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Ulrich Eith / Nils Goldschmidt”

Zwischen Zustimmungsfahigkeit
und tatsachlicher Zustimmung:
Kriterien fur Reformpolitik aus ordnungsékonomischer
und politikwissenschaftlicher Perspektive

1. Einleitung

Demokratische Politik muss sich letztendlich auf die Zustimmung der Regier-
ten stlitzen. Das Kriterium der Zustimmungsfahigkeit, wie es in der Ordnungs-
okonomik entwickelt wurde, kann dabei als ein ,,Malstab* flr die Generierung
politischer Agenden und Themen dienen, die im Interesse der betroffenen Blir-
ger sind. Zustimmungsfahigkeit meint hier nicht — im Gegensatz zum klassisch
vertragstheoretischen Argument — eine (hypothetische) verfassungsbegriinden-
de Einstimmigkeit zwischen den Biirgern als legitimatorischen Ausgangspunkt
der politischen Ordnung.! Zustimmungsfahigkeit dient vielmehr als eine ,,Heu-
ristik”, um im jeweiligen ,,Status quo* aktuelle Reformvorschldge zu prifen
und alternative soziale Arrangements sowohl jenseits der Wohlfahrtsokonomik
als auch jenseits einer reinen politischen Pragmatik zu entwerfen. Mit diesem
theoretischen Anspruch sieht sich die Ordnungsokonomik zugleich aber mit
der Notwendigkeit konfrontiert, das ,,real existierende“ politische System als
Restriktion des eigenen, ordnungsékonomischen Entwurfs in die konzeptionel-
le Arbeit stets mit einzubeziehen. Dabei ergeben sich partielle Uberschneidun-
gen mit einer politikwissenschaftlichen Herangehensweise, die ihrerseits expli-
zit zwischen spezifischer — auf ein Sachthema bezogener — und diffuser — auf
das System als Ganzes bezogener — Zustimmung unterscheidet.” Dass Ord-
nungsokonomik und empirische Politikwissenschaft gleichermalen den Blick
auf den einzelnen Birger richten, er6ffnet Chancen zur Diskussion und besse-
ren Verknipfung beider Sichtweisen. Nachfolgend werden die Kriterien fiir ei-
ne Reformpolitik zunédchst getrennt aus ordnungsékonomischer und politikwis-
senschaftlicher Perspektive diskutiert, um vor diesem Hintergrund abschlie-
Rend die Frage nach Ubereinstimmungen, Schnittstellen sowie Divergenzen
beider Herangehensweisen genauer beleuchten zu kénnen.

PD Dr. Ulrich Eith, z.Z. Lehrstuhlvertreter (LS Prof. Dr. W. Jager), Seminar fur Wissen-
schaftliche Politik, Universitat Freiburg <ulrich.eith@politik.uni-freiburg.de>. Dr. Nils
Goldschmidt, Walter Eucken Institut, Freiburg <goldschmidt@walter-eucken-institut.de>.
Zur Problematik des kontrakttheoretischen Ausgangspunkts in der der Ordnungsékono-
mik nahe stehenden Konstitutionenékonomik siehe die recht kritische, aber durchaus in-
formative Darstellung bei Kliemt (2004).

2 In Anlehnung an Easton (1965).



2. Ordnungs6konomische Kriterien fur Reformpolitik

Die traditionelle, neoklassisch orientierte Wohlfahrtskonomik zielt auf die
Losung des Problems, wie ein gesamtwirtschaftliches Wohlfahrtsmaximum
uber den Marktmechanismus erreicht werden kann. Die Einsicht, dass die The-
orie der vollstandigen Konkurrenz das Verteilungsproblem innerhalb einer
Volkswirtschaft ungeldst lasst bzw. lediglich allokationstheoretisch vorgibt?,
findet seine Fortfiihrung in der Konstruktion einer gesamtgesellschaftlichen
Wohlfahrtsfunktion, die die (utilitaristische) Aggregation individueller Nutzen
in den Vordergrund stellt. Letztlich geht es der traditionellen Wohlfahrtsoko-
nomik immer um interpersonelle Nutzenvergleiche und -additionen, die auf ei-
ne Maximierung der Nutzensumme zielen.* Es sind zumindest zwei Griinde,
die eine solche VVorgehensweise defizitér erscheinen lassen: Zum einen geht die
Wohlfahrtsékonomik in ihrer Analyse zwar vom Einzelnen aus, die jeweiligen
Wohlfahrtszustdnde beurteilt sie jedoch unabh&ngig von individuellen Aus-
gangslagen durch eine Gberindividuelle, gesamtgesellschaftliche und damit kol-
lektive Nutzenmaximierung. Dieser ,,implizite Kollektivismus der herkdmmli-
chen Wohlfahrtskonomik“> verwirft den eigentlichen (normativen) Aus-
gangspunkt der 6konomische Theorie: das Individuum als Souveran gesell-
schaftlicher Gestaltung. Zum anderen orientiert sich das Maximierungspara-
digma der herkdmmlichen Wohlfahrtsokonomik an den Ergebnissen marktli-
cher Prozesse und deren Korrektur. Gesucht ist der bestmdgliche, effiziente
oder maximale Endzustand. Ein sachhaltiges Kriterium flr die so erreichte
Verteilung — abgesehen von der aggregierten Nutzensumme — gibt es aber
nicht. Eine solche Sichtweise ist daher als Malgabe fur staatliches Handeln
und fur die Generierung einer politischen Agenda Uberaus fragwirdig: Die Ge-
staltung gesellschaftlicher Zustande erscheint lediglich als ,,technisches* Prob-
lem, das dem Staat Uberantwortet werden kann. Eine Diskussion Uber zurei-
chende Kriterien, an Hand derer staatliches Handeln im Interesse der Biirger
orientiert sein sollte, erscheint uberflissig.

Obwohl die Defizite des klassischen Paradigmas der Wohlfahrtsékonomik of-
fensichtlich sind®, scheint die Logik des wohlfahrtsstaatlichen Maximierungs-
kalkils nach wie vor die politische Sphare zu bestimmen. Die alleinige Kon-
zentration auf die (technischen Aspekte der) Finanzierbarkeit sozialstaatlicher

¥ Ohne hier auf Einzelheiten eingehen zu wollen, zeichnet sich ein totales Konkurrenz-

gleichgewicht zwar durch die Eigenschaft der Pareto-Effizienz und der Pareto-Optimalitat
aus, jedoch sind theoretisch unendlich viele solcher Gleichgewichte méglich, die von der
jeweils verfligharen Erstausstattung der Haushalte abhangig sind. Eine eindeutige Lésung
des Verteilungsproblems ist so also nicht gegeben. Dass diese Einsicht in die Unzulang-
lichkeit der Wohlfahrtsékonomik auch zentrale Bedeutung fur die Beurteilung von Globa-
lisierungsprozessen besitzt, hat kiirzlich Klump (2004) (iberzeugend dargelegt.

Hayek sieht in diesem Bemihen um interpersonelle Nutzenvergleiche die ,kindischen
Versuche, eine Grundlage fiir gerechtes Handeln zu schaffen®; Hayek (1973-79/2003), S.
567.

> Vanberg (2000), S. 256.

Der hier vorgelegte Aufriss ist freilich recht holzschnittartig. Dessen ungeachtet bleiben
die Grundprobleme auch bei einer differenzierten Darstellung der modernen Wohlfahrts-
6konomik bestehen.



Sicherungssysteme, die Fokussierung auf die Ergebnisse sowie die vordringli-
che Ausrichtung staatlicher Aktivitaten auf die Korrektur marktlicher Ergeb-
nisse liegen ganz auf der Linie der klassischen Wohlfahrtsokonomik. In der
Ubertragung der ldee individueller Nutzenmaximierung auf die Ebene wohl-
fahrtsstaatlichen Handelns — der Staat als Maximierer des gesamtgesellschaftli-
chen Nutzens — erscheint der Staat als von der Gesellschaft unabhangiger Ak-
teur, der als verlasslicher und neutraler Hiiter des Wohlstands agiert.”

Einen anderen Weg sucht die Freiburger Tradition der Ordnungs6konomik. Im
Mittelpunkt der von dem Nationalékonomen Walter Eucken (1891-1950) und
den beiden Juristen Franz Bohm (1895-1977) und Hans GroRmann-Doerth
(1894-1944) in den 1930er Jahren begrindeten Freiburger Schule steht — wie
Franz Bohm es einmal ausgedriickt hat — ,,die Frage nach der privaten Macht in
einer freien Gesellschaft“®. Es geht dieser 6konomischen Forschungsrichtung
wesentlich um die Suche nach den Bedingungen einer privilegienfreien Ord-
nung von Rechtsgleichen im Zusammenspiel mit einer marktlichen Ordnung,
die die ungeziigelte Macht Einzelner und von Gruppen wirkungsvoll eindam-
men kann. Zur Gewahrleistung einer solchen Ordnung ist fur die Freiburger die
Durchsetzung einer wohl durchdachten Wirtschaftsverfassung zentral. Dem
Staat kommt es zu, die Spielregeln fir das ,,Marktspiel” zu bestimmen, damit
das Marktgeschehen zu Ergebnissen fuhrt, die den Einzelnen dienlich sind. Es
obliegt dem Staat jedoch nicht, in den Marktprozess einzugreifen oder gar
nachtraglich Ergebnisse festzusetzen. In der Gewéhrleistung geeigneter Rah-
menbedingungen fand Eucken einen Ausweg aus dem Dilemma, das er als den
wichtigsten Wesenzug der staatlichen Entwicklung im 20. Jahrhundert ansah:
»die Zunahme im Umfange der Staatstatigkeit und gleichzeitige Abnahme der
staatlichen Autoritat“. Ein starker, wirkméchtiger Staat sollte seine Kompe-
tenz in der Formulierung klarer Leitlinien unter Beweis stellen und sich nicht
in der Bertcksichtigung individueller und gruppenegoistischer Interessenlagen
aufreiben.

Mit der Einsicht, dass die Wirtschaftsverfassung die wesentliche VVorgabe flr
die Ausgestaltung des Marktes ist, verschiebt das ordoliberale Programm der
Freiburger Schule den Blickwinkel von der Ebene der Spielziige auf die Ebene
der Spielregeln® und verweist zugleich auf die Interdependenz politischer, ju-
ristischer und 6konomischer Arrangements. Entscheidend fir den sozialwis-
senschaftlichen Diskurs ist in dieser Forschungstradition die Suche nach gut
begriindeten Regeln einer soziodkonomisch-politischen Ordnung. Untersucht

! Die Uberlegungen zu allokationsneutralen Kompensationskriterien (Kaldor-Hicks) un-

terstreichen diese Uiberaus optimistische und realitatsferne Staatsvorstellung der modernen
Wohlfahrtsokonomik.

& Bohm (1957), S. 99.

®  Eucken (1952/2004), S. 327.

10 Mit der Einsicht in den Unterschied zwischen ,,choices within constraints“ und ,,choices
among constraints* (Buchanan 1990, S. 2 f.) wird zugleich die Frage nach dem Zusam-
menhang von Regelordnung und Handelnsordnung (Hayek 1967/1969), also die Frage,
wie die Ausgestaltung des rechtlich-institutionellen Rahmens auf die sozialen Hand-
lungsmuster wirkt, zentral.



die traditionelle Okonomik das (wirtschaftliche) Verhalten der Individuen im
Rahmen einer bestimmten Ordnung (und erstrebt zugleich den fiir alle Beteilig-
ten maximalen Gesamtnutzen), zielt die Ordnungsdkonomik auf die Analyse
und Erklarung alternativer Regelsets. Im Mittelpunkt steht die Suche nach den-
jenigen gesellschaftlichen Arrangements, die Personen durch die gemeinsame
Bindung an bestimmte Regeln — in Analogie zum Gedanken der mutual gains
from trade der klassischen Okonomik — wechselseitige Vorteile auf gesell-
schaftlicher Ebene realisieren lassen.'* , Effizient“ sind aus dieser Sicht markt-
liche und politische Prozesse immer dann, wenn sie gegenseitige Vorteile er-
mdoglichen. Der Realisierung gegenseitiger Vorteile kdnnen aber die davon Be-
troffenen zustimmen, sie liegen im ,,zustimmungsfahigen Interesse” aller:
»Was eine marktliche Wettbewerbsordnung ... legitimiert, sind nicht die von
ihren Befurwortern zu Recht betonten positiven Funktionseigenschaften, son-
dern die freiwillige Zustimmung, die sie von den unter ihr lebenden Menschen
erfahrt.“? Eine solche Sichtweise erdffnet Spielraume fiir sozialpolitisches
Handeln jenseits finanzwissenschaftlicher Uberlegungen: Da die Vorteilhaftig-
keit der Wettbewerbsordnung nicht zuvorderst durch ékonomisch effiziente
Funktionseigenschaften begriundet werden kann, sondern an die Zustimmungs-
fahigkeit der in dieser Ordnung lebenden Individuen gebunden ist, kann analog
die vermutete (6konomische) Ineffizienz staatlicher MaBnahmen nicht per se
als Argument gegen staatliche Eingriffe vorgebracht werden. Es ist vorab nicht
entscheidbar, warum sich die Mitglieder einer Gesellschaft auf eine nur rudi-
mentére sozialpolitische Versorgung einigen sollten. Vielmehr ist — ohne hier
im Detail auf die Entwicklung sozialpolitischen Denkens eingehen zu kdnnen —
immer wieder zu betonen, dass in historischer wie auch in systematischer Per-
spektive die Entwicklung eines ,,sozialen Rechts* als Errungenschaft der Mo-
derne angesehen werden kann."® Folglich kann eine Absicherung auf hohem
Niveau durchaus vorteilhaft und zustimmungsfahig sein, sofern sie nur in der
gleichen Weise und unter gleichen Umstanden firr alle Betroffenen gilt.**

I vgl. Vanberg (2003), S. 52. Auf die einzelnen Aspekte des ,,konsensualen* Verfassungs-

vertrages und die verschiedenen Kriterien flr die (Wahl von) Abstimmungsregeln (Ein-
stimmigkeit vs. Mehrheitsentscheidungen) kann hier nicht eingegangen werden. Grundle-
gend ist Buchanan / Tullock (1961); fiir einen guten Uberblick hierzu siehe Holl (2004),
S. 286 ff.
12 Vanberg (2001), S. 57 f.
B vgl. Kaufmann (2002), S. 22. Zur Entwicklung der deutschsprachigen Sozialpolitik zwi-
schen ,, Technisierung“ und sozialem Anliegen vgl. Bliimle / Goldschmidt (2003).
Natirlich steht die jeweilige sozialstaatliche Verwirklichung grundsatzlich unter einem
Finanzierungsvorbehalt. Jedoch ist dieser Finanzierungsvorbehalt nur Bedingung, nicht
ZielgroRRe einer ordnungsékonomischen Konzeption. Dariiber hinaus lief3e sich ein hohes
Niveau sozialer Sicherung auch transaktionskostentheoretisch begriinden. Da sozialpoliti-
sche Mallhahmen bzw. die Wahl zwischen verschiedenen Arrangements weitest gehend
Kollektivgltercharakter besitzen, stehen diese Entscheidungen insbesondere unter dem
Vorbehalt der Informationsbereitschaft der Blirger. So mag es im Interesse der Einzelnen
liegen, nicht in allen sozialpolitischen Fragestellungen eigenstédndig informiert zu sein.
Dies wirde natirlich eines Staates bedurfen, der ein weitest gehend vertrauenswirdiger
Intermedidr ist — eine freilich recht optimistische Annahme. Siehe hierzu: Kirsch (2003).
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Der Prifstein ,,Zustimmungsféhigkeit” ist aber auch noch aus einem weiteren
Grund geeignet, als Leitidee einer modernen gesellschaftspolitischen Konzep-
tion zu dienen. Stellt man die Zustimmung der Betroffenen in den Mittelpunkt,
ricken die Bedingungen der Zustimmung in den Vordergrund. Ordnungsoko-
nomisches ,,Agenda-Setting” ist also kein theoretisches Konstrukt, sondern
immer gebunden an historische und kulturelle Bedingungen.’ Zugleich erfor-
dert dies die Ermodglichung von Zustimmung: Nur wer in der Lage ist, am ge-
sellschaftlichen Prozess aktiv teilzunehmen, kann gesellschaftlichen Reformen
zustimmen oder diese ablehnen. Ziel auch der Ordnungsdkonomik ist somit ei-
ne (soziale) Reformpolitik, die eine Inklusion in die Gesellschaft erméglicht.™

Vor dem Hintergrund dieser ,,ordnungsékonomischen Wende* l&sst sich nun
auch das ,,Politikspiel* anders deuten. Die von der Politik implementierten Re-
gelordnungen sind — so die ordnungsokonomische Grundannahme — verant-
wortlich fir die jeweilige institutionelle Entwicklung in einer Gesellschaft.
Hieraus ergibt sich ein zentraler Punkt fur die Gestaltung des ,,Politikspiels*
selbst: Das mdoglicherweise unbefriedigende Handeln von Politikern aus der
Sicht der Birger hat seine Ursache nicht im individuellen Missverhalten des
Politikers, sondern eher in den unzureichenden Funktionsbedingungen des po-
litisches Systems.'” Somit riicken aber aus ordnungsékonomischer Perspektive
Reformen des politischen Systems in den Vordergrund, die an den Bdrgerinte-
ressen als SteuerungsgroRe fiir die Politik Ma® nehmen.*® Oder anders formu-
liert: die Schwierigkeit politische Themen und Agenden zu generieren sind aus
der Sicht der Freiburger Tradition in der Konzeption der Politikverfassung
selbst zu suchen.’® Hierin — aber auch in der Relevanz der 6ffentlichen (mas-
senmedialen) Meinungsbildung als Ausgangspunkt des mehr oder minder in-
formierten Birgers und dessen Zustimmungsféhigkeit — sind die wesentlichen
Berlihrungspunkte zur politikwissenschaftlichen Sichtweise zu sehen, auf die
im folgenden Abschnitt eingegangen wird.

Die zentralen Einsichten der bisherigen Uberlegungen lassen sich schematisch
wie folgt verdeutlichen:

Zum Ansatz einer Theorie der Sozialpolitik aus ordnungsokonomischer Perspektive all-

gemein vgl. Goldschmidt (2004b).

Hierin ist insbesondere die Bedeutung des Kriteriums der fortdauernden, faktischen Zu-

stimmung der gegenwértigen Mitglieder eines Gemeinwesens zu sehen; vgl. Vanberg

(2004b), S. 175 und Vanberg (2004c). Zugleich bietet die ,,Aufdeckung* historischer und

kultureller Bedingungslagen eine ,,Briicke* zum Ansatz einer , kulturelle Okonomik®; vgl.

Goldschmidt / Remmele (2004).

16 Zintl (2000), S. 113. Siehe hierzu auch grundlegend: Dux (2003).

7 Zoll (2003), S. 289.

8 Cassel (2001), S. 49 ff.

¥ Auf die einzelnen Elemente ordnungsdkonomischer Vorschldge zur Politikreform kann
hier nicht eingegangen werden. Als wesentlicher Ansatzpunkt fir die Mdglichkeit effi-
zienter Reformen gilt in der ordnungsGkonomischen Literatur die Uberwindung von
Markteintrittsbarrieren auf politischen Markten (vgl. z.B. Wohlgemuth 2000), wobei vor
allem dem institutionellen Wettbewerb und dem ,,Modell der freien Ordnungswahl® (zum
Uberblick: Markt 2003, S. 65-85) besondere Bedeutung zugesprochen wird.
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Diagnose Perspektive

,,Marktspiel*: Verbesserungen ,,im Spiel*
Wer sind die Akteure? / (traditionelle Okonomik)
Was sind die Restriktionen?

aussehen, um Verbesserungen der
Wirtschaftsverfassung zu
ermdglichen?

Was sind die Restriktionen?

cg” L, Wirtschaftsverfassung*: Verbesserung des Regelrahmens
< Okonomische und gesellschaft- / der Wirtschaftsverfassung
g liche Rahmenbedingungen, die (Ordnungsdkonomik)
5 auf das Marktspiel wirken

5o

2e

22 Sachfragen Klugheitsfragen

£3

@2
5 ,.Politikspiel*: ~ Wie konnen institutionelle
§ Wer sind die Akteure? / Anderungen des Politiksystems
s
2

,.Politiksystem*

Prinzipienfragen
freiwillige Zustimmung, Birgerinteresse

Abb 1: Ordnungs6konomische Kriterien fiir Reformpolitik

Ordnungsdkonomische Kriterien fur Reformpolitik kénnen hinsichtlich Diag-
nose und Perspektive unterschieden werden. Geht es bei der Diagnose zunéchst
um die Klarung von 6konomischen und politischen Sachfragen mit Hilfe der
Empirie und den klassischen Methoden der Wirtschafts- und Sozialforschung,
geht es bei moglichen Perspektiven darum, alternative Arrangements zu be-
nennen, die einer bestimmten Situation (unter gegebenen historischen wie kul-
turellen Bedingungen) angemessen sind (,,Klugheitsfragen*). Als Kriterium flr
die Wahl eines bestimmten Arrangements gilt dann — als das grundlegende
normative Prinzip der Ordnungsékonomik — das Birgerinteresse bzw. die Zu-
stimmung der von den Regelungen Betroffenen.?’ Nochmals wird an dieser
Stelle der fundamentale Gegensatz zur herrschenden, traditionellen Okonomik
deutlich: Konzentriert sich letztere auf die Konsequenzen von Sachzwéangen,
die aus einem bestimmten sozialpolitischen Arrangement resultieren, stellt die
Ordnungsokonomik das Interesse der Burger in den Mittelpunkt und betrachtet
dieses als Richtschnur fiir die Wahl des jeweiligen wirtschafts- und sozialpoli-

20 Zur Unterscheidung zwischen Prinzipien- und Klugheitsfragen im ordoliberalen Diskurs

siehe Viktor Vanberg (2004a).



tischen Arrangements unter der Bedingung sachlicher, historischer und kultu-
reller Faktoren. An die Stelle einer wohlfahrtsstaatlichen ,top down®-
Perspektive tritt eine ,,bottom up“-Sicht, die bei dem je Einzelnen ansetzt.

3. Politische Kriterien fur Reformpolitik

Die spezifische Aufgabe des politischen Systems besteht darin, allgemeinver-
bindliche Entscheidungen und Verfahrensablaufe herbeizufiihren.”* In Demo-
kratien kommt hinzu, dass sich politisches Handeln aus Griinden der Legitima-
tion einer breiten, zumindest aber mehrheitlichen Zustimmung und Unterst(it-
zung der Birgerinnen und Biirger versichern muss. Diese Rickbeziglichkeit
demokratischer Politikgestaltung findet sich analog bereits bei Max Weber, der
die Ausuibung legitimer politischer Herrschaft an einen von Herrschenden und
Beherrschten gleichermalRen akzeptierten Legitimitatsglauben — idealtypisch
Tradition, Charisma oder Legalitat — gekoppelt hat.”* In Demokratien erfolgt
diese Rickversicherung politischen Handelns zunéchst in institutionalisierter
Form durch regelmaRige Wahlen oder auch direktdemokratische Abstimmun-
gen. Im Regierungsalltag erfordert die Notwendigkeit, Unterstltzung fiir das
eigene Tun zu bekommen, eine weitgehende Ausrichtung der konkreten politi-
schen MalRnahmen etwa an grundlegenden Legitimitatsvorstellungen — abhén-
gig von der vorherrschenden politischen Kultur —, kodifizierten Verfassungs-
werten, demoskopischen Befunden oder auch der 6ffentlichen Meinung.

Zur Systematisierung unterschiedlicher Formen der Zustimmung unterscheidet
die empirische Politikwissenschaft in Anknupfung an die systemtheoretischen
Uberlegungen von David Easton zwischen spezifischer und diffuser bzw.
grundlegender Unterstiitzung.?® Wahrend erstere unter nutzenmaximierenden
Gesichtspunkten auf die Akzeptanz konkreter MalRnahmen bzw. Outputs staat-
lichen Handelns ausgerichtet ist, zielt letztere auf die affektive Zustimmung
zum politischen System als Ganzem und umfasst auch dessen grundsatzliche
Legitimitat. Die hier zu bearbeitende Frage nach Zustimmungskriterien fir eine
Reformpolitik fallt nun zunédchst Gberwiegend in den Bereich der spezifischen
Zustimmung, obwohl Auswirkungen der spezifischen Performanz auf die
grundlegende Systemunterstiitzung nicht auszuschliel3en sind.

Fur das konkrete Regierungshandeln kénnen aus politikwissenschaftlicher Per-
spektive Rationalitatskriterien abgeleitet werden, die sich fiir Deutschland ide-
altypisch getrennt unter den Stichworten Verhandlungsdemokratie, Mediende-
mokratie und Parteiendemokratie biindeln lassen. Dabei bemisst sich der Er-
folg demokratischen politischen Handels — jenseits der generellen Systemun-
terstlitzung — letztlich am AusmaR der Zustimmung durch die Regierten und
der eventuellen Wiederwahl der Regierenden. Durch die Benennung dieses
spezifischen Kriteriums politischen Handelns wird aber keineswegs in Abrede

2l Entsprechend der systemtheoretischen Konzeption von Easton (1965), S. 21.

22 Vgl. Weber (1988).
2 Vgl. Easton (1965), zur Diskussion etwa Fuchs (1989), S. 12-32, Westle (1989).



gestellt, dass Parteien und Politiker in ihrem konkreten Handeln vielfaltigen
Anforderungen und auch Einflissen — nicht zuletzt verfassungsrechtlicher, me-
dialer oder eben parteienstaatlicher Natur — ausgesetzt sind. Diese Einfllsse
lassen sich fur die hier zu Grunde gelegte Fragestellung als zu diskutierende
Restriktionen ansehen, die den jeweiligen Handlungsraum und somit die Chan-
cen fur Reformen strukturieren und auch begrenzen.

Zunachst also zur Verhandlungsdemokratie. Ganz ohne Zweifel besitzt das po-
litische System Deutschlands ausgepragte verhandlungsdemokratische Zige.
Auf Grund der im Grundgesetz verankerten Institutionenordnung gehen politi-
sche Entscheidungen weitaus hdufiger auf einen Interessenausgleich zwischen
verschiedenen, mit Vetomacht ausgestatteten Akteuren als allein auf einen
souverénen Mehrheitsbeschluss im Bundestag zuriick. Anders als in der West-
minsterdemokratie GrofRbritannien ist die Parlamentssouveranitat in Deutsch-
land etwa durch die Gesetzgebungsbefugnisse des Bundesrates, die Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts oder auch die Ewigkeitsklauseln des
Grundgesetzes begrenzt. Zudem waren von Anfang an zentrale Politikfelder
wie die Wahrungs- oder die Tarifpolitik der Kompetenz des Bundestags entzo-
gen. Die Funktionslogik der Verhandlungsdemokratie zwingt die politischen
Akteure zur permanenten Kompromissbereitschaft und Suche nach tragféhigen
Gemeinsamkeiten. Andernfalls drohen Stillstand und Blockaden, die allerdings
die bundesdeutsche Realitat weitaus geringer kennzeichnen als vielfach 6ffent-
lich unterstellt.?*

Unter diesen Umstanden miissen die Chancen fir eine Reformpolitik ambiva-
lent bewertet werden. Zuné&chst liegt es in der Natur von Verhandlungsdemo-
kratien, dass im Entscheidungsprozess Paketldsungen geschniirt werden. Diese
»Kompromisse* bieten schon aus prinzipiellen Griinden Ansatzpunkte fir Kri-
tik. So unterstellen selbst prominente Beschreibungen und Kritiken des politi-
schen Prozesses zumindest implizit die Existenz eines Gemeinwohls a la Rous-
seau und eines mehr oder minder einheitlichen Volks- oder Biirgerwillens®,
auch wenn damit sowohl die demokratietheoretischen Grundlagen als auch die
Realitaten eines pluralistischen Gemeinwesens griindlich verfehlt werden.?®
Problematischerweise generiert diese in der politischen und medialen Offent-
lichkeit noch immer populdre Wahrnehmungs- und Bewertungsperspektive
aber einen vermeintlich plausiblen, in Wahrheit jedoch vollstandig unpoliti-
schen MaRstab fir konkretes politisches Handeln, dem die realen, aus politi-
scher Diskussion und Interessenausgleich gewonnenen Resultate nicht gerecht
werden kdnnen. Bezeichnenderweise ist zudem der Begriff Kompromiss um-
gangssprachlich eher negativ bewertet und wird héaufig in die Nahe von ,,Kuh-
handel* oder ,,Gemauschel* gertickt. Zwischen solchen Vorstellungen tber den
politischen Prozess und seinen tatsdchlichen funktionalen Abldaufen klaffen
nach wie vor Welten, was die Chancen auf Unterstlitzung ausgehandelter Re-
formmalinahmen keineswegs erhoht.

24 Lehmbruch (2000), S. 179-184.
% Vgl. etwa Arnim (1997).
%6 Vgl. Fraenkel (1990), Sartori (1992).



Dennoch lasst sich immer wieder auch beobachten, dass einem politischen (Re-
form-)Programm, getragen von einem groflen Konsens seitens der Politik,
durchaus eine hohe Unterstiitzung und Legitimitat zuwachst. Die aktuelle Re-
formdebatte in Deutschland bietet begriindeten Anlass zu der These, dass ein
gewisser Gleichklang zwischen politischen, wirtschaftlichen und medialen Eli-
ten hierflr eine gunstige Voraussetzung darstellt. Zumindest fugen sich derzeit
grolle Teile der Bevdlkerung, die trotz jahrelangen, 6ffentlichen Argumentie-
rens fur grundlegende Reformen bzw. Beschrdnkungen des Wohlfahrtsstaates
nach wie vor ein ausgepragtes Bedirfnis nach sozialstaatlicher Absicherung
aufweisen, ohne nennenswerte Proteste in die neuen Regelungen etwa des Ar-
beitsmarktes oder der Gesundheitspolitik.

Nichtsdestotrotz liegen genau hier die Schwachen von Verhandlungsdemokra-
tien. Sie tun sich schwer, wenn kurzfristige oder grundlegende politische
Kurswechsel auf der Tagesordnung stehen. Als Starken von Verhandlungsde-
mokratien hingegen gelten eine auch 6konomisch durchaus positive Berechen-
barkeit der Politik Gber langere Zeitphasen hinweg sowie — zumindest im Kon-
text der politischen Kultur Deutschlands — damit verbundene Chancen auf dau-
erhafte Zustimmung und Systemunterstiitzung.

Die Mediendemokratie rickt andere Gesichtspunkte in den Mittelpunkt. Flr
Politiker und Parteien geht es um die tagtdgliche Aufmerksamkeit und eine
maoglichst positive Berichterstattung. Die Gesetzmaliigkeiten der 6ffentlichen
Meinungsbildung, die Abfolge der Themensetzungen durch die Massenmedien
sowie nicht zuletzt die demoskopischen Personalrankings und Zustimmungs-
quoten setzen die Politik unter Druck und zwingen Politiker einerseits zur ste-
ten Reaktionsbereitschaft, andererseits zur gezielten medialen Einflussnahme.
Der Tauschhandel heit Neuigkeitswert versus Offentlichkeit, wobei hier offen
bleiben kann, ob das grofere Interesse daran letztlich die Politik oder aber die
Medien haben. Politisch erfolgreich ist aus dieser Perspektive, wer die ¢ffentli-
che Meinungsbildung in seinem Sinne mitgestaltet, wer durch personliche Aus-
strahlung und mediengerechtes Auftreten politische Unterstlitzung mobilisieren
kann.?” Léngst verfiigen alle Parteien (ber eine perfektionierte Offentlichkeits-
arbeit, beschéftigen zu Wahlkampfzeiten professionelle Medienberater und ori-
entieren sich bei ihren inhaltlichen Positionierungen an den Ergebnissen der
Meinungsforschung. Die Funktionslogik der Mediendemokratie zwingt die po-
litischen Akteure zu kurzfristiger Politikgestaltung, wobei die Grenzen zur po-
pulistischen Politikvermarktung flieBend sind.®

Eine erfolgreiche Reformpolitik muss vor diesem Hintergrund die ¢ffentlichen
Reaktionen antizipieren, wenn mdglich in gewissem Ausmal} auch aktiv steu-
ern. Die Chancen auf Zustimmung zum Reformkurs hédngen ganz entscheidend
von argumentativen Fahigkeiten, einem geschickten Politmarketing, den politi-
schen Praferenzen medialer Eliten sowie — und damit werden bereits die Ge-

27 vgl. Sarcinelli (1998), Pfetsch (2003).
%8 vgl. Korte (2003) sowie die plastische Schilderung von Radunski (2003).



setzmaligkeiten der Parteiendemokratie berlihrt — den politischen Interessen
der Biirger, insbesondere auch der eigenen Anhéngerschaft ab.

Die Parteiendemokratie starkt den Gedanken der Pfadabhéangigkeit und ist in
besonderer Weise ein Resultat des européischen Demokratisierungsprozesses.
Anders als etwa in den USA mussten sich in Europa die Parlamente gegen vor-
demokratische, teils absolutistische Herrschaftsstrukturen durchsetzen und den
Zugriff auf die Regierung erkampfen. Nicht zuféllig finden sich in Europa heu-
te kaum présidentielle, sondern vor allem parlamentarische Systeme, die die
Legitimation des Regierungshandels in direkter Weise aus der Existenz stehen-
der parlamentarischer Mehrheiten herleiten. Rechte zur Auflésung des Parla-
ments oder zur Absetzung der Regierung sind demgegendber in Présidialsys-
temen mit direktdemokratischer Wahl der Exekutive eher unbekannt und zu-
dem funktional tberfliissig.?® Uber diesen bereits systemimmanenten Zwang
zur Fraktionsbildung hinaus griinden europdische Parteiensysteme in den ge-
sellschaftlichen Konfliktkonstellationen der jeweiligen Lander.* Als ,politi-
sche Sozialausschiisse“®" reprasentierten die Parteien im Demokratisierungs-
prozess zunéchst spezifische Milieu-, Konfessions- oder Gruppeninteressen,
um sich dann in einem langeren Entwicklungsprozess zu den heute bekannten
Volksparteien mit Uberkonfessioneller und schichtiibergreifender Wéhleran-
sprache weiterzuentwickeln. Dennoch sind die Traditionsbestédnde der Parteien
uniibersehbar und die Parteien, insbesondere mit Blick auf ihre Geschichte so-
wie die Interessen ihrer Mitglieder und Stammwahler, keineswegs beliebig aus-
tauschbar. Reprasentative sozialwissenschaftliche Erhebungen von Parteibin-
dungen zum Zeitpunkt der letzten drei Bundestagswahlen — zum Zeitpunkt also
der héchsten politischen Mobilisierung — zeigen, dass nach wie vor etwa zwei
Drittel der Wahlberechtigten in Westdeutschland eine gefestigte Bindung an
eine Partei aufweisen.’ Da diese Bindungen entsprechend den Befunden der
Wahl- und Einstellungsforschung als spezifische Wahrnehmungs- und Bewer-
tungsfilter politischer Prozesse wirken®, verpflichtet die Funktionslogik der
Parteiendemokratie die politischen Akteure, sich zunéchst an den Interessen ih-
rer Stammwaéhler zu orientieren.

Chancen auf Zustimmung fur eine Reformpolitik sind auch aus dieser Perspek-
tive durchaus gegeben. SchlieRlich kénnen die politisch-normativen Traditi-
onsbestande aus der Griinderzeit der Parteien vielfach als Gberholt angesehen
werden. Es bleibt jedoch die Tatsache, dass die Parteien in der 6ffentlichen
Wahrnehmung Uber langere Zeitraume hinweg fir unterschiedliche politische
Werthaltungen und Schwerpunktsetzungen wie soziale Gerechtigkeit, Famili-
enorientierung, freies Wirtschaftshandeln oder auch Umweltschutz stehen, dass
ihnen in Umfragen fur ihren jeweiligen Bereich sogar regelméfi3ig hohe Kom-
petenzen attestiert werden. Fir Parteien und politische Akteure kommt es daher

2 vgl. Steffani (1983).

%0 Siehe hierzu etwa die entsprechenden Landerstudien in Eith / Mielke (2001).
31 Lepsius (1966).

%2 Eith (2003), S. 41-47.

% vgl. Eith / Mielke (2003).
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beim Werben fir die Unterstiitzung eines Reformkurses entscheidend darauf
an, die Diskussion aktueller Problemlagen und Reformmalinahmen sinnvoll
und Uberzeugend mit dem spezifischen, historisch gewachsenen Anliegen ihrer
Partei zu verbinden. Eine Sozialdemokratie, die wohlfahrtsstaatliche Leistun-
gen kdrzt, ohne zugleich den Nachweis ihrer fortdauernden anwaltschaftlichen
Tatigkeit fur Sozialschwéchere zu erbringen, darf sich tber eine Distanzierung
groRer Teile ihrer Stammwahlerschaft nicht wundern.®*

Als Zwischenfazit der politikwissenschaftlichen Betrachtung bleibt somit fest-
zuhalten, dass sich politisches Handeln in Deutschland im Spannungsfeld von
stetiger Kompromisssuche, der Bereitschaft zu tagesaktuellen Reaktionen und
langerfristiger programmatischer Kontinuitat bewegt. Wéhrend die verhand-
lungsdemokratischen Restriktionen bei kurzzeitiger Betrachtung als unverén-
derbar angesehen werden mussen und die parteiendemokratischen Konsequen-
zen im Allgemeinen nur einen engen, parteienspezifischen Korridor fir Re-
formkonzepte er6ffnen, sind grundlegende Reformen wohl vor allem mit Hilfe
mediendemokratischer Mechanismen durchsetzbar. Die Chancen auf Zustim-
mung durch eine Strategie des ,,going public* steigen mit der Dringlichkeit des
allgemein wahrgenommenen Problemdrucks. Die Regierung steht allerdings
fortwahrend in der Gefahr, sich hierbei in verhandlungsdemokratischen
Fallstricken zu verheddern. Je starker etwa Fraktionen, Parlamente, Parteigre-
mien, Koalitionspartner oder institutionelle Vetoplayer durch externe Exper-
tenkommissionen und einseitige Festlegungen seitens der Regierungsspitze 6f-
fentlich unter Druck geraten, desto héher ist die Wahrscheinlichkeit einer offe-
nen oder verdeckten Obstruktionspolitik.** Die Chancen auf ein in sich ge-
schlossenes, zudem fachwissenschaftlich begriindetes Reformkonzept sind an-
gesichts der politischen Realitaten nicht allzu hoch. Die Chancen auf schritt-
weise Verbesserungen im Sinne des trial and error-Verfahrens, wie es etwa von
Karl Popper (1972) skizziert wurde, sind bei Beachtung der komplexen Anfor-
derungen an erfolgreiches politisches Handeln keineswegs gering. Unter den
Bedingungen des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland sind
Reformen letztlich nur schrittweise und zudem vor allem pfadabhéngig durch-
setzbar.

4. Zustimmung in der pluralistischen Gesellschaft — ein Fazit

Ausgangspunkt dieser Ausfiihrungen war die Frage nach den Mdoglichkeiten
und Chancen, Zustimmung fir eine Reformpolitik zu erlangen. Das hierbei von
der Ordnungs6konomik ins Feld geflihrte heuristische Kriterium der Zustim-
mungsfahigkeit verweist zunachst auf den gemeinsamen normativen Aus-
gangspunkt mit der politikwissenschaftlichen Perspektive, die als spezifisches
Merkmal demokratischer Politikgestaltung ebenfalls auf die Zustimmung und
Unterstlitzung der Regierten abhebt. Unterschiedliche Schwerpunktsetzungen

% vgl. Oberndérfer / Mielke / Eith (2004).
% Zu den Schwéchen einer ,,medialen Kanzlerschaft“ etwa Eith (2003), S. 47-61.
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der beiden Fachwissenschaften werden deutlich, wenn man die Bedingungen
der Zustimmung n&her in den Blick nimmt.

Im Rahmen der Ordnungsdkonomik gilt die Zustimmung als normativer MaR-
stab im Sinne einer Prinzipienfrage zunéchst ,,unbedingt”. Aus politikwissen-
schaftlicher Perspektive hingegen entspricht das auf einem hohen Abstrakti-
onsgrad anzusiedelnde Kriterium der Zustimmungsféhigkeit am ehesten der
generellen Systemunterstlitzung, wie sie in der politischen Einstellungsfor-
schung immer wieder erhoben wird. In der Praxis pluralistischer Demokratien
sind die Bedingungen der Zustimmung zu konkreten ReformmalRnahmen aller-
dings weitaus vielschichtiger und abh&ngig von den jeweiligen historischen
und kulturellen Kontexten. Die idealtypische Erorterung der verschiedenen Fa-
cetten der Verhandlungsdemokratie, der Mediendemokratie und der Parteien-
demokratie hat die teils widerspriichlichen Restriktionen aufgezeigt, die sich
fur eine tatséchliche Zustimmung unter pluralistischen Bedingungen ergeben.
Regierungen sind daher gut beraten, ihre Reformabsichten zunachst berzeu-
gend und glaubwiirdig in das politische Weltbild ihrer Anhénger und Wahler
einzufiigen, zumindest zu Ubersetzen. Darlber hinaus steigen die Chancen auf
Unterstutzung einer Reformpolitik, wenn diese in eine realitdtsnahe Gesamt-
konzeption und eine klare, langerfristige Zielrichtung eingebunden ist. Die von
Walter Eucken gegen die ,,nervose Unrast der Wirtschaftspolitik, die oft heute
verwirft, was gestern galt“*® geforderte ,Konstanz der Wirtschaftspolitik® ist
angesichts der derzeit kurzatmigen, allein situationsbezogenen Politik dringli-
cher denn je.

Die aus politikwissenschaftlicher Perspektive aufgezeigten Bedingungen eines
erfolgreichen politischen Handelns liefern vor allem Hinweise fur eine Strate-
gie zur Erlangung von Zustimmung. Das ordnungsékonomische Kriterium der
Zustimmungsfahigkeit hingegen beinhaltet einen fachwissenschaftlichen An-
satzpunkt zur Ausarbeitung unterschiedlicher Politik- bzw. Reformkonzeptio-
nen. Dass es hierbei um alternative Regelsets zur Integration von wirtschaftli-
chen und sozialen Anliegen und nicht etwa nur um die finanzwissenschaftliche
Effizienz oder Optimierung geht, ist fiir Ordnungsokonomen selbstverstéand-
lich. Die Starke der sozialen Marktwirtschaft liegt nicht zuletzt in dem Ver-
trauensvorschuss, den die Burgerinnen und Birger dem gewachsenen sozialpo-
litischen Arrangement entgegenbringen. Die notwendige Diskussion um neue
politische Themen und Agenden sollte dieses Vertrauen nicht verspielen.®’

Einigkeit kdnnen Ordnungsdékonomik und Politikwissenschaft darin erzielen,
dass legitime Politikgestaltung von der Zustimmung der Regierten abhangt.
Dies setzt deren Zugang zur Gesellschaft und mdglichst vollstandige Inklusion
in das 6konomische und gesellschaftliche System, letztlich also eine mehr oder
minder ausgepragte Sozialpolitik, voraus. Dariiber hinaus stellt sich aber die
zentrale Frage, wie jenseits der passiven medialen Informationsaufnahme die

% Eucken (1952/2004), S. 288.
% vgl. Goldschmidt (2004a).
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,Suche nach dem informierten Biirger“*®, der seine Entscheidung tber Zu-
stimmung oder Ablehnung von Reformen in umfassender Kenntnis seiner ei-
genen Interessen trifft, erfolgreich organisiert werden kann. Wahrend vor allem
Okonomen die Stirkung direktdemokratischer Elemente oder eine wissen-
schaftliche ,,Burgerberatung® durch unabhéngige Think Tanks einfordern, fa-
vorisieren Politologen verschiedentlich eine starker deliberative oder zivilge-
sellschaftliche Politikgestaltung. Die mit diesen MalRnahmen verbundenen
Veranderungen des ,,Politikspiels* erfordern allerdings eine breitere Diskussi-
on, die in diesem Rahmen nicht zu fuhren ist.

Als vorlaufiges Fazit dieser Ausfiihrungen aus ordnungsdékonomischer und po-
litikwissenschaftlicher Perspektive bleibt somit festzuhalten, dass die eigentli-
che Aufgabe des wirtschaftspolitischen Beraters — gerade auch in Abgrenzung
zur klassischen Okonomik — in der Ausarbeitung alternativer, ,,kluger” Arran-
gements mit erkennbaren Realisierungschancen besteht. Die strukturellen Ahn-
lichkeiten zum Parteienwettbewerb sind hierbei uniibersehbar. In beiden Féallen
geht es letztlich um konkurrierende Optionen, die in einer pluralistischen Ge-
sellschaft um Zustimmung, genauer: um Mehrheiten, konkurrieren mussen.
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