Zugehdorigkeit sind in Anhang 1 verzeichnet.

Wenngleich sich einige Gesprichspartner die Miithe machten, schriftli-
che Antworten auf die vorab versandten, das Erkenntnisinteresse grob
umreifienden Leitfragen vorzubereiten, wurden alle Interviews offen ge-
fithrt. Sie dauerten in der tiberwiegenden Zahl der Fille zwischen 1,5 und
2 Stunden. Die grofe Offenheit, mit der die Interviewpartner aus Politik
und Verwaltung nicht nur die formalen Regeln der Entscheidungsfindung
in ihren jeweiligen Interessen- und Zustdndigkeitsbereichen erlduterten,
sondern auch tiber jhre Erfahrungen als Akteur oder Zielgruppe informel-
ler EinfluSnahme berichteten, bestétigt erneut die Vorteile, derer sich aus-
landische Forscher erfreuen, die sich bei Feldforschungen in Japan des
Instruments des personlichen Interviews bedienen: Die Tatsache, daf8 der
Interviewer als Auenseiter wahrgenommen wird, fordert die Auskunfts-
bereitschaft und Kritikfreude der Gespréachspartner im Hinblick auf sensi-
tive Fragen (vgl. SErFERT 1994: 49-50 und 1997: 39, WoopaLL 1996: IX-X).

Bis auf wenige Ausnahmen, bei denen es sich ausschliellich um Wis-
senschaftler handelte — und keineswegs um diejenigen Politiker, die darum
baten, nicht namentlich genannt zu werden —, erklérten sich die Gespréchs-
partner mit der Bandaufzeichnung der Gespriche einverstanden. Dieses
Entgegenkommen hat die Anfertigung der Gespréchsprotokolle erheblich
erleichtert. Alle Gespréche wurden in japanischer Sprache gefiihrt.
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2. STRUKTURELLE CHARAKTERISTIKA DES POLITIKFELDS
INFRASTRUKTURAUSBAU

Wenngleich allseits geldufig und nicht nur in der Wissenschaft, sondern
im allgemeinen Sprachgebrauch recht hdufig verwendet, weckt der Be-
griff der ,Infrastruktur” doch keineswegs immer dieselben Assoziatio-
nen: Von der Ausstattung des Arbeitsplatzes mit Computer und Telefon
iiber das Angebot von Waren und Dienstleistungen am Wohn- oder
Firmenstandort bis zum nationalen oder internationalen Verkehrswege-
netz scheint er all das zu bezeichnen, was man nutzen kann, ohne sich um
die Bereitstellung kiitmmern zu miissen. Bevor der Begriff sinnvoll zur
Beschreibung der Regelungsinhalte eines Politikfeldes genutzt werden
kann, ist daher zunéchst die Frage zu beantworten, was in dieser Arbeit
mit , Infrastruktur” gemeint ist (Kapitel 2.1.). Darauf aufbauend kénnen
die Wirkungen von Investitionen in den Ausbau der Infrastruktur im
einzelnen erldutert werden, aus denen sich wiederum die spezifischen
Handlungsziele und -orientierungen ableiten lassen, die das Politikfeld
Infrastrukturausbau kennzeichnen (Kapitel 2.2.). Zur Verdeutlichung der
Wirkungszusammenhinge der verschiedenen mit infrastrukturpoliti-
schen Mafinahmen zu verfolgenden Handlungsziele dient dabei eine
Diskussion ausgewdhlter makrokonomischer Investitionsstrategien,
wie sie vor allem im Zusammenhang mit Theorien des wirtschaftlichen
Entwicklungs- und Modernisierungsprozesses entwickelt wurden.

2.1. INFRASTRUKTUR
2.1.1. Funktionen, Merkmale und Definition

Die vorliegende Arbeit beschiftigt sich mit 6ffentlichen Investitionen in
den Infrastrukturausbau. Unter formalen Gesichtspunkten unterschei-
den sich 6ffentliche Investitionen von 6ffentlichem Konsum dadurch, daf3
der Staat mit ihnen solche Giiter erwirbt, deren Lebensdauer iiber eine
Haushaltsperiode hinausgeht (Lirtmann 1982: 815).

Nach der von staatlichen Stellen in Japan verwandten Definition sind
Offentliche Investitionen (kokyo toshi) die Summe der 6ffentlichen Brutto-
investitionen, wie sie in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung aus-
gewiesen werden (kateki kotei shihon keisei), sowie der Kosten fiir Grund-
erwerb (yochihi) und Entschadigungszahlungen (hoshohi; Keizar Kikaku-
cHO 1997, Internet, Anmerkung zu Abschnitt 1). Unter institutionellen
Gesichtspunkten setzen sich die offentlichen Bruttoinvestitionen laut
Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung wiederum zusammen aus den
Investitionen des offentlichen Sektors (gyosei toshi: investive Ausgaben
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des Zentralstaats [kuni], der lokalen Gebietskorperschaften [chiho kokyo
dantai] und der Sozialversicherung) und den Investitionen 6ffentlicher
Unternehmen (sangyo toshi). Die folgende Untersuchung wird sich mit
allen genannten Trigern befassen.

Offentliche Investitionen dienen der Bildung von Infrastrukturkapital
(Frey 1978: 201, Kisummoto 1990: 365). Der Begriff , Infrastruktur” weckt,
wie gesagt, vielfédltige Assoziationen, die von offentlichen Hoch- und
Tiefbauten, z. B. Verkehrseinrichtungen, Anlagen zur Energieversorgung
oder Krankenhdusern sowie Freizeit- und Erholungseinrichtungen wie
Parks und Schwimmbédern, bis zu technischer Ausstattung auf betrieb-
licher Ebene (Maschinen, Versuchseinrichtungen, Biirotechnik) reichen.
Die Anwendung des Begriffs auf letztgenannte Produktionsmittel im
betriebswirtschaftlichen Sinn wird hier nicht diskutiert, da sie nicht zum
Zielbereich offentlicher Investitionen zghlen. Die Zuordnung der erstge-
nannten Einrichtungen zur volkswirtschaftlichen Infrastruktur hingegen
ist unumstritten: Insbesondere Verkehrs- und Energieversorgungsanla-
gen gehoren zu den gingigen Beispielen, die zur Veranschaulichung von
Definitionen und Merkmalkatalogen von Infrastruktur angefiihrt werden
(z.B. FassING 1997: 1882, HiIRsCHMAN 1967: 78, JoHANSSON 1993: 196, Katz
1982: 523, Simonis 1977: 89, STOHLER 1977: 21-22, TucHTFELDT 1970: 130-131,
vgl. Frey 1978: 202).” Eine allgemein anerkannte Definition von Infra-
struktur, die eine Bestimmung ihrer Funktionen vornimmt sowie eine
eindeutige Abgrenzung und Operationalisierung einzelner Infrastruk-
turbereiche zuldft, fehlt jedoch. Die verschiedenen Versuche einer Defini-
tion von Infrastruktur lassen sich iiberwiegend zwei Kategorien zuord-

22 Die Erfassung offentlicher Investitionen in der Haushalts- und Finanzstatistik
weicht in einigen Punkten von der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung ab;
ausfiihrliche Erlduterungen der Datenlage und der Aussagekraft der verschie-
denen Statistiken sowie Anmerkungen zur jeweils verwendeten Terminologie
finden sich in den Kapiteln 3.1. und 4.1.

Dieses Verstindnis deckt sich mit der Wurzel des Begriffs Infrastruktur. Er ist
etymologisch auf einen franzdsischen Fachterminus aus dem Eisenbahnwesen
zurtickzufiihren, wobei , infrastructure” die erdgebundenen, langlebigen Ein-
richtungen des Schienenverkehrs bezeichnet. Er wurde in das militdrische
Fachvokabular der NATO aufgenommen und zur Bezeichnung aller ortsfesten
Anlagen und Einrichtungen verwandt, die der Logistik im Sinne des Versands
von Giitern und Nachrichten dienen: Kasernen, Flugplatze, Briicken, Radarsta-
tionen etc. (Frey 1978: 201, vgl. auch KLEMMER 1993: 984, JocHmvsEN 1966: 100). In
die Wirtschaftspolitik und die Wirtschaftswissenschaften fand er in Deutsch-
land in den 60er Jahren Eingang im Zusammenhang mit der Theoriebildung zu
wirtschaftlichen Wachstumsprozessen (vgl. KLEMMER 1993: 984).
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nen: Definitionen, die sich auf die Funktionen, und solche, die sich auf die
Merkmale von Infrastruktur beziehen.

Charakteristisch fiir die Diskussion des Begriffs in Deutschland ist die
Tatsache, da8 er aus systematischen und klassifikatorischen Griinden
zunéchst sehr weit gefait wird, um anschlieSend unter operationalen
Gesichtspunkten stark eingegrenzt zu werden (z.B. Frey 1979, KLEMMER
1993). So wird hdufig zunéchst auf die im Vergleich zu den oben genann-
ten Einrichtungen um institutionelle und personelle Aspekte erweiterte,
in funktionaler Hinsicht umfassende Definition von JOCHIMSEN rekurriert:

,Mit Infrastruktur der Marktwirtschaft wird [...] die Gesamtheit
aller materiellen, institutionellen und personellen Anlagen, Einrich-
tungen und Gegebenheiten bezeichnet, die den Wirtschaftseinheiten
im Rahmen einer arbeitsteiligen Wirtschaft zur Verfiigung stehen
und die mit dazu beitragen, 1. die Entgelte fiir gleiche Leistungen
der Produktivkréfte auszugleichen und 2. zugleich die gréite Zu-
wachsrate der Gesamtwirtschaft herbeizufiihren” (Jochimsen 1966:
145).

Diese weit gefafite Definition kann als Versuch gesehen werden, die in
der entwicklungspolitischen Diskussion der 50er und 60er Jahre vorherr-
schende Vorstellung von Entwicklung als linear verlaufendem, von der
Hohe des zur Verfiigung stehenden Kapitals abhdngigem Modernisie-
rungsprozel (vgl. KaisEr/WAGNER 1991: 128-131) um nicht-monetére
Aspekte zu ergénzen.? Fiir die Zwecke der vorliegenden Untersuchung
ist sie jedoch nicht geeignet, da sie in ihrer funktionalen Breite keine
handhabbare Abgrenzung des Politikfeldes Infrastruktur erlaubt — sie
beriihrt letztlich die gesamte Staatstitigkeit. Die Beschiftigung mit 6f-
fentlicher Investitionstitigkeit legt eine Begrenzung auf den physischen
Teil der Infrastruktur nahe, deren investiver Charakter ausgeprégt ist
(vgl. TucuTrELDT 1970: 127). Daher beschrénkt sich die vorliegende Unter-
suchung auf den bei JocHvsEN als , materielle Infrastruktur” bezeichne-
ten Komplex, den er wie folgt definiert:

, 1. die Gesamtheit aller Anlagen, Ausriistungen und Betriebsmittel
in einer Volkswirtschaft [...], die zur Energieversorgung, Verkehrs-
bedienung und Telekommunikation dienen; hinzu kommen 2. die
Bauten usw. zur Konservierung der natiirlichen Ressourcen und

% Vergleichbar breit angelegte Definitionen von Infrastruktur verwenden einige
japanische Wissenschaftler insbesondere vor dem Hintergrund einer Neube-
stimmung der Rollen von 6ffentlichem und privatem Sektor in der Wirtschafts-
entwicklung (vgl. YamMaDA 1998a: 215-216).
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Verkehrswege im weitesten Sinne und 3. die Gebdude und Einrich-
tungen der staatlichen Verwaltung, des Erziehungs- und For-
schungs- sowie des Gesundheits- und Fiirsorgewesens” (JOCHIMSEN
1966: 103).”

Die materielle Infrastruktur, wie JoCHIMSEN sie versteht, ist inhaltlich
weitgehend deckungsgleich mit dem im angelsdchsischen Sprachraum
gebriuchlichen Begriff des , social overhead capital (SOC)”. Dieser wur-
de von HirscHMAN in den 50er Jahren zur Bezeichnung jener Grundlei-
stungen eingefiihrt, ,ohne die produktive Aktivitdten im priméren, se-
kundiren und tertiiren Wirtschaftssektor nicht funktionieren kénnen”
(zitiert nach der deutschen Ubersetzung, HirscrMaN 1967: 78).2° Deutlich
kommt hier die Basisfunktion, der Vorleistungscharakter von Infrastruk-
tur zum Ausdruck: Hirschman kontrastiert das SOC mit den , directly
productive activities (DPA)“, die auf der Basis und durch den Anreiz des
SOC erst moglich werden (HirscamaN 1967: 79). Die Vorleistungsfunktion
betont auch ScumiDT, der mit seiner Definition der Infrastruktur als dem
, fiir das Funktionieren einer Organisation erforderlichen materiellen Un-
terbau” (ScumiDT 1995b: 421) auf den gelegentlich synonym zur Infra-
struktur verwendeten Begriff des ,,Unterbaus einer Organisation” rekur-
riert (vgl. Frey 1978: 201). Der im Japanischen gebrduchliche Begriff
,shakai shihon“*” wird ebenfalls iiberwiegend im Sinne der materiellen
Infrastruktur als Grundlage der Produktion von Giitern und Dienstlei-
stungen verstanden (ITo 1995: 572, Mryamoro 1990a: 603, Asaxo et al. 1994:
2, OxuNoO 19%4a, 1994b, 1994c, 1994d: passim).

% Zur institutionellen Infrastruktur z&hlt JocHiMseN historisch gewachsene und
von der Politik gesetzte rechtliche und organisatorische Rahmenbedingungen,
die das Verhalten der Wirtschaftseinheiten regeln (Jocrmsen 1966: 117 und
1995: 491). Unter personeller Infrastruktur versteht er die Leistungsfahigkeit
der Menschen in einer Gesellschaft in quantitativer wie qualitativer Hinsicht
(JocHmvsEN 1966: 133 und 1995: 491).

In der deutschen Ausgabe von Hirschmans Werk wird SOC mit ,Sozialkapi-
tal, iibersetzt. Dieser Begriff findet sich gelegentlich in Analysen zur Infra-
struktur, hat sich aber nicht allgemein durchgesetzt. Deutlich wird das ent-
wicklungspolitische Paradigma der 50er und 60er Jahre an Hirschmans Ver-
such einer pragmatischen Definition des SOC: ,[...] kann man das SOC aus
operationaler Sicht als alle jene Aktivititen umfassend definieren, fiir deren
Finanzierung die Internationale Bank fiir Wiederaufbau und Entwicklung eine
ausgesprochene Vorliebe zeigt” (HiRscHMAN 1967: 78).

Weitgehend synonym benutzen einige neuere Autoren die Entlehnung aus
dem Englischen , infurasutorakucha”. Analog zum erwéhnten Konzept des
, Unterbaus einer Organisation” wurden in der Vergangenheit auch die Begrif-
fe ,,kabu kozo" oder , kabu soshiki” verwandt.
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Merkmale materieller Infrastruktur sind in technischer Hinsicht eine
weitgehende Unteilbarkeit, die die Tatsache bezeichnet, daf8 die Kosten fiir
Infrastruktureinrichtungen mit zunehmender Groe der Projekteinheiten
sinken, ihre lange Lebensdauer, ihr Systemcharakter, der sich auf die oft
starke Interdependenz einzelner Bestandteile verschiedener Infrastruk-
turbereiche bezieht (Straflennetz, Rohrfernleitungsnetz etc.) und die Im-
mobilitit der Einrichtungen (Ortsgebundenheit), die einen Import in der
Regel ausschlieBt. Aus 6konomischer Sicht haben viele Infrastrukturein-
richtungen den Charakter von Kollektivgiitern (6ffentlichen Giitern), der
Nicht-Rivalitdt bei der Nutzung und ein Nichtgreifen des Ausschlu8prin-
zips impliziert.?® Erstere bezieht sich darauf, daf§ ein Gut gleichzeitig von
mehreren Wirtschaftseinheiten ohne gegenseitige Behinderung genutzt
werden kann (z.B. ein 6ffentlicher Park), letzteres bezeichnet die Tatsa-
che, daf die Nutzung des Gutes nicht immer kontrolliert, mithin nicht
von allen Nutzern ein entsprechender Kostenbeitrag verlangt werden
kann (z.B. Umweltschutzmainahmen, Straenbau, Grundlagenfor-
schung). Einige Infrastruktureinrichtungen sind meritorische Giiter, die
sich von Kollektivgiitern dadurch unterscheiden, daf das Ausschluf-
prinzip zwar anwendbar ist, bei marktkonformem Angebot die Nachfra-
ge aber unter einem gesellschaftlich wiinschenswerten Niveau bliebe
(z.B. im Bildungsbereich). Okonomische Kennzeichen von Infrastruktur
sind daneben die meist hohen Kosten fiir ihre Bereitstellung und das damit
verbundene Investitionsrisiko sowie externe Effekte, die sich z.B. im posi-
tiven Sinne in der Schaffung eines Naherholungsgebietes durch Errich-
tung eines Stausees duflern, der primér zur Sicherung der Wasserversor-
gung einer Region gedacht ist, oder als negative Nebenwirkung in Form
der Landschaftsverdnderungen oder der Storung des o6kologischen
Gleichgewichts durch die erwahnte Staumafinahme.”

Auf einzelne Infrastruktureinrichtungen treffen die beschriebenen
Merkmale in unterschiedlichem AusmaB zu: So greift z. B. bei der Ener-

% Die Theorie der 6ffentlichen Giiter ist grundlegend fiir die Diskussion der
offentlichen Finanzen, die einschlédgige Literatur entsprechend umfangreich.
Einfithrungen geben z.B. MusGrave et al. 1987*, Gever 1980 oder KrRAUSE-JUNK
1977.

Uber die genannten Merkmale der Infrastruktur herrscht in der Literatur
weitgehende Ubereinstimmung, wenngleich einzelne Eigenschaften auf unter-
schiedlichen Aggregationsebenen oder nach verschiedenen Klassifikations-
schemata diskutiert werden. Eine tabellarische Ubersicht iiber einige von ver-
schiedenen deutschsprachigen Autoren aufgestellte Merkmalkataloge findet
sich bei JocHmvsEN (1995: 492-493), exemplarisch sei fiir die japanischsprachige
Literatur auf Ito 1995: 572, OxuNo 1996: 1244-1245 und Miyamotro 1990a: 603
verwiesen.
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gieversorgung das Ausschlulprinzip, so daf8 den Nutzern Gebiihren
auferlegt werden kénnen, der Bereich ist aber durch Unteilbarkeiten und
lange Lebensdauer der Einrichtungen, externe Effekte und hohe Investi-
tionen gekennzeichnet. Der Verkehrsbereich weist bei groier Heterogeni-
tat eine Vielzahl der genannten Merkmale auf, darunter den Systemcha-
rakter der Einrichtungen, Unteilbarkeiten und damit verbundene hohe
Investitionen, hiufige Nichtanwendbarkeit des AusschluBprinzips (au-
Ber z.B. bei gebiihrenpflichtigen Strafen). Bildungseinrichtungen geho-
ren zu den Standardbeispielen fiir meritorische Giiter, ebenso eine Viel-
zahl von Einrichtungen im Bereich der Gesundheitsvorsorge (vgl. die
tabellarische Ubersicht bei STOHLER 1977: 22).

Ein hervorstechendes institutionelles Merkmal im Infrastrukturbe-
reich ist das hohe Ausmaf staatlichen Engagements. Es 148t sich zurtickfiih-
ren auf die angesprochenen technischen und konomischen Merkmale,
vor allem den Charakter des offentlichen oder meritorischen Gutes von
Infrastruktureinrichtungen, der entweder aufgrund mangelnder Ge-
winnmoglichkeiten ein privates Angebot unattraktiv werden 148t
(Marktversagen), oder aber zu der Befiirchtung Anla8 gibt, daf bei priva-
ter Bereitstellung keine im gesamtgesellschaftlichen Sinn ausreichende
Versorgung erfolgt. Zur Kompensation kann der Staat entweder als Fi-
nanzier (bei ausgeprigtem Kollektivgutcharakter), als Anbieter mit zu-
mindest teilweise marktwirtschaftlicher Preisgestaltung (z.B. in der En-
ergieversorgung, im Gesundheitswesen) oder aber als Regulator von
Infrastrukturleistungen auftreten (z.B. zur Verhinderung der Ausnut-
zung natiirlicher Monopole bei privatwirtschaftlichem Angebot).*® Auch
die Haufigkeit externer Effekte sowie die hohen Investitionssummen und
-risiken dienen als Begriindung staatlicher Beteiligung an der Bereitstel-
lung von Infrastruktur (vgl. JocHmmseN 1995: 493-494, Oxuno 1996: 1244~
1245).

Einige Autoren ziehen das institutionelle Merkmal der staatlichen
Bereitstellung als Grundlage ihrer Definition von Infrastruktur heran. So
sind fiir MusGraVE Infrastrukturinvestitionen solche Investitionen, die
Charakteristika 6ffentlicher Giiter aufweisen oder aus anderen Griinden
einen offentlichen Eingriff oder offentliche Kontrolle erforderlich ma-

% Eine staatliche Bereitstellung ist also nicht konstitutiv fiir Infrastruktur, die
Kombination der verschiedenen Instrumente nicht statisch. So trat der Staat in
Deutschland z.B. mit der Privatisierung der Telekommunikationsdienste von
seiner Rolle als Anbieter von Infrastrukturleistungen zuriick, greift aber als
Regulator weiterhin in die Markt- und Preisgestaltung im Telekommunikati-
onsbereich ein. Dasselbe gilt z. B. fiir die Privatisierungen im Telekommunika-
tions- oder Schienenfernverkehrsbereich in Japan.
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chen;*' sinngemif definiert auch Okuno (1996: 1244). Auch in der auf
staatlicher Seite in Japan gebrduchlichen Definition von Infrastruktur
steht die Begriindung fiir eine Bereitstellung durch den 6ffentlichen Sek-
tor mit dem Kollektivgutcharakter von Infrastruktureinrichtungen im
Vordergrund:

,[...] Unter Infrastruktur ist dasjenige [Anlage-] Kapital zu verste-
hen, das, wiirde man seine Bereitstellung allein individueller Moti-
vation (Profitmaximierung oder Erhéhung des personlichen Lebens-
standards) tiberlassen, nicht in der den volkswirtschaftlichen Erfor-
dernissen entsprechenden Menge oder in unausgewogenem Ver-
hiltnis bereitgestellt wiirde” (Keizar Kikakucuo 1997, Internet, An-
merkung zu Abschnitt 1).%2

Der starke Bezug auf die Investitionstétigkeit des 6ffentlichen Sektors,
also der staatlichen Finanzierung des Ausbaus und des Erhalts von Infra-
struktureinrichtungen, schligt sich auch in operationalen Definitionen
von Infrastruktur als Summe der bis zu einem bestimmten Zeitpunkt
getitigten offentlichen Investitionen nieder (z.B. Ito 1995: 571, Miva-
MoTO 1990a: 603).3°

In den folgenden Ausfithrungen wird der Begriff der Infrastruktur in
einer Verkntipfung von Funktionen und Merkmalen verstanden als Be-
zeichnung fuir die Gesamtheit der einer Volkswirtschaft zur Verfiigung stehen-
den langlebigen Anlagen und Einrichtungen, die die Grundlage einer Vielzahl
okonomischer Aktivititen bilden und mittels offentlicher Investitionen bereitge-
stellt werden.

Diese Definition kniipft an die systematischen Definitionen von StoH-
LER (1977: 26) und JoHaNssoN (1993: 175) an, die den Investitions- und

31 Muscravg, Richard A.: Infrastruktur und die Theorie der 6ffentlichen Giiter. In:
ArNDT, H. und D. Swatek (Hg.): Grundfragen der Infrastrukturplanung fiir
wachsende Wirtschaften. Berlin 1971; zitiert nach Smvonis 1977: 89.

Diese Definition geht auf einen Bericht des Ausschusses fiir Infrastrukturfra-
gen (Shakai shihon kenkyii iinkai) des 1952 beim Wirtschaftsplanungsamt (Keizai
kikakucho, Economic Planning Agency) eingerichteten Beratungsgremiums fiir
Wirtschaftsfragen (Keizai shingikai, Economic Advisory Council) aus dem Jahr
1969 zuriick und ist seither bestimmend fiir die Begriffsdefinition auf Regie-
rungsseite (SANDO / Tomioka 1993: 2).

Die Tatsache, dafl solche bestandsorientierten Definitionen im deutschen
Sprachraum nicht tblich sind, hat auch semantische Griinde: Der Begriff
,,shakai shihon”, in der wortlichen Ubersetzung ,Sozialkapital”, impliziert stér-
ker eine Bestandsgrofe, als dies beim deutschen Begriff der , Infrastruktur” der
Fall ist, der erst nach der Ergénzung zum ,Infrastrukturkapital” eindeutig
einen Bestand ausweist.
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Kollektivgutcharakter von Infrastruktur betonen, und vermeidet bewuft
eine normative Zieldefinition, wie sie JocHiMSEN (1966: 145, s.0.) oder
Karz (1982: 523) vornehmen, indem sie die Unterstiitzung quantitativen
Wirtschaftswachstums zu den Funktionen von Infrastruktur erklaren.3*

2.1.2. Infrastrukturkategorien und -bereiche

Konkret behandelt die vorliegende Untersuchung Investitionen zur
Schaffung von Infrastrukturkapital in den Bereichen Verkehr und Kom-
munikation, Versorgung, Landespflege, Stadtentwicklung, Bildung und
Wissenschaft, Gesundheit, Wohlfahrt und Kultur sowie 6ffentliche Ver-
waltung. Ubersicht 2.1. gibt einen Uberblick iiber die dazugehdrenden
Arten von Infrastruktureinrichtungen im einzelnen.

Die in der Ubersicht vorgenommene Kategorisierung der verschiede-
nen Infrastruktureinrichtungen in den genannten Bereichen bedarf der
Erlduterung. Zum Zweck der Analyse von Handlungszielen der Infrastruk-
turpolitik bietet sich eine Unterteilung nach Begiinstigten, also den haupt-
sédchlichen Nutznielern einer bestimmten Art von Infrastruktureinrichtun-
gen, an. Hier hat sich in der Literatur wie politischen Praxis die Untertei-
lung in produktive (auch produktions- oder unternehmensorientierte, wirt-
schaftliche) Infrastruktur, die als Vorleistung zur Steigerung der Unterneh-
mensproduktivitit beitragt, auf der einen und konsumtive (auch konsum-,
haushaltsorientierte) Infrastruktur, die als Endleistung direkt in Anspruch
genommen wird, auf der anderen Seite eingebiirgert. Auch in Japan ist
diese Unterteilung iiblich, verwendete Begriffspaare sind insbesondere
seisan kanren shakai shihon — seikatsu kanren shakai shihon (z.B. KOMINE 1996:
159) oder shakaiteki ippan rodo shudan — shakai kyodo shohi shudan (MiyAmMoTO
1967: 11-45); in der japanischen Finanzstatistik wird eine Unterscheidung
u.a. in Investitionen zur Verbesserung der Konsumbeasis (seikatsu kiban) und
der Produktionsbasis (sangyo kiban) getroffen (mit ndheren Erlduterungen
in JKC 1997: 18). Die Zuordnung einzelner Infrastruktureinrichtungen zu
diesen beiden Kategorien ist allerdings problematisch: So kann eine Auto-
bahn sowohl von einem Lastwagen befahren werden, der Bauteile zur
Weiterverarbeitung transportiert, als auch von einem Fahrzeug zu privaten
Zwecken. Uber eine Stromleitung wird Energie sowohl zu Fabriken als
auch zu Privathaushalten transportiert. Der Bildungsbereich kann als Basis
zur Sicherung des Produktionspotentials einer Volkswirtschaft durch die

3 In jiingerer Zeit tragt Jocrmvsen der Neuorientierung des Wachstumsziels von
quantitativen auf qualitative Aspekte insofern Rechnung, als er nun von einem
,hochstmégliche[n] Niveau der wirtschaftlichen Aktivitat” spricht (JocHmMsEN
1995: 490).
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Ubersicht 2.1: Infrastrukturkategorien, -bereiche und Beispiele fiir Infrastruktur-
einrichtungen
Infrastruk-
turkate-
gorie produktive konsumtive Lam.l' gl
Landespflege | Forstwirtschaft, andere
Infra- Infrastruktur Infrastruktur q o
struktur- Fischerei
bereich
Schienenwege
(Fernverkehr
Kf)l;l:::t?ni- F;;fr;séri;ffﬁni\a_ ortliches Stra- Forstwege, Fi- | und stidt. Nah-
Kation fen , g fennetz schereihéfen verkehr), Kom-
munikations-
einrichtungen?
industrielle Wasse;vfrsor— Elektrizitats-
Versorgung Wasser- %ungh elt und
versorgung ausnate, Gasversorgung
Kanalisation
Agrarlander-
Erosionsschutz, |schlieBung, Neu-
Landespflege Wasserbau, landgewinnung,
Kiistenschutz Aufforstungs-
mafBinahmen
Stadtentwick- E;‘fs Chl]lleﬁung Katastrophen-
lung Offentlicher schutz
Flichen
Bildungseinrich-
tungen d. prima-
Bildung und ren/sekund./ter-
Wissenschaft tidren Bereichs,
Forschungs-
einrichtungen
Krankenhéuser,
Gesundheit Vorsorgeeinrich-
Wohlfahrt und fangen, sozlaler
Kultur ohnungsbau®,
Kulturzentren,
Parks
Offentliche Verwaltungsein-
Verwaltung richtungen
Anm.: ' Vgl. JKC 1997: 18.

2 Investitionen in den Verkehrs- und Kommunikationsbereich in der Ka-
tegorie ,andere” beziehen sich auf Investitionen von Staatsunterneh-
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men, die von 1975 bis 1984 (Nippon Telegraph and Telephone Public
Corporation, NTT) und 1975 bis 1987 (Japan National Railways, JNR) in
die Investitionsstatistik einbezogen wurden.

Die Zuordnung des sozialen Wohnungsbaus zur Infrastruktur ist nicht
unumstritten, da Wohnungen keinen Kollektivgut-, aber Investitions-
charakter haben und der Staat sich aus gesellschaftspolitischen Griinden
an der Bereitstellung von Wohnraum beteiligt (vgl. FRey 1978: 202 oder
STOHLER 1977: 26). In der vorliegenden Arbeit werden sie einbezogen, da
sie in der japanischen Finanzstatistik als Teil der konsumtiven Infra-
struktur gefiihrt werden.

w

Ausbildung qualifizierter Arbeitskrifte verstanden werden, ebenso aber als
Teil der konsumtiven Infrastruktur im Sinne eines Angebots zur Erhthung
der individuellen Lebensqualitit durch Bildung.®

Die hier vorgenommene Kategorisierung basiert aus pragmatischen
Griinden auf der japanischen Finanzstatistik JKC 1997), die das Problem
der Zuordnung einzelner Einrichtungen zum produktiven oder konsumti-
ven Infrastrukturbereich dadurch umgeht, da8 sie fiir die besonders stritti-
gen Infrastruktureinrichtungen zusétzliche Kategorien schafft: , landwirt-

schaftliche Infrastruktur”, , Landschaftspflege” und ,, andere” %

* Kiemmer fiihrt entsprechend eine Kategorie ,humankapitalorientierte Infra-
struktureinrichtungen” neben der unternehmens- und der haushaltsorientier-
ten Infrastruktur ein, die Einrichtungen der beruflichen Bildung und des tertia-
ren Bereichs umfat (KLEMMER 1993: 984-985; auch GATZWEILER et al. 1991: pas-
sim unterteilen funktional in sachkapital-, humankapital- und haushaltsorien-
tierte Infrastruktur).

Selten findet sich in der Literatur auch eine Kategorisierung in , technische”
und ,,soziale” Infrastruktur, wobei erstere alle Verkehrs-, Kommunikations-
und Versorgungseinrichtungen, letztere die Gesamtheit der Bildungs-, Ge-
sundheits-, Wohlfahrts- und Kultureineinrichtungen umfaft. Diese Kategori-
sierung hat auf den ersten Blick den Vorteil, die beschriebenen Zuordnungs-
schwierigkeiten umgehen zu konnen. Sie birgt aber gerade deshalb auch die
Gefahr einer allzu fliichtigen Identifikation der von einem Ausbau einer der
beiden Kategorien Begiinstigten (z.B. die Industrie als alleiniger Nutzniefler
aller , technischen” Infrastruktureinrichtungen), die die Komplexitit der Wir-
kungen von Infrastruktur ebenso verschleiert wie die Verkniipfung verschie-
dener politischer Handlungsziele.
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2.1.3. Messung

Die kurz- und langfristigen Handlungsziele von Infrastrukturpolitik
schlagen sich zum einen definitionsgemds in der Hohe der jahrlich geta-
tigten offentlichen Investitionen nieder. Diese Stromungsgrofe ist leicht
faBbar und erlaubt eine Quantifizierung der kurzfristigen Verteilungs-
wirkungen einerseits, ist auf der anderen Seite aber auch als Ergebnis
politischer Prozesse Indikator fiir politische Handlungsziele und die
Durchsetzungsfihigkeit verschiedener Interessen. Schwieriger gestaltet
sich die quantitative und qualitative Messung des Ausbaustandes der
Infrastruktur zu einem gegebenen Zeitpunkt, also der Bestandsgrofle.
Diese ist jedoch aus Sicht politischer Entscheidungstréger fiir die Planung
von Infrastrukturinvestitionen sowie unter wirtschafts- und politikwis-
senschaftlichen Gesichtspunkten zur Beschreibung der Ergebnisse und
zur Ableitung der langfristigen sektoralen und regionalen Verteilungs-
ziele von Infrastrukturpolitik erforderlich.

Die Addition der bis zu einem bestimmten Zeitpunkt getdtigten
Offentlichen Investitionen, abziiglich der Abschreibungen, zum , Infra-
strukturkapital” mit dem Zweck einer monetédren Erfassung ist zwar
tiblich und wird in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung zur Be-
rechnung des reproduzierbaren Anlagevermdgens angewandt (vgl.
STATISTISCHES BUNDESAMT 1996: 638); auch den genannten operationalen
Definitionen japanischer Autoren liegt diese Form der Bestandsmes-
sung zugrunde. Diese Grofle gibt jedoch lediglich Aufschluf iiber die
Herstellungskosten der vorhandenen Infrastruktur, nicht aber iiber ihre
Leistungsfdhigkeit (vgl. Fassing 1997: 1883). Diese entzieht sich der
monetidren Quantifikation schon allein dadurch, dafl viele Infrastruk-
turleistungen kostenfrei angeboten werden und daher fiir sie kein
Marktpreis feststeht (FRey 1978: 203). Das Infrastrukturkapital ist dar-
iiber hinaus aufgrund der unterschiedlichen Preisniveaus nicht fiir ei-
nen internationalen Vergleich des Infrastrukturbestandes geeignet (vgl.
STAHLING 1994: 17).

Zur Feststellung der Leistungsfahigkeit von Infrastruktur bieten sich
daher Kapazitatsindizes an, die nichtmonetire, physische Grofen, z. B.
die Lange des Schienennetzes, die Zahl der Krankenhéduser, die Kapa-
zitdt der Elektrizitdtsversorgung etc., in Bezug zu Kennzahlen der be-
trachteten Region setzen. Bezogen auf die Fliache der Region geben sie
AufschluB tiber den Stand der ErschlieBung und Netzbildung, in Rela-
tion zur Bevolkerung ermdglichen sie eine Quantifikation des Versor-
gungsgrades (vgl. KLEMMER 1993: 985, STAHLING 1994: 17). Eine umfas-
sende Untersuchung der Aussagekraft einzelner Indikatoren hat die
Bundesforschungsanstalt fiir Landesplanung und Raumordnung (seit
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Dezember 1997 Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung, kurz
BBR) vorgelegt (GATzwEILER et al. 1991). Verschiedene Indikatoren fiir
produktive Infrastruktureinrichtungen hat auflerdem StAHLING (1994)
im Hinblick auf ihre Eignung zur Abbildung des erreichten Ausbau-
standes tiberpriift. Zur international und regional vergleichenden Ana-
lyse des Ausbaustandes der Infrastruktur in Japan (siehe Kapitel 3.2.3.
und 3.4.2.) wurden Indikatorenkataloge unter Bezug auf die genannten
deutschen Autoren und Beriicksichtigung des zur Verfiigung stehenden
Datenmaterials erstellt.

2.2. INFRASTRUKTURPOLITIK
2.2.1. Wirkungen von Infrastrukturinvestitionen

Im Sinne Lowis ist Infrastrukturpolitik distributive Politik: Der Infra-
strukturausbau hat nach JocHiMseEN / GusTarssoN (1977: 41) ,,[...] unmittel-
bar eine Auswirkung auf die Verteilung des Wohlstandes eines Landes in
personaler, temporaler, sektoraler und regionaler Hinsicht”. Die Vertei-
lungswirkung beruht auf der Tatsache, daf bei staatlicher, zumeist aus
Steuereinnahmen erfolgender Mit- oder Alleinfinanzierung die Nutznie-
Ber einer Infrastruktureinrichtung oft nicht identisch mit denjenigen sind,
die den Bau der Einrichtung mit ihren Steuern und Abgaben finanziert
haben.

,Personale” Verteilungswirkungen ergeben sich dabei daraus, daf§
beim Bau einer Infrastruktureinrichtung Nachfrage nach Giitern und
Arbeitskréften entsteht, die entsprechend bezahlt werden miissen (vgl.
Frey 1978: 214, SieserT 1970: passim). Personale Einkommenseffekte ent-
stehen auch dadurch, da8 einzelne Gruppen Infrastruktureinrichtungen
in unterschiedlichem Mafle nutzen. Die ,temporale” Verteilungswirkung
von Infrastrukturinvestitionen ist dahingehend zu verstehen, daf8 auf-
grund der langen Lebensdauer der Infrastruktureinrichtung auch kiinfti-
ge Generationen Nutzen daraus ziehen kénnen.”

Zu einer ,,sektoralen” Verteilungswirkung kommt es dann, wenn In-
frastrukturinvestitionen gezielt zur Stiitzung bestimmter Wirtschafts-
zweige eingesetzt werden. Dies kann mit dem Ziel geschehen, den Pro-
zef3 der Anpassung an gewandelte Wirtschaftsstrukturen zu erleichtern,
indem Engpésse in der Versorgung mit starker nachgefragten Infrastruk-
turleistungen beseitigt werden. Denkbar ist auch das Ziel, die Wettbe-

% Bei einer schuldenfinanzierten Infrastrukturmafinahme werden kiinftige Ge-
nerationen an der Finanzierung beteiligt, indem sie fiir den Schuldendienst
aufkommen miissen.
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werbsfahigkeit bestimmter Wirtschaftszweige durch préferentiellen In-
frastrukturausbau (z.B. fiir die Landwirtschaft) zu erhalten. Der Staat
kann auflerdem versuchen, den wirtschaftlichen Strukturwandel aktiv
mitzugestalten, indem er die fiir einen Wachstumsprozefl notwendigen
Offentlichen Giiter bereitstellt, z. B. durch Schaffung zusitzlicher Kapazi-
titen in bestimmten Infrastrukturbereichen, die von Wachstumsindustri-
en besonders nachgefragt werden, oder gezielte Férderung des Bildungs-
und Wissenschaftsbereichs (vgl. TucHTrELDT 1970: 140-141).

Offensichtlich ist die ,regionale” Verteilungswirkung von Infra-
strukturinvestitionen, die hauptséchlich auf dem Merkmal der Ortsge-
bundenheit von Infrastruktureinrichtungen beruht. Der Bau einer Infra-
struktureinrichtung erhéht den Kapitalstock einer Region. Der Stand
des Infrastrukturausbaus gehort als raumdifferenzierender Faktor zu
den Merkmalen, die Entwicklungsunterschiede zwischen Regionen
und somit ihre Attraktivitdt als Produktionsstandort und Lebensumfeld
bestimmen (vgl. JocHIMSEN 1995: 496, JoHANSSON 1993: 177, GATZWEILER et
al. 1991: 27).

Offentliche Investitionen in den Infrastrukturausbau haben also in
langer Sicht Einflul auf das quantitative und qualitative Wachstumspo-
tential bestimmter Regionen und Wirtschaftssektoren sowie der Volks-
wirtschaft insgesamt. Daneben beeinflussen sie aber auch kurzfristig die
Konjunkturentwicklung einer Volkswirtschaft, da sie unmittelbar eine
Steigerung der Gesamtnachfrage bewirken (vgl. u. a. Frey 1978: 213, Oxu-
NO 1996: 1245, Ito 1995: 573-574). Entsprechend z&hlen Infrastrukturinve-
stitionen zum Instrumentarium der sektoralen Strukturpolitik, der regio-
nalen Strukturpolitik und der Konjunkturpolitik. Unter Infrastruktur- oder
offentlicher Investitionspolitik wird demgemdf$ im weiteren die Gesamtheit der
Institutionen, Vorginge und Entscheidungen verstanden, die die Hohe sowie die
sektorale, regionale und temporale Verteilung von Investitionen in den Infra-
strukturausbau regeln.

2.2.2. Infrastrukturpolitische Handlungsziele und -orientierungen

Die vorangegangenen Erlduterungen der Wirkungen von Infrastruktur-
investitionen machen deutlich, daf das fiskalische Instrument der 6ffent-
lichen Investitionen mit ganz unterschiedlichen politischen Zielsetzun-
gen eingesetzt werden kann. Die mit der Infrastrukturpolitik zu verfol-
genden Handlungsziele sind, um die oben angesprochene Klassifikation
von ALMOND und PoweLL beizubehalten, auf der Policy-Funktionsebene
des politischen Systems angesiedelt. Dies bedeutet, daf sie sich auf die
Wirkung konkreter Politikinhalte beziehen und nicht, wie es auf der
Systemebene der Fall wire, auf den Erhalt oder die Anpassung des
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politischen Systems beziehungsweise auf der Prozefiebene auf Formen
politischer Beteiligung, Gesetzestreue oder prozedurale Gerechtigkeit
(vgl. ALMOND et al. 1993: 177-179, RoLLER 1991: 6-8). Zu den Handlungs-
zielen auf der Policy-Ebene sind Wohlfahrt, Sicherheit und Freiheit zu
zdhlen (ALMOND et al. 1993: 179). Die Infrastrukturpolitik tragt wesentlich
zur Erreichung des erstgenannten Handlungsziels bei, wobei sie in zwei
Richtungen wirkt: Durch die Bereitstellung von Infrastruktureinrichtun-
gen werden auf der einen Seite die Bedingungen wirtschaftlicher Aktivi-
tit verbessert und damit Beitrédge zur Mehrung des Volkseinkommens
geleistet. Auf der anderen Seite beeinflussen Infrastrukturinvestitionen
aufgrund ihrer oben beschriebenen Wirkungen die Verteilung des Wohl-
stands. Das Handlungsziel der , Wohlfahrt” 148t sich im Hinblick auf die
Infrastrukturpolitik also untergliedern in die Ziele , Wohlstandssiche-
rung” und ,Umverteilung”. In der folgenden Ubersicht sind Investitio-
nen in den Ausbau bestimmter Infrastruktureinrichtungen aus den ein-
zelnen Infrastrukturkategorien diesen beiden Handlungszielen zugeord-
net.

Ubersicht 2.2: Handlungsziele von Infrastrukturpolitik

Handlungsziel

Infrastrukturkategorie

Infrastrukturbereich

(politisches Gut)

konsumtive Infrastruktur

Wohnungsbau, Bildungs-, Gesund-

Umverteilung (soziodkon.

struktur

gen, Forstwege, Fischereihifen etc.

heitseinrichtungen Sicherheit und Gleichheit)
Kultur- und Freizeiteinrichtungen | Umverteilung (Entfal-
tung)

ortliches Straflennetz, Wasserver-/ Wohlstandssicherung
Abwasserentsorgung

produktive Infrastruktur |Fernstrafien, Héfen, Flughifen, Wohlstandssicherung
industrielle Wasserversorgung etc.

landwirtschaftliche Infra- | landwirtschaftliche Basiseinrichtun- | Wohlstandssicherung

ons-, Schienenverkehrseinrichtungen
etc.

Landespflege Erosionsschutz, Wasserbau, Kiisten- | Wohlstandssicherung
schutz (Umweltschutz)
andere Energieversorgung, Kommunikati- | Wohlstandssicherung

Die vorstehende Zuordnung ist angelehnt an das analytische Schema
zur Klassifikation von Politikinhalten auf der Policy-Ebene des politi-
schen Systems von RoLLER, dessen Eignung zur Output-Analyse der
Staatstdtigkeit anhand von Ausgabedaten sie nachgewiesen hat (ROLLER
1991: 16, 21-22). Zur Vereinfachung der Analyse wurden die von ROLLER
mit Hinweis auf die Umorientierung politischer Handlungsziele seit
den 70er Jahren in Reaktion auf einen allgemeinen Wertewandel unter-
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schiedenen Ziele ,Entfaltung” und ,sozio6konomische Sicherheit und
Gleichheit” (RoLLer 1991: 10) unter dem Begriff , Umverteilung”, der
,Umweltschutz” unter dem Begriff ,Wohlstandssicherung” subsu-
miert.*®

Ubersicht 2.2 operationalisiert die wohlfahrtsorientierten Handlungs-
ziele der Wohlstandssicherung und der Umverteilung anhand der inhalt-
lichen Ausrichtung von Infrastrukturinvestitionen und erméglicht so
eine Analyse von Investitionsdaten im Hinblick darauf, welche Gruppen
von Wirtschaftseinheiten — Haushalte, Unternehmen — durch bestimmte
Allokationsmuster begiinstigt werden. Die beiden Handlungsziele lassen
sich aber auch fiir die Untersuchung regionalpolitischer Ziele der Infra-
strukturpolitik operationalisieren, indem Wohlstandssicherung- und
Umverteilungsziele nicht auf verschiedene Gruppen von Wirtschaftsein-
heiten, sondern auf Regionen mit unterschiedlicher Siedlungsstruktur
bezogen werden. Dieses Vorgehen beruht auf der Annahme, daf 6ffentli-
che Investitionen im Sinne einer Kosten-Nutzen-Analyse dort besonders
effizient wirken, wo eine grofle Zahl potentieller Nutzniefer konzentriert
ist: Es ist aufwendiger, fiir 1000 in 5 verschiedenen Dorfern lebende
Personen Strafien zur Anbindung an das nationale Stralennetz zu schaf-
fen, als es wire, fiir die gleiche, in einer Siedlung zusammenlebende
Personenzahl eine einzige Strafie zur ndchsten Autobahnauffahrt zu bau-
en. Zur Steigerung des Volkseinkommens kann es sich daher anbieten,
offentliche Investitionen auf vorhandene Wachstumszentren zu konzen-
trieren, wihrend Investitionen in der Peripherie auf eine stirkere Ge-
wichtung des Ziel der Umverteilung der — primér in den Wachstumszen-
tren erwirtschafteten — Mittel hindeuten.*

Eine Verkniipfung der inhaltlichen und der regionalen Dimensionen
der infrastrukturpolitischen Handlungsziele Wohlstandssicherung und
Umverteilung 148t sich anhand einer Untersuchung der Verteilungsmu-
ster Offentlicher Investitionen innerhalb von Regionen mit dhnlichen
Strukturmerkmalen leisten: Investitionen in den Ausbau der konsumti-
ven Infrastruktur konnen mit dem Ziel der Schaffung landesweit gleich-
wertiger Lebensumstidnde, Investitionen in die produktive und die land-

% Die hier vorgestellte Zuordnung 148t multiple Nutzungen von Infrastruktur-
einrichtungen, wie sie oben angesprochen wurden, auBer acht und verkniipft
aus Griinden der Uberschaubarkeit den Ausbau bestimmter Infrastrukturbe-
reiche jeweils mit demjenigen Handlungsziel, das als dominant angesehen
werden kann (vgl. RoLLer 1991: 17).

FLucHTER spricht in diesem Zusammenhang von , der Kontroverse zwischen
den okonomischen Zielsetzungen im Sinne eines gesamtwirtschaftlichen Wachs-
tums und dem raumordnungspolitischen Primat des Abbaus regionaler Unausge-
wogenheiten” (1990: 187, Hervorhebungen im Original).

39
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wirtschaftliche Infrastruktur mit dem Ziel der Steigerung der Wirt-
schaftskraft der betreffenden Region gleichgesetzt werden.

Aus den oben beschriebenen Wirkungen von Infrastruktur lassen sich
neben den geschilderten kollektiven Handlungszielen der Infrastruktur-
politik auch einige Schliisse auf mogliche klientelistische Handlungsori-
entierungen einzelner infrastrukturpolitischer Akteure ziehen. Diese re-
sultieren aus dem Zusammenspiel der genannten Verteilungswirkungen
von Infrastruktur: Offentliche Investitionen bedeuten Auftrage fiir die
Bauwirtschaft und damit hohere Arbeitsplatzsicherheit fiir deren Be-
schiftigte, sie stirken die Wettbewerbsposition bestimmter Industrien,
bei denen die Nutzung von Infrastruktureinrichtungen als kostenlose
Vorleistung in die Bilanz einflieBt, sie erhthen die Attraktivitit eines
Raumes als Industrie- und Wohnstandort. Sofern das politische Institu-
tionengeftige den notwendigen Raum dafiir 1aft, konnen die Bereitstel-
lung hoher Mittel fiir 6ffentliche Investitionen und ihre Lenkung in be-
stimmte Wirtschaftsbereiche oder Regionen von den am politischen Ent-
scheidungsprozef8 Beteiligten gezielt fiir die Begiinstigung bestimmter
Gruppen eingesetzt werden. Deren Dank wiederum kann sich in politi-
scher Unterstiitzung niederschlagen.

Daraus sind einige charakteristische Handlungsorientierungen politi-
scher und administrativer Akteure der Infrastrukturpolitik abzuleiten.
Denkbar ist zum Beispiel, da8 sich politische Akteure im Austausch fiir
materielle (Spenden) und immaterielle Wahlkampfunterstiitzung (Mobili-
sierung von Wihlerstimmen) als Interessenvertreter eines bestimmten In-
dustriezweiges engagieren. In diesem Fall wiirden sie sich dafiir einsetzen,
daf$ Programme, die im Sinne der sektoralen Verteilungswirkung dem von
ihnen unterstiitzten Industriezweig besonders zugute kommen, im Haus-
haltsansatz fiir 6ffentliche Investitionen gebiihrend berticksichtigt werden.
Auch aufgrund ihrer regionalen Verteilungswirkung kénnen offentliche
Investitionen von besonderem Interesse fiir Politiker sein, wenn sich diese
als Gegenleistung fiir Bemithungen um die préferentielle Allokation von
Mitteln zur Verbesserung der Infrastrukturausstattung ihrer Wahlkreise
politische Unterstiitzung bei der néchsten anstehenden Wahl versprechen.
Im Unterschied zur Beeinflussung infrastrukturpolitischer Entscheidun-
gen mit dem Ziel sektoraler Verteilungswirkungen richtet sich das Interes-
se der Politiker hierbei auf die Feinallokation von Haushaltstiteln fiir 6f-
fentliche Investitionen auf einzelne, in ihrem Wahlkreis geplante Projekte.

Administrativen Akteuren wiederum kann verallgemeinernd ein In-
teresse daran unterstellt werden, daf fiir ihren Zustdndigkeitsbereich
geniigend Mittel zur Verfiigung stehen. Auf diese Weise bleibt die Exi-
stenz ihres Verwaltungsbereichs gesichert und damit ihr angestammter
Arbeitsplatz und der damit einhergehende persénliche Status erhalten.
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Politische Unterstiitzung von sektoral oder regional definierten Interes-
sengruppen oder Politikern bei diesem Bestreben 143t sich aufgrund der
Moglichkeit zur selektiven Begiinstigung bestimmter Sektoren oder Be-
reiche der Wirtschaft oder einzelner Regionen bei der Allokation 6ffentli-
cher Investitionen wiederum gezielt vergelten. Spezifische Karrieremu-
ster der Ministerialbiirokratie in Japan kénnen zudem, wie in Kapitel 5
detaillierter ausgefiihrt werden wird, dahingehend wirken, daf§ Ministe-
rialbeamte ihre Beziehungen zu bestimmten Wirtschaftsbereichen oder
Gebietskorperschaften auch deshalb durch priferentielle Investitionsal-
lokation zu pflegen suchen, weil sie sich dort eine Weiterbeschiftigung
nach der Pensionierung vom offentlichen Dienst erhoffen.

Die im vorangegangenen kurz umrissenen Motivationsstrukturen zur
Vertretung partikularer Interessen durch Akteure des politisch-admini-
strativen Systems spiegeln iibliche Annahmen von Akteurstheorien in
der Politikwissenschaft (vgl. ScumipT 1995a: 580-581, siehe auch Mayntz/
ScHARPF 1995: 54-55), die fiir das in der vorliegenden Arbeit betrachtete
Politikfeld Infrastrukturausbau konkretisiert wurden. Sie gelten in der
beschriebenen Form fiir Politiker und Verwaltungsmitarbeiter auf allen
Ebenen eines Regierungssystems — der nationalen wie der regionalen
oder lokalen — und fiir formale Entscheidungstriager ebenso wie fiir Ak-
teure, die auf informellem Wege versuchen, Einfluf auf das Ergebnis
politischer Entscheidungsprozesse zu nehmen. Sie sind aber zunichst
lediglich mogliche Handlungsorientierungen, die sich aus den Wirkungs-
zusammenhéngen von Infrastrukturinvestitonen ergeben. Welchen Stel-
lenwert die genannten Handlungsorientierungen fiir die einzelnen indi-
viduellen oder kollektiven Akteure in einem gegebenen politischen Sy-
stem haben, hingt vom bestehenden Institutionengefiige ab. Inwiefern
sie sich, falls sie von Bedeutung sein sollten, dann wiederum in tatséchli-
chen Handlungen der Akteure niederschlagen, beruht, wie bereits in
Kapitel 1.4. dargelegt, darauf, wie die jeweiligen Akteure ihre Hand-
lungsoptionen und ihre Beziehungen zu den tibrigen unmittelbar und
mittelbar beteiligten Akteuren einschétzen.

2.2.3. Investitionsstrategien

Die Ausgestaltung von Infrastrukturpolitik in sektoraler, regionaler
und temporaler Sicht hdngt also neben der Hohe der verfiigbaren Mittel
von der Gewichtung der geschilderten Handlungsziele und der Rele-
vanz partikularer Handlungsorientierungen ab. Die vielfiltigen Steue-
rungsmoglichkeiten, die sich aus den Wirkungszusammenhingen 6f-
fentlicher Investitionen in den Ausbau der Infrastruktur ergeben, haben
eine Reihe von Wissenschaftlern dazu angeregt, sich mit der Suche nach
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den bestmoglichen Kombinationen der verschiedenen Handlungsziele
in unterschiedlichen Entwicklungsstadien einer Volkswirtschaft zu be-
fassen, um der praktischen Politik in diesem mit seinen kurz- und
langfristigen Wirkungen besonders komplexen Politikfeld konkrete
Entscheidungshilfen an die Hand zu geben. Im folgenden werden eini-
ge Strategien vorgestellt, die die Allokation von 6ffentlichen Investitio-
nen im Hinblick auf bestimmte wirtschaftspolitische Zielsetzungen sy-
stematisieren. Die Darstellung beschridnkt sich auf Strategien, die in
Japan entwickelt oder dort breit rezipiert wurden; ein vollstindiger
Uberblick iiber die Vielzahl der Infrastrukturinvestitionen beriicksich-
tigenden Wirtschaftstheorien wird hier nicht angestrebt.** Hinzuweisen
ist darauf, daB es sich bei Strategiemodellen in erster Linie um Erkli-
rungen historischer Entwicklungen und Hilfestellungen fiir kiinftige
makrodkonomische Entscheidungen handelt. Sie setzen Investitions-
schwerpunkte im Hinblick auf die Verteilung zwischen stadtischen und
landlichen Rdumen oder zwischen produktions- und konsumorientier-
ter Infrastruktur in Bezug zum Entwicklungsstand der Volkswirtschaft.
Sie koénnen also in tibergreifende Wirtschafts- und Investitionsplanun-
gen einfliefen, sind fiir die nachgeordneten Fachplanungen fiir und
Entscheidungen tiber einzelne Infrastrukturprojekte aber von geringe-
rer unmittelbarer Relevanz.

Breiten Raum nahmen offentliche Infrastrukturinvestitionen in den
Entwicklungstheorien der 50er und 60er Jahre ein, die die Voraussetzun-
gen fiir eine nachhaltige Wirtschaftsentwicklung untersuchten.* Disku-
tiert wurde in Japan vor allem HirscHmANs 1958 vorgelegte ,Strategie der
wirtschaftlichen Entwicklung” (vgl. YAMADA 1998a: 213, SHIGEMORI 1992: 3).
Er vertrat die Auffassung, wirtschaftliche Entwicklung kénne nicht in
einem gleichgewichtigen Wachstumsprozef8 des privaten und des offentli-
chen Sektors erfolgen, sondern beruhe auf einer Abfolge von Wachstums-
schiiben in einzelnen Sektoren, die den jeweils ndchsten Wachstumsschub
anstoBen (HrscHMAN 1967: passim, besonders 61-65). Das Ungleichge-
wicht im Verhéltnis von privatwirtschaftlichen zu 6ffentlichen Investitio-
nen kénne sich dabei entweder in einem Uberschuf an oder einer Unter-
versorgung mit oOffentlichem Infrastrukturkapital dulern (HirscHMAN
1967: 82-83). Bei Vorhandensein einer Mindestausstattung an Infrastruk-
tur sei in der Regel eine Strategie knapper 6ffentlicher Investitionen vorzu-
ziehen, um nach Entstehen privater wirtschaftlicher Aktivitdten einen den

% Dazu sei auf die einschlagige Literatur verwiesen. Einen Uberblick iiber Ent-
wicklungstheorien, erginzt durch eine Vielzahl von Literaturhinweisen, gibt
KNALL 1980; neuere Ansitze diskutieren z. B. NUsCHELER 1995 oder HEIN 1998.

41 Z.B. Rostow 1960, HIRsCHMAN 1967, JOoCHIMSEN 1966.
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entstandenen Engpédssen entsprechenden Ausbau der Infrastruktur vor-
zunehmen (HirscHmaN 1967: 88-89). Hinsichtlich der regionalen Vertei-
lung von Infrastrukturinvestitionen bedeutet dies, daf$ sich der Staat zu-
ndchst auf den Ausbau der Infrastruktur in den Gebieten konzentrieren
sollte, in denen durch privatwirtschaftliche Aktivititen hervorgerufenes
Wachstum zu einem dringenden Bedarf an Infrastruktur z. B. im Verkehrs-
und Energiebereich gefiihrt hat (HirscHMAN 1967: 181). Mit zunehmendem
Wachstum in diesen Gebieten sinke dort der Bedarf an 6ffentlichen Inve-
stitionen, so dafd Mittel zur Investition in weniger entwickelten Regionen
freiwerden, um den Entwicklungsriickstand auf dem Wege der Induktion
privater Investitionen durch einen Uberschuf an 6ffentlichem Infrastruk-
turkapital zu verringern (HirscHMAN 1967: 181-182).

Oxuno hat diesen Ansatz aufgegriffen und durch Beriicksichtigung
des Wandels der Produktivitit des eingesetzten offentlichen und indu-
zierten privaten Kapitals in Abhdngigkeit vom erreichten Ausbaustand
der Infrastruktur um einen weiteren Schritt ergidnzt. Er stellt fest, da8 die
Verlagerung der Investitionsschwerpunkte von Wachstums- auf riick-
standige Regionen zwar zur Verringerung der Entwicklungsunterschiede
fithrt, das Wachstum des Volkseinkommens insgesamt aber durch die
vergleichsweise niedrigere Kapitalproduktivitdt hinter seinem Potential
zurlickbleibt. Aus diesem Grund kénne es zu einer Riickverlagerung des
Investitionsschwerpunktes auf die urspriinglichen Wachstumszentren
kommen (OxuNo 1994c: 40-42).

Die Uberlegungen von HirscHmaN, OkuNo und anderen Entwick-
lungstheoretikern konzentrieren sich auf das Politikziel wirtschaftlichen
Wachstums und geben Anhaltspunkte zum Gesamtbedarf an offentli-
chen Investitionen und zu ihrer regionalen Verteilung. Die sektorale Ver-
teilung o6ffentlicher Investitionen steht demgegeniiber insbesondere bei
Ansitzen im Vordergrund, die sich mit der Rolle des Infrastrukturaus-
baus bei der Steigerung der Wohlfahrt der Bevolkerung — auch als quali-
tatives Wachstum bezeichnet — in spiteren Phasen der wirtschaftlichen
Entwicklung befassen. Da sich mit steigendem Wohlstand ein zunehmen-
der Bedarf an 6ffentlichen Konsumgiitern (Griinanlagen, Freizeiteinrich-
tungen etc.) einstellt (vgl. EHRLICHER 1977: 770-771), kénne das Hauptau-
genmerk der Infrastrukturpolitik nicht mehr allein auf eine Férderung
des Wirtschaftswachstums gelegt werden, zumal aufgrund der gestiege-
nen Kapitalstarke der privaten Wirtschaft Spielrdume fiir eine sektorale
Schwerpunktverlagerung entstiinden (vgl. REckTENWALD 1977: 741-745).42

#2 ReckTENWALD weist die Verlagerung der Staatstitigkeit auf konsumorientierte
Bereiche anhand von Daten zur langfristigen Entwicklung der Staatsausgaben
in Deutschland nach.
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So hat Matsustrra (1971)* sein Konzept des ,civil minimum* (shibiru
minimamu) vorgelegt, dessen Ziel in einer flachendeckenden Versorgung
der Bevolkerung mit einem einheitlichen Mindestmaf3 (,nashonaru mi-
nimamu*) an materieller und immaterieller Infrastruktur lag, womit der
Aspekt der Verteilungsgerechtigkeit Einzug in die Diskussion fand.
MarsusHitas Konzept sah eine groiere Verantwortung fiir Investitions-
entscheidungen auf seiten der lokalen Gebietskérperschaften vor und
wurde insbesondere von reformorientierten Vertretern von Préfektur-
und Kommunalregierungen rezipiert (Narumr 1992: 128-129, SHIGEMORI
1992: 4, TakAO 1992: 209). Zur Kritik an MATsusHITAS Ansatz fiihrt SHIGE-
MORI an, daB einerseits ein fortdauerndes Wirtschaftswachstum vorausge-
setzt und dadurch Strukturfragen ausgeklammert, andererseits bereits
sichtbare Entleerungstendenzen in lidndlichen Regionen ignoriert und
daher auch keine GegenmaBinahmen vorgeschlagen wurden (SHIGEMORI
1992: 4).

Auch Karto fordert eine stirker am Verbraucher und weniger an den
Produzenten orientierte, verstarkt von den Gebietskorperschaften ver-
antwortete offentliche Investitionspolitik. Er argumentiert jedoch nicht
mit dem Konzept der Verteilungsgerechtigkeit, sondern damit, daf die
Schaffung giinstiger Lebensverhiltnisse fiir die Wachstumsfghigkeit ei-
ner Volkswirtschaft ebenso grundlegend sei wie der Ausbau und der
Erhalt der Produktionsbasis (Kato 1998: 155-160, 217-218). OxkuNo argu-
mentiert wiederum mit dem Wandel der Kapitalproduktivitat und be-
schreibt eine ideale Strategie der sektoralen Schwerpunktsetzung in Ana-
logie zur idealtypischen regionalen Verteilung, die die von SHIGEMOR! zur
Kritik an MartsusHITA angefiihrten Punkte weitgehend berticksichtigt. Zu
Beginn des wirtschaftlichen Entwicklungsprozesses seien die offentli-
chen Investitionen tiberwiegend auf eine Verbesserung der Produktions-
basis zu richten. Sobald dadurch gentigend Wirtschaftswachstum er-
reicht wurde, solle schwerpunktméBig die konsumorientierte Infrastruk-
tur ausgebaut werden. AnschliefSend miisse der erreichte Ausbaustand
durch ausgewogene Investitionen in beide Sektoren bewahrt werden
(OxuNO 1994c: 43-45).

# Eine Weiterentwicklung seines Konzeptes findet sich in MatsusHita 1996, bes.
151-157.
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3. SCHWERPUNKTE DER JAPANISCHEN INFRASTRUKTURPOLITIK VON 1960
BIS ZUR MITTE DER 90ER JAHRE

Im Mittelpunkt der folgenden Ausfithrungen stehen die infrastrukturpo-
litischen Handlungsziele, die sich in Japan aus der Verteilung der 6ffent-
lichen Investitionen auf Infrastrukturkategorien und -bereiche in Verbin-
dung mit ihren regionalen Verteilungsmustern seit Ende der wirtschaftli-
che Hochwachstumsphase ableiten lassen. Die Herausarbeitung domi-
nanter Handlungsziele geschieht zunichst fiir die nationale Betrach-
tungsebene anhand einer Analyse der langfristigen Entwicklung der Ge-
samthohe und der Verteilung 6ffentlicher Investitionen auf verschiedene
Infrastrukturkategorien und -bereiche (Kapitel 3.2.). In einer nach stadti-
schen und liandlichen Regionen differenzierenden Analyse wird die fiir
die gesamtstaatliche Ebene abgeleitete Entwicklung der Handlungsziele
der Infrastrukturpolitik sodann um eine weitere Dimension erganzt, in-
dem tiberpriift wird, ob 6ffentliche Investitionen durch Konzentration
auf vorhandene Wachstumszentren priméar mit dem Ziel der Wachstums-
férderung oder durch Konzentration auf wirtschaftsschwache, periphere
Gebiete als Instrument zum Ausgleich regionaler Einkommensunter-
schiede eingesetzt wurden (Kapitel 3.3.). Dadurch 146t sich das Gewicht
regionalpolitischer Handlungsziele bei der Entscheidung tiber die Vertei-
lung offentlicher Investitionen herausarbeiten. Die Differenzierung nach
stéadtischen und lédndlichen Regionen erlaubt zudem eine Uberpriifung
des Ausmafes, in dem in verdffentlichten Wirtschafts- und anderen Pli-
nen verkiindete politische Absichten tatsédchlich bestimmend fiir Alloka-
tionsentscheidungen waren, da die Stadt-Land-Dichotomie in den regie-
rungsoffiziellen Publikationen regelméBig thematisiert wurde. Die Un-
terscheidung der Infrastrukturinvestitionen in stidtischen und landli-
chen Regionen nach Infrastrukturkategorien erméglicht daneben eine
Binnendifferenzierung regionalpolitischer Handlungsziele zur Beant-
wortung der Frage, ob 6ffentliche Investitionen als Mittel der Industrie-
politik zur Férderung der regionalen Wirtschaftskraft oder aber als In-
strument zur landesweiten Angleichung der Lebensumstinde eingesetzt
wurden.

Die Analyse der Verteilung 6ffentlicher Investitionen auf der Prafek-
turebene (Kapitel 3.4.) lenkt den Blick auf regionale Schwerpunktsetzun-
gen in der Infrastruktur. Die Betrachtung im Zeitverlauf stellt dabei
sicher, da8 kurzfristige Erhhungen der Aufwendungen, die oft auf die
Realisierung einzelner infrastruktureller Groprojekte zuriickzufiihren
sind, von langfristigen Schwerpunktsetzungen auf bestimmte Préfektu-
ren unterschieden werden kénnen. Da letztere zum einen aus einer be-
sonders effektiven Interessenpolitik der betreffenden Prafektur resultie-
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ren, andererseits aber auch Ausdruck des Strebens nach landesweiter
Angleichung des Ausbaustandes sein kénnen, wird in diesem Kapitel
besonderes Gewicht auf der Gegeniiberstellung der Investitionen mit
dem erreichten Ausbaustand der Infrastruktur in den einzelnen Prifektu-
ren liegen.

In Kapitel 3.5. wird schliefSlich das relative Gewicht der drei Regie-
rungsebenen bei der Finanzierung und Durchfithrung 6ffentlicher Inve-
stitionen im Zeitverlauf herausgearbeitet. Die Differenzierung nach Infra-
strukturkategorien dient dabei zum einen der Beschreibung der Kompe-
tenzbereiche der einzelnen Regierungsebenen und damit der Feststel-
lung, ob ihre Befugnisse mit der Reichweite der Infrastruktureinrichtun-
gen, iiber deren Bereitstellung sie entscheiden, tibereinstimmt. Zum an-
deren soll die Frage beantwortet werden, ob sich bestimmte politische
Handlungsziele, wie sie im Ausbau unterschiedlicher Infrastrukturkate-
gorien ihren Niederschlag finden, einzelnen Regierungsebenen zuordnen
lassen und welche Verlagerungen im Betrachtungszeitraum gegebenen-
falls auszumachen sind. Wichtig sind die Unterscheidung nach Finanzie-
rung (Kostentrdgerschaft) und Durchfithrung (Projekttragerschaft) 6f-
fentlicher Investitionen sowie die Berticksichtigung der damit verbunde-
nen Finanzstrome zwischen den Regierungsebenen, um Hinweise auf die
relative Entscheidungsautonomie der Regierungsebenen in den einzel-
nen Infrastrukturbereichen wie auch auf den Koordinations- und Koope-
rationsbedarf zwischen den Regierungsebenen zu erhalten.

Wichtig bei der regional vergleichenden Betrachtung von Investitio-
nen in den Infrastrukturausbau ist die Beriicksichtigung des Ausgangsni-
veaus der Infrastrukturausstattung, da nur so feststellbar ist, ob mit einer
hohen Investitionssumme eine relative Besserstellung des betreffenden
Gebietes oder aber der Ausgleich eines Entwicklungsriickstandes gegen-
iiber anderen Regionen angestrebt wurde. Daher wird die Analyse der
jahrlichen Investitionsvolumina in den Kapiteln 3.2. und 3.4. durch inter-
national und interregional vergleichende Bestandsanalysen ergénzt. Da
belastbare Informationen zur Bildung von Kapazitédtsindizes der Infra-
struktur fiir den Beginn des Betrachtungszeitraumes nicht verfiigbar
sind, werden Kapazititsindizes fiir die heutige Zeit verglichen, wodurch
unter Bezugnahme auf die Hohe der kumulierten Investitionen Riick-
schliisse auf das Ausgangsniveau moglich werden.

3.1. DATEN- UND LITERATURLAGE

Der Darstellung der Nachkriegsentwicklung des offentlich finanzierten
Infrastrukturausbaus liegen verschiedene statistische Quellen zugrunde,
die aufgrund divergierender Datenbasen nicht direkt miteinander zu

60



Daten- und Literaturlage

verrechnen sind, aber Aufschliisse tiber unterschiedliche Aspekte der
Offentlichen Investitionstatigkeit geben.

Zahlen zur Bedeutung offentlicher Finanzen in Relation zum Brut-
toinlandsprodukt, die internationale Vergleiche erlauben, sind der Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnung zu entnehmen, die jahrlich vom Fi-
nanzministerium (Okurasho, Ministry of Finance, im weiteren MOF; z. B.
OKURASHO SHUKEIKYOKU 1996) verdffentlicht wird; sie liegen auch den
Berichten internationaler Organisation (z. B. OECD 1997, WELTBANK 1994,
WORLD BaNk 1997) zugrunde. Die Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung
weist , Bruttoinvestitionen” (sé shilion keisei) getrennt nach Investitionen
des offentlichen Sektors (koteki so shihon keisei) sowie von Unternehmen
und privaten Organisationen ohne Erwerbszweck (minkan so shihon keisei)
aus. Diese sind, internationalen Standards folgend, wiederum in Anlage-
investitionen (so kotei shihon keisei) und Vorratsverdnderung (zaikohin zo-
ka) gegliedert. Dartiber hinaus lassen sich der Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnung Informationen zum Anteil 6ffentlicher Unternehmen an
den Investitionen und der Rolle verschiedener Regierungsebenen (Zen-
tralstaat und Gebietskorperschaften) entnehmen.

Nicht méglich ist auf der Grundlage der Volkswirtschaftlichen Ge-
samtrechnung jedoch eine Beschreibung von Investitionsschwerpunk-
ten unter regionalen Aspekten, eine Unterscheidung nach Infrastruk-
turkategorien oder eine weitere Differenzierung der Gebietskorper-
schaften nach Préfekturen auf der einen sowie Stddten und Gemeinden
auf der anderen Seite. Entsprechende Informationen sind der seit 1962
vom Innenministerium (Jichisho, Ministry of Home Affairs, im folgen-
den MOHA) fortgeschriebenen Statistik der 6ffentlichen Investitionen
Qyosei toshi (z.B. JKK 1972, JKC 1979, 1997) zu entnehmen. Diese enthélt
kumulierte Daten der Finanzstatistik und unterscheidet sich von der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung nach UN-Richtlinien neben ge-
ringfligigen Abweichungen bei den einbezogenen Tragern 6ffentlicher
Investitionen* insbesondere dadurch, daf sie Kosten fiir Grunderwerb,
Entschddigungszahlungen und Erhaltungsinvestitionen berticksich-
tigt.*> Die genannte Statistik weist auch Kosten- und Projekttriger des
Infrastrukturausbaus aus und ermdglicht somit eine nach Infrastruktur-

# Eine dezidierte Gegeniiberstellung der in der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung und in der Statistik der 6ffentlichen Investitionen berticksichtigten
Tréger findet sich in JKC 1997: 220-223.

% Seit Mitte der 70er Jahre liegt die Gesamtsumme der als gydsei toshi ausgewie-
senen Investitionen in der Regel rund 20% tiber den Bruttoinvestitionen nach
Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung (berechnet nach JKC 1997: 51).
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kategorien differenzierende Analyse der Rollenverteilung zwischen
den Regierungsebenen im Zeitverlauf.

Indikatoren zur Erfassung des Ausbaustands der Infrastruktur im
internationalen Vergleich wurden einer Vielzahl von Veroffentlichungen
entnommen, da eine aktuelle, international vergleichende Zusammen-
stellung von Kapazititsindikatoren nicht vorliegt. Die Aussagekraft der
aufgefiihrten Indizes und die Belastbarkeit der Daten sind sehr unter-
schiedlich. Daten zur Verkehrs- und Telekommunikationsinfrastruktur
sowie zu den Energieversorgungskapazititen — also vornehmlich der
produktiven und der in der Kategorie ,andere” erfafsten Infrastrukturbe-
reiche — werden regelmifig von internationalen Organisationen erhoben.
Sie sind meist aktuell und erlauben direkte Vergleiche fiir einheitliche
Bezugsjahre. Aufgrund der haufigen Uberpriifung und weitgehenden
Ubereinstimmung verschiedener Quellen lassen sie aulerdem eine gute
Belastbarkeit erwarten. Daten zum konsumtiven Infrastrukturbestand
hingegen werden unregelmiBig erfalt — besonders auffillig ist dies beim
Indikator , stidtische Griinfliachen je Wohneinheit”, fiir den neuere Daten
nicht verfiigbar waren — und erfordern in Ermangelung einheitlicher
Erhebungen fiir die einzelnen Lander oft Riickgriffe auf Publikationen
unterschiedlicher Organisationen. Entsprechend ist ihre Vergleichbarkeit
sowohl im Hinblick auf die Bezugsjahre als auch auf die Erhebungsme-
thoden eingeschrankt.

Stand und Desiderate des Infrastrukturausbaus werden in Japan unter
Skonomischen Gesichtspunkten wihrend der gesamten Nachkriegszeit
diskutiert. In den 60er Jahren war die Diskussion zundchst vornehmlich
von den offensichtlich gewordenen negativen Begleiterscheinungen des
wirtschaftlichen Wachstums motiviert, die mit Hilfe der 6ffentlichen In-
frastrukturpolitik gemindert werden sollten.*® In den 70er Jahren wurde
insbesondere die Rolle 6ffentlicher Trager beim Ausbau der Infrastruktur
thematisiert, um das Versagen des Marktes zu korrigieren.”” Seit den 80er
Jahren werden vor dem Hintergrund der Bemithungen um Sanierung der
japanischen Staatsfinanzen auch verschiedene Méglichkeiten der priva-
ten Allein- oder Mitfinanzierung des Infrastrukturausbaus erértert* (vgl.
Yamapa 1992: 15-16). Besonders belebt wurde die Diskussion in der japa-
nischen Wissenschaft und Publizistik nach der Verabschiedung verschie-
dener ambitionierter Investitionsprogramme zur Ankurbelung der Bin-
nennachfrage durch die japanische Regierung seit Beginn der 90er Jahre.

46 7 B. SHma 1960 und 1961 sowie mit einer umfassenden Theorie der Infrastruk-
tur Mivyamoto 1967 (siehe Kapitel 2.2.).

47 7.B.Tipa/ Yamapa 1976.

48 7.B. KoxupocHO Kekaku CHOSEIKYOKU 1991, Torasuto 60 1992.
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Neben Uberblicksdarstellungen der Entwicklungen und Ergebnisse der
Infrastrukturpolitik*’ und theoretischen Untersuchungen zu Wirkungen
und Strategien der Infrastrukturpolitik am Beispiel Japans™ wurde eine
Vielzahl von Publikationen besonders in Zeitschriften vorgelegt, die die
Griinde fiir einen unzureichenden Ausbaustand der Infrastruktur in Ja-
pan erdrtern.” In jiingerer Zeit mehren sich allerdings auch Verdffentli-
chungen, die den erreichten Ausbaustand fiir ausreichend befinden und
die Notwendigkeit weiterer Infrastrukturinvestitionen in Frage stellen;
dabei handelt es sich vornehmlich um journalistische Analysen mit sy-
stemkritischem Unterton.™

In der westlichen Wissenschaft hat der japanische Infrastrukturaus-
bau seit einer voriibergehend erhthten Aufmerksamkeit, die thm von
Wirtschaftswissenschaftlern unter entwicklungstheoretischen Gesichts-
punkten in den 70er Jahren entgegengebracht wurde,*® wenig Beachtung
gefunden. Die umfangreichen Investitionsprogramme der frithen 90er
Jahre wurden jedoch — angesichts der Gegenldufigkeit zu Spartrends in
westlichen Industrielandern kaum verwunderlich — von wirtschaftswis-
senschaftlicher Seite unter Effizienzgesichtspunkten aufgegriffen.** Der
Stand des Infrastrukturausbaus wird im Zusammenhang mit der verglei-
chenden Diskussion zur Staatstitigkeit thematisiert.”

3.2. SCHWERPUNKTE DES INFRASTRUKTURAUSBAUS
IN GESAMTSTAATLICHER SICHT

3.2.1. Umfang der Staatstitigkeit und Bedeutung offentlicher Investitionen

Im Vergleich mit westlichen Industrienationen wird der japanische Staat
im allgemeinen als schlank bezeichnet (z.B. Crook 1997, ScumipT 1996,
ForjanTty-Jost 1995, KEVENHORSTER 1995a). Wenngleich in der Nachkriegs-

4 Z.B. Toco 1995 mit besonderem Gewicht auf dem Ausbaustand der produkti-
ven Infrastruktur, unter dem Skonomischen Gesichtspunkt der effizienten
Ressourcenallokation OkuNo ef al. 1994 oder mit Bezug auf die Entwicklung
der Investitionsplanung Tapani 1995.

50 Z.B. Asako et al. 1994, MaruTaNt 1989, Oxuno 1991, Sanpo/Tomioka 1995,
SHIGEMORI 1992, TAKENAKA/IsHIKAWA 1991, Yact 1992, Yamapa 1998a, 1998b
und 1992.

51 Z.B. Funmort 1990, Honma / ATopa 1991, Kaiwara 1991, Kato 1990, Ota 1991,

SATO, M. 1990, SHinro 1995, Usur 1993, Wapa 1990, Yamamoro 1991, YOosHIDA

1991.

Z.B. Icarastr/ Ocawa 1997, Kunt/ Yokora 1996, Snokan Kinyosr HEnsHOBU 1997.

% Z.B. Simonis 1977.

5 7.B. OECD 1993, 1997.

% Z.B. FouanTty-Jost 1995.
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zeit und besonders nach der ersten Olkrise des Jahres 1973 bedeutende
Zuwachsraten der Staatsausgaben zu verzeichnen waren, liegt die Staats-
quote, also der Anteil der offentlichen Ausgaben am Bruttoinlandspro-
dukt (BIP), in Japan mit 35,8% (1994) vergleichsweise niedrig; daneben
hatten nur Australien (37,5%) und die USA (33,5%) eine Staatsquote von
unter 40% zu verzeichnen. In Deutschland war der Staat im selben Jahr
fiir 49%, in Frankreich fiir 54,9% und in Grofibritannien fiir 42,9% des BIP
verantwortlich (ScaMDT 1996: 38).%° Im internationalen Vergleich gering
istin Japan auch der Anteil von Steuern und Sozialabgaben am Volksein-
kommen, der 1994 bei zusammen 35,7% lag. In den USA erreichte die
Steuer- und Abgabenquote 36,5% (1993), in Grofbritannien 46,2% (1993)
und in Deutschland 55,2% (1993; OxURASHO SHUKEIYOKU 1996: 16-17, An-
gaben hier und im folgenden zu Japan beziehen sich auf das Fiskal-, zu
sonstigen Landern auf Kalenderjahre).””

Weniger positiv stellt sich die Schuldensituation des japanischen Staa-
tes dar: Die Bruttostaatsverschuldung (Schulden aller 6ffentlichen Haus-
halte in Relation zum BIP) wird fiir 1998 auf 88,8% geschitzt und liegt
damit betrichtlich tiber den Werten fiir Deutschland (64,5%), die USA
(60,3%), Frankreich (65,7%) und Grofibritannien (59,1%; MOF BUDGET
BuURreAU 1998: 14). Der Anteil des Zinsendienstes am Haushalt der Zentral-
regierung lag in Japan 1994 mit 14,5% auf dhnlichem Niveau wie in
Frankreich (14,0%; USA: 15,3%, Deutschland 11,3%, Grofibritannien 6,9%;
OKURASHO SHUKEIKYOKU 1996: 19).

Im Jahr 1965 wurde erstmals nach dem Krieg eine Kreditaufnahme
zur Deckung von Steuermindereinnahmen notwendig; bis zu diesem
Zeitpunkt war der japanische Staatshaushalt (allgemeiner Haushalt des

* Die angefiihrten Zahlen umfassen die gesamten Ausgaben der offentlichen
Haushalte aller Regierungsebenen einschliefSlich der Sozialversicherung und
der Unternehmen im 6ffentlichen Besitz in Relation zum BIP. Eine Beschrén-
kung auf den Staatsverbrauch als Indikator fiir die Staatstatigkeit fiihrt ange-
sichts der Nichtberiicksichtigung insbesondere von 6ffentlichen Unternehmen
zu einer ungerechtfertigten Uberzeichnung der Minimalitit des japanischen
Staates im internationalen Vergleich, fiir den sich dann nur ein Anteil von 9,7%
am BIP gegeniiber 21,4% in Grofbritannien, 19,5% in Deutschland, 19,3% in
Frankreich und 16,2% in den USA ergibe (Zahlen fiir 1995, OECD
1997: Statistischer Anhang).

In Japan ist die Steuer- und Abgabenquote seit 1990, als sie 39,3% betrug,
riicklaufig. Gesunken ist sie auch in Grofibritannien, wo sie im Jahr 1985 noch
bei 52,0% lag. Auch in der Bundesrepublik ging sie, vor ihrem erneuten ra-
schen Anstieg nach der Wiedervereinigung, zwischen 1985 und 1990 auf 50,8%
zuriick. In den USA wurde ein stetiger, wenn auch geringer Anstieg der Steuer-
und Abgabenquote registriert (Betrachtungzeitraum 1965-1993/94; OKURA-
SHO SHUKEIKYOKU 1996: 16-17).
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Zentralstaates) stets ausfinanziert. Die Nettokreditaufnahme entwickelte
sich in den spéten 60er und frithen 70er Jahren zunéchst noch moderat
(1974: 11,3%), stieg jedoch in der zweiten Hélfte der 70er Jahre infolge der
Bemiihungen der japanischen Regierung, den Folgen der Olkrise durch
Konjunkturprogramme und Steuersenkungen zu begegnen, und auf-
grund zunehmender Sozialausgaben rasch bis auf 34,7% im Jahr 1979 an
(MOF Bupcer Bureau 1993: 4). Zwar erlaubt das japanische Haushalts-
recht — wie das deutsche — die Kreditaufnahme im Grundsatz nur bis zur
Hoéhe der im Haushalt vorgesehenen Investitionen (Bauschulden®, ken-
setsu kosai); bedeutende Einnahmeausfille erzwangen jedoch eine Aufga-
be dieses Prinzips im Nachtragshaushalt fiir das Haushaltsjahr 1975. In
der Folge wurden bis 1989 regelméaflig und erneut seit 1994 neben der
Bauschuldenaufnahme Anleihen zur Defizitfinanzierung (akaji kokusai)
auf der Grundlage gesonderter Gesetze ausgegeben (MOF BUDGET BUREAU
1998:9).

Angesichts des wachsenden Schuldenstands schlug die japanische
Regierung in den 80er Jahren einen zunehmend restriktiven finanzpo-
litischen Kurs ein, im Zuge dessen es gelang, in den Jahren 1990 und
1991 Haushaltsiiberschiisse von 3,0% bzw. 0,1% des BIP zu erzielen
(OECD 1997:55) und die Neuverschuldung von ihrem Hochststand
von 34,7% im Jahr 1979 bis auf 9,5% der Ausgaben des Zentralstaates
im Jahr 1991 zu reduzieren. Die anhaltend ungiinstige Wirtschaftsent-
wicklung im Verbund mit einer Erhthung der Staatsausgaben zur Be-
lebung der Binnennachfrage (siche unten) zwang jedoch schon 1994
erneut zur auBerordentlichen Schuldenfinanzierung und lief den An-
teil der Neuverschuldung am Staatshaushalt wieder auf 28,0% in den
Jahren 1995 und 1996 ansteigen (MOF Bupcer Bureau 1998: 9). Im Jahr
1996 betrug das Haushaltsdefizit 4,1% des BIP (MOF BupGer BUrREAU
1998: 16).” Angesichts der zunehmend bedrohlichen Entwicklung der
Staatsverschuldung wurde im November 1997 eine graduierliche Sen-
kung der Neuverschuldung fiir nicht-investive Staatsausgaben bis zu
ihrer génzlichen Aufgabe im Jahr 2003 gesetzlich festgelegt (The Econo-
mist 28. Marz 1998: 60-61). Tatsdchlich sank deren Anteil an den Ge-

% Diese Regel wird auch als ,Prinzip der Objektbezogenheit bei der Kreditfinan-
zierung” (Ostimma 1983: 857) oder ,rentabilititsorientierte Verschuldungsre-
gel” (FassING 1997: 1885) bezeichnet.

% Einen detaillierten Uberblick iiber die langfristige Entwicklung der Schulden-
situation der japanischen Staatsfinanzen geben z.B. SHmMURA 1990,
Nocuchr 1993 und Onkawa /Ikepa 1993, OECD 1997: 54-65 analysiert die
Entwicklungen der 90er Jahre. Eine zusammenhingende quantitative Darstel-
lung findet sich in MOF BupGer Bureau 1998: 8-10.
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samtausgaben von 14% im Jahr 1996 tiber 11% (1997) auf 9,2% (1998)
und damit der Anteil der Neuverschuldung an den Ausgaben des Zen-
tralstaates auf 23,5% im Jahr 1997 und 20% im Jahr 1998 (Zahlen bis
1996 Jahresrechnung, fiir 1997 nach Nachtraghaushalten revidierte

Haushaltsansitze, fiir 1998 verabschiedeter Jahreshaushalt; MOF Bub-
GET BUREAU 1998: 9).

Ubersicht 3.1: Anteil der Bruttoinvestitionen am Bruttoinlandsprodukt nach Sek-
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Der Anteil der Bruttoinvestitionen des Staates (Zentralstaat, Gebietskor-
perschaften, 6ffentliche Unternehmen) am BIP bewegt sich in Japan in
der Nachkriegszeit im Vergleich zu anderen Industriestaaten auf hohem
Niveau. Er entwickelte sich bis zur Mitte der 60er Jahre weitgehend
parallel zum Anteil der vom privaten Sektor getitigten Investitionen. In
der Folge verlief die Entwicklung eher antizyklisch, was auf den Einsatz
von Infrastrukturinvestitionen als Instrument zur Konjunkturbelebung
hinweist. Dieser Trend wird zwar zu Beginn der 80er Jahre unterbrochen,

eine erneut gegenldufige Entwicklung zu den Investitionen des privaten

Sektors seit Ende der 80er Jahre 148t jedoch auf eine wieder verstérkte
konjunkturpolitische Instrumentalisierung schliefen (vgl. Oxuno 1991:
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20).% Spitzenwerte von nahezu 10% des BIP werden in der Phase des
raschen wirtschaftlichen Wachstums zu Beginn der 60er Jahre sowie zu
Beginn der 70er Jahre und erneut gegen Ende der 70er Jahre erreicht,
nachdem zum einen das Thema Regionalentwicklung unter dem Einfluf3
von Tanaka Kakuei auf der politischen Agenda weit nach oben geriickt®,
zum anderen die 6ffentliche Investitionstatigkeit im Zuge von Mafinah-
men zur Konjunkturbelebung nach der ersten Olkrise ausgedehnt wor-
den war. Wihrend das rasche Wirtschaftswachstum der 60er Jahre tiber-
wiegend noch eine Finanzierung der 6ffentlichen Investitionen aus dem
Steuer- und Abgabenaufkommen erméglichte, beruhte die Ausweitung
der Investitionstitigkeit in den 70er Jahren auf der bereits beschriebenen
Schuldenfinanzierung, also letztlich einer Allokation der hohen privaten
Spareinlagen fiir den Infrastrukturausbau (KoMINE 1996: 160, siehe auch
Kapitel 4.4).

In den 80er Jahren ging der Anteil der Bruttoinvestitionen des 6f-
fentlichen Sektors am BIP vor dem Hintergrund von Bemiihungen um
Verringerung der Staatstédtigkeit und damit des Haushaltsdefizits auf
etwa 6% zuriick, stieg aber seit Beginn der 90er Jahre wieder an und
betrug im Jahr 1995 9,3%, im Folgejahr 9,2%. Auch bei Herausrechnung
der Investitionstitigkeit 6ffentlicher Unternehmen beliefen sich die 6f-
fentlichen Bruttoinvestitionen 1994 auf immerhin noch 6,7% des BIP
(berechnet nach OKURASHO SHUKEIKYOKU 1996: 345) und damit auf ein
Vielfaches des Vergleichswertes fiir die Bundesrepublik (2,5%, vorldu-
figes Ergebnis fiir 1995; berechnet nach StaTISTISCHES BUNDESAMT 1996:
641, 652). Damit lagen sie noch iiber dem entsprechenden Wert fiir
Entwicklungsldnder (ca. 5%; OECD 1997: 66), die hdufig mit hohen of-
fentlichen Ausgaben versuchen, die wirtschaftliche Entwicklung durch
eine Beseitigung von Engpassen in der Infrastrukturausstattung zu be-
schleunigen (siehe Kapitel 2.2.3.).

% OkuNo hat den Zeitraum bis 1988 betrachtet und fiir die 90er Jahre eine paral-
lele Aufwirtsentwicklung von offentlichen und privaten Investitionen voraus-
gesagt. Daf} die Konjunkturentwicklung fiir den groSten Teil der 90er Jahre
stagnieren und teilweise negativ verlaufen wiirde, war zu Beginn der 90er
Jahre noch nicht abzusehen.

Tanaka sammelte Regierungserfahrungen als Post- und Finanzminister sowie
als Minister fiir internationalen Handel und Industrie, bevor er von 1972 bis
1974 das Amt des Premierministers austibte. Auch nach seinem Riicktritt blieb
er bis zur Mitte der 80er Jahre als ,, power broker” eine beherrschende Figur in
der japanischen Politik (vgl. Jonnson 1986: 22). Seine Vorstellungen von Re-
gionalentwicklung verdffentlichte er, noch vor seinem Amtsantritt als Premier-
minister, im Juni 1972 (Tanaka 1972).
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Der Wiederanstieg offentlicher Investitionen in den 90er Jahren ist auf
verschiedene Mafinahmen zur Belebung der Binnennachfrage zurtickzu-
fithren. Den Anfang machte der ,Basisplan fiir 6ffentliche Investitionen”
(kokyo toshi kihon keikaku), der im Juni 1990 in Reaktion auf die im Rahmen
der SII (Structural Impediments Initiative) -Verhandlungen vorgebrachte
Forderung der US-Regierung, durch eine Erweiterung des Binnenmarktes
zum Abbau des Handelsbilanzdefizites beizutragen, verabschiedet wurde.
Er sah vor, im Verlauf von zehn Jahren (1991 bis 2000) insgesamt ¥ 430
Billionen — dies entspricht jghrlichen Aufwendungen in Héhe von 10% des
BIP des Jahres 1990 — in den Infrastrukturausbau zu investieren und dabei
die Aufwendungen fiir den Ausbau der konsumtiven Infrastruktur tiber-
proportional zu erhéhen (Abdruck in UNyusHO TETSUDOKYOKU 1992: 198—
203). Die inhaltlichen Ausbauziele wurden im ,Fiinfjahresplan fiir eine
Grofimacht der Lebensqualitat” (seikatsu taikoku Skanen keikaku, Uberset-
zung nach KEVENHORSTER 1995a) vom Juni 1992 konkretisiert; neue finanzi-
elle Vorgaben enthielt dieser Plan nicht (Usur 1993: 16-18 und Tabelle S. 19).
Im Oktober 1994 erfolgte eine Revision des Basisplans, mit der sein Investi-
tionsvolumen fiir eine Laufzeit von 1995 bis 2004 auf ¥ 630 Billionen erhéht
wurde, was jahrlichen Aufwendungen in Héhe von 13% des BIP des Jahres
1994 gleichkommt (Abdruck in UNYUsHO TETSUDOKYOKU 1994: 198-206).

Angesichts der zunehmend kritischen Situation der 6ffentlichen Fi-
nanzen wurde das Investitionsziel des Basisplans im Juni 1997 allerdings
durch eine dreijihrige Laufzeitverlingerung ohne Mittelaufwuchs nach
unten revidiert, so da fiir die Jahre 1998 bis 2007 jahrliche Investitionen
von rund ¥ 47 Billionen — dies entspricht einem Anteil von 9,1% des fiir
1997 geschétzten BIP (Tamura 1997: 278) -, veranschlagt wurden
(Tamura 1997: 181-182, OECD 1997: 62). Die im Haushaltsansatz fiir das
Jahr 1998 vorgesehenen Ausgaben fiir Investitionen gingen um 7,8%
zuriick (MOF BuDGET BUREAU 1998: 46).

Zusammenfassend ist festzuhalten, daf in Japan seit Ende des Zwei-
ten Weltkriegs im Vergleich mit anderen Industriestaaten hohe 6ffentliche
Investitionen in den Infrastrukturausbau getatigt wurden: Die kumulier-
ten Aufwendungen seit 1963 belaufen sich auf 110% des im Jahr 1996
erreichten BIP, wihrend der entsprechende Wert fiir die USA bei 75%, fiir
Deutschland bei 67% liegt (OECD 1997: 66).

3.2.2. Entwicklung offentlicher Investitionen nach Infrastrukturkategorien
und -bereichen

Die Entwicklung der Schwerpunkte offentlicher Investitionstitigkeit
nach Infrastrukturkategorien (Ubersicht 3.2) ist gekennzeichnet durch
einen weitgehend konstanten Anteil der Aufgabenbereiche landwirt-
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schaftliche Infrastruktur (1960: 10,3%, 1994: 9,2%)% und Landespflege
(1960: 9,1%, 1994: 8,7%) und groBere Schwankungen im Verhiltnis von
konsumtiver zu produktiver Infrastruktur sowie der Infrastrukturkate-
gorie ,,andere”. Hinsichtlich letztgenannter Kategorie fallt der starke An-
stieg ihres Anteils an den Gesamtinvestitionen in den spéaten 70er Jahren
von 15,5% (1970) auf 28,2% (1975) und ihr in der Folge bis 1984 anhaltend
hohes Niveau von um die 23% auf. Dies ist darauf zuriickzufiihren, daf3
von 1974 bis 1984 die Investitionen der 1985 privatisierten Staatsunter-
nehmen Nippon Telegraph and Telephone Public Corporation (NTT, Ni-
hon denshin denwa kosha, jetzt Nihon denshin denwa kabushiki gaisha) und
Japan Tobacco and Salt Public Corporation (JTS, Nihon senbai kosha, jetzt
Nihon tabako sangyo kabushiki gaisha) sowie von 1975 bis 1986 der 1987
privatisierten Japan National Railways (JNR, Nihon kokuyii tetsudo, jetzt in
sechs regionale Betreiber- und weitere Gesellschaften aufgeteilt) in dieser
Kategorie berticksichtigt wurden. Die Investitionen der genannten Unter-
nehmen erhéhten die Gesamtsumme 6ffentlicher Investitionen in den
spaten 70er und frithen 80er Jahren um durchschnittlich 9% (berechnet
nach JKC 1997: 11).

Nach einem Anstieg von 19,2% im Jahr 1960 auf 26,2% im Jahr 1965 ging
der Anteil der Mittel fiir die produktive Infrastruktur in der zweiten Halfte
der 60er bis zur Mitte der 70er Jahre merklich auf 15,1% im Jahr 1975
zuriick, stieg danach aber allméhlich wieder bis auf 19,8% im Jahr 1989 an.
In der ersten Hélfte der 90er Jahre ist wiederum ein leichter Riickgang auf
19,0% im Jahr 1994 zu verzeichnen. Der Anteil der Mittel fiir die konsumti-
ve Infrastruktur erhéhte sich von 32,3% im Jahr 1960 — bei leichten Riick-
gédngen in den Jahren 1967 und 1972 — auf 46,7% im Jahr 1973. Nach einem
Riickgang auf 41,0% bis zum Jahr 1977 stieg er zwar langsam, aber weitge-
hend kontinuierlich wieder an und erreichte 1994 49,5%.

Die besonders in den Jahren 1974 bis ca. 1985 gegenldufige Entwick-
lung der Anteile der produktiven und, wenn auch weniger stark ausge-
prégt, der konsumtiven Infrastruktur zur Kategorie ,,andere” wirft die
Frage auf, wie sich das Verhéltnis der beiden neben der Kategorie ,,ande-
re” grofsten Infrastrukturkategorien darstellte, wenn im genannten Zeit-
raum wie in den Jahren zuvor und danach die Investitionen von NTT, JTS
und JNR in der Kategorie ,,andere” unberticksichtigt geblieben wiren. Da

2 Dieser ist insofern bemerkenswert und ein Indiz fiir eine nicht allein wirt-
schaftspolitischen Erwagungen folgende Investitionspolitik, als der Anteil der
Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft am BIP von 5,9% 1970 auf 1,9% 1995 und
der in diesen Wirtschaftszweigen Beschiftigten an der Gesamtzahl der er-
werbstitigen Bevolkerung im gleichen Zeitraum von 19,7% auf 7,3% zurtick-
gegangen ist (OECD 1997: 187).
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Ubersicht 3.2: Offentliche Investitionen nach Infrastrukturkategorien
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Anm.: konsumtive Infrastruktur: stadtisches Straennetz, Stadtentwicklung, Woh-
nungsbau, stidtisches Wohnumfeld, Sozial- und Wohlfahrtseinrichtun-

gen, Bildungs- und Kultureinrichtungen, Wasserversorgung und Abwas-
serentsorgung;

produktive Infrastruktur: iberortliches Strafennetz, Héfen, Flughifen, Er-
schlieBung von Industriegebieten;

landwirtschaftliche Infrastruktur: auch Forstwege, Fischereihdfen, Auffor-
stung;

Landespflege: Wasserbau, Erosionsschutz, Kiistenschutz etc.;
andere: Arbeitsbeschaffungsmafinahmen, Katastrophenschutz, Verwal-
tungseinrichtungen, Strom- und Gasversorgung; 1974 bis 1984 einschlief-
lich NTT und JTS, 1975 bis 1986 einschlieflich JNR.
1961 bis 1964 interpoliert.

Quelle: Berechnet nach JKC 1979: 44-51, JKC 1997:20.

die verfiigbaren Statistiken die entsprechenden Daten nicht gesondert
ausweisen, wurden hilfsweise die Aufwendungen fiir die produktive
Infrastruktur in Relation zu denen fiir die konsumtive Infrastruktur ge-
setzt, um einen Eindruck von der Gewichtung der beiden Infrastruktur-
kategorien zu bekommen.

Es zeigt sich, daB die Investitionen in die produktive Infrastruktur in
den 60er Jahren iiber 60% der Aufwendungen fiir die konsumtive Infra-
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Ubersicht 3.3: Investitionen in die produktive Infrastruktur in Relation zu Investi-
tionen in die konsumtive Infrastruktur

1965
1967
1969
1983
1985
1987
1989

Quelle: Berechnet nach JKC 1979: 44-51 und JKC 1997: 20.

struktur ausmachten, von ihrem Héchstwert von 69,9% im Jahr 1967
jedoch rasch bis auf 50,7% im Jahr 1970 absanken. Trotz eines leichten
Wiederanstiegs in den Jahren 1971 und 1972 setzte sich die sinkende
Tendenz weitgehend bis zur Mitte der 70er Jahre fort; anschlieSend blieb
der Wert bis in die frithen 80er Jahre bei um die 35% recht konstant. Im
AnschluB jedoch stiegen die Investitionen in die produktive Infrastruktur
erneut an und erreichen 1987 44,3% der Aufwendungen fiir die konsum-
tive Infrastruktur. Seit Beginn der 90er Jahre fiel der Wert wieder und lag
1994 mit 38,5% ungefiahr auf dem Niveau des Jahres 1984.

Die Betrachtung der Mittelverteilung auf Infrastrukturbereiche, die in
Ubersicht 3.4 dargestellt ist, zeigt, daf seit 1960 der grofte Teil auf den
Straflenbau entfillt, der zwischen 1960 und 1965 von rund 19% auf ca. 26%
anstieg, danach bis 1970 leicht, im Zuge der Erweiterung der in der Statistik
berticksichtigten Trdger von Infrastrukturinvestitionen dann bis 1975
merklich auf 17,5% absank, in der Folge aber wieder kontinuierlich auf
26,9% im Jahr 1992 anwuchs. In den folgenden beiden Jahren ging der
Anteil leicht bis auf 25,5% im Jahr 1994 zuriick. In absoluten, auf das
Basisjahr 1990 bezogenen Zahlen haben sich die Aufwendungen allein von
1975 bis 1994 von ¥ 5,0 auf ¥ 11,6 Billionen mehr als verdoppelt. Sie wurden
im Vergleich zum Vorjahr nur einmal, im Jahr 1994, gekiirzt; sonst lagen die
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Ubersicht 3.4: Offentliche Investitionen nach Infrastrukturbereichen
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Quelle: Berechnungen nach JKC 1997: 14 und 52-53.

jahrlichen Zuwachsraten bis auf wenige Ausnahmen (1975, 1981, 1991,
1993) auch in der Phase verhaltener Investitionstitigkeit in den 80er Jahren
meist iiber dem Wachstum der 6ffentlichen Investitionen insgesamt und
erreichten teils um die 20% (1977, 1978 und 1994), oft zwischen 7% und 10%
(1976, 1979-1980, 1985-1986, 1989-1991; JKC 1997: 52-53).

GroBere Zuwéchse im prozentualen Anteil an den 6ffentlichen Inve-
stitionen verzeichneten im Betrachtungszeitraum auch die Ausgaben fiir
die Bereiche Wasserver- und Abwasserentsorgung (1960: 6,9%, 1994:
12,8%) sowie Wohnungsbau, Wohnumfeld und Gesundheit (1960: 8,7%,
1994: 13,6%), die sich absolut zwischen 1975 und 1994 von ¥ 2,9 Billionen
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auf ¥ 5,8 Billionen verdoppelten (Wasserver- und Entsorgung) bzw. um
das 1,6fache (Wohnungsbau, Wohnumfeld und Gesundheit; 1975: ¥ 3,9
Billionen, 1994: ¥ 6,2 Billionen) anstiegen. Hinzuweisen ist auf den vor-
tibergehenden Riickgang der Bedeutung des Bereichs Wohnungsbau,
Wohnumfeld und Gesundheit in den spéten 70er und den 80er Jahren,
der von 1982 bis 1985 im Vorjahresvergleich mit realen Ausgabenkiirzun-
gen einherging; dieser Bereich war vom oben beschriebenen Riickgang
der 6ffentlichen Investitionen insgesamt in besonderem Mafle betroffen.®®
Um die 10% bewegt sich auch der Bereich Bildung und Kultur, dessen
Anteil nach einem leichten Riickgang in der ersten Hélfte der 60er Jahre
von 10,3% (1960) auf 8,8% (1965) wahrend der 70er und frithen 80er Jahre
relativ konstant zwischen knapp 10% und gut 11% blieb, anschlieend bis
auf 8,6% im Jahr 1994 absank. In absoluten Zahlen stieg er von ¥2,7
Billionen 1975 auf ¥ 3,9 Billionen 1994 um rund 45% an.

Einen leichten Riickgang hatte der Anteil des Bereichs Erosionsschutz,
Wasserbau, Kiistenschutz zu verzeichnen, der 1960 bei 9,0%, 1994 bei
8,7% (¥ 4,0 Billionen) lag, wobei er bis 1975 real stetig bis auf 6,5% (¥ 1,9
Billionen) abfiel und danach relativ kontinuierlich wieder anstieg. Zuge-
nommen hat im Zeitraum von 1960 bis 1994 — bei insgesamt niedrigem
Niveau — der Anteil des Bereichs Stadtentwicklung, der von 1,8% auf
5,1% anstieg, wobei sich die Aufwendungen absolut von ¥ 0,7 Billionen
1975 auf ¥ 2,4 Billionen mehr als verdreifachten. Besonders hoch waren
die jahrlichen Zuwachsraten fiir diesen Bereich in den spéten 70er und,
gegen den allgemeinen Trend, in den spéten 80er Jahren; die positive
Entwicklung setzte sich auch in den 90er Jahren im Zuge der allgemeinen
Ausgabensteigerung fiir Investitionen fort. Auf niedrigem Niveau ver-
vielfacht haben sich auch die Investitionen in den Flughafenbau, auf den
1960 nur 0,5%, 1994 jedoch immerhin 2,2% der 6ffentlichen Investitionen
(¥ 0,4 Billionen) entfielen. Auffallend ist der Riickgang des Anteils der
Investitionen in den Hafenbau an den gesamten offentlichen Investitio-
nen, der nach einem leichten Anstieg von 4,2% (1960) auf 6,0% (1965) bis
Ende der 70er Jahre auf rund 2% sank; seither blieb er nahezu konstant
und erreichte 1994 mit ¥ 1,0 Billionen einen Anteil von 2,0% (absoluten
Zahlen jeweils in Preisen von 1990, Deflatoren nach Auskunft des MOC
vom 15. Oktober 1998).

% Daf sich der Riickgang der Investitionen in den genannten Bereichen nicht in
dhnlichem Maf$ im Verlauf der Kurve fiir die konsumtive Infrastruktur in
Ubersicht 3.2 niederschldgt, ist darauf zurtickzufiihren, daf zur konsumtiven
Infrastruktur u. a. auch das stddtische Straflennetz, ein groier Teil der Wasser-
ver- und Abwasserentsorgung sowie Bildungs- und Kultureinrichtungen ge-
rechnet werden, deren Anteile weniger stark zuriickgingen.
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3.2.3. Ausbaustand

Trotz der auf den ersten Blick beeindruckenden Quantitit der offentli-
chen Investitionen wird der erreichte Ausbaustand der Infrastruktur hiu-
fig kritisiert (z. B. SHINPO 1995, Sat0, A. 1990: 337-348, Or1a 1991). Auch auf
offizieller Regierungsseite in Japan wird diese Ansicht geteilt, wie jiingst
in der Revision des Basisplans fiir 6ffentliche Investitionen, der am 19.
Juni 1997 vom Kabinett beschlossen wurde, deutlich wurde (Keizar Ki-
KAKUCHO 1997, Internet: Abs. 1, Abschnitt 1).

Zu berticksichtigen sind bei der vergleichenden Interpretation von Ka-
pazitétsindikatoren der Infrastruktur die geographischen und demogra-
phischen Bedingungen der betrachteten regionalen Einheiten, insbesonde-
re die Bevolkerungsdichte und -verteilung. So ist in einem Fldchenstaat wie
den USA ein hoherer Grad der verkehrstechnischen ErschlieSung, also z. B.
der ausgebauten Strafien- und Schienenkilometer in bezug zur Fldche, zum
Anschluf einer gegebenen Zahl von Einwohnern an das Verkehrsnetz
notwendig, als in einem dichter besiedelten Staat wie z. B. Grofbritannien,
wo mit weitaus kiirzeren Schienenstrecken ein hoherer Anteil der Bevolke-
rung Zugang zum Schienennetz erlangt. Einwohnerbezogene Indikatoren
tiberzeichnen tendenziell die Infrastrukturkapazititen von Flachenstaaten,
flachenbezogene Indikatoren die Kapazitdten von flichenméBig kleinen,
aber bevolkerungsstarken Staaten (vgl. STAHLING 1994: 34).%

Japan hat eine Bevélkerungsdichte von rund 331 Einwohnern pro
Quadratkilometer verglichen mit 239 in Grofbritannien, 229 in Deutsch-
land, 105 in Frankreich und 28 in den USA (1995; berechnet nach WorLD
BANk 1997: 215). Der hohe Wert fiir den Grad der ErschlieBung mit befe-
stigten Stralen in Japan kann also auf die hohe Bevélkerungsdichte zu-
riickgefithrt werden, wihrend ein dhnlicher Versorgungsgrad wie in
Grofbritannien und Deutschland festzustellen ist. Uber die Qualitit des

¢ Indikatoren, die sich weder auf die Bevélkerungszahl noch auf die Flache
beziehen, sind den Tabellen zum Versorgungs- und ErschlieBungsgrad ent-
sprechend ihrer tiberwiegenden Wirkung zugeordnet: So finden sich z.B. auf
die Gesamtbevolkerung bezogene Angaben zur Infrastruktur fiir die Daseins-
vorsorge (Wasserver- und Abwasserentsorgung, Miillbeseitigung etc.) in der
Reihe der einwohnerbezogenen Angaben, der Anteil bewésserter an der ge-
samten landwirtschaftlichen Nutzfldche bei den flichenbezogenen Indikato-
ren. Einige, aber nicht alle angefiihrten Indikatoren besitzen Aussagekraft in
Relation zu beiden Bezugsgrofen (Bevélkerungszahl und Fliche): So ist z. B.
im Fall 6ffentlicher Bibliotheken oder von Krankenhausbetten sowohl das
Angebot insgesamt als auch ihre Verteilung in der Flidche interessant, wihrend
bei der Stromerzeugung der Versorgungseffekt gegeniiber der Netzbildung
deutlich tiberwiegt. Entsprechend stimmen die Indikatoren in den beiden
Aufstellungen nicht génzlich tiberein.
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Straflennetzes gibt u. a. der Indikator , Linge des Autobahnnetzes” Aus-
kunft, der fiir Japan einen mit dem Flachenstaat Frankreich vergleichba-
ren ErschlieSungsgrad bei dhnlichem Stand der Versorgung wie in Grof-
britannien — wie Japan ein Inselstaat — ausweist. Der hohe ErschlieSungs-
grad mit Autobahnen in Deutschland ist auch auf seine zentrale Lage in
Europa mit entsprechend hohem Transitverkehrsaufkommen zurtickzu-
fithren. Welch unvollstandigen Eindruck solche Indikatoren allerdings
vom Ausbaustand eines Infrastrukturbereichs vermitteln, verdeutlicht
ein Blick auf einen weiteren Indikator zur Qualitdt des StrafSennetzes,
némlich die Breite der Strafen: Hier 148t der im Vergleich deutlich gerin-
gere Anteil von Nationalstralen mit einer Breite von 7 Metern und mehr®
in Japan bei gleichzeitig mittelméBiger Erschliefung mit Autobahnen auf
eine hohe Strafenbelastung schliefen.®®

Bei der Gegeniiberstellung des Ausbaustands des Schienennetzes fillt
wiederum der hohe Erschliefungsgrad in Deutschland auf, der zusam-
men mit dem hohen Wert fiir die Versorgung auf eine héhere Dichte des
Schienennetzes als in den Vergleichsstaaten schliefen 146t. Die hohen
Versorgungsgrade in den USA und Frankreich hingegen werden - in
besonderem Mafle fiir die USA — durch die flichenbezogenen Werte
relativiert, wahrend umgekehrt der auffallend niedrige Versorgungsgrad
in Japan angesichts des auf dhnlichem Niveau wie in Frankreich und
Grofibritannien liegenden ErschlieBungsgrades zumindest teilweise im
Zusammenhang mit der hohen Bevolkerungsdichte zu sehen ist. Zur
Qualitdt des vorhandenen Schienennetzes ist zu sagen, daf Japan einen
bedeutend hoheren Elektrifizierungsgrad aufweist als die angefiihrten
europdischen Staaten (fiir die USA lagen keine Angaben vor); im Hin-
blick auf den mehrgleisigen Ausbau der Schienenwege hingegen kehrt
sich die Reihenfolge der Staaten um.*’

Da aggregierte Daten zu den theoretischen Kapazititen der Seehéfen
nicht vorlagen und zu den Verkehrsflughéfen weder in Deutschland noch

% Nach einer japanischen Definition kénnen bei einer Straenbreite von 7 m (fiir
beide Fahrtrichtungen zusammen) groere Fahrzeuge problemlos aneinander
vorbeifahren (KensersusHO DOROKYOKU 1994: 13).

Ein direkter Vergleich der Straflenbelastung z. B. zwischen Japan und Deutsch-
land ist nicht moglich, da die Art der Messung inkompatibel ist: Japanische
Quellen geben den Anteil der Strafienkilometer an, deren Belastung um einen
bestimmten Faktor tiber einer festgesetzten Kapazitit liegt (KENsETsusHO DORro-
KYOKU 1994: 11), wihrend in Deutschland Werte fiir den Indikator ,, Durchschnitt-
liche tigliche Verkehrsstirke (DTV)” ohne normative Festlegung bestimmter
Kapazititen ausgewiesen werden (BM FUR VERKEHR 1994: 111-113).

Dies kann mit der sehr zerkliifteten, gebirgigen Oberflachenstruktur Japans
erklidrt werden, die zu hohen Baukosten bei der Streckenerweiterung fiihrt.
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Ubersicht 3.5: Kapazititsindizes der Infrastrukturausstattung

Versorgungsgrad Japan | USA [(Grof3bri{ Frank- [Deutsch-
tannien| reich land
produktive Infrastruktur
Befestigte Strafien, km/Mio Einw. * 6332,3 | 21537,9 | 6189,5 | 13071,5 | 6246,7
(1990) | (1980) | (1990) | (1990) | (1990)
Linge Autobahnnetz, km/Mio Einw. * 52,3 278,5 53,9 154,9 136,1
(1995) | (1995) | (1995) | (1995) | (1994)
Anteil der NationalstrafSen mit einer Breite von| 25,9 67,8 79,9 77,0
7m und mehr, % (1990) | (1990) (1979) | (1986)
Giiterumschlag in Seehifen, t/Einw. * 6,6 3,5 4,2 2,2
(1993) | (1993) (1993) | (1993)
Einsteiger auf Flughéfen des Landes (in- 733,2 | 2005,3 | 1013,7 | 586,9 415,4
tern.+nat. Luftverkehr), Pers./1000 Einw. *# (1995) | (1995) | (1995) | (1995) | (1995)
konsumtive Infrastruktur
Anteil der Bevolkerung mit Zugang zu saube- | 96,0 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
rem Trinkwasser, % (1990) | (1990) | (1990) | (1990) | (1990)
Anteil der Bevolkerung mit 54,0 71,0 87,0 68,0 86,0
Kanalisationsanschlufi, % (1995) | (1992) | (1993) | (1987) | (1993)
Anteil der Bev. mit Anschlu$ an kommunale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Abfallentsorgung, % (1993) | (1993) | (1993) | (1993) | (1993)
Stadtische Griinflache in Hauptstadlt, 2,6 23,0 25,6 11,6 37,4
qm/Wohnbevélkerung (1993) | (1989) | (1982) | (1989) | (1984)
Betten in 6ffentl. 0. gemeinniitzigen Kranken- | 4597,8 | 3876,3 7647,1 | 6525,2
hiusern/Mio Einw. * (1996) | (1991) (1992) | (1995)
Anzahl 6ffentliche Bibliotheken/Mio Einw. * 11,9 2,9 26,2 230,3
(1990) (1989) | (1987) | (1990)
Anzahl Universititsbibliotheken /Mio Einw. * | 11,4 14,0 1,2 3,0
(1987) | (1988) (1990) | (1990)
Anzahl Museen/Mio Einw. * 5,6 22,6 46,4
(1992) (1992) | (1993)
andere
Liange Schienennetz, km/Mio Einw. * 194,0 820,0 288,7 | 610,1 526,8
(1990) | (1990) | (1990) | (1990) | (1990)
Elektrifizierungsgrad, % 58,3 29,0 37,8 40,4
(1992) (1992) | (1992) | (1992)
Anteil mehrgleisiger Strecken, % 35,7 69,8 46,7 41,4
(1992) (1991) | (1992) | (1992)
Telefonhauptanschliisse /1000 Einw. * 4415 | 5453 | 4389 | 4953 | 377,6
(1990) | (1990) | (1990) | (1990) | (1990)
Installierte Kraftwerksleistung zur Stromer- 1576,8 | 3101,6 | 981,8 | 1823,8 | 1256,3
zeugung, MW /Mio Einw. * (1990) | (1990) | (1990) | (1990) | (1990)
Stromerzeugung, KWh/Einw. 6942,1 | 11256,5 | 5537,8 | 7399,2 | 5726,2
(1990) | (1990) | (1990) | (1990) | (1990)
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ErschlieBungsgrad Japan | USA |Grofibriq Frank- [Deutsch-
tannien| reich land
produktive Infrastruktur
Befestigte Straflen, km /1000 gkm * 2068,9 | 551,5 | 1455,2 | 1342,7 | 1389,3
(1990) | (1980) | (1990) | (1990) | (1990)
Linge Autobahnnetz, km /1000 gkm * 17,3 12,9 16,5 31,1

7,8
(1995) | (1995) | (1995) | (1995) | (1994)

Einsteiger auf Flughéfen des Landes (intern. 2429 56,3 241,2 61,8 95,0

und nat. Luftverkehr), Pers./1000 gkm ** (1995) | (1995) | (1995) | (1995) | (1995)

konsumtive Infrastruktur

Betten in offentl. 0. gemeinntitzigen Kranken- | 1522,9 | 104,5 906,8 | 1491,5

h&usern/1000 gkm * (1996) | (1991) (1992) | (1995)

Anzahl 6ffentliche Bibliotheken /1000 gkm * 3,9 0,7 2,6 51,2
(1990) (1989) | (1987) | (1990)

Anzahl Universitétsbibliotheken /1000 gkm * 3,7 0,4 0,1 0,7
(1987) | (1988) (1990) | (1990)

Anzahl Museen/1000gkm * 1,8 2,4 10,6
(1992) (1992) | (1993)

Land-/Forstwirtschaft, Fischerei

Anteil bewisserter an landwirtschaftlich ge- 61,4 11,4 1,7 8,2 4,1

nutzter Flache, % * (1995) | (1995) | (1995) | (1995) | (1995)

andere

Liange Schienennetz, km/1000 gkm * 63,4 21,9 67,9 62,7 117,2

(1990) | (1990) | (1990) | (1990) | (1990)

Anm.:

# Daten zu Einsteigern auf Flughéfen fiir europdische Lander sind aus
Griinden der Vergleichbarkeit ohne Gelegenheitsfliige (= Charter) be-
rechnet, da diese in den USA und Japan im Gegensatz zu Europa kaum
eine Rolle spielen.

Mit * gekennzeichnete Indizes sind Ergebnis eigener Berechnungen auf
Basis der angefiihrten Quellen. Zur Reichweite und Belastbarkeit der
Daten im einzelnen sei auf die Anmerkungen in den jeweiligen Quellen
verwiesen. Berechnungen zu Vorsorgungsindizes, die sich auf Bevélke-
rungszahlen beziehen, liegen die von den Vereinten Nationen fiir die
Mitte des jeweiligen Jahres geschitzten Daten zur Gesamtbevilkerung
zugrunde (UN 1997: 154-156).

Quellen: BM FUR VERKEHR 1994: 107, 109, 322; Daten der International Civil Aviation

Organization nach Auskunft des Statistischen Bundesamtes; FAO 1997: 7—
12, 14, 15; IcarasHi/ Ocawa 1997: 19; KensersusHO DOROKYOKU 1994: 13;
MHW 1998; StATISTISCHES BUNDESAMT 1992: 43, 1995a: 52-53, 1995b: 304, 321,
1997: 445; TapaNt 1995: 136; TamMUrA 1997: 181; UNDP 1997: 251; UNESCO
1993:7/13-7/16, 11/ 14, 11/20; UnYusHO TeTSUDOKYOKU 1994: 156-157.
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in anderen Lindern statistisch erfafit werden,?® eine reine Ziahlung der
Einrichtungen angesichts der grofien Unterschiede in der Verkehrslei-
stung aber wenig sinnvoll schien, wurden fiir diese Verkehrsinfrastruk-
turbereiche Indikatoren aus dem jeweiligen Verkehrsaufkommen gebil-
det. Es zeigt sich, dal der Giiterumschlag in Seehéfen in Relation zur
Bevolkerung in Japan deutlich iiber den Werten fiir die Vergleichsstaaten
liegt, was sicherlich auch auf seine Insellage zuriickzufiihren ist. Bei der
Anzahl der abreisenden Personen (, Einsteiger”) im nationalen und inter-
nationalen Luftverkehr weist der Indikator fiir Japan eine recht hohe
Bedeutung des Luftverkehrs aus, wenngleich sein Wert hinter den Zahlen
fiir die USA, wo der Luftverkehr einen sehr hohen Anteil am binnenlan-
dischen Personentransport hat, und Grofbritannien, das ein hohes Tran-
sitaufkommen zu verzeichnen hat, zuriickbleibt.

Im Hinblick auf die installierte Kraftwerksleistung fallen der niedrige
Wert fiir Grobritannien und der ausgesprochen hohe Wert fiir die USA
auf, die sich in den Zahlen fiir die tatséchliche Stromerzeugung pro Kopf
der Bevolkerung spiegeln. Japan liegt hier nach den USA und Frankreich
vor Deutschland und Grofbritannien.

Im Bereich der konsumtiven Infrastruktur zeigt die Ubersicht iiber-
wiegend geringere Ausstattungsgrade in Japan als in den tibrigen Lan-
dern. Auffillig ist der niedrigere Vorsorgungsgrad mit zur elementaren
Daseinsvorsorge zu rechnenden Infrastrukturleistungen wie der Bereit-
stellung sauberen Trinkwassers und in hoherem Mafle noch dem An-
schluf der Bevélkerung an Kanalisationssysteme. Hingegen ist die kom-
munale Abfallentsorgung in Japan wie in den anderen betrachteten Staa-
ten flachendeckend gewdhrleistet. Aulerdem erreicht Japan den héch-
sten ErschlieBungs- und einen mittleren Versorgungsgrad bei der Anzahl
der Betten in 6ffentlichen Krankenhdusern, was auf eine vergleichsweise
hohe Dichte der 6ffentlichen medizinischen Einrichtungen schliefen 148t.
Deutlich niedrigere Werte erreicht Japan bei den Indikatoren fiir die
Qualitit des stadtischen Wohnumfeldes (Griinflichen) und fiir kulturelle
Infrastruktureinrichtungen wie Bibliotheken und Museen, wobei die
starken Abstinde zu den Werten fiir die Versorgung und die Erschlie-
Bung mit 6ffentlichen Bibliotheken und Museen in Deutschland auch als
Indiz fiir ein geringeres offentliches Engagement in der Kulturférderung
auf japanischer Seite zu deuten sind.

Eine Unterversorgung mit 6ffentlichen Giitern wird auch subjektiv
von der Bevilkerung wahrgenommen, wie die Ergebnisse von représen-
tativen Umfragen zum Infrastrukturausbau zeigen, die das Amt des

%8 Auskunft des Statistischen Bundesamtes, Fachabteilung Luftverkehr, vom 27.
Marz 1998.
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Premierministers (Sorifu, Prime Minister’s Office) seit 1973 alle vier bis
funf Jahre, zuletzt 1994, durchgefiihrt hat. Die Ergebnisse der Befragung
bestétigen tiberwiegend auch die im vorangegangenen dargestellte Diffe-
renzierung des Ausbaustandes in den unterschiedlichen Infrastrukturbe-
reichen. Gegenstand der Untersuchung ist der Grad der Zufriedenheit
mit der vorhandenen Infrastruktur, die in 14 Kategorien unterteilt ist.%
Zwar hat in nahezu allen Infrastrukturkategorien der Anteil derer, die
sich mit dem Ausbaustand zufrieden oder einigermafen zufrieden”
zeigten, seit der vorangegangenen Umfrage des Jahres 1990 zugenom-
men und betrigt meist iiber 50%.”* Jedoch gab gut die Hélfte der Befrag-
ten (N=3736) an, mit dem 6rtlichen Straflennetz nicht zufrieden zu sein.
Weitere Bereiche, iiber die ein hoher Anteil der Befragten Unzufrieden-
heit ausdriickte, waren Sozialeinrichtungen, Sport- und Freizeiteinrich-
tungen, das Fernstralennetz und der o6ffentliche Personennahverkehr
(jeweils mehr als 30%; Shakai shihon no seibi 1994: 4). Entsprechend stellt
sich das Bild der Infrastruktureinrichtungen dar, die nach Ansicht der
Befragten des weiteren Ausbaus bediirfen: An der Spitze stehen Sozial-
einrichtungen mit 40,6%, gefolgt vom ortlichen Strafennetz mit 26%.
Héufiger genannt wurden aulerdem Abwasser- und Miillentsorgung,
Erosions- und Gewdsserschutz, Griinflachen sowie Sport- und Freizeit-
einrichtungen (jeweils tiber 15%; Shakai shihon no seibi 1994: 36).

Als ein Grund fiir den in Teilbereichen im internationalen Vergleich
schlechten Ausbaustand der Infrastruktur in Japan ist das niedrige Aus-
gangsniveau nach dem Zweiten Weltkrieg zu nennen (vgl. OECD
1997: 66). So mufite Japan beispielsweise die Linge seiner befestigten
Straflen zwischen 1960 und 1990 um das 20fache erhéhen, um 1990 einen
GroSbritannien und Deutschland vergleichbaren Versorgungsgrad zu er-
reichen, wihrend in Deutschland im gleichen Zeitraum das Netz befe-

% Dies sind: ortliches Strafennetz, Fernstraflen, innerstadtischer ffentlicher Per-
sonenverkehr (Busse und Straflenbahnen), offentlicher Personenverkehr (U-
Bahnen, Schienenfernverkehr), Erziehungs- und Bildungseinrichtungen, kultu-
relle Einrichtungen (Bibliotheken, Museen etc.), Sozialeinrichtungen, Sport- und
Freizeiteinrichtungen, Wohnungen, Abwasserentsorgung, Miillentsorgung, Ge-
wisserschutz, Verwaltungseinrichtungen, Katastrophenschutzeinrichtungen.
,(ichio) manzoku shite iru”; weitere Antwortmoglichkeiten waren , unzufrie-
den” (, fuman ga aru”) und ,, wei nicht” (,, wakaranai”).

Im Jahr 1990 lag der Grad der Zufriedenheit durchweg unter dem Niveau der
davorliegenden Umfrage aus dem Jahr 1985, was auf groflere 6konomische
Unsicherheiten der Bevilkerung durch die einsetzende Konjunkturschwiche
nach langerer expansiver Wirtschaftsentwicklung (,,bubble economy*) zurtick-
gefiihrt werden konnte. Im Jahr 1994 lagen die Ergebnisse in weiten Teilen auf
dem Niveau des Jahres 1985 (vgl. Shakai shihon no seibi 1994: 4).
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stigter Stralen vervierfacht, in Grofbritannien lediglich um 10% vergro-
Bert wurde (berechnet nach WeLTBANK 1994: 178, Bevilkerungszahlen fiir
1960 aus UNDP 1997: 248). In den USA, GrofSbritannien und Deutschland
waren in den frithen 60er Jahren bereits mehr als 90%, in Frankreich
knapp 80% der Bevolkerung mit flieBendem Wasser versorgt, in Japan
waren es im Jahr 1960 hingegen nur 53,4% (Tamura 1997: 181).

Héufig wird auch der Anstieg der Grundsttickspreise fiir die konsta-
tierten Méngel der Versorgung mit offentlichen Giitern verantwortlich
gemacht, der den Kapitalbildungseffekt der eingesetzten Investitionsmit-
tel sowohl im konsumtiven als auch im produktiven Bereich aushéhlte
(vgl. SHiNPO 1995: 37-38, Oxuno 1994a: 17-18, TorasuTo 60 1992: 4243,
YosHma 1991: 44, HoNMA / Atopa 1991: 99, Wapa 1990: 7). Der Anteil der
Grunderwerbskosten an den Gesamtinvestitionen der 6ffentlichen Hand
lag im Jahr 1992 in kleineren Stddten und Gemeinden (shichdson) im
Durchschnitt bei 22,4%, in den Grostadten jedoch bei durchschnittlich
33,4% (KokupocHO 1994: 98).72 Seit Beginn der 90er Jahre zeigen die
Kosten fiir den Grunderwerb insbesondere in den Grofsstidten eine riick-
laufige Tendenz (KokupocHO 1994: 85-86). Hinzu kommen die aufleror-
dentlich hohen Baukosten, die, auch unter Berticksichtigung des insge-
samt hoheren Preisniveaus in Japan, im Jahr 1990 etwa 40% tiber den
Kosten fiir 6ffentliche Bauvorhaben in den USA und der Européischen
Union lagen (OECD 1997: 68).

3.3. OFFENTLICHE INVESTITIONEN NACH STADTISCHEN UND LANDLICHEN REGIONEN

Die folgenden Erérterungen basieren auf einer Einteilung in stddtische
und ldndliche Prifekturen nach dem Anteil der Bevélkerung, der in
Verdichtungsrdumen mit mehr als 5.000 Einwohnern pro Quadratkilo-
metern lebt (,Densely Inhabited Districts”, vgl. YaNo TsunETA KINENKAI
1995: 371 und FrucHter 1990: 183). Zu den ,stiddtischen” wurden diejeni-
gen Préfekturen gezihlt, in denen der Anteil der in solchen Verdichtungs-
rdumen lebenden Bevoélkerung 1990, zum Zeitpunkt der letzten Volks-
zdhlung, deren Ergebnisse verfligbar waren, iiber dem landesweiten
Durchschnitt (63,2%) lag. Dies sind die Préfekturen Hokkaido (69,6%),
Saitama (76,1%), Chiba (69,1%), Tokyo (97,8%), Kanagawa (91,6%), Aichi
(71,0%), Kyoto (80,6%), Osaka (95,1%), Hyodgo (73,4%) und Fukuoka

72 Besonders verschirft stellte sich die Situation in den 80er Jahren in Tokyo dar:
Im Ausbauplan des Strafennetzes fiir das Jahr 1988 entfielen in den drei
innerstaddtischen Bezirken jeweils iiber 90%, in einem Fall sogar 99% der veran-
schlagten Investitionssummen auf Kosten fiir den Grunderwerb (Torasuto 60
1992: 43).
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(66,5%) (YaNO TsUNETA KINENKAI 1995: 149). In diesen Préfekturen lebten
1960 45,1%, 1994 53,3% der Gesamtbevélkerung Japans.”

3.3.1. Aufwendungen und Investitionsschwerpunkte

In absoluten Gréfien verteilten sich die Investitionen in den Infrastruktur-
ausbau in den Jahren 1960 und 1961 recht gleichméfig auf stddtische und
lindliche Préfekturen (Ubersicht 3.6). In der Folge stieg der Anteil der
offentlichen Investitionen, die in stddtischen Prifekturen getitigt wur-
den, an und lag bis zum Beginn der 70er Jahre iiber dem der lindlichen
Regionen. Seit 1969, als er 56% der Gesamtinvestitionen betrug, nahm
sein Vorsprung gegeniiber den ldndlichen Prifekturen jedoch allméhlich
ab. Nachdem in den Jahren 1975 und 1976 wieder eine annidhernde
Gleichverteilung erreicht war, flossen in der Folge bis zum Ende der 80er
Jahre nur noch zwischen 46% und 48% der Gesamtinvestitionen des
offentlichen Sektors in die stddtischen Préfekturen. In den Jahren 1988
und 1989 verteilten sich die 6ffentlichen Investitionen dann wieder zu
etwa gleichen Teilen auf landliche und stadtische Préfekturen. Von 1990
bis 1993 schliefilich tiberschritten die Aufwendungen in den stadtischen
Prafekturen erneut diejenigen der ldndlichen Prifekturen. Im Jahr 1994
waren jedoch die stadtischen (-10,5%) starker als die landlichen Prafektu-
ren (-2,5%) vom Riickgang der Gesamtaufwendungen fiir 6ffentliche
Investitionen um real 6,4% betroffen, wobei angesichts der geringeren
Zahl stidtischer Prifekturen trotzdem auch in diesem Jahr neun der zehn
investitionsstiarksten Prifekturen zu den stidtischen zdhlten: die Grof3-
stadtregionen Tokyd und Osaka und deren benachbarte Prifekturen Sai-

7 JKC 1997 zihlen alle Prifekturen der Regionen Kantd, Tokai und Kinki zu den
stadtischen. Dadurch werden zusétzlich zu den in der vorliegenden Untersu-
chung als stadtisch klassifizierten die Préafekturen Ibaraki, Tochigi, Gumma,
Yamanashi, Nagano, Gifu, Shizuoka, Mie, Shiga, Nara und Wakayama, nicht
aber Hokkaido und Fukuoka berticksichtigt (JKC 1997: 31). Die Griinde fiir
diese Art der Klassifikation werden nicht dargelegt; sie ist aufgrund fehlender
Gemeinsamkeiten dieser Préfekturen hinsichtlich der Bevolkerungsdichte
oder -entwicklung wahrscheinlich schlicht aus einer Einteilung des Landes in
Gebietsblocke abgeleitet, wobei die Blocke, in denen Grofistadtzentren liegen,
insgesamt als stéddtisch betrachtet werden. Dieser Einteilung folge ich nicht, da
sowohl fiir die Kosten des Infrastrukturausbaus als auch den Versorgungs-
und ErschlieBungsgrad der Infrastrukturausstattung besonders die Siedlungs-
struktur relevant ist, die mit einer Berticksichtigung des in Verdichtungsrau-
men lebenden Anteils der Bevilkerung treffender erfafit wird als durch das
Merkmal der Nihe zu einer Grofistadt. Der Anteil der Bevolkerung, die nach
JKC in stddtischen Prifekturen lebt, an der Gesamtbevolkerung wire mit 53%
(1960) bzw. 62% (1994) zu beziffern.
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tama, Chiba, Kanagawa, Hyogo und Aichi sowie Hokkaidd und Fukuoka
(JKC 1997: 29).

Ubersicht 3.6: Investitionen in stidtischen und lindlichen Prifekturen
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Anm.: In Preisen von 1990.
Quellen: Berechnet nach JKK 1972: 288, 310, 332, 354, 376; JKC 1979: 44-51; JKC

1997: 62-73. Deflatoren fiir dffentliche Bauvorhaben nach Auskunft des
MOC vom 15.10.1998.

In Relation zur Bevélkerungszahl waren die 6ffentlichen Investitionen in
stadtischen Prafekturen in den 60er Jahren durchgehend héher als in den
landlichen Regionen (Ubersicht 3.7). Eine Schwerpunktverlagerung von
den stddtischen auf die ldndlichen Gebiete erfolgte im Jahr 1975 und
damit zwei Jahre, bevor sie sich bei den absoluten Aufwendungen be-
merkbar machte; dies steht in Zusammenhang mit der riickldufigen Be-
volkerungszahl in den ldndlichen Prifekturen aufgrund von Migration in
die urbanen Zentren. Bis zum Beginn der 70er Jahre erreichten die Pro-
Kopf-Investitionen in den lindlichen Prifekturen nur rund 80% der in
den stadtischen Prifekturen aufgewandten Mittel, stiegen in der Folge
dann aber bis zum anndhernden Gleichstand im Jahr 1974 rasch an.
Seither wurde in den stddtischen Préfekturen in bezug auf die Bevélke-
rungszahl durchgehend weniger investiert als in den lindlichen Prafek-
turen. Zwischen 1979 und 1987 betrugen die Aufwendungen fiir 6ffentli-
che Investitionen in den stadtischen Préifekturen nur wenig mehr als 80%
der Investitionen in den landlichen Préfekturen. Im Anschlu8 niherten
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sich die Werte bis 1992 wieder stirker an, so daf die Investitionen in den
stidtischen Prifekturen um die 90% des Wertes fiir die lindlichen Prifek-
turen erreichten. Im Jahr 1994 jedoch kam es infolge einer iiberdurch-
schnittlichen Kiirzung der Investitionsmittel fiir die stadtischen Prafektu-
ren erneut zu einer Vergroerung des Abstands.”

Ubersicht 3.7: Investitionen in stadtischen und landlichen Préfekturen pro Kopf
der Bevolkerung
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Quelle: Berechnet nach JKK 1972: 288, 310, 332, 354, 376; JKC 1979: 44-51; JKC
1997: 62-73; YaNO TsuNETA KINENKAI 1995: 137, 139. Deflatoren fiir 6ffentli-
che Bauvorhaben nach Auskunft des MOC vom 15.10.1998.

7 OkuNo (1991, 1994b) und Yact (1992) folgen bei ihren Analysen der regionalen
Verteilung 6ffentlicher Investitionen pro Kopf der Bevélkerung der von JKC
1997 verwendeten Einteilung in stidtische und landliche Prifekturen. Da da-
bei der Kreis der stidtischen Préfekturen grofer ist als in der vorliegenden
Untersuchung, kommen beide zwangslédufig zu Ergebnissen, die die Investitio-
nen in stadtischen Préfekturen tiberzeichnen und sogar eine Riickverlagerung
des Schwergewichts auf die stadtischen Préfekturen seit Beginn der 80er Jahre
suggerieren. MARUTANI (1989) vermeidet dies, indem er eine weitere Untertei-

lung der stddtischen in , groBstadtische” (daitoshi) und ,,suburbane” Préfektu-
ren (daitoshi shithenbu) vornimmt.
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Festzuhalten ist, daf8 bis zur Mitte der 70er Jahre eine Konzentration
offentlicher Investitionen auf die urbanen Wachstumszentren stattfand,
was auf eine Privalenz des Ziels der Wohlstandssicherung durch Forde-
rung des gesamtwirtschaftlichen Wachstums bei Inkaufnahme zuneh-
mender regionaler Disparitdten schliefen 146t. In der Folge ist eine ver-
starkte Offentliche Investitionstatigkeit in landlichen Gebieten als Indika-
tor fiir ein groBeres Gewicht des Ziels der interregionalen Umverteilung,
also der landesweiten Angleichung der Einkommensverhéltnisse, zu
werten. Dieses Ziel ist bis heute bestimmend, wenngleich die Annghe-
rung der Aufwendungen in stddtischen und lindlichen Regionen seit
Ende der 80er Jahre darauf hindeutet, daf} erneut in verstirktem Maf
Wachstumsforderung angestrebt wird (vgl. Oxuno 1994d: 56-57). Die in
Abschnitt 3.3. beschriebene zunehmende konjunkturpolitische Instru-
mentalisierung offentlicher Investitionen stiitzt diese Interpretation.

Zu bedenken ist beim Vergleich der Aufwendungen in stéddtischen
und lindlichen Préfekturen jedoch stets, da8 in den ldndlichen Prifektu-
ren die Kosten fiir den Grunderwerb, die in den herangezogenen Statisti-
ken mit berticksichtigt werden (siehe Kapitel 3.1.), weit weniger stark zu
Buche schlagen, als dies in den stddtischen Prafekturen der Fall ist. MaRruU-
TANI weist mit einem Vergleich der Investitionshéhe nach der auch hier
verwendeten Statistik der 6ffentlichen Investitionen (gyosei toshi) und den
in der Statistik begonnener Bauvorhaben (kokyd koji chakko tokei) ausge-
wiesenen Werten, die reine Baukosten abbilden, nach, daf bei Abzug der
Kosten fiir den Grunderwerb in den stidtischen Prifekturen die dortigen
Investitionen diejenigen in den lédndlichen Prifekturen deutlich unter-
schreiten. Dies gilt besonders fiir den konsumtiven Infrastrukturausbau
(MaruTANT 1989: 27-29). Diese Feststellung hat Implikationen fiir den
Ausbaustand der Infrastruktur in den verschiedenen Prifekturen, be-
rithrt die unmittelbar wachstumsférdernde Wirkung der 6ffentlichen In-
vestitionen aber nicht (siehe Kapitel 2.2.1.).

Die Aufschliisselung der Investitionen nach Infrastrukturkategorien
(Ubersicht 3.8) zeigt einen durchgehend hohen Anteil der konsumtiven
Infrastruktur in den stidtischen wie den lindlichen Prifekturen, wobei er
in den stadtischen Préfekturen bereits seit 1969 mehr als die Hilfte der
gesamten offentlichen Investitionen ausmacht, in den landlichen hinge-
gen noch bis 1967 von der produktiven Infrastruktur tibertroffen wurde
und erst zu Beginn der 90er Jahre die 40%-Marke tiberstieg. Wahrend der
Anteil der produktiven Infrastruktur in den stadtischen Prafekturen seit
den spéten 60er Jahren von rund 25% bis auf um die 12% in der Mitte der
70er Jahre kontinuierlich absank, waren in den landlichen Prifekturen in
dieser Kategorie zwischen 1965 und 1967 sowie im Jahr 1973 noch leichte
Zuwichse zu verzeichnen, bis auch hier der Anteil deutlich zuriickging.
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Ubersicht 3.8: Investitionen nach Infrastrukturkategorien in ldndlichen und stad-
tischen Regionen
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Schwerpunkte der japanischen Infrastrukturpolitik

Von der Mitte der 70er Jahre an verlief die Entwicklung des Anteils der
produktiven Infrastruktur in den stidtischen und den lindlichen Prafek-
turen weitgehend parallel, wobei die Aufwendungen fiir diese Kategorie
in den lindlichen Prifekturen mit rund 20% etwa die Halfte, in den
stadtischen Prifekturen mit rund 15% hingegen nur ein gutes Drittel der
Investitionen in die konsumtive Infrastruktur erreichten.

Im Bereich von 1% bis 2% bewegen sich die Verdnderungen in den
Anteilen der Investitionen in die landwirtschaftliche Infrastruktur und in
die Landespflege, die in den ldndlichen Préfekturen bei rund 14% bzw.
11% lagen, in den stddtischen Prifekturen beide bei um die 5%. Der
Riickgang der in der Kategorie , andere” aufgewandten Mittel, die im
Verhéltnis zu den iibrigen Kategorien bei den landlichen Prifekturen von
1984 bis 1987 von 21% auf 12%, bei den stadtischen Prifekturen von 26%
auf 17% fielen, ist auf die bereits erwdhnte Ausgliederung der 6ffentli-
chen Unternehmen JTS, NTT und JNR aus der statistischen Erfassung
offentlicher Investitionen zurtickzufiihren. Es kam ab 1989 zwar zu einem
Wiederanstieg der absoluten Aufwendungen in dieser Kategorie, der
jedoch die Zuwachsraten der Gesamtinvestitionen nicht tiberstieg und
daher nicht zu einer Erh6hung ihres prozentualen Anteils fiihrte.

Die Betrachtung der Verteilung offentlicher Investitionen auf Infra-
strukturkategorien in den ldndlichen Regionen gibt Aufschluf§ dariiber,
welches die regionalpolitischen Zielsetzungen waren, die mit der Infra-
strukturpolitik verfolgt wurden: Bis zum Beginn der 70er Jahre erreichten
die Investitionen in den Ausbau der produktiven und der landwirtschaft-
lichen Infrastruktur zusammen iiber 40%, wihrend in dieser Zeit auf die
konsumtive Infrastruktur gut 30% der Gesamtinvestitionen entfielen.
Dies 148t auch unter Beriicksichtigung der héheren ErschlieSungskosten
bei groBerer Ausdehnung der lindlichen Préfekturen in der Fliche den
SchluB zu, daB in dieser Zeit primér eine Verbesserung der Produktions-
basis in den lindlichen Regionen angestrebt wurde. In der Folge stieg der
Anteil der konsumtiven Infrastruktur bis auf iiber 40%, was darauf hin-
deutet, daf das Ziel der Schaffung gleichwertiger Lebensverhiltnisse seit
Mitte der 70er Jahre stdrker in den Vordergrund riickte.

3.3.2. Entwicklung der regionalen Verteilung offentlicher Investitionen im
Spiegel der Wirtschafts- und Landesentwicklungsplanung

Das Konzept der Unterteilung des Gebietsstandes einer Volkswirtschaft in
stadtische und lindliche Regionen im Sinne von (Wachstums-)Zentren und
Peripherie durchzieht, wie in Kapitel 2.2.3. dargelegt, die verschiedenen
normativen Theorien zu Strategien fiir den Infrastrukturausbau. Die Unter-
scheidung ist ebenso zentral fiir die Darstellung mittelfristiger regionalpo-
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litischer Zielvorstellungen der japanischen Regierungen in ihren Wirt-
schafts- und Landesentwicklungspldnen. Daher sollen die im Vorangegan-
genen dargestellten Entwicklungen des Infrastrukturausbaus in stadti-
schen und landlichen Regionen im folgenden im Zusammenhang mit den
in den Planen der Nachkriegszeit beschriebenen wirtschafts- und raumord-
nungspolitischen Schwerpunktsetzungen” interpretiert werden, um einer-
seits zu zeigen, vor welchem makrotkonomischen Hintergrund etwaige
Schwerpunktverlagerungen stattfanden, und zum anderen zu iiberpriifen,
inwieweit sich wirtschaftspolitische und landesplanerische Zielvorstellun-
gen in der Praxis niederschlugen (siehe auch Oxuno 1994b: 22).76

Bis zum Ende der 60er Jahre stand das Ziel der Wachstumsférderung
im Vordergrund staatlicher Wirtschafts- und Landesentwicklungspla-
nung. Die Landesentwicklungsplanung der Nachkriegszeit nahm — noch
vor der erstmaligen Veréffentlichung eines Wirtschaftsplanes — ihren An-

> Die Landesentwicklungsplanung orientierte sich bislang stets an den Vorgaben
der Wirtschaftspolitik (FLOCHTER 1990: 192 und 1995: 95-96). Entsprechend zieht
z.B. OxuNO (1994b: 22-25,1994d: 50-52) zur Erérterung von Konzepten und Zielen
der Infrastrukturpolitik in der Nachkriegszeit allein die Wirtschaftsplédne heran. Im
folgenden soll beiden Planungsinstrumenten Beachtung geschenkt werden, da
ihre jeweiligen Planungszeitrdume verschieden sind und sich daher Verdnderun-
gen der wirtschaftspolitischen Zielvorstellungen von Fall zu Fall auch zuerst in der
Landesentwicklungsplanung niederschlugen, bevor sie in den néchsten Wirt-
schaftsplan aufgenommen werden konnten (vgl. Mikuriya 1995: 59). Dies impli-
ziert nicht, daf8 die Wirtschaftsplanung der Landesentwicklungsplanung gefolgt
sei; beide Planungen sind vielmehr das Ergebnis ausfiihrlicher Abstimmungspro-
zesse aller betroffenen Ressorts des Zentralstaates und schon aus diesem Grund
nicht als konkurrierende Instrumente, die rivalisierende Institutionen im Allein-
gang erstellt haben, zu verstehen (siehe Kapitel 5.2.2., vgl. z.B. fiir die Wirtschafts-
planung Akizuki 1995a: 167, 170-171 oder Aokt 1988: 273, fiir die Landesentwick-
lungsplanung IGarAsHI/ OGAwWA 1997: 56, 58, FLUCHTER 1990: 192).

Im folgenden sollen lediglich die Grundgedanken zur infrastrukturellen Ent-
wicklung des Landes reflektiert werden; auf die Bedeutung der Landesent-
wicklungs- wie der Wirtschaftsplanung fiir das Entscheidungssystem der In-
frastrukturpolitik wird zu einem spiteren Zeitpunkt ausfiihrlich eingegangen
(siehe Kapitel 5.2.2.). Ziele und Ergebnisse der vier bislang verabschiedeten
Landesentwicklungsplane sind ausfiihrlich z. B. bei SuimokoBe 1994 nachzule-
sen, der als leitender Mitarbeiter verschiedener Regierungsstellen und 6ffent-
licher Forschungseinrichtungen die Landesentwicklungspolitik der Nach-
kriegszeit mafigeblich mitgestaltet hat, daneben u.a. bei Honma 1992, IkEDA
1992, KurasHita 1993 sowie in deutscher Sprache neben anderen bei FLUCHTER
1990 oder LuTzELER 1994: 155-159. Eine kritische Diskussion der japanischen
Regionalpolitik mit besonderem Gewicht auf der Landesentwicklungsplanung
findet sich bei TaBs 1995: 169-197. Fiir eine ausfiihrliche Analyse der Wirt-
schaftsplanung in der Nachkriegszeit siehe z. B. Jornson 1982.

76
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fang mit dem ,Plan zur umfassenden Entwicklung bestimmter Regio-
nen” (tokutei chiiki s6g0 kaihatsu keikaku, die Ubersetzungen folgen hier
und im weiteren FLUCHTER 1990: 183) aus dem Jahr 1951, der zur Forde-
rung bestimmter wirtschaftlich unterentwickelter Regionen groffangeleg-
te infrastrukturelle Mainahmen vor allem im Bereich der Elektrizitétser-
zeugung (Talsperren) vorsah (FLUCHTER 1990: 185-186). Diese Schwer-
punktsetzung erkldrt den hohen Anteil der Infrastrukturkategorie ,,ande-
re” bei den lindlichen Prifekturen bis zur Mitte der 60er Jahre.

Als erstes umfassendes Beispiel fiir den Einsatz des Instrumentes
indikativer Wirtschaftsplanung in der Nachkriegszeit (vgl. Biepa 1974:
240) kann der 1960 veréffentlichte , Plan zur Verdoppelung des Volksein-
kommens” (kokumin shotoku baizo keikaku) angesehen werden (Oxuno
1991: 22). Er befafite sich ausfiihrlich mit der Infrastrukturpolitik des
offentlichen Sektors und identifizierte, im Einklang mit der Entwick-
lungstheorie HirscHMANS (siehe Kapitel 2.2.3.), die Beseitigung von infra-
strukturellen Engpéssen besonders im Verkehrssektor in den urbanen
Regionen als vordringlich zur Sicherung eines weiterhin raschen Wirt-
schaftswachstums; der Ausbau der konsumtiven Infrastruktur wurde als
nachgeordnet angesehen (Oxuno 1994b: 23, Oxuno 1994d: 52).

Die tatsédchliche Verteilung offentlicher Investitionen auf stadtische
und ldndliche Regionen sowie auf die verschiedenen Infrastrukturkate-
gorien bestitigt diese Schwerpunktsetzung bis zum Ende der 60er Jahre
(siehe Ubersicht 3.8). Zu beachten ist bei der Betrachtung der Anteile der
einzelnen Infrastrukturkategorien an den Aufwendungen in den jeweili-
gen Regionen, dafl der Ausbau des 6rtlichen Straennetzes in der Stati-
stik der konsumtiven Infrastruktur zugeordnet wird.

Im 1962 verabschiedeten ersten nationalen Landesentwicklungsplan,
dem ,Plan zur umfassenden Entwicklung des ganzen Landes” (zenkoku
s0g0 kaihatsu keikaku), wurde dem Bestreben Ausdruck gegeben, den anhal-
tenden Agglomerationstendenzen durch Mainahmen zur Dezentralisie-
rung der Wirtschaftsstruktur entgegenzuwirken; das Schwergewicht lag
nach wie vor auf dem Ausbau der produktiven Infrastruktur, unter der in
dieser Zeit auch die landwirtschaftliche Infrastruktur subsumiert wurde
(OxuNo 1994b: 23). Es sollten neue Wachstumspole auflerhalb der Grof3-
stadtzentren geschaffen werden (kyoten kaihatsu kdso), indem, neben ande-
ren Anreizinstrumenten wie Steuererleichterungen bei Unternehmensneu-
ansiedlungen etc., insbesondere in Kiistenstandorten die Infrastrukturaus-
stattung verbessert werden sollte (FLUCHTER 1990: 186, YANO TSUNETA KINEN-
kA11995: 20). Auch der bereits 1969 verabschiedete ,,Neue Plan zur Entwick-
lung des ganzen Landes” (shin zenkoku sogo kaithatsu keikaku) konzentrierte
sich auf GroBprojekte als Mittel zur Schaffung landesweit ausgewogener
Wachstumspotentiale, wobei neben den Ausbau von Kiistenstandorten fiir
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die Industrieansiedlung die Schaffung eines leistungsfdhigen Kommunika-
tions- und Fernverkehrsnetzes trat (FLUCHTER 1990: 186, TaBs 1995: 182).

In der regionalen Verteilung der 6ffentlichen Investitionen hat sich die
Absichtserkldrung zur Dezentralisierung der Wirtschaftsstruktur kaum
niedergeschlagen. In der zweiten Hilfte der 60er Jahre stieg der Anteil
der auf die stadtischen Préfekturen entfallenden Investitionen im Gegen-
teil noch einmal um einige Prozentpunkte an. Dies ist auch darauf zu-
riickzufiihren, da industrielle Gro8projekte nicht an den dafiir in den
Planungen ausgewiesenen Standorten, sondern in den Grofistadtregio-
nen realisiert wurden (FLUCHTER 1990: 189).”

Ein Paradigmenwechsel in der Schwerpunktsetzung der Infrastruk-
turpolitik im Sinne einer stirkeren Betonung des politischen Gutes der
Verteilungsgerechtigkeit wurde im 1970 beschlossenen , Neuen Plan fiir
die Entwicklung von Wirtschaft und Gesellschaft” (shin keizai hatten kei-
kaku) deutlich, der sich am Konzept des ,, civil minimum” (siehe Kapitel
2.2.3.) orientierte. Vorrang sollten bei der 6ffentlichen Investitionspolitik
fortan Mainahmen zum Ausgleich der gestiegenen Einkommensunter-
schiede zwischen stidtischen und lindlichen Gebieten haben, so daf} die
Bevolkerung flichendeckend mit einem einheitlichen Mindestmaf8 an
materieller Infrastruktur versorgt wire. Dies beinhaltete neben einem
schwerpunktméBigen Ausbau der Infrastruktur in den ldndlichen Regio-
nen ein groferes Gewicht auf dem Ausbau der konsumtiven Infrastruk-
tur (SHiNro 1995: 37, Oxuno 1994b: 33-34). Das Konzept des ,,civil mini-
mum” schlug sich auch bei der Formulierung der Infrastrukturpolitik im
., Wirtschaftsplan fiir die zweite Hilfte der 70er Jahre” (showa 50nendai
zenki keizai keikaku) im Jahr 1976 sowie im ,,Dritten Plan zur umfassenden
Entwicklung des ganzen Landes” (daisanji zenkoku s06g0 kaihatsu keikakus)
aus dem Jahr 1977 nieder (vgl. Tass 1995: 183).

Wie gesehen, kam es bei der Verteilung der auf die Bevolkerung
bezogenen Investitionen im Jahr 1975, bei der Investitionssumme insge-
samt im Jahr 1977 zu einer Verlagerung des Schwergewichts von den
stadtischen auf die ldndlichen Prifekturen. Insofern entspricht die Ent-
wicklung der Infrastrukturinvestitionen also den in den Pldnen darge-
stellten Zielsetzungen. Eine Verstarkung der Aufwendungen fiir die kon-
sumtive Infrastruktur ist jedoch bereits vor Verabschiedung des ,Neuen
Plans fiir die Entwicklung von Wirtschaft und Gesellschaft”, namlich
zwischen 1968 und 1970 auszumachen, wo in dieser Infrastrukturkatego-
rie in den ldndlichen Prifekturen um zwischen 7 und 9 Prozentpunkte, in
den stddtischen Préfekturen um zwischen 4 und 8 Prozentpunkte iiber

77 Dies wird auch bei der nach Prifekturen differenzierenden Analyse der Ent-
wicklung des Infrastrukturausbaus in Kapitel 3.4. deutlich.
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dem Anstieg der Investitionen insgesamt liegende Zuwachsraten zu ver-
zeichnen waren. Zwar lagen die Zuwachsraten fiir die konsumtive Infra-
strukturkategorie auch in den Folgejahren bis 1980 mehrfach tiber denen
der Investitionen insgesamt, der Abstand war jedoch fiir stidtische und
landliche Prafekturen nur noch im Jahr 1973, fiir die landlichen Prifektu-
ren allein nochmals 1978 ausgeprigt.”® Im Hinblick auf die Gewichtung
der Infrastrukturkategorien scheint die regierungsoffizielle Planung also
die reale Entwicklung eher nachvollzogen als angestofen zu haben.

Die Auffassung, daf angesichts des abgeschwichten Wirtschaftswachs-
tums und der desolaten Finanzsituation aller Regierungsebenen eine Sa-
nierung der Staatsfinanzen vordringlich sei, wurde zum ersten Mal im
,Neuen Siebenjahresplan fiir Wirtschaft und Gesellschaft” (shin keizai
shakai shichikanen keikaku) aus dem Jahr 1979 dargelegt. Im Plan fiir , Wirt-
schaft und Gesellschaft in den 80er Jahren — Ausblick und Leitlinien”
(hachijii nendai keizai shakai no tenbo to shishin; eigene Ubersetzung) aus dem
Jahr 1983 wurde dieses Ziel bekraftigt und in Form einer Senkung 6ffentli-
cher Investitionen konkretisiert.”” Dabei sollte auch die Strategie aufgege-
ben werden, lindliche Regionen bei der Allokation 6ffentlicher Investitio-
nen zu bevorzugen, um statt dessen eine insgesamt ausgewogene Entwick-
lung anzustreben (Oxuno 1994b: 24). Der ,,Vierte Plan zur umfassenden
Entwicklung des ganzen Landes”, der vorerst letzte Landesentwicklungs-
plan (daiyonji zenkoku sog0 kaihatsu keikaku, kurz yonzenso),** wurde im Jahr
1987 verabschiedet und griff insofern die Vorgaben des vier Jahre dlteren
Wirtschaftsplanes auf, als nunmehr die Schaffung einer , multipolar-di-
spersen Raumstruktur” (takyoku bunsangata kokudo, Ubersetzung nach
FLUCHTER 1990: 191) postuliert wurde. Als deren Kern sollte der Ausbau der

78 Im Jahr 1973 lag die Zuwachsrate insgesamt fiir die stadtischen Préfekturen bei
16%, fiir die landlichen Prifekturen bei 13%, wihrend die Ausgaben fiir die
konsumtive Infrastruktur um 21% bzw. 22% angehoben wurden. 1978 stiegen
die Gesamtinvestitionen in den landlichen Prifekturen um 19%, in der Katego-
rie der konsumtiven Infrastruktur um 27% gegentiber dem Vorjahr.

Der Riickgang der Gesamtaufwendungen fiir 6ffentliche Investitionen in den
80er Jahren wurde in Abschnitt 3.2.1. beschrieben.

Ein fiinfter Landesentwicklungsplan ist zwar bereits seit 1994 in der Diskussi-
on, seine Verabschiedung verzdgerte sich aber bislang. Grund dafiir ist nicht
zuletzt das Erdbeben von Kobe im Jahr 1995, das die Vordringlichkeit von
Katastrophenschutzmanahmen eindrucksvoll vor Augen fiihrte. Zuvor kur-
sierende, an wirtschafts- und bevélkerungspolitischen Prioritdten orientierte
Landesentwicklungskonzepte wurden dadurch mehr oder weniger obsolet
(vgl. Yano TsuneTa Kinenkar 1995: 20). Die Diskussion dreht sich heute auch um
die grundsitzliche Frage, ob angesichts zunehmender Forderungen nach De-
zentralisierung der Regierungs- und Verwaltungsfunktionen tiberhaupt noch
eine zentrale Landesentwicklungsplanung betrieben werden sollte.
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Kommunikations- und Verkehrsinfrastruktur zur Verkniipfung verschie-
dener regionaler und Grofstadtzentren vorangetrieben werden (FLUCHTER
1990: 191 und Yano Tsunera KINENKAI 1995: 20, siehe auch Tass 1995: 185—
187). Die Ausfithrungen zum Infrastrukturausbau in den folgenden Wirt-
schaftspldnen, dem Fiinfjahresplan , Wirtschaftsmanagement im globalen
Kontext” (sekai to tomo ni ikiru nihon) aus dem Jahr 1988 sowie dem bereits
erwdhnten , Fiinfjahresplan fiir eine Groffmacht der Lebensqualitat” des
Jahres 1992 standen im Zeichen der konjunkturpolitischen Instrumentali-
sierung offentlicher Investitionen. Sie schrieben, wie auch in den oben
erwihnten Basisplénen fiir 6ffentliche Investitionen konkretisiert, hinsicht-
lich der regionalen Verteilung und Gewichtung der Infrastrukturkategori-
en die Richtlinien der friiheren Pldne aus den 80er Jahren fort: Ein schwer-
punktméBiger Ausbau der konsumtiven Infrastruktur sollte der Schaffung
landesweit ausgewogener Lebensverhiltnisse und Entwicklungschancen
dienen (Oxuno 1994b: 25).

In der tatsdchlichen Verteilung der 6ffentlichen Investitionen auf stadti-
sche und landliche Prifekturen wurde die neu formulierte Zielsetzung der
gleichgewichtigen Entwicklung allerdings erst ab 1988 sichtbar, als sich die
Investitionen in den stadtischen Prafekturen sowohl in der Summe als auch
bezogen auf die Bevolkerung denen der landlichen Prifekturen wieder
starker annaherten. Eine héhere Gewichtung der konsumtiven Infrastruk-
tur ist in stiddtischen wie lindlichen Regionen bereits 1985 zu erkennen,
wobei in den stddtischen Regionen der prozentuale Anteil dieser Kategorie
wieder auf das hohe Niveau von iiber 55% der ersten Hélfte der 70er Jahre
anstieg, wihrend er in den lédndlichen Regionen seit Beginn der 90er Jahre
mit iiber 40% das Niveau der 70er Jahre noch iibersteigt.

3.4. DIFFERENZIERUNG DER VERTEILUNGSMUSTER NACH PRAFEKTUREN
3.4.1. Aufwendungen und Investitionsschwerpunkte

Ubersichten 3.9a bis 3.9d zeigen die Entwicklung der auf die Bevolke-
rungszahl bezogenen Investitionen in den einzelnen Préfekturen, geord-
net nach stadtischen und lindlichen Préfekturen. Letztere sind aus Griin-
den der Ubersichtlichkeit nach Regionen zusammengefafit.®!

81 Die einzelnen Préfekturen Japans werden zwar haufig in Kartendarstellungen wie
im allgemeinen Sprachgebrauch zu regionalen Gruppen zusammengefafit, die
Gruppierung istjedoch nicht einheitlich geregelt. Die im folgenden vorgenommene
Regioneneinteilung folgt YaNO TsuNETa KINENKAI 1995: 5. Hinzuweisen ist darauf,
daf} diese Regionen nicht als Bestandteil der Verwaltungsgliederung mifiverstan-
den werden diirfen, denn diese sieht keine weitere Regierungsebene zwischen den
Préfekturen und der Zentralregierung vor (vgl. FLUCHTER 1990: 184-185).
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Ubersicht 3.9a: Offentliche Investitionen pro Kopf der Bevolkerung
Stadtische Prafekturen
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Anm.: In Preisen von 1990; Deflatoren fiir 6ffentliche Bauvorhaben nach Aus-
kunft des MOC vom 15.10.1998.

Quelle: Berechnet nach JKK 1972: 288, 310, 332, 354, 376; JKC 1979: 44-51; JKC
1997: 62-73; Yano TsuNeTA KINENKAT 1995: 137, 139.
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Bei der Betrachtung der stidtischen Prifekturen in Ubersicht 3.9a
fallen zunéchst die hohen, seit 1973 konstant iiber den tibrigen Prafektu-
ren liegenden Werte fiir Hokkaido auf, die im Betrachtungszeitraum
zwischen rund 25% und 75% tiber dem Durchschnitt der tibrigen stadti-
schen Prifekturen und um ein Viertel bis zur Hilfte iiber dem landeswei-
ten Durchschnitt lagen. Sie konnen u.a. mit der grofien flachenhaften
Ausdehnung der Préfektur erklart werden, da eine Uberpriifung der
Zuwachsraten in den einzelnen Infrastrukturkategorien keine bedeuten-
den Abweichungen von denen der Grundgesamtheit zeigte. Auf durch-
gehend niedrigem Niveau bewegten sich die Investitionen in den Infra-
strukturausbau in Saitama, Kyoto und Fukuoka, wobei sie in Saitama mit
Ausnahme der frithen 70er Jahre um meist mehr als 25% unter dem
landesweiten Durchschnitt und auch konstant unter dem Mittelwert fiir
die stadtischen Préfekturen lagen, wahrend die Werte fiir Kyoto und
Fukuoka den Landesdurchschnitt zwar nur Mitte und erneut Ende der
70er Jahre unterschritten, in Kyoto in den Jahren 1974 und 1975 sowie
1984 bis 1985 und fiir Fukuoka von 1977 bis 1984 aber immerhin den
Mittelwert fiir die stadtischen Prifekturen erreichten oder tiberstiegen.

Es sind insbesondere die Investitionen in den Préafekturen Tokyd,
Kanagawa und Osaka, die die Schwerpunktverlagerung von stadtischen
auf landliche Regionen in den 70er Jahren spiegeln, wahrend fiir die
erneute Anndherung der Pro-Kopf-Aufwendungen an die Werte fiir die
landlichen Préfekturen in den 90er Jahren vornehmlich die gestiegenen
Aufwendungen in Tokyd und Hydgo verantwortlich zu machen sind.
Bemerkenswert ist die Entwicklung der Investitionen in Chiba, wo von
der Mitte der 60er bis zum Ende der 70er Jahre die Gesamtsumme meist
iiber dem landesweiten Durchschnitt sowie dem Mittelwert der stadti-
schen Préfekturen lag. In der Folge entwickelte sie sich dann iiberwie-
gend unterdurchschnittlich.

Laflt man die stark abweichenden Werte fiir Hokkaidd unberiicksich-
tigt, so ist eine Verringerung der Varianz der Pro-Kopf-Investitionen im
Vergleich der einzelnen stidtischen Prifekturen seit Beginn der 70er Jahre
auszumachen: Die Investitionssumme in der Prafektur mit dem héchsten
Wert liegt seit den 70er Jahren um rund 60% tiber dem Wert der Préfektur
mit den niedrigsten Pro-Kopf-Investitionen, wiahrend 1960 in Aichi rund
dreimal soviel investiert wurde wie in Saitama, 1966 auf Osaka noch
mehr als das Doppelte der Pro-Kopf-Investitionen in Ky6to entfiel.

In den lindlichen Regionen ist die Spannbreite der Investitionen durch-
weg hoher als in den stéddtischen Préfekturen. Sie wurde zwar von 1960, als
in die Prifekturen mit den hochsten Werten (Yamanashi, Mie) mehr als
dreimal so viel investiert wurde wie in die Préafekturen mit den niedrigsten
Werten (Ibaraki, Kumamoto), bis zur Mitte der 70er Jahre kleiner. Seither
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entfallt jedoch auf die investitionsstirksten Prifekturen immer noch meist
das Doppelte dessen, was in den investitionsschwécheren Préfekturen pro
Kopf der Bevolkerung fiir 6ffentliche Investitionen aufgewandt wird.

In den ldndlichen Regionen des japanischen Nordens — Tohoku, Kanto
und Hokuriku —, die in Ubersicht 3.9b dargestellt sind, hatten in den 60er
und frithen 70er Jahren nur Niigata, Toyama, Ishikawa und Fukui meist
tiber dem Landesdurchschnitt liegende Investitionen zu verzeichnen. Die
Aufwendungen fiir den Ausbau der Infrastruktur reichten in der Mehr-
zahl der iibrigen Préfekturen in den nordlichen Regionen weder an den
landesweiten noch den Durchschnitt der lindlichen Préfekturen heran.
Seit Mitte der 70er Jahre wandelte sich dieses Bild, so dal 1981 nur noch
Ibaraki den landesweiten Mittelwert sowie Fukushima und Tochigi den
Durchschnittswert der landlichen Préfekturen unterschritten. In der Fol-
ge weitete sich jedoch die Spannbreite der Investitionssummen, wie be-
reits erldutert, erneut und der Kreis der Prafekturen mit im landesweiten
Vergleich unterdurchschnittlichen Investitionen wurde um Gumma er-
weitert. Auffillige Abweichungen von der Trendentwicklung sind zum
einen fiir Niigata auszumachen. Nachdem sich die Investitionssummen
in den Jahren bis 1963 leicht unterdurchschnittlich entwickelten, stiegen
sie bis zum Ende der 60er Jahre rasch auf um zwischen 28% und 35% tiber
dem Landesdurchschnitt liegende Werte an.®? Besonders hoch waren die
Investitionen auch in Iwate von 1974 bis 1983%, in Akita im Jahr 1983 und
in Fukui in den Jahren 1965 und 1966 sowie von 1972 bis 197734,

8 Aus der Analyse der Verteilung der Investitionen auf Infrastrukturkategorien
in Niigata 148t sich schliefen, dafl die hohen Werte vor allem auf den Bau der
Hokuriku-Autobahn, die seit 1988 durchgingig von Niigata bis Maibara be-
fahrbar ist, sowie auf den Bau der Joetsu-Shinkansen-Schnellbahnverbindung
zuriickzufiihren sind, die seit 1982 die Strecke Omiya-Niigata bedient.

Hier flossen die hohe Summen in den Ausbau der in der Kategorie , andere”
zusammengefalten sowie der produktiven und landwirtschaftlichen Infra-
strukturbereiche. Die Aufwendungen fiir die produktive Infrastruktur in Iwate
konnen auf den Bau der Tohoku-Autobahn zuriickgefiihrt werden, die seit
1994 auf ganzer Lange von Oizumi bis Aomori fiir den Verkehr freigegeben ist,
die Investitionen in der Kategorie ,,andere” entfielen zu einem erheblichen Teil
auf den Bau des Tohoku-Shinkansen, der 1982 auf der Strecke ()miya—Morioka
den Betrieb aufnahm.

In den 60er Jahren waren in Fukui die Investitionen in der Kategorie , andere”
besonders hoch und kénnen u.a. auf den Bau und die Inbetriebnahme des
ersten Schnellen Briiters der Monju-Klasse zuriickgefiihrt werden. In Fukui
finden sich sechs der derzeit 52 in Japan in Betrieb befindlichen Atomkraftwer-
ke, was eine einzigartige Konzentration von Einrichtungen zur nuklearen
Energieerzeugung in einer einzigen, noch dazu flichenmiBig eher kleinen,
Priéfektur darstellt.
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Ubersicht 3.9b: Offentliche Investitionen pro Kopf der Bevélkerung
Landliche Prafekturen in den Regionen Tohoku, Kant6 und Hoku-
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Anm.: In Preisen von 1990; Deflatoren fiir 6ffentliche Bauvorhaben nach Aus-
kunft des MOC vom 15.10.1998.

Quelle: Berechnet nach JKK 1972: 288, 310, 332, 354, 376; JKC 1979: 44-51; JKC
1997: 62-73; YaANO TsuNETA KINENKAT 1995: 137, 139.
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Uber dem landesweiten Durchschnitt liegende Investitionsaufwen-
dungen in Relation zur Einwohnerzahl waren, wie Ubersicht 3.9¢ zeigt,
in den zentraljapanischen Regionen Chiibu, Kinki und Chiigoku fast
durchgehend in Yamanashi, Tottori und Shimane zu verzeichnen. Die
Investitionen in Shimane lagen von der Mitte der 70er bis zur Mitte der
80er Jahre meist knapp unter, danach tiber den Aufwendungen fiir die
flachenméBig deutlich groBere Prifektur Hokkaido und nahmen damit
fiir einen grofen Teil des Betrachtungszeitraumes die Spitzenposition im
landesweiten Vergleich ein. Besonders hoch fielen sie im Jahr 1984 aus. In
Nagano spiegelten die Investitionen bis zum Beginn der 70er Jahre weit-
gehend den Landesdurchschnitt, lagen im AnschluB bis zum Beginn der
80er Jahre leicht unter dem landesweiten Durchschnitt und entwickelten
sich in der Folge deutlich iiberdurchschnittlich.** Nach voriibergehend
hohen Aufwendungen von 1962 bis 1963% entwickelten sich die Investi-
tionen in Shiga weitgehend im landesweiten Trend. Shizuoka bildet,
nachdem dort, wie in Yamanashi, Ende der 60er Jahre stark iiberdurch-
schnittliche Investitionen zu verzeichnen waren, seit Beginn der 70er
Jahre durchgehend das Schlulicht der Préfekturen in Zentraljapan.

Ubersicht 3.9d zeigt, dafl sich die Investitionen in einer Reihe von
Prafekturen auf Shikoku (Ehime) und im stidlichen Teil Japans (Nagasa-
ki, Kumamoto, Oita, Kagoshima) noch bis Mitte der 70er Jahre unter-
durchschnittlich entwickelten, sich im iibrigen Betrachtungszeitraum
dann recht eng um den landesweiten Durchschnitt bewegten. Konstant
tiberdurchschnittlich war die Gesamtsumme der Investitionen in Kochi
seit 1962, in Saga mit Ausnahme des Jahres 1970 seit 1968. Meist iiber dem
landesweiten Durchschnitt, bei besonders deutlichen Abweichungen in
den Jahren 1970 bis 1973 und seit 1991, lagen die Investitionen in Toku-

% In Nagano flossen, seit 1991 die Entscheidung zur Austragung der olympi-
schen Winterspiele des Jahres 1998 in der Prifekturhauptstadt Nagano gefallen
war, hohere Investitionen in die konsumtive und die produktive Infrastruktur
sowie die Kategorie ,andere”. Mit zweiteren wurden insbesondere die Weiter-
fithrung der Kanetsu-Autobahn von Fujioka zunéchst bis Saku (1993 eroffnet),
spéter bis Nagano (1997 eréffnet) sowie der Chiid-Autobahn von Okatani nach
Koshoku (1993 erdffnet) finanziert; in der Kategorie ,,andere” hatte der Bau des
1997 erdffneten Nagano-Shinkansen von Takasaki nach Nagano grofies Ge-
wicht.

Diese flossen iiberwiegend in den Bau der Meishin-Autobahn, die Nagoya und
Kobe verbindet und 1963 erdffnet wurde; Ubersicht 3.9a weist fiir diesen
Zeitraum auch in den angrenzenden Prifekturen Aichi und Osaka erhohte
Gesamtinvestitionen aus, die sich jedoch aufgrund der héheren Bevélkerungs-
dichte in diesen (stéddtischen) Prifekturen in weniger deutlichen Trendabwei-
chungen duflern.
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Ubersicht 3.9c: Offentliche Investitionen pro Kopf der Bevlkerung
Landliche Prafekturen in den Regionen Chiibu, Kinki und Cha-
goku
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Anm.: In Preisen von 1990; Deflatoren fiir 6ffentliche Bauvorhaben nach Aus-
kunft des MOC vom 15.10.1998.

Quelle: Berechnet nach JKK 1972: 288, 310, 332, 354, 376; JKC 1979: 44-51; JKC
1997: 62-73; YAaNO TsuNeTA KINENKAT 1995: 137, 139.
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Ubersicht 3.9d: Offentliche Investitionen pro Kopf der Bevélkerung
Landliche Préfekturen in den Regionen Shikoku, Kyfishi und
Okinawa
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Anm.: In Preisen von 1990; Deflatoren fiir 6ffentliche Bauvorhaben nach Aus-
kunft des MOC vom 15.10.1998.

Quelle: Berechnet nach JKK 1972: 288, 310, 332, 354, 376; JKC 1979: 44-51; JKC
1997: 62-73; YAaNO TsuNETA KINENKAT 1995: 137, 139.
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shima.?” In Okinawa® wurden mit Ausnahme des Jahres 1975 bis zum
Beginn der 90er Jahre deutlich iiberdurchschnittliche Investitionen geta-
tigt. Die auffalligste Entwicklung ist bei den Investitionen in Kagawa zu
beobachten, die sich bis 1982 zunéchst deutlich, dann knapp unterdurch-
schnittlich entwickelten, in den Jahren 1983 bis 1987 aber stark anstiegen
und dabei 1985 und 1986 landesweite Spitzenwerte erreichten. In der
Folge fielen sie wieder, insbesondere seit Beginn der 90er Jahre, auf
deutlich unterdurchschnittliche Werte ab.®

Um einen interregionalen Vergleich der Préfekturen mit stark vom
Durchschnitt abweichenden Investitionsaufwendungen zu erméglichen,
sind in den Ubersichten 3.10a bis 3.10c Prifekturen mit tiberdurchschnitt-
lich hohen sowie solche mit deutlich unter dem landesweiten Durch-
schnitt liegenden kumulierten Investitionssummen in verschiedenen
Phasen der Nachkriegsentwicklung der japanischen Wirtschaft™ einge-
zeichnet. Die Kumulation der Investitionen iiber Zeitraume von mehr als
einer Dekade erlaubt dabei eher die Herausarbeitung lingerfristiger
Schwerpunktsetzungen als kurzfristiger Abweichungen vom allgemei-
nen Trend, wie sie in einigen Féllen in den vorangegangenen Abschnitten
erldutert wurden.

8 Seit 1990 sind in Tokushima besonders die Investitionen in die produktive
Infrastruktur hoch, was im Zusammenhang mit StraBenbaumafinahmen zur
Anbindung der Akashi-Kaikyo-Briicke (sieche unten) an das StrafSennetz Shiko-
kus zu sehen ist.

Die Préfektur Okinawa zghlt bereits seit 1972 wieder zum japanischen Staats-
gebiet, nachdem sie von 1945 bis 1972 unter der Hoheit der Vereinigten Staaten
stand. Werte fiir die &ffentlichen Investitionen sind in Ubersicht 3.9d jedoch
erst ab dem Jahr 1973, dem ersten vollstindigen Jahr der Zugehdorigkeit zum
japanischen Staat und damit der detaillierten statistischen Erfassung, verzeich-
net, um Verzerrungen zu vermeiden.

Diese Aufwendungen sind im Zusammenhang mit dem Bau der , Grof8en Seto-
Briicke” (Seto ohashi) zu sehen, einer der drei bereits zu Zeiten von Tanaka
Kakuei (siehe Kap. 3.2.1., Fufinote 18) geplanten Briickenverbindungen zwi-
schen Honshii und Shikoku, die im Jahr 1988 eroffnet wurde. Auch fiir Okaya-
ma, dem Ausgangspunkt der Verbindung auf Honshi, weist Ubersicht 3.9¢ in
der Mitte der 80er Jahre leicht erhthte Gesamtinvestitionen aus. Die zweite
Verbindung, die Akashi-Kaikyo-Briicke, die zwischen den Prifekturen Hyogo
und Tokushima verlduft, wurde im April 1998 fiir den Verkehr geoffnet; die
dritte, von der Préfektur Hiroshima nach Ehime fithrende Verbindung soll im
Friihjahr 1999 fertiggestellt werden (HieLscHER 1998: 16).

Die Periodisierung der wirtschaftlichen Nachkriegsentwicklung folgt der all-
gemein tiblichen Einteilung, wie sie z.B. von der OECD verwendet wird
(OECD 1996: 17-18).
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Ubersicht 3.10a: Abweichungen der kumulierten Investitionen pro Kopf der
Bevélkerung vom Landesdurchschnitt, 1960 bis 1973

1 Hokkaidd Chagoku

31 Tottori

Tohoku 32 Okayama
2 Aomori 33 Hiroshima
3 Akita 34 Shimane
4 lwate 35 Yamaguchi
5 Yamagata idd
6 Miyagi Shikoku Hokkaido
7 Fukushima 36 Kagawa

R 37 Tokushima
Kanté 38 Kochi
8 Ibaraki 39 Ehime
9 Tochigi

10 Gumma Kyash(

11 Saitama 40 Fukuoka

12 Chiba 41 Saga

13 Tokyo 42 Nagasaki

14 Kanagawa 43 Kumamoto
44 Oita

Hokuriku 45 Miyazaki

15 Niigata 46 Kagoshima

16 Toyama

17 Ishikawa 47 Okinawa

18 Fukui

Chibu
19 Yamanashi

20 Nagano

21 Gifu g}
22 Aichi z
23 Shizuoka

Kinki

29 Wakayama
30 Hy6go

Okinawa

25% und mehr unter dem Landesdurchschnitt

el ZWischen 15% und 25% unter dem Landesdurchschnitt
i3 bis 15% Gber oder unter dem Landesdurchschnitt
zwischen 15% und 25% Uber dem Landesdurchschnitt
25% und mehr Gber dem Landesdurchschnitt

=2

Anm.: In Preisen von 1990.
Quelle: siehe Ubersicht 3.9.
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Ubersicht 3.10b: Abweichungen der kumulierten Investitionen pro Kopf der
Bevolkerung vom Landesdurchschnitt, 1974 bis 1984

1 Hokkaidd ~ Chlgoku

31 Tottori

Tohoku 32 Okayama
2 Aomori 33 Hiroshima
3 Akita 34 Shimane
4 lwate 35 Yamaguchi
5 Yamagata
6 Miyagi Shikoku
7 Fukushima 36 Kagawa

. 37 Tokushima
Kanté 38 Kochi
8 Ibaraki 39 Ehime
9 Tochigi

10 Gumma Kyasha

11 Saitama 40 Fukuoka

12 Chiba 41 Saga

13 Tokyo 42 Nagasaki

14 Kanagawa 43 Kumamoto
44 Oita

Hokuriku 45 Miyazaki

15 Niigata 46 Kagoshima

16 Toyama

17 Ishikawa 47 Okinawa

18 Fukui

Chiibu
19 Yamanashi -

20 Nagano

21 Gifu

22 Aichi

23 Shizuoka

Kinki

28 Osaka 0
29 Wakayama o

30 Hydgo Chagoku

Okinawa

25% und mehr unter dem Landesdurchschnitt

Ll ZWischen 15% und 25% unter dem Landesdurchschnitt
i bis 15% Uber oder unter dem Landesdurchschnitt
zwischen 15% und 25% Uber dem Landesdurchschnitt
25% und mehr Gber dem Landesdurchschnitt

o

Anm.: In Preisen von 1990.
Quelle: siehe Ubersicht 3.9.
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Ubersicht 3.10c: Abweichungen der kumulierten Investitionen pro Kopf der
Bevolkerung vom Landesdurchschnitt, 1984 bis 1994

1 Hokkaidé  Chlgoku

31 Tottori

Toéhoku 32 Okayama
2 Aomori 33 Hiroshima
3 Akita 34 Shimane
4 lwate 35 Yamaguchi
5 Yamagata
6 Miyagi Shikoku
7 Fukushima 36 Kagawa

. 37 Tokushima
Kanté 38 Kochi
8 Ibaraki 39 Ehime
9 Tochigi

10 Gumma Kyasha

11 Saitama 40 Fukuoka

12 Chiba 41 Saga

13 Tokyo 42 Nagasaki

14 Kanagawa 43 Kumamoto
44 Oita

Hokuriku 45 Miyazaki

15 Niigata 46 Kagoshima

16 Toyama

17 Ishikawa 47 Okinawa

18 Fukui

Chibu
19 Yamanashi -

20 Nagano

21 Gifu

22 Aichi

23 Shizuoka

Kinki

28 Osaka 0
29 Wakayama o

30 Hyégo Chiigoku

Okinawa

25% und mehr unter dem Landesdurchschnitt

Il ZWischen 15% und 25% unter dem Landesdurchschnitt
i bis 15% Uber oder unter dem Landesdurchschnitt
zwischen 15% und 25% Uber dem Landesdurchschnitt
25% und mehr Gber dem Landesdurchschnitt

o

Anm.: In Preisen von 1990.
Quelle: siehe Ubersicht 3.9.
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Im Zeitraum von 1960 bis 1973, der wirtschaftlichen Hochwachstums-
phase, wurden deutlich tiberdurchschnittliche Investitionen zum einen in
einigen landlichen, peripheren Prifekturen (Ishikawa, Fukui, Kochi) ge-
tatigt, zum anderen in den stddtischen Prafekturen Hokkaido, Chiba und
Osaka. Um 15% und mehr unter dem Durchschnitt liegende Summen pro
Kopf der Bevolkerung wurden in den stidtischen oder grofistadtnahen
landlichen Préfekturen Ibaraki, Tochigi, Gumma, Saitama, Kyoto und
Fukuoka sowie den ldndlichen, bis auf Aomori im Siiden des Landes
gelegenen Prifekturen Ehime, Nagasaki, Kumamoto und Kagoshima in-
vestiert.

In der Phase des stabilen Wirtschaftswachstums von 1974 bis 1984
wurde der Kreis der Préfekturen mit tiberdurchschnittlichen Pro-Kopf-
Investitionen um weitere, vornehmlich lédndliche und in der Peripherie
gelegene Prifekturen (Aomori, Iwate, Akita, Yamagata und Niigata im
Norden, Shimane und Tottori im Stiden) erweitert. Nicht mehr zur Gruppe
der Prifekturen mit deutlich tiberdurchschnittlichen Investitionen zihlten
in diesem Zeitraum die stadtischen Prifekturen Chiba, das von mehr als
25% tiber dem Durchschnitt liegenden Aufwendungen in der vorangegan-
genen Phase auf durchschnittliche Werte absank, und Osaka, so daf8 mit
Ausnahme Hokkaidos in keiner der stddtischen Prifekturen mehr iiber-
durchschnittliche, sondern sich um den Mittelwert bewegende, haufig
(Saitama, Kanagawa, Aichi, Osaka) auch um mehr als 25% unter dem
Landesdurchschnitt liegende Aufwendungen zu verzeichnen waren.

Im Zeitraum seit 1985, der als ,,Umbau der Industriestruktur” bezeich-
net wird, ging die Zahl der Préfekturen mit positiv wie negativ um minde-
stens 25% vom Landesdurchschnitt abweichenden Werten gegeniiber dem
vorangegangenen Zeitraum zwar von 9 auf 8 zuriick, die Gesamtzahl der
Préfekturen mit Abweichungen um 15% und mehr stieg jedoch von 19 auf
22 an. Der Kreis der Prifekturen mit deutlich unter dem Landesdurch-
schnitt liegenden Investitionen ist nun mit Tochigi, Chiba und Fukuoka auf
weitere stddtische oder an solche angrenzende Prifekturen ausgeweitet.
Die in der vorangegangenen Phase noch tiberdurchschnittlichen Aufwen-
dungen in Iwate, Akita und Yamanashi glichen sich dem Landesdurch-
schnitt an. In Tochigi sanken die kumulierten Pro-Kopf-Investitionen, wie
bereits im Zeitraum von 1960 bis 1973, unter den Landesdurchschnitt,
wihrend zu den Prifekturen mit iiberdurchschnittlichen 6ffentlichen Inve-
stitionen nun auch Nagano, Tokushima und Saga z&hlen.

3.4.2. Ausbaustand

Zur Erfassung regionaler Unterschiede im Ausbaustand der Infrastruk-
tur wurden verschiedene Kapazititsindikatoren auf Préfekturebene ge-
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bildet.”! Zur besseren Ubersicht sind in Ubersicht 3.11 die standardisier-
ten Werte fiir die einzelnen Prifekturen gegeniibergestellt — der Wert ,,0”
steht somit fiir eine Standardabweichung vom Landesdurchschnitt —; die
absoluten Werte fiir die einzelnen Indikatoren finden sich in Anhang 3.

Der Blick auf die Variationskoeffizienten in der letzten Spalte der
Ubersicht zeigt recht unterschiedliche Streuungsmafle und damit ein
unterschiedliches Ausmaf regionaler Disparitéten fiir die einzelnen Indi-
katoren. Bei den auf die Bevolkerung bezogenen Indikatoren zur Versor-
gung mit konsumtiver Infrastruktur zeigen der Grad des Anschlusses der
Bevolkerung an die Wasserversorgung und die Zahl der Telefonhauptan-
schliisse nur sehr geringfiigige Variationen, wihrend die héhere Streu-
ung der Werte fiir den Anschluf8 an die Abwasserentsorgung sowie fiir
die Zahl der Grundschulen und der Museen auf grofie regionale Unter-
schiede sowohl in Teilbereichen der Daseinsvorsorge als auch der Versor-
gung mit Bildungs- und kulturellen Einrichtungen hindeutet. Besonders
rickstandig ist der Ausbau der Kanalisation in den landlichen Prifektu-
ren. Die stidtischen Prafekturen erreichen, mit Ausnahme Aichis, tiber-
durchschnittliche Versorgungsgrade, wobei in den am starksten verdich-
teten Préfekturen der Versorgungsgrad am hochsten ist (Tokyo, Kanaga-
wa, Hokkaido, Kyoto, Osaka und Hyogo).

Anzumerken ist, daf die hohen Streuungsmage fiir die flachenbezo-
genen Indikatoren der konsumtiven Infrastrukturausstattung vornehm-
lich auf die hohe Bevoélkerungsdichte in den Ballungsrdumen Tokyo,
Kanagawa und Osaka zuriickzufiihren sind, da die Werte fiir die iibrigen
Préfekturen deutlich weniger schwanken und auch die diinn besiedelten
Prafekturen wie Iwate, Shimane, Tokushima und Kochi keine oder nur
geringe negative Abweichungen bei den flachenbezogenen Werten zei-
gen. So stehen den niedrigeren Versorgungswerten mit Grundschulen in
allen stddtischen Préfekturen deutlich positive Erschliefungsgrade ge-
geniiber. Eine leichte Unterversorgung mit Grundschulen 148t sich aus
den negativen Werten fiir den bevélkerungs- und den flachenbezogenen
Indikator lediglich fiir Gumma und Shiga, beide unmittelbar an stadti-
sche Prifekturen angrenzend, ablesen. Deutlicher ist die Uberversorgung
in Tokushima sowie, mit geringfiigig negativen Werten bei der flichen-
magigen ErschlieBung, fiir Iwate, Shimane und Kochi.

Hoch sind die Variationskoeffizienten fiir die Versorgung mit pro-
duktiver Infrastruktur, wobei starke Abweichungen der bevilkerungs-
bezogenen Werte nur teilweise durch die flichenbezogenen Daten rela-

1 Aus Griinden der Datenverfiigbarkeit weicht der Indikatorenkatalog von der
zum internationalen Vergleich des Ausbaustandes verwandten Zusammen-
stellung ab.
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Kapazititsindizes der Infrastrukturausstattung nach Préfekturen

(standardisiert)

Ubersicht 3.11
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tiviert werden: Wghrend erwartungsgemifs dem bevélkerungsbezogen
hohen Wert fiir den Autobahnausbau im diinn besiedelten Iwate ein
negativer flachenbezogener Wert, den negativen bevilkerungsbezoge-
nen Werten fiir Tokyd, Kanagawa und Osaka hohe flachenmifige Er-
schlieBungsgrade gegentiberstehen, sind die Werte fiir den Ausbau des
Autobahnnetzes in Yamanashi, Okayama und Yamaguchi sowohl im
Hinblick auf die Bevolkerung als auch auf die flichenméBige Erschlie-
Bung hoch, was auf einen insgesamt iiberdurchschnittlichen Ausbau-
stand schliefen 148t

Abschliefend werden die kumulierten Investitionen in den Infra-
strukturausbau der Jahre 1965 bis 1994 mit dem Ausbaustand der Infra-
struktur in Bezug gesetzt, um Schliisse darauf ziehen zu kénnen, inwie-
weit mit tiber- bzw. unterdurchschnittlichen Aufwendungen eine ,Son-
derbehandlung” einzelner Prifekturen verbunden war oder aber das
Streben nach landesweiter Angleichung des Ausbaustandes unterstellt
werden kann. In Ubersicht 3.12 ist die relative Position der einzelnen
Préfekturen zueinander im Hinblick auf die kumulierten Investition<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>