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Vorwort

Als Ende der achtziger Jahre die ehemals sozialistischen Linder Mittel- und
Osteuropas begannen, ihre Planwirtschaften in Marktwirtschaften zu transfor-
mieren, waren die meisten Okonomen sehr optimistisch, wenn nicht eupho-
risch, was die Geschwindigkeit und den Erfolg des Systemwechsels betraf.
Daran gemessen ist die Transformation bisher in vielerlei Hinsicht enttdu-
schend verlaufen: Produktion und Beschéftigung sind zundchst einmal kriftig
eingebrochen und verharren meist auf niedrigem Niveau; Preisniveaustabilitét
ist trotz beachtlicher Anfangserfolge der monetéren Inflationsbek&mpfung noch
nicht erreicht; Privatisierung und institutioneller Wandel kommen in den mei-
sten Landern nur schleppend voran; und ein Regelsystem, das marktwirtschaft-
liches und demokratisches Verhalten erzwingen wiirde, beginnt sich erst lang-
sam durchzusetzen. Als Folge davon wachsen die sozialen und politischen
Spannungen, kommt es zu Migrations- und Sezessionsbewegungen und droht
die Transformation bisweilen sogar zu scheitern.

Dieser Befund ist hinsichtlich seiner Erklérung und seiner wirtschaftspoliti-
schen Bewiltigung eine besondere Herausforderung der Wirtschaftswissen-
schaft, insbesondere der Ordnungstheorie. Der Ausschufl fiir Wirtschaftssy-
steme des Vereins fiir Socialpolitik hat sich deshalb auf seiner Jahrestagung
1996 vom 22. bis 24. September in Kassel einmal mehr mit Fragen der System-
transformation beschiftigt. In den insgesamt acht Referaten mit Korreferaten
ging es dieses Mal zum einen um die ordnungstheoretische Erklarung des insti-
tutionellen Wandels mit seinen vielschichtigen Bedingungen und Hemmnissen
sowie der Interdependenz von wirtschaftlicher und politischer Institutionenbil-
dung im Transformationsprozel, zum anderen um die Erhellung wirtschafts-
politischer Weichenstellungen und ihrer Konsequenzen zur Erklirung von
Transformationsdefiziten im Bereich der sozialen Sicherung, der Geldordnung,
der Privatisierung und der Unternehmensverfassung.

Der AusschuB} fiir Wirtschaftssysteme hofft zuversichtlich, mit dem vorlie-
genden Sammelband zum besseren Verstdndnis des bisherigen Transforma-
tionsverlaufs und seinen Ergebnissen sowie zur besseren Bewiltigung der be-
stehenden Transformationsdefizite beitragen zu kénnen.

Duisburg, im Februar 1997 Dieter Cassel
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Systemtransformation, Ordnungsevolution
und Protektion: Zum Problem der Anpassung
von Wirtschaftssystemen an ihre Umwelt

Von Viktor Vanberg, Freiburg

,»(D)ie wirtschaftlichen Probleme der Gesellschaft
(sind) hauptséchlich Probleme der raschen An-
passung an die Verdnderungen in den beson-
deren Umstédnden von Zeit und Ort“

(Hayek 1952, S. 111).

A. Einleitung

Wirtschaftssysteme existieren in einer Umwelt, und sie miissen sich in der
einen oder anderen Weise an die Bedingungen dieser Umwelt und deren Wan-
del anpassen. Ihre Funktions- und Uberlebensfihigkeit hangt davon ab, wie gut
ihnen diese Anpassung gelingt. Dieses Problem hat sich fiir alle Wirt-
schaftssysteme zu allen Zeiten gestellt, es hat aber zweifelsohne durch die sich
in jiingerer Zeit beschleunigende Integration der Weltwirtschaft und die
zunehmende Globalisierung des Wettbewerbs eine besondere Aktualitit
bekommen.' Auch der Zusammenbruch der sozialistischen Systeme des
Sowjetimperiums kann letztendlich auf deren Versdumnis und Unvermégen
zuriickgefiihrt werden, sich in tragfihiger Weise auf den wirtschaftlichen Wan-
del der Umwelt einzustellen.” Uber Jahrzehnte mehr oder minder weitgehender
Isolation gegeniiber ihrer kapitalistischen Umwelt wuchsen in diesen Systemen
wirtschaftliche Strukturen heran, die zunehmend in ein MiBverhaltnis zu denen
in ihrer Umwelt gerieten. Das Transformationsproblem, das sie nun, seit ihrer
(mehr oder minder weitgehenden) Offnung, zu bewiltigen haben, liegt nicht

U Killick (1995), S. 2: ,There is thus an ever-present need to respond to — and take advantage
of — such changes in the economic environment. The imperative to do so has been intensified in
recent decades as economic interdependence among nations has increased, with the rise of trade
and international capital movements relative to domestic economic activities.“

2 Neuber (1995), S. 112: ,The inability of planned economies, both centrally planned eco-
nomies (CPEs) and modified planned economies (MPEs), to adapt successfully over time, has
become a major explanation of their demise.“ Zu den CPEs z4hlt Neuber die Tschechoslowakei,
die DDR, Ruminien und die Sowjetunion, den MPEs rechnet er Jugoslawien seit 1948, Ungarn
seit 1968 und Polen seit 1981 zu.
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zuletzt darin, die Folgen dieser jahrzehntelang versiumten Anpassung zu be-
wiltigen.

Nun ist das Problem des aufgestauten Anpassungsbedarfs freilich nicht den
ehemals sozialistischen Systemen vorbehalten, obschon es sicherlich durch sie
in besonders drastischer Weise illustriert wird. Wie die unter Stichworten wie
»Systemverkrustung® oder ,,institutioneller Sklerosis“ gefiihrte Diskussion um
die gegenwirtigen Schwierigkeiten westlicher Wohlfahrtsstaaten in einer Welt
zunehmend globalen Wettbewerbs deutlich macht,’ haben auch die verschie-
denen Ordnungsvarianten westlicher Marktwirtschaften in mehr oder minder
starkem MaBe mit diesem Problem zu tun,* wenn hier auch die Ursachen fur
dieses Problem anderer Natur sein diirften. Waren die Anpassungsversiumnisse
der Transformationsstaaten im wesentlichen eine Folge ideologisch motivierter
Abgrenzung, so liegt die Hauptursache des Anpassungsstaus in westlichen
Wohlfahrtsstaaten wohl eher (worauf noch zuriickzukommen sein wird) in
jenem Aspekt des politischen Prozesses, den die moderne politische Okonomie
unter den Begriff des Rent-seeking faft.

Vor dem Hintergrund des Transformationsproblems soll in diesem Beitrag
aus einer ordnungsdkonomischen Perspektive das allgemeine Problem der
Anpassung von Wirtschaftssystemen an die in stindiger Verdnderung begriffe-
nen wirtschaftlichen Bedingungen ihrer Umwelt erortert werden. Die Frage, in
welcher Weise sich ein Wirtschaftssystem auf die Wandlungen in seiner Um-
welt einstellen sollte, ist zentraler Gegenstand der politischen Diskussion zum
Thema ,,Standortwettbewerb“. Aus ordnungstkonomischer Sicht ist diese Fra-
ge als ein Problem der wiinschenswerten Gestaltung des Ordnungsrahmens
eines Wirtschaftssystems zu untersuchen, als ein Problem der Wahl der ,,Spiel-
regeln®, unter denen die Mitglieder des betreffenden politischen Gemeinwesens
zu leben wiinschen.

Wenn ich hier das Beispiel der Transformation der ehemals sozialistischen
Staaten des Ostens als Ausgangspunkt fiir die Erorterung der allgemeinen
Frage der Anpassung von Wirtschaftssystemen an ihre Umwelt wihle, so sollen
damit nicht die grundsitzlichen Unterschiede zwischen den Problemen der
Transformationsstaaten und der westlichen Wohlfahrtsstaaten iibergangen
werden. Es wird jedoch unterstellt, daB trotz aller Unterschiede die Konsequen-
zen der extremen Form von Abgrenzung gegeniiber der wirtschaftlichen Um-
welt, wie sie von den sozialistischen Staaten betrieben wurde, instruktiv sein
konnen fiir die Gefahren, die mit einer Politik defensiver Abschirmung generell
verbunden sind.

3 Killick (1995), S. 379 £.; Heuss (1990), S. 97 £.; Streit (1995b).

4 Die ,unzureichende Anpassungs- und Entwicklungsfihigkeit von Wohlfahrtsstaaten* ist ein
h#ufig diagnostiziertes Problem, Streit (1994), S. 16.
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Im Hintergrund dessen, was man als Systemtransformation bezeichnet, steht
letztlich ein paradigmatischer Wechsel im grundsitzlichen Verstidndnis der
Rolle von Politik. Die betreffenden Wirtschaftssysteme beruhten auf einem
ginzlich anderen Legitimationsmodell als dem, das fiir ihre westlichen 'Kon-
kurrenten' maBgeblich war und ist.” Nach ihrem erklarten Selbstverstindnis lag
die Aufgabe der betreffenden kommunistischen Regierungen darin, die durch
ein vermeintliches Geschichtsgesetz vorgezeichnete endgiiltige Losung des
Problems gesellschaftlicher Ordnung herbeizufiihren, auch gegen den Wider-
stand der in ihrem Herrschaftsbereich lebenden Menschen. Sie agierten sozusa-
gen als Agenten der Geschichte, nicht als Agenten ihrer Biirger. Bei der Trans-
formation dieser Systeme geht es daher nicht einfach um den Wandel von ei-
ner, an derselben MeBlatte gemessenen, weniger effizienten zu einer effiziente-
ren Ordnung. Es geht zunichst einmal um die Aufgabe des aus der teleolo-
gisch-marxistischen Geschichtsauffassung begriindeten besonderen Wissens-
und Herrschaftsanspruchs, und um die — zumindest stillschweigende — Uber-
nahme eines westlich demokratischen Verstindnisses von Politik. Dies bedeu-
tet, da auch fiir die 'Transformationsstaaten' die Frage nach der wiinschens-
werten Gestaltung der Ordnung eines Wirtschaftssystems und seiner Anpas-
sung an eine sich wandelnde Umgebung nunmehr fiir eine Welt zu beantworten
ist, die kein vorbestimmtes Ziel hat, sondern zukunftsoffen ist, und in der poli-
tische Herrschaft nicht 'extern’, durch héhere Einsicht in das Geschichtsgesetz,
legitimierbar ist, sondern letztlich allein durch die Zustimmung der Biirger.

B. Wirtschaftssysteme und Ordnungsgestaltung

Unter einem Wirtschaftssystem soll hier ganz allgemein eine Jurisdiktion (im
Sinne eines politischen Gemeinwesens) verstanden werden, die relevante Ge-
staltungskompetenz fiir die in ihren Grenzen geltende Wirtschafisverfassung
besitzt.® Wenn hier auch vorwiegend an Nationalstaaten gedacht ist, wenn von
Jurisdiktionen die Rede ist, so lassen sich die vorzutragenden Argumente doch
in Abwandlung auch auf andere, sub- oder supra-nationale, Jurisdiktionen
iibertragen, also etwa auf lokale Gemeinden, Einzelstaaten in einer Foderation,
oder internationale Vereinigungen. Unter Wirtschafisverfassung soll hier das
gesamte Rahmenwerk von Regeln verstanden werden, die fiir alle Mitglieder

5 Es ist in diesem Sinne eher irrefuhrend, davon zu sprechen, daB mit dem Zusammenbruch
des Sozialismus der sogenannte ,,Wettkampf der Systeme* zu Ende gekommen sei. Wenn man mit
»Wettkampf* eine Veranstaltung meint, in der Rivalen sich in einer gemeinsam anerkannten
Leistungsdimension aneinander messen, dann stellte der sogenannte Wettkampf der Systeme
keinen Wettkampf dar, dazu Vanberg 1990.

6 Dies ist analog zur 'klassischen Definition eines Marktsystems' nach Ropke (1980), S. 132:
»Die Grenzen eines Marktsystems in der klassischen Wettbewerbskonzeption sind die normativen
Beschrankungen, denen die Marktteilnehmer unterworfen sind.*
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oder Biirger einer Jurisdiktion verbindlich, und fiir ihre wirtschaftlichen Aktivi-
titen und Transaktionen von Belang sind. Es sind die Unterschiede zwischen
der intern geltenden Wirtschaftsverfassung oder Regelordnung und den aufer-
halb der Jurisdiktion geltenden (bzw. nicht geltenden) Regeln, die eine Juris-
diktion gegeniiber ihrer Umwelt abgrenzen.7 Die in einer Jurisdiktion gelten-
den Regeln beschrinken die zuldssigen Handlungen der wirtschaftlichen Ak-
teure in dhnlicher Weise, wie die Regeln eines Spiels die zuldssigen Spielziige
der Spieler beschrinken.® Im Sinne der Hayekschen Unterscheidung von
Rechtsordnung und Handelnsordnung (Hayek 1969) kann man sagen, dafl aus
dem Zusammenwirken des Regelrahmens, der Eigenprinzipien des Verhaltens
der betreffenden Individuen und der besonderen Umsténde von Ort und Zeit
eine Handelnsordnung resultiert, worunter die beobachtbaren Muster oder
RegelmiBigkeiten im Handeln und in der Interaktion der betreffenden Akteure
zu verstehen sind, also typische Praktiken, Vertrags- und Organisationsformen
und dhnliches. Entsprechend kann man ein Wirtschafissystem genauer als das
Gesamt von Wirtschafisverfassung und Handelnsordnung einer Jurisdiktion
definieren.

Die Fiahigkeit von Wirtschaftssystemen, sich an Umweltverdnderungen an-
zupassen, und die Art und Weise, in der sie diese Anpassung vollziehen, héngt
entscheidend von ihrem jeweiligen Regelrahmen ab. Dieser Rahmen kanalisiert
die Handlungen und Interaktionen der Akteure innerhalb der Jurisdiktion sowie
ihre Interaktionen mit Akteuren auBerhalb. Systemexterne Einfliisse wirken
sich stets auf dem Wege iiber das Verhalten der Jurisdiktions-Mitglieder aus,
und das, was wir als Anpassung an die Umwelt bezeichnen, beruht letztlich
immer auf Reaktionen von Individuen gegeniiber Umweltverinderungen, ob
diese Reaktionen nun individuell und separat oder in der Form organisierten,
kollektiven Handelns erfolgen. Entscheidend fiir die Anpassungsfahigkeit eines
Wirtschaftssystems ist die Ausrichtung, die der Regelrahmen den Bestrebungen
der individuellen Akteure zu geben tendiert. Die Anpassung an Umweltveran-
derungen kann, bezogen auf eine gegebene Jurisdiktion, auf der konstitutionel-
len oder auf der sub-konstitutionellen Ebene erfolgen, d. h. sie kann in Veran-
derungen des betreffenden Regelrahmens bestehen, oder in Reaktionen im
Rahmen der geltenden Regeln. Die im Gange befindlichen institutionellen
Reformen in den Transformationslédndern kann man als besonders dramatisches
Beispiel fiir konstitutionelle Anpassung betrachten. Die sich iiber Markte voll-
ziehende Anpassung des internen Preisgefliges an externe Preisénderungen
kann als typisches Beispiel flir sub-konstitutionelle Anpassung angesehen wer-

7 Je nach dem AusmaB des Unterschieds zwischen interner Regelordnung und extern gelten-
den Regeln (bzw. der Abwesenheit von Regeln) kann diese Abgrenzung mehr oder minder mar-
kant sein.

8 Inwieweit die betreffenden Regeln wirksam durchgesetzt werden, soll hier nicht Gegen-
stand der Definition sein, sondern als empirische Frage betrachtet werden.
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den. Die Kombination von konstitutioneller und sub-konstitutioneller Anpas-
sungsfihigkeit bestimmt das Adaptionspotential eines Wirtschaftssystems.

Wirtschaftssysteme miissen sich an die Bedingungen ihrer Umwelt anpas-
sen, sie sind selbst aber wiederum Ausdruck des menschlichen Bestrebens, die
Umwelt an sich selbst, d. h. an menschliche Bediirfnisse, anzupassen. Men-
schen nehmen ihre Umwelt nicht einfach als gegeben hin, sondern suchen sie
nach ihren Wertgesichtspunkten umzugestalten. Das gilt fiir die soziale ebenso
wie fiir die natiirliche Umwelt. In dem Mafle, in dem die Gestaltung einer Wirt-
schaftsordnung (oder allgemein: die Gestaltung der Regelordnung einer Juris-
diktion) ein Akt politischer Wahl ist, kann sie als ein Versuch angesehen wer-
den, so etwas wie eine soziale Nische zu schaffen, die ihren Bewohnern in
gewissen Hinsichten wiinschenswertere oder hospitablere soziale Umweltbe-
dingungen bietet, als dies ansonsten der Fall wire.

Letztendliches Ziel jeder Ordnungsgestaltung ist — im Sinne der Hayekschen
Unterscheidung — die Handelnsordnung, nicht die Regelordnung per se. Wenn
von der 'Leistung' von Wirtschaftssystemen die Rede ist, so sind damit typi-
scherweise Charakteristika der Handelnsordnung gemeint (wie etwa die Ver-
sorgung der Bevdlkerung mit Giitern und Leistungen verschiedener Art). Re-
gelordnungen werden indirekt oder instrumentell nach ihrer Fahigkeit, als wiin-
schenswert erachtete Handelnsordnungen zu generieren, bewertet. Durch den
politischen Entscheidungsproze in einer Jurisdiktion kénnen Menschen aber
nicht direkt bestimmte Charakteristika der Handelnsordnung als Endzustéinde
wihlen (etwa eine Gesellschaft mit weniger Kriminalitit oder Armut), sondern
nur bestinmte Regelungen oder Verfahren (etwa schirfere Strafverfolgung
oder bestimmte Sozialprogramme), von denen sie erhoffen, daB sie die ge-
wiinschtge Auswirkung auf die sich einstellenden Handelnsordnungen haben
werden.

Wenn von der Leistungsfihigkeit eines Wirtschaftssystems die Rede ist, so
wird explizit oder implizit auf einen BewertungsmafBstab Bezug genommen,
also etwa auf den Wertgesichtspunkt, der den Bemithungen zur Gestaltung der
betreffenden Regelordnung zugrunde liegt. Nach ihrem offiziellen Selbstver-
stdndnis lag das fiir die sozialistischen Systeme maBgebliche Leistungskrite-
rium im Fortschritt beim Aufbau des Sozialismus als dem Zielpunkt geschicht-
licher Entwicklung. Dieses Projekt sah man im Dienste der Menschheit in ab-
stracto. Die Wiinsche und Interessen der in diesen Systemen lebenden konkre-
ten Menschen waren eine Restriktion fiir politisches Handeln, nicht die Quelle
seiner Legitimation. Nach westlich-liberalem Demokratieverstindnis kommen

9 Der Gedanke, daB nicht die resultierenden Handelnsordnungen selbst, sondern nur die Re-
gelordnungen planmiBiger Gestaltung zuginglich sind, ist mit besonderem Nachdruck von Vining
(1984) betont worden und ist ein Kernprinzip der Ordnungsdkonomie oder Constitutional Political
Economy.
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als letztendlicher Bewertungsmafistab fir die Leistungsfdhigkeit eines Wirt-
schaftssystems nur die Interessen und Wiinsche der betroffenen Biirger in Be-
tracht. Es gibt keine 'externe', von den Praferenzen der Biirger unabhéngige
Quelle der Legitimation politischen Handelns." Leistungsfihigkeit bemiBt sich
danach, wie erfolgreich ein Wirtschaftssystem in der Versorgung der Biirger
mit den Giitern und Leistungen ist, die sie wiinschen.

Westlich-liberalen Demokratien liegt insofern systematisch ein infernes
Legitimationskriterium zugrunde. Sie sind mitgliederbestimmte Verb4nde oder
Biirgervereinigungen, die der Forderung der den Mitgliedern oder Biirgern
gemeinsamen Interessen dienen, und in denen Regierungen als Agenten der
Biirger handeln.'' Das Leistungskriterium, an dem die in diesen Systemen
resultierenden Handelnsordnungen zu messen sind, ist die Forderung der ge-
meinsamen Interessen der Mitglieder oder Biirger. Die Regeln und Verfahren,
die die Funktionseigenschaften dieser Verbdnde bestimmen, sind entsprechend
indirekt danach zu beurteilen, wie sie diesem Zweck gerecht werden. Da die
Biirger die zwangsl4ufigen Letztinterpreten dafiir sind, was in ihrem Interesse
liegt, ist ihre freiwillige Zustimmung zu den betreffenden Ordnungen die ent-
scheidende Legitimationsquelle und das Letztkriterium daﬁlr daB diese Ord-
nungen in der Tat den Interessen aller Beteiligten dienen."

10 Wie im folgenden noch n#her zu erldutern sein wird, ist eine solche 'interne’ Legitimation
immer relativ zu einer definierten Jurisdiktion zu verstehen.

11 Es sind Genossenschaften im Sinne der Gierkeschen Unterscheidung von Genossenschaft
und Herrschaft, Vanberg (1982), S. 116 ff.

12 Ein Autor, der die freiwillige Zustimmung der Burger als das Letztkriterium dafur betont
hat, daB staatliches Handeln den Interessen aller Beteiligten dient, ist Knut Wicksell, an den James
Buchanan mit seiner Konzeption einer vertragstheoretischen Constitutional Economics anknipft.
In seiner Abhandlung ,,Uber ein neues Prinzip der gerechten Besteuerung* (dem zweiten Teil
seiner Schrift , Finanztheoretische Untersuchungen®) stellt Wicksell zur Frage der Steuerverteilung
fest: ,,Scheint es doch ein handgreifliches Unrecht zu sein, wenn jemand zur Kostendeckung von
MaBregeln herangezogen wiirde, die sein wohlverstandenes Interesse nicht nur nicht fordemn,
sondemn demselben vielleicht schnurstracks zuwiderlaufen®, Wicksell (1896), S. 112. Und weiter
heiBt es dort: ,Die Einstimmigkeit und volle Freiwilligkeit der Beschliisse ist zuletzt die einzige
sichere und handgreifliche Garantie gegen Ungerechtigkeiten der Steuerverteilung; solange sie
auch nicht ann#herungsweise erfullt ist, schwebt eigentlich die ganze Diskussion tiber Gerechtig-
keit der Besteuerung in der Luft. Es steht auBer Frage, daB eine Partei oder Volksklasse sich unter
dem Gesichtspunkt der allgemeinen Solidaritit, der N4chstenlicbe usw. manchmal an Ausgaben
beteiligen sollte, von denen sie fur sich selbst keinen groBen oder unmittelbaren Vorteil erwartet,
oder tiber das MaB des eigenen Vorteils hinaus. ... Etwas ganz anderes aber ist es, zu solcher
Anteilnahme gezwungen zu werden. Der Zwang ist an sich immer ein Ubel, die Austibung von
Zwang kann m. E. nur durch die offenbare Notwendigkeit gerechtfertigt werden. Eine solche wird
aber doch schwerlich deshalb vorhanden sein, weil jemand, der schon einen vorteilhaften Tausch
gemacht hat, nattrlich gern noch billiger davonkommen mdchte; und fir die Interessen, die sich
tiberhaupt nicht geltend machen kdnnen, steht ja schlieBlich der Ausweg der Privatinitiative, der
freien ZusammenschlieBung beinahe immer offen”, Wicksell (1896), S. 114.
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So wie man die Gestaltung der Regelordnung einer Jurisdiktion als Aus-
druck des Bemiihens von Menschen ansehen kann, die Umwelt aktiv an ihre
Priferenzen anzupassen (eine hospitablere Nische zu schaffen), so kann man
auch iiber das Verhiltnis eines Wirtschaftssystems zu seiner Umwelt sagen, daf3
die Jurisdiktionsmitglieder nicht auf die Option beschrinkt sind, sich bei der
Ordnung ihrer 'Nische' an die gegebene Umwelt anzupassen, sondern dafl auch
hier die Moglichkeit besteht, auf einer hoheren oder umfassenderen Ebene, die
Umwelt der Jurisdiktion erster Ordnung durch die Schaffung einer Jurisdiktion
zweiter (hoherer) Ordnung (einer umfassenderen 'Nische') nach Wertgesichts-
punkten zu gestalten. In diesem Sinne kann man die Bemiithungen um die Ge-
staltung der sozialen Umwelt als einen auf mehreren Ebenen ablaufenden Pro-
zeBl verstehen, in dem an den jeweiligen Jurisdiktionsgrenzen der Versuch
unternommen werden kann, die gegebene Umwelt durch Vereinbarung von
Regelbindungen auf umfassenderer Ebene, d. h. im Rahmen einer Jurisdiktion
hoherer Ordnung, hospitabler zu gestalten.13 Auf welcher Ebene solche Ord-
nungsbemiihungen auch immer ansetzen, sie miissen den Beschrinkungen
Rechnung tragen, die ihnen die jeweils relevante Umwelt auferlegt, und sie
konnen sich stets nur auf solche Aspekte der Umwelt beziehen, die der Gestal-
tung durch politisches Handeln in der Tat auch zugénglich sind. Im Sinne des
oben erlduterten 'internen' Legitimationskriteriums fiir gesellschaftliche Ord-
nungen sind die Priferenzen der Mitglieder oder Biirger der jeweils betrachte-
ten Jurisdiktionsebene der Bewertungsmafstab, an dem die 'Giite' einer Wirt-
schafts- oder Jurisdiktionsordnung zu messen ist."*

Das Problem, das es hier zu untersuchen gilt, bezieht sich auf die Art der
Abgrenzung eines Wirtschaftssystems als einer 'sozialen Nische' gegeniiber
ihrer wirtschaftlichen Umwelt. In der aktuellen politischen Diskussion zu den
Themen der 'Globalisierung der Mérkte' und des 'Standortwettbewerbs' geht es
letztlich um diese Frage. Die Argumente, die man aus ordnungsdkonomischer
Sicht den Mitgliedern einer Jurisdiktion an die Hand geben kann, wenn es um
die Frage geht, welche Art der Abgrenzung oder Offenheit gegeniiber der Ju-
risdiktionsumwelt in ihrem gemeinsamen Interesse liegt, sollen im folgenden
erdrtert werden.

13 Fir eine eingehendere Erdrterung dieses Gedankens im Hinblick auf die Gestaltung von
Wettbewerbsordnungen siehe Vanberg (1995).

14 DaB im Sinne dieser Konzeption die Praferenzen der Mitglieder einer Jurisdiktion als nor-
mativer Referenzpunkt fur die Legitimation der betreffenden Jurisdiktionsordnung anzusehen
sind, bedeutet nicht, daB die Interessen von Externen, die etwa von den intern legitimierten Rege-
lungen negativ betroffen sind (externe Effekte) unter normativen Gesichtspunkten berhaupt
irrelevant wiren. Es bedeutet vielmehr, daB die relevante Jurisdiktionsebene, auf der diese betrof-
fenen 'externen Interessen' systematisch zur Geltung zu bringen wiren, die Ordnungsebene wire,
die diese Interessen mit einschlieft.

2 Cassel
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C. Das klassische Freihandelsargument,
die Kosten der Wettbewerbsoffenheit
und die Nachfrage nach Protektion

Die Vorteile, die eine in ihrem Inneren und nach auBlen wettbewerbsoffene
Wirtschaftsordnung ihren Mitgliedern zu bieten hat, sind seit Adam Smith von
Okonomen immer wieder in weitgehender Einmiitigkeit betont worden. Die
dabei vorgebrachten Argumente kann man als Ratschlidge bei der Ordnungs-
wahl auffassen.” Sie sagen den Biirgern, warum es in ihrem Interesse sein
sollte, eine wettbewerbliche und offene Wirtschaftsordnung gegeniiber protek-
tionistischen Ordnungen vorzuziehen. Im Vordergrund stehen dabei die Pro-
duktivititsgewinne weitergehender Arbeitsteilung, die durch eine Ausweitung
des Marktes als 'Tauscharena' erméglicht werden. Der Charakter von Jurisdik-
tionen als 'soziale Nischen' im Sinne von Rechtsrdumen wird betont, doch wird
ihre vollige Offenheit fir die Jurisdiktionsgrenzen iiberschreitende wirtschaftli-
che Transaktionen als das Arrangement angesehen, das den Interessen der
Jurisdiktionsmitglieder am forderlichsten ist.

Im Referenzmodell eines vollig offenen Wirtschaftssystems sind die juris-
diktionsinternen wirtschaftlichen Aktivititen stets den durch die wirtschaftliche
Umwelt offerierten Alternativoptionen angepafit. Unter den Bedingungen vél-
lig freien Zugangs zu potentiell giinstigeren Optionen auBerhalb der Jurisdik-
tion miissen sich die jurisdiktionsinternen kooperativen Arrangements und
Austauschbeziehungen laufend an die sich stets wandelnden jurisdiktionsexter-
nen Optionen anpassen, und die systeminterne Struktur wirtschaftlicher Aktivi-
titen wird immer in die Richtung des Musters tendieren, das der relativen Vor-
teilhaftigkeit von internen und externen Transaktionen entspricht. Ein in die-
sem Sinne vollig offenes Wirtschaftssystem wire zwangsldufig seiner wirt-
schaftlichen Umwelt in bestméglicher Weise angepalt.

Ebenso unerschiitterlich, wie fiir die Mehrheit der Okonomen die wesentli-
che Geltung des klassischen Freihandelsarguments ist, ebenso uniibersehbar ist
der Tatbestand, daB Menschen seit jeher Vorbehalte gegeniiber bestimmten
Auswirkungen wettbewerblicher Offenheit zeigen. Diese Vorbehalte resultieren
wohl vor allem aus dem stindigen Anpassungsdruck, dem die Menschen in
einem offenen Wirtschaftssystem ausgesetzt sind. Was das klassische skonomi-

15 Wenn 4. Smith von der politischen Okonomie als , the science of the legislator spricht,
dann 148t sich dies ganz im Sinne des hier angesprochenen Gedankens der Beratung der Biirger in
Fragen der Verfassungswahl interpretieren. Auch das von Smith betonte Argument, daB eine
wirtschaftliche Ordnung den Konsumenteninteressen und nicht den Produzenteninteressen dienen
sollte, kann man als Ratschlag fur die Ordnungswahl interpretieren. Es besagt dann, daB die
Birger einer Jurisdiktion ihre gemeinsamen Interessen besser fordern, wenn sie sich fir eine
Ordnung entscheiden, die gegentiber ihren Konsumenteninteressen reagibel ist, statt fiir eine auf
ihre Interessen als Produzenten abstellende Ordnung.
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sche Argument gerade als den Vorzug der Wettbewerbsoffenheit herausstellt,
némlich daB die internen wirtschaftlichen Aktivitéten sich stets an die externen
Alternativoptionen anpassen miissen und Ressourcen damit stets zur Suche
nach den profitabelsten Verwendungen angehalten werden, eben dies wird von
den Akteuren als Belastung empfunden. Die eigenen Einkommensaussichten
und den Wert ihres Sach- und Humankapitals stdndig durch jurisdiktionsex-
terne wirtschaftliche Verdnderungen bedroht zu wissen, und gezwungen zu
sein, neue und gegebenenfalls weniger eintrégliche Einsatzméglichkeiten fiir
ihre produktiven Ressourcen finden zu miissen, empfinden wohl nur wenige als
angenehm. Der Wunsch, sich solch wettbewerblichem Anpassungsdruck zu
entziehen, ist nicht schwer zu verstehen,16 und er ist der Grund fiir die allseits
zu beobachtende Nachfrage nach Protektion.

In der Literatur ebenso wie in der o6ffentlichen Diskussion findet man denn
auch eine Vielzahl von Stimmen, die in der einen oder anderen Weise die Dia-
gnose stellen, daf} eine durchgingig wettbewerbliche und umweltoffene Ord-
nung keineswegs die fiir den Menschen wiinschenswerteste Rahmenordnung
sei, sondern daB sie wichtigen menschlichen Bediirfnissen zuwiderlaufe.'
Dabei wird insbesondere auf das Bediirfnis nach sozialer Eingebundenheit,
Stabilitat und Sicherheit abgestellt, das mit der Flexibilitit, den Risiken und der
Rastlosigkeit offener wettbewerblicher Systeme in Konflikt gerate. Die Kon-
zeption der Sozialen Marktwirtschaft und die Kreierung des Sozialstaats waren
bekanntlich von der Absicht getragen, einen Ordnungsrahmen zu schaffen, der
dem Gesamt menschlicher Bediirfnisse eine hospitablere 'Nische' bietet, als ein
System offenen Wettbewerbs.'® In der jiingeren sozialphilosophischen Diskus-
sion wird insbesondere von Vertretern des sogenannten Kommunitarismus be-
tont, daB8 die moderne liberale und marktliche Ordnung die genannten Seiten

16 Heuss (1990), S. 96 f., weist auf dieses Problem hin, wenn er im Hinblick auf den die Ruhe
storenden innovativen Unternehmer feststellt: ,Pioneers ... cast the stones into the water and ...
force this motion upon all other enterprises. ... (I)t is not surprising if the majority becomes tired.“

17 Jones (1995), S. 95 ff., spitzt dieses Problem auf die Frage zu, ,,(w)hether a world of com-
pletely open markets would be hospitable“ (ibid., S. 96), und er bemerkt dazu: ,,Whereas a stag-
nant society will miss some advantages, a society in a perpetual state of rapid factor mobility runs
a risk of trading-off stability for the sake of febrile adaptability. The 'optimality band' within
which it may be desirable to operate has scarcely been located, but the political disinclination to
open all borders to all goods, services and factors of production seems more than the result of
compounding sectional interests. It is the understandable reaction of people who are being urged
to hurry towards a goal the posts of which are always moving.“ — Welche Alternativen die Men-
schen in dieser Frage haben, und wie diese im Lichte ihrer konstitutionellen Interessen zu beurtei-
len sind, ist das hier zu erdrternde Problem.

18 Auf nationale Unterschiede in der Beriicksichtigung der 'Sicherheitsbedirfnisse’ weist Neu-
ber (1995), S. 120, hin: ,,(O)ne could argue that the US economy is more flexible ... than, say, that
of Germany. The state presence in the economy is lower, regulation is less pervasive, and con-
tracts are more flexible, particularly in the labor market. The inherent flexibility is bought at the
cost of more uncertainty (less welfare state, more open competition, fewer institutional safe-
guards).”
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der menschlichen Bediirfniswelt unberiicksichtigt lasse, und daf diese Ordnung
deshalb defekt und korrekturbediirftig sei.

In der Frage der Anpassung an Anderungen in jurisdiktionsexternen wirt-
schaftlichen Bedingungen gibt es fiir die Mitglieder einer Jurisdiktion zwei
grundsitzliche Alternativen. Die eine Alternative liegt darin, es den jeweils
direkt betroffenen Akteuren zu iiberlassen, sich auf die geénderten Gegebenhei-
ten einzustellen, indem sie entweder einen Einkommensverzicht hinnehmen,
durch Kostensenkung oder Qualititsverbesserung ihre Konkurrenzfihigkeit
wiederherstellen, oder andere Verwendungsmoglichkeiten fiir ihre jeweiligen
Ressourcen suchen. Die zweite Alternative besteht darin, dal man den direkt
betroffenen Jurisdiktionsmitgliedern durch kollektive Regelungen die Unan-
nehmlichkeiten solcher Anpassung zu ersparen sucht, indem man sie etwa
durch Protektion gegen Wettbewerb schiitzt oder durch Subvention fiir die
Folgen solcher Konkurrenz kompensiert. Welche Alternative auch gewahlt
wird, die Notwendigkeit der Anpassung an die gednderten Umweltbedingungen
kann nicht umgangen werden. Die zweite Alternative bedeutet nur, da die
Anpassungslasten diffundiert und anonymisiert, namlich auf die grofen,
anonymen Gruppen der Konsumenten und Steuerzahler verlagert werden. Daf}
die erste Alternative fiir die in einem konkreten Fall direkt Betroffenen ver-
lockend ist, scheint offensichtlich. Die relevante Frage ist jedoch, welche der
beiden Alternativen fiir die Mitglieder einer Jurisdiktion insgesamt wiin-
schenswerter ist, wenn man die erwartbaren Funktionseigenschaften der jewei-
ligen Regime in Rechnung stellt, einschlieBlich der Probleme des Rent-seeking,
mit denen man rechnen mufi, wenn die Regierung oder der Gesetzgeber einer
Jurisdiktion die Macht haben, bestimmten Gruppen Protektion oder Subventio-
nen zu gewéhren.

Bei der Frage der Wettbewerbsordnung geht es um eine Frage der Ord-
nungswahl, und relevanter Mafistab in Fragen der Ordnungswahl sind die tat-
sdchlichen Ordnungspriferenzen oder konstitutionellen Interessen der Biirger
der betreffenden Jurisdiktion. Der (Ordnungs-)Okonom kann Informationen
bereitstellen, die den Biirgern eine informiertere Wahl zwischen alternativen
Ordnungen und damit eine bessere Realisierung ihrer konstitutionellen Interes-
sen erlauben. Seine Argumente haben ihren Platz im politischen Diskurs, der
die konstitutionellen Entscheidungen der Biirger informieren sollte; sie kénnen
kein Substitut fiir die Legitimation von Ordnungen durch die konstitutionellen
Entscheidungen der Biirger selbst sein. Der Okonom kann, anders gesagt, mit
seinen Argumenten nicht fiir die Biirger vorwegentscheiden, welche konstitu-
tionellen Interessen sie verfolgen sollten.”” Dies gilt auch fiir die bekannten

19 Allerdings kann der Ordnungstkonom auch die konstitutionellen Interessen der Burger in
dem Sinne hinterfragen, daB er auf die Konsequenzen hinweist, die die Verfolgung bestimmter
konstitutioneller Interessen nach sich ziehen wird. Ob sie diese Konsequenzen in Kauf nehmen
wollen, ist dann aber wiederum eine von den Burgern selbst zu entscheidende Frage.
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o6konomischen Argumente zu den fiir die Jurisdiktionsmitglieder wiinschens-
werten Eigenschaften wettbewerbsoffener Ordnungen. Geht man davon aus,
daf Ordnungen letztlich durch die freiwillige Zustimmung der davon betroffe-
nen Personen legitimiert werden, und beriicksichtigt man, daB Biirger bei der
vergleichenden Bewertung von alternativen Ordnungsmodellen alle méglichen
Wertgesichtspunkte zugrunde legen mogen, so kénnen ordnungsékonomische
Argumente iiber die Vorzugswiirdigkeit wettbewerblicher Ordnungen immer
nur Hypothesen dariiber sein, welche Arten von Ordnung den Menschen ver-
mutlich am ehesten zusagen werden, wenn sie sich iiber die tatsichlichen
Funktionseigenschaften der in Betracht gezogenen Alternativen im klaren sind.
Der letztendliche Test solcher Hypothesen muf3 aber zwangsl4ufig immer den
von denzPilrgem tatsdchlich getroffenen Ordnungsentscheidungen vorbehalten
bleiben.

Wenn Menschen in der Tat die oben angesprochenen wettbewerbskritischen
Bediirfnisse haben, und aller Anschein spricht dafiir, daB dies so ist, dann wer-
den sie diese auch bei der vergleichenden Bewertung alternativer Ordnungen
zur Geltung bringen. Es kann offenkundig nicht die Aufgabe des Ord-
nungsokonomen sein, als Advokat der '6konomischen' Vorteilhaftigkeit offener
Systeme gegen eine Beriicksichtigung dieser Bediirfnisse zu argumentieren.
Seine legitime Aufgabe als Ordnungs- oder Verfassungsberater kann es nur
sein, darauf hinzuweisen, welche alternativen institutionellen Regelungen zur
Beriicksichtigung solcher Bediirfnisse vorstellbar sind, wie deren vorausseh-
bare Funktionseigenschaften beschaffen sein diirften, und mit welchen
Verzichten beziiglich anderer Giiter die Beriicksichtigung dieser Bediirfnisse
verbunden sein werden. Die Abwiégung der verschiedenen Vor- und Nachteile,
und die Entscheidung dariiber, welcher Ordnungsform der Vorzug zu geben ist,
muB dem Urteil der betreffenden Biirger selbst iiberlassen bleiben.

Ein wesentlicher Aspekt der hier in Betracht kommenden und mit wettbe-
werblicher Offenheit méglicherweise konfligierenden Interessen hat anschei-
nend mit Vorteilen zu tun, die durch wechselseitige Bindungen oder Verpflich-
tungen, also gerade durch den Verzicht auf Flexibilicit realisiert werden konnen.
Umweltoffenheit hat mit der Zugénglichkeit von Alternativen zu tun, und die
Forderung von Wettbewerb bedeutet Erleichterung des Zugangs zu Alternati-
ven. Menschen kdnnen aber durchaus ein Interesse daran haben, sich in dieser
Hinsicht durch wechselseitige Verpflichtungen Beschrdnkungen zu unterwer-
fen, sich also selbst zu binden, wenn andere im Gegenzug bereit sind, sich
gleichfalls zu binden. Mit dem Eingehen von (vertraglichen) Bindungen

20 Wobei sich hier natirlich die Frage stellt, welche 'Wahlhandlungen' als aussagekriftiger
Indikator fur die Ordnungspriferenzen der Biirger gelten konnen, und unter welchen Vorausset-
zungen hinsichtlich der Information der Biirger iiber die tatsichlichen Funktionseigenschaften
alternativer Ordnungsmodelle ihre 'Ordnungswahlen' als aussagekriftig anzusehen sind. Auf diese
Fragen wird im noch folgenden Teil dieser Abhandlung eingegangen werden.
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schrédnken Menschen immer in einem gewissen Ausmaf ihren Entscheidungs-
spielraum und damit den Zugang zu Alternativen ein, und sie tun dies, weil sie
sich vom wechselseitigen Verzicht auf Flexibilitit Vorteile versprechen.'

In Markten finden sich unzihlige Beispiele dafiir, da3 Akteure bereit sind,
wechselseitige Bindungen oder Verpflichtungen einzugehen, die etwa ihre
Optionen fiir den Wechsel zu anderen Transaktions- oder Kooperationspartnern
in bestimmter Weise einschrinken (etwa langfristige Liefervertrdge, Arbeits-
vertrage, Gesellschaftsvertrige usw.). Diese Beispiele wechselseitiger Selbst-
bindung im Markt zeigen, daB freiwillige Zustimmung als Legitimationsprinzip
und Verzicht auf Entscheidungsfreiheit sich nicht grundsitzlich ausschliefen.
Der Markt ist das Paradigma einer Handlungsarena, in der freiwillige Vereinba-
rung das prinzipielle Instrument sozialer Koordination ist, und in der dadurch
wirtschaftliche Beziehungen unter dem stindigen Vorbehalt stehen, daf sie von
dem einen oder anderen der beteiligten Akteure zugunsten neu aufgetauchter
giinstigerer Alternativoptionen aufgegeben werden, eine Handlungsarena, in
der Akteure aber auch die Option haben, sich freiwillig wechselseitig zu bin-
den. Das heifit, das marktliche Prinzip freiwilliger Koordination schlieBt die
Moglichkeit ein, daB Akteure freiwillig konstitutionelle Vereinbarungen tref-
fen, die den Verzicht auf sub-konstitutionelle Entscheidungsfreiheit zum Ge-
genstand haben, etwa im Rahmen eines Gesellschafts- oder eines Anstellungs-
vertrages. Die Vorgénge auf der sub-konstitutionellen Ebene (etwa die Ertei-
lung und Befolgung von Befehlen als unternehmensinterne Koordinationsmit-
tel) sind dabei indirekt legitimiert durch die freiwillige Zustimmung aller Be-
teiligten zu dem vertraglichen Arrangement.22 Bei vertraglichen Arrangements
wechselseitiger Selbstbindung besteht aus der Sicht der Beteiligten ein Problem
der Abwéagung zwischen den Vorteilen, die auf diese Weise zu realisieren sind,
und den Nachteilen, die aus der damit verbundenen Einschrinkung der eigenen
Entscheidungsfreiheit erwachsen. Die im Markt vorfindbaren Vertragsformen
spiegeln diese Abwigungen wider.”

21 DaB wechselseitige (und auch einseitige) Selbstbindung Vorteile ermdglichen kann, die an-
sonsten nicht realisierbar sein mogen, ist das Grundthema der Verfassungstkonomie oder Con-
stitutional Political Economy.

22 Ohne dies hier weiter erdrtern zu kdnnen, sei zumindest vermerkt, daB diese Formulierung
eine Reihe von Fragen nach sich zicht, wie etwa: Woran ist die Freiwilligkeit bei der Zustim-
mung zu Bindungen zu messen? Ist nur die Freiwilligkeit zum Zeitpunkt des urspriinglichen
Vertragsschlusses relevant, oder ist die kontinuierliche freiwillige Zustimmung zum Weiterbe-
stand des Arrangements von Bedeutung? Und wenn letzteres der Fall ist, was sind dann aussage-
kraftige Indikatoren fur Freiwilligkeit?

23 Dabei ist es wiederum eine Frage der Ordnungswahl, welche Arten von Vertragen zulissig,
bzw. durch den staatlichen Zwangsapparat durchsetzbar sein sollen. Die Frage, ob die direkt
betroffenen Parteien auf der sub-konstitutionellen Ebene einem Vertrag freiwillig zustimmen, ist
in diesem Sinne von der Frage zu unterscheiden, ob die Mitglieder der betreffenden Jurisdiktion
Griinde haben mogen, auf der konstitutionellen Ebene Vertrage der in Frage stehenden Art auch
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Im hier erorterten Zusammenhang kann leicht ein MiBverstindnis beziiglich
der Rolle auftreten, die die freiwillige Zustimmung der beteiligten Akteure als
Legitimationsprinzip spielt, wenn die Unterscheidung zwischen der konstitu-
tionellen und der sub-konstitutionellen Entscheidungsebene nicht ausreichend
beachtet wird. Markt und Freihandelsregime sind nicht in dem Sinne selbstle-
gitimierend, da die Freiwilligkeit der in ihrem Rahmen vollzogenen Transak-
tionen nicht nur diese Transaktionen, sondern auch die Regime selbst legitimie-
ren wiirden. Mit ihrer freiwilligen Zustimmung zu Transaktionen im Rahmen
von marktlichen und freihdndlerischen Regimen driicken die beteiligten Perso-
nen nicht per se auch ihre Zustimmung zu diesen Regimen selbst aus. Ob sie
unter einem marktlichen und freihdndlerischen Wettbewerbsregime leben
mochten oder nicht, ist eine Frage ihrer konstitutionellen Priferenzen, und
diesen Priferenzen geben sie nicht durch die Entscheidungen Ausdruck, die sie
unter den Bedingungen der Geltung eines solchen Regimes treffen. Es wire in
diesem Sinne keineswegs inkonsistent, wenn sich jemand fiir ein protektionisti-
sches Regime aussprechen wiirde, bei seinen Kaufentscheidungen unter den
Bedingungen freien Handels jedoch auslindischen Giitern gegeniiber inlédndi-
schen den Vorzug geben wiirde. Letzteres ist eine Frage der sub-konstitutionel-
len, ersteres eine Frage der konstitutionellen Interessen.

Wenn Akteure im Markt durch ihre freiwillige Zustimmung zu Arrange-
ments wechselseitiger Selbstverpflichtung zu erkennen geben, daf sie nicht in
allen Belangen die Vorteile volliger Anpassungsflexibilitdt und Entscheidungs-
freiheit den Vorteilen vorziehen, die durch Bindung zu realisieren sind, so kann
man #hnliches wohl auch fiir die Ordnungswahl auf der Ebene von politischen
Gemeinwesen oder Jurisdiktionen nicht grundsitzlich ausschlieBen. Als mogli-
che Erkldrung fiir Protektion wire in diesem Sinne denkbar, daf3 die Mitglieder
einer Jurisdiktion es als in ihrem Interesse liegend erachten, wechselseitig Bin-
dungen zu akzeptieren, die zwar ihre Freiheit zur flexiblen Wahmehmung
jurisdiktions-externer Optionen einschrénken, die sie aber auch selbst als Kon-
sequenz der ndmlichen Verpflichtung der anderen Jurisdiktionsmitglieder vor
der Bedrohung durch externe Konkurrenz bewahren. Gegen eine solche Art
von 'Versicherungsarrangement' mag der Okonom zwar gewichtige Kostenar-
gumente anfiihren und die Vermutung duflern kénnen, da Biirger wohl nur aus

dann fur unzuléssig zu erkldren, wenn die Vertragsparteien ihnen freiwillig zustimmen sollten. So
mag es zwar durchaus vorstellbar sein, daB etwa Versklavungsvertrige auf vollig freiwillige
Weise zustande kommen konnten, aber dennoch lassen sich gute Griinde anfithren, die die Birger
einer Jurisdiktion dazu bewegen konnen, sich auf der Ebene der Verfassungswahl darauf zu
einigen, solchen Vertrige, ungeachtet der moglichen Freiwilligkeit ihres Zustandekommens, die
Geltung zu versagen. Die entscheidende Frage auf der konstitutionellen Ebene ist, wie sich die Art
der Grenzziehung zwischen zuldssigen und unzuldssigen Vertrigen auf die Funktionseigenschaf-
ten der betreffenden Wirtschaftsordnung auswirkt. Welche Einschrinkungen der Vertragsfreiheit
fur die Mitglieder einer Jurisdiktion wiinschenswert sind, ist letztlich eine Frage ihrer konstitutio-
nellen Interessen, d. h. ihrer Interessen beziiglich der Art von Ordnungsrahmen, in dem sie — im
Lichte der daraus hervorgehenden Handelnsordnung — leben mochten.
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Unkenntnis der tatsdchlichen Relation von Vorteilen und Nachteilen fiir ein
solches Arrangement votieren diirften. Doch kann man nicht von vornherein
ausschlieflen, dafl Mitglieder einer Jurisdiktion sich nach Abwigung all ihrer
verschiedenen konstitutionellen Interessen fiir die Annahme eines solchen
protektionistischen Regimes entschlieBen. Allerdings bliebe hier zu fragen, von
welcher Art von Entscheidungsproze8 man denn erwarten konnte, daf er eine
informierte und angemessene Abwigung der betreffenden konstitutionellen
Interessen zum Ausdruck bringt.

D. Protektion als Privileg und Rent-seeking

Zur weiteren Kldrung kann an dieser Stelle die Unterscheidung zwischen
Protektion als Privileg und Protektion als allgemeiner Regel beitragen, d. h. die
Unterscheidung zwischen diskriminierender Gewdhrung von Wettbewerbs-
schutz an einen Teil der Jurisdiktionsmitglieder, aber nicht an andere, und
seiner diskriminierungsfreien Gewahrung an alle, die ihre Einkommensposition
durch jurisdiktionsexternen Wettbewerb bedroht sehen. Bei der im politischen
ProzeB geduflerten Nachfrage nach Protektion geht es typischerweise um Pro-
tektion als Privileg. Es geht bestimmten Gruppen darum, fiir sich selbst Protek-
tion zu erlangen. Sie setzen sich nicht dafiir ein, da8 die in Frage stehende
protektionistische Regelung unterschiedslos auf alle Jurisdiktionsmitglieder
angewandt wird. Nun hat das Freihandelsargument der klassischen politischen
Okonomie natiirlich nie iibersehen, daB fiir einen einzelnen oder eine be-
stimmte Gruppe auf sie beschréinkte protektionistische Regelungen von Vorteil
sein konnen, und daB man daher erwarten kann, daf sie sich entsprechend
bemiihen werden, wenn es um die Frage geht, ob sie selbst, unter sonst glei-
chen Bedingungen, Protektion erhalten oder nicht. Daf3 eine Privilegienord-
nung im konstitutionellen Interesse der Privilegierten liegen kann, ist kaum
erstaunlich. Die strittige Frage ist, aus welchem Grunde die Nichtprivilegierten
einer solchen Ordnung zustimmen sollten, warum sie sich also an einem 'Versi-
cherungsarrangement' beteiligen sollten, das anderen Schutz gegen externen
Wettbewerb bietet, ihnen jedoch nicht. Anders gesagt, die konstitutionellen
Interessen der Privilegierten an einer Privilegienordnung sind nicht konsensfi-
hig, sie richten sich nicht auf eine Ordnung, die fiir alle Jurisdiktionsmitglieder
wiinschenswert ist. Als Gegenstiick zu freiwilligen wechselseitigen Bindungen
im Markt konnen protektionistische Regelungen nur fiir den Fall gelten, daf sie
auch dann noch wiinschenswert bleiben, wenn sie in nicht-diskriminierender
Weise als allgemeine Regel praktiziert werden, wenn es also um Regelungen
geht, die im konsensfihigen konstitutionellen Interesse aller Beteiligten liegen.
Hinter dem klassischen Freihandelsargument steht letztlich die These, dal man
kaum Beispiele fiir protektionistische Regelungen finden diirfte, die in der Tat
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im konsensféhigen konstitutionellen Interesse aller Mitglieder der betreffenden
Jurisdiktion liegen.

Protektionistische Regelungen laufen immer darauf hinaus, da8 der staatli-
che Zwangsapparat dafiir genutzt wird, Einkommen von anderen auf die durch
die betreffende Regelung Begiinstigten zu iibertragen. Im Gegensatz zu Ein-
kommen, die durch Produktion und freien Tausch im Markt realisiert werden,
beruhen Protektions-Einkommen auf Zwangstransfers. Sie beruhen etwa im
Falle von Subventionen auf Zwangstransfers von den Steuerzahlern auf die
Subventionsempfinger, und im Falle protektionistischer Beschrankung von die
Jurisdiktionsgrenzen iiberschreitenden Transaktionen beruhen sie darauf, daf
Akteuren der Zugang zu giinstigeren externen Optionen erschwert oder ver-
wehrt wird, und sie mit den weniger giinstigen Konditionen vorlieb nehmen
miissen, die die durch diese Regelungen 'Geschiitzten' bieten. Protektion bedeu-
tet in diesem Sinne, daf die Protektions-Begiinstigten sich selbst die Kosten der
Anpassung an sich wandelnde Umweltbedingungen ersparen, indem sie sie mit
Hilfe des politischen Prozesses auf andere verlagern. Den Protektions-Privile-
gien fiir eine Gruppe steht daher immer eine 'Ausbeutung' anderer gegeniiber,
denen ansonsten zu realisierende Vorteile durch staatlichen Zwang verwehrt
werden. In dem Mabfe, in dem in einer Jurisdiktion Protektionsprivilegien durch
den politischen ProzeB erreichbar sind, in dem Mafle bestehen fiir die Jurisdik-
tionsmitglieder Anreize, ihre Anstrengungen von der Einkommenserzielung
durch Leistung im Markt auf die Erlangung solcher Privilegien (bzw. auf die
Abwehr der mit der Privilegierung anderer verbundenen Ausbeutung) zu verla-
gern. Die fatalen Konsequenzen, die dies fiir das Wohlstandsschopfungspoten-
tial der betreffenden Jurisdiktion hat, sind das Kernthema der Theorie des
'Rent-seeking'. **

Das Argument der Klassischen Politischen Okonomie fiir Wettbewerbsof-
fenheit wird in der Neuen Politischen Okonomie erginzt durch den Hinweis
auf die Dynamik des politischen Prozesses in einer Jurisdiktion, in der Protek-
tions-Privilegien zu erlangen und die damit verbundenen Renten zu realisieren
sind.”® Selbst wenn die theoretische Méglichkeit von protektionistischen Rege-
lungen bestiinde, die im konsensféhigen konstitutionellen Interesse aller Juris-
diktionsmitglieder liegen, so mufl bedacht werden, daB der faktische politische
Entscheidungsprozef3, durch den solche Regelungen zu beschlieBen wiren,
Mafnahmen hervorbringen kann, die — statt fiir alle Beteiligten von Vorteil zu

24 Diese Konsequenzen folgen aus der Verlagerung von Ressourcen aus dem 'Positiv-Sum-
men-Spiel' von Produktion und Tausch im Markt in das 'Negativ-Summen-Spiel' von Verteilungs-
kdmpfen.

25 Streit (1995b), S. 117: ,Die politisch gehandelten Renten entstehen durch Schutz vor 8ko-
nomischem Wettbewerb oder durch Kompensation fir Wettbewerbswirkungen. ... Dazu gehdren
Handelsbeschrinkungen und Erhaltungssubventionen ebenso wie Eingriffe in die Vertragsfreiheit
zugunsten besonders schutzbedirftig erklrter Parteien.
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sein — nur fiir einige vorteilhaft, fiir andere aber nachteilig sind, oder gar allen
Beteiligten Nachteile bringen. Die entscheidende Frage ist daher, woran er-
kennbar ist, ob bestimmte protektionistische Einschrankungen der Wettbe-
werbsoffenheit in der Tat im gemeinsamen Interesse aller Jurisdiktionsmitglie-
der sind, und wie sich die Mitglieder einer Jurisdiktion dagegen schiitzen kon-
nen, daf diskriminierende oder fiir alle nachteilige Regelungen beschlossen
werden. Wenn kein praktikables Verfahren zur Verfiigung steht, das diese
Abgrenzung mit hinreichender VerldBlichkeit zu leisten vermag, kann den
Interessen aller besser mit einem generellen Verzicht auf jeglichen Protektio-
nismus gedient sein, als mit dem Versuch, theoretisch mogliche Fille er-
wiinschter Protektion zu nutzen, dabei aber Gefahr zu laufen, ein in seiner
Gesamtwirkung unerwiinschtes Biindel von MaBnahmen zu produzieren.

Der Wunsch einzelner Gruppen, fiir sich selbst Wettbewerbsschutz zu errei-
chen, ansonsten aber die Vorteile eines wettbewerbsoffenen Wirtschaftssystems
genieflen zu konnen, ist nicht schwer zu verstehen, und entsprechend sind Be-
mithungen um derartige Privilegierung eine in demokratischen Wohlfahrtsstaa-
ten weitverbreitete Erscheinung. Mit ihrer im politischen ProzeB geduBerten
Nachfrage nach Protektion wollen die betreffenden Akteure sicherlich nicht
dem Wunsch Ausdruck geben, daB sie in einer durchgéingig protektionistischen
Ordnung leben méchten. Dies verhindert allerdings nicht, daB die Dynamik des
politischen Prozesses sie auf einen solchen Zustand zutreiben ldBt, daB die
Nachfrage der einzelnen Gruppen nach sie privilegierender Protektion als unin-
tendiertes Gesamtergebnis einen Zustand ausufernden Protektionismus hervor-
bringt,”® der fiir keinen der Beteiligten, die 'Nutzniefer' protektionistischer
Regelungen eingeschlossen, wiinschenswert ist, verglichen mit den Bedingun-
gen, die in einer allgemein wettbewerbsoffenen Ordnung bestehen wiirden.
Wie die Theorie des 'Rent-seeking' aufzeigt, sind die Mitglieder einer Jurisdik-
tion, in der der politische Prozel die Vergabe von (Protektions-)Privilegien
zuldflt, in einer Art Gefangenen-Dilemma: Fiir jede Einzelgruppe ist das Be-
mithen um solche Privilegien die dominante Strategie, doch bringt sie die Wahl
dieser individuell rationalen Strategie gemeinsam in eine Lage, die fiir keinen
wiinschenswert ist. Wenn sie sich zwischen dem resultierenden System verbrei-
teter Protektion und einem allgemein wettbewerbsoffenen Regime zu entschei-
den hitten, hitten sie gute Griinde, das letztere zu wihlen. Doch in dieser
Weise stellt sich ihnen die Wahl im realen politischen Proze nicht. Hier stehen
sie vor der Alternative, fur sich selbst Protektionsprivilegien anzustreben oder
darauf zu verzichten. Und ob sie das eine oder das andere tun, wird typischer-
weise nicht den Ausschlag dafiir geben, in welcher Art von Regime sie leben
werden.

26 Man konnte diesen Zustand als ,,geschlossenes System privilegierter Rechtsinhaber um-
schreiben, Mestmdcker (1993), S. 667.
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Das Protektions-Dilemma stellt sich im iibrigen in abgewandelter Form auch
fiir den Transformationsprozef3, wenn es etwa um die Frage der Gewéhrung
besonderer Ubergangshilfen oder lingerer Schonfristen im AnpassungsprozeB
geht. In dem MaBe, in dem die betreffenden Regierungen die Autoritét haben,
derartige Privilegien zu vergeben, werden sie unvermeidlich zur Zielscheibe
entsprechender Privilegiennachfrage, und es ist kaum anzunehmen, daf die
Erfolgschancen bei diesem Rent-seeking sich danach richten werden, was im
gemeinsamen Interesse aller Jurisdiktionsmitglieder liegt. Selbst wenn es theo-
retisch ein fiir alle wiinschenswertes Regime begrenzter Protektion geben
sollte, so diirfte aufgrund der Dynamik des politischen Prozesses auch fiir den
Transformationsprozef gelten, daB es kein stabiles Gleichgewicht zwischen
einem Regime ohne jede Privilegierung und einem Regime auswuchernder
Protektion gibt. Bei der Diskussion um die Frage, ob im Transformationspro-
zeB eine Strategie schrittweiser Offnung gegeniiber einem radikalen Protek-
tionsabbau vorzuziehen sei, sollte dieser Sachverhalt bedacht werden.

Die Frage nach einem moglichen Verfahren, das die konsensféhigen konsti-
tutionellen Interessen der Mitglieder einer Jurisdiktion erkennbar machen und
von ihren nicht-konsensféhigen Privilegieninteressen abgrenzen konnte, wird in
der Ordnungsokonomie oder der Constitutional Economics gewohnlich mit
dem Hinweis auf das Referenzmodell einer Regelwahl hinter einem Schleier
des Nicht-Wissens bzw. einem Schleier der UngewiBheit beantwortet. Hinter
einem solchen Schleier, hinter dem der einzelne nicht wei8 (oder hinreichend
im Ungewissen dariiber ist), wie ihn die zu wahlenden Regeln personlich be-
treffen werden, ist er aus seinem eigenen Interesse heraus angehalten, die
Auswirkungen alternativer Regelungen aus einer unparteiischen Perspektive zu
beurteilen. Das bedeutet aber nichts anderes, als daB in einer solchen Wahlsi-
tuation die konsensféhigen konstitutionellen Interessen zum Tragen kommen
werden. Bemiihungen um eine praktische politische Umsetzung der wiin-
schenswerten Eigenschaften dieses theoretischen Referenzmodells laufen dar-
auf hinaus, die Verfahren der Regelwahl so zu gestalten, da3 sie die Unsicher-
heit iiber die personliche Betroffenheit erhohen.

Als ein alternatives theoretisches Referenzmodell, das in seinen Auswirkun-
gen dem Modell der Verfassungswahl hinter einem Schleier der Unwissenheit
oder Unsicherheit dhnlich ist, kann man sich eine Welt vorstellen, in der Ak-
teure vollig frei zwischen alternativen Jurisdiktionen wiahlen konnen, etwa so,
wie man sich als Gast zwischen verschiedenen zur Auswahl stehenden Hotels
entscheiden kann. Wenn man sich vorstellt, dal in einer solchen Welt ein
Spektrum von alternativen Ordnungstypen zur Wahl stiinde, die von vdllig
wettbewerbsoffenen Ordnungen ohne jegliche Protektion iiber Ordnungen mit
verschiedensten Kombinationen von Protektionsprivilegien bis zu umfassend
protektionistischen Ordnungen reicht, so sollte man einen durch Versuch und
Irrtum gesteuerten Sortierungsprozef erwarten, der zur Entvélkerung der Privi-
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legienordnungen zugunsten der Ordnungen fiihrt, die den konsensfihigen
konstitutionellen Interessen der Akteure entsprechen.27 Auch wenn sich die
Akteure in dieser Welt dariiber im klaren sind, wie sie personlich von den al-
ternativen Regelungen betroffen sein werden, und ihre nicht konsensfihigen
Privilegien-Interessen ihnen die Wahl von sie privilegierenden Ordnungen
nahelegen, so werden sie doch aus Erfahrung lernen, daB diese Ordnungen
auch fur sie nicht wiinschenswert sind, weil in ihnen unter den angenommenen
Bedingungen freier Regelwahl diejenigen fehlen werden, aus deren Ausbeu-
tung ihre Privilegien sich zu speisen hitten. Wird im Modell der Regelwahl
‘hinter einem Schleier' die Priferenz fiir konsensféhige Ordnungen aus der
UngewiBheit iiber die eigene Betroffenheit gespeist, so ist es im Modell freier
Regelwahl der Zwang der Umstéinde, der dies leistet. In einer Welt, in der man
auf die freiwillige Kooperationsbereitschaft der anderen angewiesen ist, sind
Privilegien schwer zu erhalten.

Es ist zu beachten, daf es beim Modell freier Ordnungswahl um etwas ande-
res geht als bei einem Freihandelsregime. Beim Freihandelsregime geht es um
die Freiheit der Wahl zwischen jurisdiktionsinternen und -externen Transak-
tionsparteien, wobei diese Wahl separat fiir einzelne Transaktionen getroffen
werden kann. Beim Modell der freien Ordnungswahl geht es um die Wahl der
Mitgliedschaft in alternativen Jurisdiktionen, wobei solche Mitgliedschaftswahl
immer nur eine Wahl zwischen alternativen Biindeln von Regelungen sein
kann. Zwischen Jurisdiktionen oder Ordnungen kann eine Person nur aufgrund
des Saldos von Vor- und Nachteilen wihlen, die sie von den einzelnen Kom-
ponenten des jeweiligen Gesamtregimes erwartet. In einem genuinen Freihan-
delsregime wire Ausbeutung im oben erlduterten Sinne unmoglich. Wenn
Jurisdiktionsmitglieder weder durch offentlichen noch durch privaten Zwang
am Zugang zu jurisdiktionsexternen Optionen gehindert werden, werden sie
keinen jurisdiktionsinternen Transaktionen zustimmen, von denen sie insge-
samt ungiinstigere Ertrige erwarten, als sie sie mit externen Transaktionspart-
nern realisieren konnten. In einer Welt freier Ordnungswahl kann es demge-
geniiber durchaus Ausbeutung in bestimmten Transaktionen geben, solange der
Gesamtsaldo aus Vor- und Nachteilen der Mitgliedschaft in der betreffenden
Jurisdiktion positiv ist. Allerdings kann man erwarten, daB der oben erwahnte
SortierungsprozeB tendenziell auf die Eliminierung von Ausbeutung hinwirken
und nur solche Protektions-Regelungen iiberleben lassen wird, von denen in
der Tat zu vermuten ist, daB sie fiir alle Jurisdiktionsmitglieder in dem Sinne
von Vorteil sind, daB sie die Standortqualitédt fur alle erhohen. Wenn es tat-
sichlich fiir alle vorteilhafte und daher konsensfihige Protektionsregelungen

27 In einer solchen Welt freiwilliger Ordnungswahl wiirden nicht nur diskriminierende Ord-
nungen unter Mitgliederschwund leiden, auch nicht-diskriminierende aber ineffiziente Ordnungen
wiirden in dem MaBe Mitglieder verlieren, indem Informationen iber die relative Leistungsfahig-
keit alternativer Regime verfugbar werden.
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geben sollte, so wire zu erwarten, daf sich in einem Regime freier Ordnungs-
wahl entsprechende protektionistische Ordnungen herausbilden und behaupten
kénnten.

Die praktisch-politische Umsetzung der im theoretischen Modell vollig
freier Ordnungswahl angelegten Entmutigung von Privilegien-Interessen liegt
in der Erleichterung der Moglichkeit der Wahl zwischen alternativen Jurisdik-
tionen, ein Aspekt, der fiir das Thema 'Standortwettbewerb' zentral ist?® Je
leichter Ressourcen zwischen Jurisdiktionen wechseln konnen, um so geringer
wird die Bereitschaft ihrer Inhaber sein, in einer Jurisdiktion schlechtere Be-
dingungen zu akzeptieren als die, die sie in der nichstbesten Jurisdiktion reali-
sieren konnten.”” Bedroht durch den Standortwettbewerb, der aus der erhShten
Mobilitit von Ressourcen resultiert, sind die Parteien, die aus der Behinderung
solcher Mobilitdt Vorteile ziehen wollen. Der relevante Test dafiir, da protek-
tionistische Regelungen nicht nur der Privilegierung einiger zu Lasten anderer
dienen, sondern in der Tat eine fiir alle Beteiligten wiinschenswerte 'soziale
Nische' schaffen, liegt nicht darin, ob solche Regelungen im politischen Prozef
nachgefragt werden und durchzusetzen sind, sondern in der Attraktivitit der
betreffenden Jurisdiktionen als 'Standort'. Um ein Beispiel zu nennen, in dem
Malle, in dem etwa sozialstaatliche Regulierungen in der Tat, wie dies nicht
selten vermutet wird, allgemein wiinschenswerte Standortcharakteristika sind,
miiite sich dies als Vorteil im Standortwettbewerb auswirken. D. h. solche
Charakteristika wiirden durch den Standortwettbewerb nicht gefahrdet, sondern
gefordert.

28 Streit (1995b) verweist auf die Beschrinkungen, die der Systemwettbewerb um mobile
Ressourcen nationaler Politik auferlegt, und bemerkt, daB ,,die inzwischen weltweite Standort-
konkurrenz ... bei der Auferlegung weiterer Aufgabenlasten disziplinierend wirkt. Sie blockiert
auch zunehmend ein Ausweichen auf Regulierung als Instrument zur Gruppenbegiinstigung®,
Streit (1995a), S. 374.

29 Auf die Bedeutung, die der historische 'Standortwettbewerb' fur die wirtschaftliche Ent-
wicklung Europas gehabt hat, und auf seine Parallelitit zur heutigen Globalisierung des Wettbe-
werbs weist E.L. Jones (1995), S. 100 f., hin: ,Europe's mosaic of little polities, its emergent
system of nation-states, was immensely interconnected and competitive. ... The polities of Europe
were separately ruled but leaky: capital, entrepreneurship, technology and labour circulated
among them. These productive factors did not, however, need to shift en masse. Shifts at the
margin were all that were required to nudge most rulers away from damaging acts of expropria-
tion. ... There was in effect a single market for information. ... When a policy was deemed
ineffective or worse, it could be avoided. When it was thought good, it would be copied. The ebb
and flow of factors around the European-cum-Atlantic world had some of the consequences loved
or loathed in the globalized market of today: international rivalry to retain or attract them, tamed
governments, curbed their taxing power, and infringed their sovereignty, although they scarcely
knew it and had to pretend otherwise.” — Jones (ibid., S. 101) fugt die aufschluBreiche Bemerkung
hinzu: ,,How Europe's governments reasserted a considerable part of their sovereignty during the
nineteenth century is another story. They went on straining to create nationhood out of the ethnic
and linguistic fragments.“
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Auch die kommunitaristischen Thesen iiber durch liberale und marktliche
Ordnungen unversorgt bleibende konstitutionelle Interessen der Menschen
miifiten sich letztendlich unter den Bedingungen des Wettbewerbs zwischen
Jurisdiktionen beweisen, d.h. durch die tatsdchlichen Entscheidungen im
'Markt' fiir alternative Ordnungen. Auerungen von 'Unbehagen an der Moder-
ne' sind ohne Zweifel reichlich zu finden, doch sind sie kein aussagekriftiger
Beleg dafiir, daB Menschen bereit sind, den Preis zu zahlen, den das Leben in
einer 'kommunitaristischen Ordnung' (was immer dies im einzelnen sein mag)
verlangen wiirde. Der relevante Test dafiir wire die Bereitschaft, kommunita-
ristischen Jurisdiktionen vor alternativen Ordnungen den Vorzug zu geben.
Letztlich kann nur die freiwillige Beteiligung an einem Ordnungsregime, im
Angesicht realisierbarer Alternativen, ein Indikator fiir die tatsichlichen kon-
sensfdhigen konstitutionellen Interessen von Menschen, und damit fiir die Le-
gitimation von Ordnungen, sein.

E. Wirtschaftsordnung und Populationsdynamik

Die von der Klassischen und von der Neuen Politischen Okonomie vorge-
brachten Argumente zur Frage der Wettbewerbsoffenheit von Wirtschaftssy-
stemen bieten den Mitgliedern von Jurisdiktionen wichtige Gesichtspunkte, die
bei der Frage der Gestaltung des Regelrahmens zu beriicksichtigen sind. Im
folgenden sollen diese Argumente um einige wichtige Aspekte ergédnzt werden,
die aus der Sicht einer evolutionstheoretischen Ordnungsokonomie zu diesem
Thema beizutragen sind. Dafiir ist wieder an die eingangs vorgebrachten
Uberlegungen zu Wirtschaftssystemen als 'sozialen Nischen' anzukniipfen.

Die Hayeksche Gegeniiberstellung von Rechts- oder Regelordnung einer-
seits und Handelnsordnung andererseits ist in dhnlicher Weise auch von ande-
ren Autoren als eine fiir die ordnungsokonomische Analyse zentrale Unter-
scheidung hervorgehoben worden. Sie entspricht der fiir die Constitutional
Economics zentralen Unterscheidung zwischen der konstitutionellen Ebene der
Regelwahl und der subkonstitutionellen Ebene der Strategienwahl im Rahmen
gegebener Regeln,”® oder kurz: zwischen der Wahl von Spielregeln und der
Wahl von Spielziigen. Und sie ist analog der von Ludwig Lachmann (1963)
angeregten Unterscheidung zwischen inneren und dufleren Institutionen, mit
der dieser den Regelrahmen, der einen Markt konstituiert (wie etwa Eigentums-
rechte), von den Verhaltensregeln und Institutionen abgrenzt, die sich innerhalb
dieses Rahmens aus den sich wechselseitig aneinander anpassenden Handlun-
gen der Marktparteien heraus entwickeln (wie etwa bestimmte Vertragsfor-
men). All diesen Unterscheidungen liegt derselbe Gedanke zugrunde, dafl man

30 Siehe Buchanan (1990).
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bei durch Normen geregeltem sozialem Handeln analytisch stets zwischen der
Ebene der Regeln und der Ebene der sich im Rahmen dieser Regeln bewegen-
den Aktivititen unterscheiden kann, wobei diese Unterscheidung im Falle eines
mehrstufigen Regelsystems auf je zwei benachbarte Ebenen anzuwenden ist.

Auf die oben erlduterte Vorstellung von Wirtschaftssystemen als 'sozialen
Nischen' angewandt kann man sagen, daB — bezogen auf eine gegebene Juris-
diktion — die duferen Institutionen wesentliche Charakteristika der 'Nische'
definieren. Sie sind die (Spiel-)Regeln, die fiir die Mitglieder der Jurisdiktion
insgesamt gelten. Die inneren Institutionen umfassen die standardisierten Ver-
haltenspraktiken oder Regeln, die sich innerhalb der betreffenden Jurisdiktion
(d. h. innerhalb der durch die duBeren Institutionen der Jurisdiktion definierten
Beschrinkungen) durch das Anpassungsverhalten der Akteure herausbilden, sei
es als unintendiertes Ergebnis spontaner wechselseitiger Anpassung, sei es als
Ergebnis bewuBlt koordinierten kollektiven Handelns. In einem System von
mehreren Jurisdiktionsebenen ist diese Unterscheidung relativ: Was bezogen
auf eine Jurisdiktionsebene zu den #uBeren Institutionen zu rechnen ist (etwa
die lokalen Steuerregelungen einer Kommune), kann bezogen auf eine hohere
Jurisdiktionsebene (also eine die Kommune einschlieBende Jurisdiktion) als
innere Institution anzusehen sein.

Aus einer evolutionstheoretischen Sicht kann man die eine Jurisdiktion
kennzeichnenden &ufleren Institutionen als Charakteristika der Selektionsum-
gebung interpretieren, die das Verhalten der Jurisdiktionsmitglieder konditio-
niert. Wenn man, Popper (1994) folgend, davon ausgeht, daf3 alles Leben, und
so auch alles menschliche Handeln, als Problemlosen betrachtet werden kann,
so 1aBt sich der hier interessierende Sachverhalt auch so umschreiben: Die
duBeren Institutionen oder der Ordnungsrahmen einer Jurisdiktion stellen we-
sentliche Aspekte der Problemumwelt fiir die betroffenen Akteure dar und sie
kanalisieren deren Problemlosungsversuche in bestimmter Weise. Wirtschaftli-
ches Verhalten hat im allgemeinsten Sinne mit der Bewiltigung von Knapp-
heitsproblemen zu tun, und der ein Wirtschaftssystem konstituierende Regel-
rahmen legt fest, welche Strategien die Akteure bei ihren wettbewerblichen
Bemiihungen um den Genuf knapper Belohnungen legitimerweise einsetzen
diirfen, und er definiert dadurch auch wiederum mit, welche Art von Proble-
men sie zu bewiltigen haben. In Warteschlangen um knappe Giiter wettbewer-
ben zu miissen, war etwa eine der charakteristischen Konsequenzen der in den
ehemals sozialistischen Systemen gegebenen Rahmenordnung, und es konstitu-
ierte eines der alltiglichen Probleme, das die Menschen in diesen Systemen zu
bewiltigen hatten.

Fir das Darwinsche Evolutionsparadigma zentral ist die Vorstellung von
Evolution als einem ProzeB, in dem sich die Zusammensetzung einer Popula-
tion von Individuen in Abhéngigkeit von den Charakteristika ihrer Pro-
blemumwelt iiber die Zeit hin wandelt, und zwar in Richtung zunehmender
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Angepaftheit an diese Problemumwelt. Evolutionirer Wettbewerb wirkt als
wissenschaffender ProzeB, er schafft Problemlosungswissen.”' Der relevante
Mechanismus liegt darin, da3 Merkmalsausprégungen, die eine bessere Pro-
blembewiltigung ermoglichen (und in diesem Sinne besser an die Pro-
blemumwelt angepalt sind), ihren Trigern grofere 'Reproduktionschancen’
er6ffnen, und daher eine gréBere Chance haben, in der nichsten Generation
vertreten zu sein, wihrend fiir weniger angepafite Merkmalsausprigungen das
Gegenteil gilt. Auf die oben erléduterte Vorstellung von Wirtschaftssystemen als
Jurisdiktionen oder 'Nischen' und ihre Evolution in der Zeit kann man das Po-
pulationsmodell in der Weise anwenden, da8 man die innerhalb der &uBeren
Institutionen einer Jurisdiktion sich entwickelnden Praktiken, Regeln usw. als
eine Population von Losungen fiir die verschiedensten Probleme interpretiert,
mit denen Menschen zu tun haben. In dem Mafe, in dem die 'Spielregeln' einer
Jurisdiktion wirksam durchgesetzt werden, sind sie ein Teil der relevanten
Problemumgebung, an die die von den Akteuren innerhalb der Jurisdiktion
eingesetzten Problemldsungsstrategien mehr oder weniger gut angepaft sein
konnen. Je angepafiter oder problemlosungsfahiger Verhaltensmuster oder -
regeln sind, um so grofer ist die Chance, dal sie von den sie praktizierenden
Akteuren beibehalten und von anderen imitiert werden, so daB ihr Anteil in der
jeweiligen Population von Problemlsungen zu wachsen tendiert.”

Diese Vorstellung von den &ufleren Institutionen — oder der Wirtschaftsord-
nung — einer Jurisdiktion als Teil der relevanten Problem- oder Selektionsum-
gebung, sowie die Vorstellung von Populationen von Problemlésungen, deren
Zusammensetzung sich in Abhéngigkeit von den Charakteristika der Pro-
blemumgebung iiber die Zeit in Richtung grofBerer Angepaftheit wandelt, kon-
nen in einem System mit mehreren Jurisdiktionsebenen auf die verschiedenen
Ebenen angewandt werden. So koénnen etwa die verschiedenen Formen privater
wirtschaftlicher Aktivitit im Rechtsrahmen eines Einheitsstaates ebenso als
Population von Problemldsungen in der betreffenden 'Nische' verstanden wer-
den, wie man die verschiedenen rechtlichen Regelungen in einem Bereich, der
den Einzelstaaten innerhalb eines Bundesstaates vorbehalten ist, als Population
von Probleml6sungen in diesem Bereich ansehen kann. In einem Mehrebenen-
system definieren die auf der jeweils betrachteten Ebene geltenden Spielregen
relevante Aspekte der Problemumwelt, innerhalb deren sich die Population von
Problemlosungsversuchen auf dieser Ebene entwickelt.

Menschen sind immer und iiberall darauf bedacht, ihre Lage zu verbessern,
entsprechend ihren Vorstellungen davon, was erstrebenswert ist, und ihrem

31 Ausfithrlich dazu Kerber (1996a, 1996b).

32 Was ein Problem darstellt, und was angepaBte oder problemlosungsfihige Strategien sind,
ist natiirlich stets auch eine Frage der subjektiven Wahmehmung und Einschitzung der betroffe-
nen Personen. Allerdings werden sich objektive Sachverhalte gegebenenfalls auch gegen abwei-
chende subjektive Einschitzungen Geltung verschaffen.
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Wissen dariiber, was erfolgversprechende Strategien sind. Ihr Problemls-
sungswissen ist ein Produkt akkumulierter Erfahrung, des Lernens durch Ver-
such und Irrtum, und es umfaBt artikulierbares, explizites Wissen ebenso wie
nicht bewuBtes, implizites Wissen. Im hier interessierenden Zusammenhang
bedeutet dies, daB Menschen immer, in allen Wirtschaftssystemen, Jurisdiktio-
nen oder 'sozialen Nischen' bestrebt sein werden, die Probleme, vor denen sie
stehen, in fiir sie moglichst befriedigender Weise zu 16sen.” Dabei passen sie
sich den durch die duBeren Institutionen — wie auch den durch andere Jurisdik-
tions-Charakteristika — definierten Bedingungen an, bzw. suchen diese im
Rahmen der Méglichkeiten an ihre eigenen Praferenzen anzupassen. Entspre-
chend kann man folgern, daB die Leistungs- und Uberlebensfihigkeit eines
Wirtschaftssystems entscheidend davon abhidngen werden, wie seine &ufleren
Institutionen die Problemlosungsbemiihungen seiner Mitglieder kanalisieren,
insbesondere davon, welchen Spielraum sie fiir das Experimentieren mit alter-
nativen Problemlosungen lassen, und davon, ob sie die Problemlosungsbemii-
hungen in sozial produktive Richtungen lenken.**

F. Ordnungsrahmen und 'perverse' Selektion

In einem Beitrag zum Thema 'Transformation' hat P. Pelikan eine analoge
evolutionstheoretische Vorstellung zur Erklérung des Versagens sozialistischer
Systeme herangezogen. Entsprechend den oben erwihnten Unterscheidungen
zwischen Rechts- und Handelnsordnung, duBleren und inneren Institutionen,
oder konstitutioneller und sub-konstitutioneller Ebene, unterscheidet Pelikan
zwischen dem Regelrahmen (R), der den Entscheidungsspielraum der Akteure
innerhalb eines Wirtschaftssystems eingrenzt, und den Verhaltensstrukturen
(S), die sich in einem gegebenen Regelrahmen herausbilden.”® Auch bei Peli-
kan ist die Unterscheidung von R und S relativ gemeint, als eine Abgrenzung,
die in einer Welt mit iibereinanderlagernden Jurisdiktionsebenen auf jeweils
zwei benachbarte Ebenen anwendbar ist. Pelikan betont ebenfalls, daB3 die auf

33 Alchian (1977), S. 16, spricht von ,(a)daptive, imitative, and trial-and-error behavior in the
pursuit of 'positive profits'.

34 Es sei erwihnt, daB das, was oben zur Frage der Erkldrung oder Voraussage von Popula-
tionsdynamik gesagt worden ist, dem entspricht, was Hayek (1996), S. 281 ff., zur Frage von
Muster-Erkl4rungen oder Muster-Voraussagen bemerkt. In beiden Fallen wird nicht beansprucht,
das konkrete Verhalten bestimmter Individuen erkliren oder voraussagen zu konnen, da die
Komplexitdt der Bedingungen der individuellen Lerngeschichte und der situativen Entschei-
dungsfindung spezifische Einzelfall-Prognosen in der Regel nicht zul4Bt. Der Erkl4rungsanspruch
richtet sich vielmehr darauf, die allgemeinen Wirkungsmuster zu prognostizieren, die von be-
stimmten Unterschieden oder Anderungen in relevanten Rahmenbedingungen zu erwarten sind.

35 Pelikan merkt zu dieser Unterscheidung an: ,In other words, R can be visualised as the
rules of the game, and S as the interrelated players actually playing the game®, Pelikan (1992), S.
41f.

3 Cassel
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den verschiedenen Ebenen ablaufenden Prozesse des Wandels in wirtschaftli-
chen Aktivititen und Regelungen als Evolutionsprozesse anzusehen sind, wenn
er sich auch primér auf die Ebene nationalstaatlicher Jurisdiktionen bezieht und
vor allem die Evolution von nationalstaatlichem Regelrahmen (als R-Evolu-
tion) und innerstaatlichen wirtschaftlichen Strukturen (als S-Evolution) im
Auge hat.*® Dabei sieht er die 'S-Evolution' — in der hier verwandten Termino-
logie: die subkonstitutionelle Evolution der Handelnsordnung oder der internen
Institutionen — durch die jeweilige Regelordnung (R) konditioniert, so wie er
umgekehrt die Trag- oder Uberlebensfihigkeit der Rahmenordnung (R) ab-
héngig sieht von der Qualitit der durch sie generierten Handlungsmuster (S).”’
Das entscheidende Kriterium fiir die Beurteilung unterschiedlicher Wirtschafts-
systeme ist nach Pelikan denn auch, in welche Bahnen deren R die S-Evolution
lenkt,”® und er betont — unter Bezug auf die ordnungspolitische Konzeption der
Freiburger Schule — die bedeutende Rolle, die einer zweckmaBigen Gestaltung
des Regelrahmens, also der Ordnungspolitik, fiir die Ausrichtung der S-Evolu-
tion zukommt.”

Die Forderung der Leistungsfihigkeit oder des Problemlésungspotentials ei-
nes Wirtschaftssystems ist in Pelikans Sicht von der Bereitstellung eines Rah-
mens zu erwarten, in dem evolutionires Experimentieren und Lernen durch
Versuch und Irrtumsauslese stattfinden kann.*” Und als entscheidende Ursache
fur das Versagen sozialistischer Systeme diagnostiziert er den ,katastrophalen
EinfluB“, den die Regelordnung (R) dieser Systeme auf deren S-Evolution
hatte,* d. h. in der hier verwandten Terminologie, auf die Evolution der Popu-
lation von Problemlosungsstrategien, von wirtschaftlichen Verhaltensmustern

36 Pelikan (1992), S. 43. Zu den Termini 'R-Evolution' und 'S-Evolution' bemerkt Pelikan
(ibid.): ,,S-evolution consists of changes in the population of agents, or changes in the network of
their relationships, or both ... . R-evolution consists of changes of law and custom.“

37 Pelikan (1992), S. 44: ,Each R ... channels in its specific ways S-evolution ... . In return,
the performance of this S conditions the viability of the R. Poor performance triggers search for
curative R-changes (‘reforms' or 'transformations'), and may in the extreme ... force the entire
organization to dissolve.“

38 Pelikan (1992), S. 51: ,,(F)or assessing different economic systems the key criterion is how
their R channels S-evolution. — Den Gedanken, daB ,different Rs must be judged above all for
their influence on S-evolution®, bezeichnet Pelikan (1992), S. 44, als das Kernargument seines
Aufsatzes.

39 Pelikan (1992), S. 50 ff., spricht von ,rule-policies* und deren Aufgabe, ,to search for
suitable institutional design“ (ibid., S. 54).

40 So bemerkt Pelikan (1992), S. 49, im Hinblick auf wettbewerbliche Giter- und Kapital-
mirkte mit offenem Zugang und effektiver MiBerfolgsauslese, es sei die ,trial-and-error evolution,
which may eventually produce highly competent organizations, without requiring any perfectly
competent planner, or creator, for its beginning.*

41 Pelikan (1992), S. 44: It was the poor performance of their Rs that caused the socialist
economies to fail and ... it was the disastrous influence of these Rs on S-evolution that was the
main cause of this poor performance.“
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und Organisationen im Rahmen sozialistischer Spielregeln: ,,All socialist Rs
then turn out to have the double disadvantage ... that ... they raise greater
obstacles to potentially successful trials, and at the same time are less strict at
eliminating committed organizational errors. As the effects of this double
disadvantage cumulate over time, the S evolved under a socialist R will in-
creasingly be scourged by backward industries and mediocre or outright waste-
ful firms* (Pelikan 1992, S. 53).”

Im Rahmen von sozialistischen Ordnungen, nicht anders als in sonstigen
sozialen Umwelten, suchen Menschen ihre Lage zu verbessern, nutzen sie ihre
Erfindungsgabe, um neue, und mdglicherweise bessere Losungen fiir die Pro-
bleme zu finden, denen sie sich gegeniiber sehen, und sie lermen durch eigene
Erfahrung, wie auch indirekt durch die Erfahrung anderer, welche Problemlo-
sungsstrategien fiir sie wiinschenswertere Resultate hervorzubringen verspre-
chen als andere. Auch unter sozialistischen Regimen findet, in der Terminolo-
gie Pelikans, S-Evolution statt, auch hier entwickelt sich die Population von
Problemlosungsstrategien iiber die Zeit in Richtung groferer Angepaftheit an
die durch die geltenden Spielregeln definierten Beschridnkungen. Das Problem
der kollabierten sozialistischen Systeme war, daf} sie die Findigkeit und ratio-
nale Anpassungsfahigkeit der Menschen in ihrem Geltungsbereich unter eine
Regelordnung zwangen, die deren Problemlosungsbemiihungen in sozial un-
produktive oder gar destruktive Richtungen lenkte.* Die unter diesen Bedin-
gungen gewachsenen Populationen von Problemlosungsstrategien, von Verhal-
tensdispositionen, Organisationsformen usw., bilden heute die Hypothek, die
auf den Transformationsstaaten lastet.

Den grundlegenden Konstruktionsfehler der sozialistischen Systeme kann
man, etwas anders formuliert, auch darin sehen, daf} sie eine 'perverse Problem-
oder Selektionsumwelt' konstituierten, 'pervers' in dem Sinne, daf} sie — inten-
diert und unintendiert — wirtschaftliche Verhaltensstrategien zu ermutigen ten-
dierten, die, in der ihnen vorgegebenen Problemumwelt, fiir die einzelnen Ak-
teure zwar individuell rational waren, aber in ihren Auswirkungen die wirt-
schaftliche Tragfdhigkeit der betreffenden Systeme erodierten.* Wenn die

42 Neuber (1995), S. 115, spricht vom ,innovative deficit of the socialist economies* als dem
»crucial distinguishing factor between market economies and planned economies: innovation is a
decentralized process, requiring an adequate 'selection environment'.*

43 Neuber (1995), S. 112, bemerkt in #hnlichem Sinne: ,,(T)he stereotypical understanding of
planned economies fails to recognize that much of the behavioral, and consequently structural,
rigidity that could be observed was in itself the result of rational adaptation by economic agents to
the prevailing structure.”

44 Ein typisches Beispiel fur die perverse Selektionsdynamik kann man etwa im Zusammen-
hang zwischen der h4ufig erwihnten hohen Abwesenheitsrate in sozialistischen Betrieben und den
Bedingungen des Giitererwerbs in den sozialistischen Systemen sehen: Je wichtiger fur den indi-
viduellen Erwerb gewtinschter Giiter das Anstehen in den richtigen Warteschlangen ist, und um so
mehr das Anstehen in Warteschlangen zu Lasten der Zeit fiir gitterschaffende Arbeit geht, um so
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sozialistischen Systeme auch ein besonders krasses Beispiel bieten, so ist doch
das Problem 'perverser Selektion' keineswegs auf sie beschrinkt. Es findet sich
auch in den Wirtschaftssystemen des Westens und diirfte eine der Quellen fiir
die gegenwirtig allenthalben diagnostizierte Krise des Wohlfahrts- und Sozial-
staates sein. Perverse Selektion liegt vor, wenn die 'Fehlerauslese' dadurch
aufler Funktion gesetzt wird, dafl unprofitabel gewordene Strukturen durch
Protektion oder Subventionen konserviert werden, wihrend die (noch) profitab-
len Bereiche dadurch 'bestraft' werden, daB sie — direkt oder indirekt — mit den
Kosten der Erhaltung der defizitiren Bereiche belastet werden.* Und perverse
Selektion liegt ebenfalls vor, wenn durch sozialstaatliche Regulierungen und
Abgabenbelastungen die wirtschaftlichen Titigkeiten entmutigt werden, die
notig wéren, um die Einnahmen zu generieren, aus denen sozialstaatliche Lei-
stungen {iberhaupt nur zu finanzieren sind, wihrend die Nachfrage nach diesen
Leistungen stimuliert wird. Perverse Selektion lenkt die Population von juris-
diktionsinternen Problemlosungsbemiihungen in eine Richtung, die die Uberle-
bensfahigkeit des betreffenden Ordnungsrahmens untergrabt.

Perverse Selektionsumgebungen haben Ahnlichkeit mit 'Sozialfallen' (wie
dem Gefangenen-Dilemma), in denen ein Konflikt zwischen den Verhaltens-
weisen besteht, die fiir die betroffenen Akteure individuell vorteilhaft oder
rational sind, und den Verhaltensweisen, die in ihrem gemeinsamen Interesse
liegen wiirden. Kann man die positive Funktion staatlicher Ordnung darin se-
hen, daf} sie den Biirgern hilft, bestimmte soziale Dilemmata zu vermeiden oder
aufzuheben, so liegt die Problematik 'perverser' Ordnungen gerade darin, daf3
sie soziale Dilemmata kreieren. In Jurisdiktionen oder 'sozialen Nischen', die
ihren Mitgliedern eine perverse Selektionsumgebung vorgeben, werden die
rationalen Anpassungshandlungen der Mitglieder in eine Richtung gelenkt, die
die Uberlebensfahigkeit der betreffenden 'Nische' zunehmend schwicht. Bei
einem im Markt operierenden Unternehmen wire ein Fall perverser Selektion
etwa gegeben, wenn unternehmensintern Verhaltensstrategien gefordert wer-
den, die den Markterfolg des Unternehmens gefdhrden. Bei einer (natio-
nal-)staatlichen Jurisdiktion wére ein solcher Fall etwa gegeben, wenn die rele-
vanten Spielregeln fiir wirtschaftliche Aktivititen eine systematische Abwan-
derung produktiver Ressourcen in andere Jurisdiktionen oder in die Schatten-
wirtschaft induzieren.*

knapper werden die gesuchten Gilter, und um so attraktiver wird es, sich von der Arbeit zu entfer-
nen, um sich an der Jagd nach den knappen Giitern zu beteiligen usw.

45 Streit (1995a), S. 358: ,,Da die Privilegien meist aus Kompensation fur oder Schutz vor
Wettbewerbswirkungen bestehen, wird die Selektionskraft des Marktprozesses ebenso geschmi-
lert wie die Restabilisierung durch Anpassung.“ — Jones (1995), S. 95: ,, The cost of protectionism
is evident. It is the classic instance of reinforcement of unadaptability.

46 Streit (1995b), S. 119, bemerkt zu diesem Thema: ,,Die Abwanderung aus der offiziellen
Wirtschaft hat de facto eine Verkleinerung des Geltungsbereichs des Systems staatlich gesetzter
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Das Problem 'perverser Selektion' resultiert typischerweise aus dem Bemii-
hen, eine Jurisdiktion als 'soziale Nische' fiir wirtschaftliche Aktivititen hospi-
tabel zu machen oder zu erhalten, die unter den Wettbewerbsbedingungen in
der Jurisdiktionsumwelt nicht bestandsféhig wiren — ob dies nun, wie im Falle
der sozialistischen Systeme, mit ideologischer Begriindung erfolgt oder, wie im
Falle westlicher Wohlfahrtsstaaten, als Folge von Rent-seeking. Wenn auch die
Ordnung jeder Jurisdiktion Ausdruck des Versuchs ist, intern eine fiir er-
wiinschte Aktivititen hospitable Umgebung zu schaffen, und wenn auch der
Versuch der Schaffung hospitablerer sozialer Umweltbedingungen auf die
auflerhalb einer Jurisdiktion bestehenden Wettbewerbsbedingungen ausgewei-
tet werden kann (durch Ordnungspolitik auf hoherer Jurisdiktionsebene), so
erfolgen doch all solche Bemiihungen notwendigerweise stets unter den Re-
striktionen, die sich aus den Anforderungen an die Uberlebensfihigkeit der
betreffenden Rahmenordnungen ergeben. Und deren Uberlebensfihigkeit ist,
dies ist der Kern der vorangehenden Argumentation, stets abhéngig von den
Steuerungswirkungen, die sie auf die Entwicklung der internen Population von
Problemldsungsstrategien ausiiben.

G. Schluf}

In einer zukunftsoffenen, evolutiondren Umwelt konnen Wirtschaftssysteme
sich nicht der Notwendigkeit der Anpassung an sich stindig &ndernde Bedin-
gungen entziehen. Dies gilt erst recht unter den Bedingungen der zunehmenden
Globalisierung von Mirkten. Der Versuch, sich solche Anpassung durch pro-
tektionistische Isolierung zu ersparen, kann nur zu aufgestautem Anpassungs-
bedarf fiihren, dessen nachteilige Konsequenzen in besonders drastischer Weise
durch die Probleme illustriert werden, die die Transformationsstaaten zu be-
wiltigen haben.

DaBl man sich der Notwendigkeit der Anpassung nicht entziehen kann, be-
deutet andererseits nicht, dal man die Art und Weise, in der diese Anpassung
erfolgt, nicht nach Wertgesichtspunkten gestalten konnte, sowohl durch die
Wahl der Rahmenordnung auf der Ebene einer gegebenen Jurisdiktion, wie
auch durch Ordnungsvereinbarungen zwischen Jurisdiktionen. "’ Ordnungspo-

oder formeller Regeln (Institutionen) zur Folge, an denen sich Markthandlungen orientieren.“ —
Im Hinblick auf die sozialistischen Systeme ist h4ufig argumentiert worden, da8 allein die durch
die Schattenwirtschaft geschaffene Anpassungsflexibilitdt das offizielle Planungssystem vor dem
fritheren Kollaps bewahrt hat.

47 In Anlehnung an eine von F. Bohm (1980), S. 200, zur Charakterisierung einer Marktwirt-
schaft benutzten Metapher kénnte man sagen, daB es bei der Ordnung eines anpassungs- und
berlebensfdhigen Wirtschaftssystems um so etwas wie die Gestaltung einer Parklandschaft geht,
die sich einerseits vom Wildwuchs einer Naturlandschaft, andererseits von der Kunstatmosphére
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litische Bemiihungen kénnen auf den verschiedensten Jurisdiktionsebenen
ansetzen, mit dem Ziel, den in einer Welt der Knappheit unvermeidbaren Wett-
bewerb in wiinschenswerte und sozial produktive Bahnen zu lenken. Uber die
'Spielregeln’ sozialen Zusammenlebens konnen auf verschiedensten Ebenen,
fiir mehr oder minder umfassende Jurisdiktionen, Vereinbarungen zum Vorteil
aller Beteiligten getroffen werden. Doch all solche Versuche der Schaffung
hospitablerer 'sozialer Nischen' stehen immer unter den Restriktionen, die ihnen
eine sich stindig wandelnde Umwelt vorgibt.

Die Uberlebensfihigkeit eines Wirtschaftssystems hingt von seiner Fihig-
keit ab, die fortdauernde Teilnahmebereitschaft von Jurisdiktionsmitgliedern
im Rahmen der das System konstituierenden Regelordnung zu sichern. Uberle-
bensfahigkeit setzt die Fahigkeit einer Ordnung voraus, sich an Umweltverin-
derungen anpassen zu konnen, durch Anpassungsvorginge, die sich im Rah-
men der gegebenen Regelordnung vollziehen, wie auch durch Anpassung der
Regelordnung selbst. Dabei konnen die aus dem internen politischen ProzeB
einer Jurisdiktion resultierenden Leistungsanforderungen an ein Wirtschaftssy-
stem mit den Anforderungen in Konflikt geraten, die aus der Sicherung seiner
Uberlebensfahigkeit resultieren. Nicht alle Leistungsanforderungen an ein
Wirtschaftssystem sind mit den Erfordernissen der Uberlebensfahigkeit kom-
patibel. Den Zusammenbruch der sozialistischen Systeme kann man in diesem
Sinne auch als Konsequenz der Inkompatibilitét von sozialistischen Leistungs-
anforderungen und Uberlebenserfordernissen ansehen. Und bei den Diskussio-
nen um den Reformbedarf in westlichen Wohlfahrtsstaaten geht es ebenfalls
um Aspekte dieses Problems.

In einer zukunftsoffenen Welt, in der wir nicht im vorhinein wissen kénnen,
was die besten Losungen fiir die uns bekannten Probleme sind, noch wissen
konnen, mit welchen uns noch unbekannten Problemen wir es in der Zukunft
zu tun haben werden, hingt das Problemlosungspotential eines Wirtschafts-
systems davon ab, wie lern- und anpassungsfahig es ist. Diese Fahigkeit hdngt
einerseits von seinem Innovationspotential ab,"8 also davon, welchen Raum
und welche Anreize es fiir das Experimentieren mit alternativen Problemlosun-
gen auf den verschiedenen Problemebenen bietet, und wie offen und rezeptiv
es ist fiir Neuerungen in seiner Umwelt.* Und sie hangt andererseits von

eines Gewichshauses unterscheidet, in dem sich Pflanzenpopulationen in Isolation von ihrer
Umwelt entwickeln.

48 Was Popper (1972), S. 70, von Organismen sagt, gilt, in Modifikation, auch fiir Wirt-
schaftssysteme: ,,Only if the organisms produce mutations ... and thus involve mutability, can they
survive ... in a changing world.“ — Im Hinblick auf Wirtschaftssysteme bemerkt Ropke (1990),
S. 117: ,In evolution, the ability to innovate is what counts.*

49 Killick (1995), S. 22 f.. ,(A) society which is thoroughly exposed to commerce with, and
investment from, the rest of the world is more likely to be aware of the changes around it, and
more receptive to new ideas.“
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seiner Selektionsfihigkeit ab, d. h. davon, wie zuverldssig und zigig seine
Mechanismen der Fehler-Elimination arbeiten.”® Es sind die Vorziige, die sie in
beiden Hinsichten aufweisen, die fiir wettbewerbsoffene, marktliche Ordnun-
gen sprt:chen.sl
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Der Zusammenhang zwischen gewachsener
und gesetzter Ordnung: Einige Lehren aus den
postsozialistischen Reformerfahrungen

Von Helmut Leipold, Marburg

A. Ordnungstheoretische Defizite

Der Zusammenhang zwischen gewachsenen und bewuft gestalteten Ord-
nungen bleibt in vielen Lebensbereichen bisher noch ein weitgehend dunkler
Fleck. Das Wissensdefizit hat der Evolutionstheoretiker Kauffinann (1996, S.
281) auf den Punkt gebracht: ,,Nirgendwo in der Wissenschaft gibt es eine ge-
eignete Methode, um die Verzahnung von Selbstorganisation, Selektion, Zufall
und planmaBiger Gestaltung zu erfassen und zu erforschen.” Ein ,,ansatzweises
Verstindnis* dieser Verzahnung sei alles, was man gegenwirtig erhoffen diirfe.
Diese Einschitzung gilt erst recht fiir die verschiedenen wirtschaftlichen Ord-
nungstheorien und deren Verstindnis des Zusammenhangs zwischen gewachse-
ner und gesetzter Ordnung. Grob vereinfacht lassen sich die Theorien dahinge-
hend unterscheiden, daf sie die Voraussetzungen und Wirkungen entweder der
gewachsenen Ordnung oder aber der zu setzenden Ordnung betonen, ohne
dabei die Bedingungszusammenhénge zu kldren. Das eher einseitige Erkennt-
nisinteresse sei an einigen prominenten Theorieansatzen verdeutlicht.

In der evolutorischen Ordnungstheorie von Hayek, die in der Tradition der
schottischen Moral- und Gesellschaftstheorie steht, ist das primére Erkenntnis-
interesse auf die Analyse der spontanen, also der gewachsenen Ordnung
gerichtet. Im Einklang mit Ferguson interpretiert Hayek diese Ordnung als das
Resultat menschlichen Handelns, nicht jedoch des bewufiten Entwurfs. Dabei
konzediert Hayek (1971, S. 10), daB ,,... wir zwar bemiiht sein miissen, unsere
Einrichtungen zu verbessern, wir sie aber nie als Ganzes neu schaffen kénnen.*
Bei dieser Einsicht bleibt jedoch weitgehend unklar, wann, warum und wieviel
bewuBt gestaltete Verbesserungen erforderlich sind. Die Unklarheit wird bei
dem Vorhaben deutlich, die Hayeksche Theorie fiir die aktuelle Umgestal-
tungspolitik in Mittel- und Osteuropa anzuwenden. Es wire etwa paradox, die
Bedingungen fiir die Entfaltung einer spontanen Ordnung entweder bewulft
gestalten oder auf deren spontane Entstehung warten zu wollen. Die Ordnungs-
theorie von Hayek diirfte deshalb fiir die praktische Umgestaltungspolitik
wenig ergiebig sein (vgl. Voigt 1994).
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Im Unterschied zu Hayek erhilt die gesetzte Ordnung in der Ordnungstheo-
rie von Eucken den Vorrang. Es dominiert die Skepsis gegeniiber der unsicht-
baren Hand, die nach Eucken (1952, S. 360) nicht ohne weiteres Ordnungsfor-
men schafft, in denen Einzel- und Gesamtinteresse harmonieren. , Friihere
Zeiten, welche die Wirtschaftsordnung wachsen lassen konnten, hatten es ein-
facher. Die komplizierte Welt mit der entwickelten Technik, der Industrie und
den Menschenmassen muf} anders vorgehen.” (Fucken 1952, S. 253). Die Bot-
schaft fiir die aktuelle Umgestaltungspolitik ist unmiBverstindlich: Sie hat die
Rahmenbedingungen flir eine wettbewerbliche Marktwirtschaft gemif den
konstitutiven Prinzipien bewufit zu setzen. Die Relevanz der gewachsenen
Ordnung beriicksichtigt Eucken zumindest mit dem Verweis auf das , histori-
sche Moment“, womit Spielrdume in der konkreten Abfolge einer prinzipien-
treuen Ordnungspolitik konzediert werden. Dennoch bleiben die Herstellung
des funktionsfahigen Preissystems, der Geldwertstabilitit, der Liberalisierung
des Handels, des Privateigentums und des Vertrags- und Handelsrechts die
unverzichtbaren Fixpunkte der wirtschaftlichen Umgestaltung, die mdoglichst
schnell und simultan zu gewéhrleisten sind. Eine funktionierende Ordnung
entsteht demnach durch staatliche Setzung.

Das ordoliberale Konzept der wirtschaftlichen Umgestaltung unterscheidet
sich nur unwesentlich vom Standardrezept, das die neoklassische Wirtschafts-
theorie einschlieBlich der 6konomischen Institutionentheorie anbieten. Dessen
Botschaft hat Fischer (1994, S. 237) dahingehend zusammengefafit, daf der
Staat so schnell wie méglich fiir die makrodkonomische Stabilisierung, die
Liberalisierung der Preise und des Handels und den simultanen Aufbau eines
rechtlich-institutionellen Rahmenwerks fiir Markte zu sorgen hat. Auch hier
wird also die marktwirtschaftliche Ordnung als staatliche Aufgabe gesehen,
wobei der Bezug zur gewachsenen Ordnung vollends fehlt. Die Reformlénder
erscheinen als tabula rasa, als geschichtsloses und moralfreies Feld, das es
primér durch staatliche Rahmensetzung und dann durch private Initiativen zu
bestellen gelte. Ordnung wird hierbei mit dem Rahmenwerk identifiziert, das
der Staat durchzusetzen habe. Das naive Ordnungsverstandnis kulminiert in der
zumindest anfanglich verbreiteten Euphorie, die rechtlich-institutionelle Basis
der Marktwirtschaft liee sich innerhalb eines Jahres schaffen (vgl. Sachs 1990,
S. 19). Die reale Entwicklung in den Reformlandern hat diese Erwartung nicht
bestatigt. Eine funktionsfdhige Wirtschaftsordnung 146t sich offensichtlich
nicht verordnen, und zwar selbst dann nicht, wenn die empfohlenen Prinzipien
praktisch weitgehend beherzigt werden. Solange der Einfluf} der gewachsenen
Ordnung vernachléssigt wird, kann die staatliche Umgestaltungspolitik nicht
das halten, was deren Advokaten versprechen. Damit ist die ordnungstheore-
tische Intention dieses Beitrages angesprochen.

Zunichst sollen schlaglichtartig einige Entwicklungen und Ergebnisse des
Umgestaltungsprozesses aufgezeigt werden, die von der wirtschafts- und ord-
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nungstheoretischen Profession nicht erwartet wurden und die sich auch im
nachhinein mit Hilfe des tradierten Wissensstandes nicht befriedigend erkldren
lassen. Uberraschend sind vor allem die unterschiedlichen wirtschaftlichen
Reformergebnisse, die mit unterschiedlichen Entwicklungen von Recht und
Ordnung in den Reformldndern einhergehen (B.). AnschlieBend wird versucht,
diese Unterschiede mit Hilfe institutionen- und das heif3t vor allem spieltheore-
tischer Ansétze zu erkldren. Dabei soll die Relevanz gewachsener moralischer
Bindungen fiir die institutionelle Entwicklung betont werden (C.). Dieser Fak-
tor wird in den traditionellen dkonomischen Ordnungstheorien entweder nur
ansatzweise behandelt oder ganz iibersehen. Insofern geht es letztlich darum,
einige AnstofBe fiir ein besseres, wenn auch noch ansatzweises Verstindnis der
Verzahnung von gewachsener und gesetzter Ordnung zu présentieren und an-
hand der Erfahrungen in den Reformlédndern zu belegen (D.).

B. Einige iiberraschende Ergebnisse der wirtschaftlichen
und institutionellen Entwicklung

Der Verlauf und die Ergebnisse der wirtschaftlichen, rechtlichen und politi-
schen Umgestaltung sind so vielfdltig und iiberraschend, daB sie hier nur
schlaglichtartig beleuchtet werden konnen. Ein erster Uberraschungseffekt war
der starke Einbruch der Produktion und der Investitionen. Das von der Bevol-
kerung, den Regierungen und auch dem GroBteil der Okonomen erwartete
schnelle Wirtschaftswunder blieb aus oder doch weit hinter den Prognosen
zuriick. Nicht nur in Ostdeutschland erlebten die wirtschaftlichen und anderen
Landschaften trotz enormer westgértnerischer Pflegehilfen eine eher flaue
Bliite. In RuBland etwa erreichten 1995 das Bruttoinlandsprodukt nur noch
60%, die Industrieproduktion knapp 50% und die Bruttoanlageninvestitionen
ganze 30% des freilich statistisch fragwiirdigen Standards von 1989. Die be-
achtlichen wirtschaftlichen Einbriiche lassen sich fiir alle Reformlander unge-
achtet der statistischen Erfassungsprobleme belegen und sind unter dem Stich-
wort des J-Kurveneffekts auch vielfach diskutiert worden. Als Kronzeuge der
iiberraschten Profession sei Kornai (1995, S. 165) angefiihrt, der eingesteht,
daB er wie fast alle Wirtschaftsexperten das Ausmaf des wirtschaftlichen Nie-
dergangs deutlich unterschitzt habe.

Nicht weniger tiberraschend sollten die unterschiedlichen wirtschaftlichen
Reformergebnisse in den einzelnen Léndern sein, die nur bedingt der lander-
spezifischen Reformpolitik zurechenbar sind. Barisitz (1995) hat den ,,Versuch
einer Einstufung” der mittel- und osteuropidischen Linder gemiB den Re-
formerfolgen unternommen. Ausgangspunkt der Einstufung ist die iibliche
Klassifikation der Umgestaltungspolitik in die Bereiche der makroskonomi-
schen Stabilisierung, der mikrookonomischen Liberalisierung und der institu-
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tionellen Restrukturierung. Als Indikatoren fiir Erfolge der makrodkonomi-
schen Stabilisierung dienen die jahrliche Inflationsrate, das Defizit des Staats-
haushalts und der Leistungsbilanzsaldo. Als Indikatoren fiir die Erfolge der
Ordnungspolitik, d. h. der Mikroliberalisierung und der institutionellen Refor-
men, fungieren die Zunahme der Ex- und Importe, der Anteil des Privatsektors
am Bruttoinlandsprodukt und die Restrukturierung der Staatsbetriebe, gemes-
sen an der Arbeitslosenrate. Fiir jeden Indikator werden Intervallwerte be-
stimmt und mit Punkten (Noten) bewertet. Eine jihrliche Inflationsrate bis zu
10% wird beispielsweise als sehr gut bewertet und erhilt 3 Punkte, wéhrend
eine Inflationsrate iiber 300% als schwach eingestuft wird und 0 Punkte erhilt.
Beziiglich des ,,reinen Reformerfolges* gelangt Barisitz fiir 1994 zur folgenden
Einstufung der Reformlinder: Als Spitzenreiter schneiden Tschechien, Kroa-
tien, Polen und Slowenien ab. Die Slowakei, Estland und Ungarn nehmen einen
Mittelplatz ein. Am Ende rangieren Ruminien, RuBland, Bulgarien und die
Ukraine, die vergleichsweise zu den Spitzenreitern im Schnitt nur die Halfte
der Punkte erzielen.

Dieser Versuch der Einstufung ist sicherlich diskussionswiirdig. Er besttigt
jedoch die in allen statistischen Vergleichen nachweisbaren deutlichen Unter-
schiede der Wirtschaftsergebnisse zwischen den mitteleuropdischen Reform-
lindern einerseits und den ost- und siidosteuropéischen Landern andererseits
(vgl. Urban | Podkaminer 1996). Das provoziert die Frage nach den Ursachen
der Unterschiede. Es diirfte schwerfallen, die wirtschaftlichen Erfolge oder
Miflerfolge eindeutig der Qualitdt und dem Tempo der wirtschaftlichen Umge-
staltungspolitik zuzurechnen. Die Unterscheidung zwischen Schocktherapie
und Gradualismus ist ohnehin fragwiirdig. Schockartige Reformen gab es
lediglich im Bereich der makrookonomischen Stabilisierung und der mi-
krookonomischen Liberalisierung, die mit geringen Zeitabstdnden in allen
Reformldndern mehr oder weniger konsequent durchgefiihrt wurden. Dagegen
verlief und verlduft der ordnungspolitische Umbau iiberall eher schleppend,
also gradualistisch (vgl. Hoen 1996; Winiecki 1995). Die markanten Unter-
schiede beziehen sich hierbei auf die Geltung der formalen Gesetze und Re-
geln, die hiufig macht- und gewohnheitsbedingt ausgenutzt, unterlaufen oder
ignoriert werden. Auch die Grenze zwischen rechtlich relativ stabilen und eher
unstabilen L#ndern verlduft erstaunlich eng entlang einer Grenze, die im
tiblichen Verstiandnis mitteleuropdische Lander von ost- und siidosteuropéi-
schen Landern unterscheidet. Diese Tatsache deutet den EinfluBl der gewach-
senen Ordnung an und gilt es daher zu erkldren.

Ein dritter iiberraschender Effekt ist in der spiirbar abnehmenden Zustim-
mung der Menschen zur politischen und vor allem wirtschaftlichen Reform-
politik zu sehen. Die anfingliche Euphorie hat sich jedenfalls in einer erstaun-
lich kurzen Zeitspanne verfliichtigt. Dafiir gibt es mehrere Indikatoren. Die
Reformmiidigkeit wird in allen Meinungsumfragen belegt. In Polen, das ja eher
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als erfolgreiches Reformland gilt, wurden die Wirtschaftsreformen in 1993 und
1994 nur von ca. 30% der Bevolkerung unterstiitzt. Mehr als 50% der Bevolke-
rung empfanden die wirtschaftlichen Verhiltnisse nach fiinf Reformjahren als
Verschlechterung gegeniiber den alten sozialistischen Bedingungen. Als be-
sonders negative Erfahrungen wurden der Anstieg der allgemeinen Kriminalitét
(93%), der Wirtschaftskriminalitit (89%), der Einkommensunterschiede zwi-
schen reichen und armen Schichten (87%) sowie die Abnahme der Hilfsbereit-
schaft (62%) und der sozialen Sicherheit (57%) genannt (vgl. Sztompka 1995,
S. 266).

In den ost- und siidosteuropdischen Landern vermitteln die Meinungsumfra-
gen ein noch desolateres Bild. Beispielhaft sei eine im Sommer 1995 in Ruf-
land durchgefiihrte Umfrage genannt, in der die Zahl der mit den wirtschaft-
lich-sozialen Bedingungen Unzufriedenen mit einem Verhéltnis von 8:1 die der
Zufriedenen iiberstieg (vgl. Shlapentokh 1996, S. 407).

Meinungsumfragen sind nur oberflachliche Momentaufnahmen der Interes-
sen und Stimmungen. Sie finden eine indirekte Entsprechung in den Wahler-
folgen ehemals kommunistischer Parteien und Funktionire, auch wenn diese
im sozialdemokratischen Gewand auftreten. Die unerwartete Resistenz oder gar
Renaissance der kommunistischen Parteien und Politiker sind Ausflufl der
Unzufriedenheit mit den herrschenden Verhiltnissen, insbesondere mit dem
Zerfall von Recht und Ordnung. Die verschiedenen Untersuchungen und
Berichte iiber den EinfluB der organisierten Kriminalitdt, iiber die Bestech-
lichkeit der staatlichen Amtstrédger und deren Zusammenarbeit mit der organi-
sierten Kriminalitdt sind desillusionierend (vgl. etwa den Insiderbericht von
Kreye 1996). Parallelen zum Sozialdarwinismus schlimmster Sorte oder zur
Hobbesschen Anarchie sind wohl nicht iiberzogen. Sztompka (1995, S. 254) hat
die Untersuchungen dahingehend zusammengefaflt, da3 die Reformldnder in
einem ,,Syndrom des Miftrauens“ gefangen seien. Folgerichtig sieht er im
wechselseitigen Vertrauen die knappste Ressource.

Das Mifitrauen der Bevolkerung richtet sich vorrangig gegen alle staatlichen
Institutionen und Personen, die der Korruption und der verdeckten Kooperation
mit der organisierten Kriminalitdt bezichtigt werden. Als treibende Motive fiir
das korrupte Verhalten der Politiker, der Polizei und der Justiz sind die per-
sonliche Bereicherung, aber auch die pure Angst und Uberlebensvorsorge zu
vermuten. Jeder Inhaber einer verantwortlichen Position in Politik, Wirtschaft
oder Verwaltung muf} fiir ein eigenes Schutzdach sorgen und dafiir mit Geld
oder illegalen Gefilligkeiten zahlen. Das Schutzdach, das die Russen ,krysha“
nennen, wird von korrupten Staatsorganen oder kriminellen Organisationen
geliefert, wobei die offene oder versteckte Kollusion zwischen beiden ,,Schutz-
lieferanten iiblich ist. Nach Schétzungen soll es in den GUS-Staaten ca. 1400
kriminelle Organisationen geben, die selbst einen beachtlichen Teil der
Unternehmen direkt und den GroBteil der Unternehmen indirekt kontrollieren
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und fiir den Schutz zwischen 10 bis 30% (und mehr) der Einnahmen kassieren
sollen (vgl. Shlapentokh 1996, S. 402; Saizew 1994; Waksberg 1993). Das
genaue Ausmaf} der illegalen Aktivititen kann niemand kennen, zumal die
Trennlinie zwischen Legalitét und Illegalit4t mehr und mehr verschwimmt.

Viele Berichte und Studien iiber die sozialen Verhéltnisse in den ost- und
stidosteuropdischen Reformldndern zeichnen ein diisteres Bild. Lohn- und
Soldzahlungen werden unterschlagen, Steuern werden endemisch hinterzogen,
vertragliche Abmachungen werden miBachtet, verwertbare und separierbare
Bestdnde des Staats- oder Kollektivvermdgens einschlieBlich der Waffenbe-
stande der ehemals ruhmreichen Armeen werden verschachert, Zulassungen
und Zeugnisse werden meistbietend verwertet und Privatisierungsanteile der
Beschiftigten werden von den Managern gegen vage Arbeitsplatzgarantien
abgehandelt. Die Liste der illegalen Verfehlungen 148t sich leicht verlingern.
Man muf} den alltidglichen Amoralismus wahrscheinlich erst personlich erlebt
haben, um sich sein ganzes AusmaB ad4quat vorstellen zu kénnen.

Befragt man die tradierten 6konomischen Ordnungstheorien nach Auswegen
aus diesen quasianarchischen Verhiltnissen, erhdlt man zwei stereotype Ant-
worten. Die Vertreter der evolutorischen Ordnungstheorie setzen auf die spon-
tane Losung gemal der Ordnungskraft der unsichtbaren Hand, die schlagwort-
artig als Konzept der ,,Marktwirtschaft von unten* angeboten wird. Die Vertre-
ter der anderen Richtung setzen auf den Staat, der in der Rolle als , starker
Staat“ aufzutreten und fiir Recht und Ordnung zu sorgen habe. Beide Lésungen
bleiben deshalb unbefriedigend, weil sie keine iiberzeugende Erklirung des
Zusammenspiels von gewachsener und gesetzter Ordnung offerieren konnen.
Die folgenden Ausfiihrungen sollen etwas Licht in dieses theoretische Dunkel
werfen.

C. Elementare Bedingungen der Ordnungsentstehung
I. Begriffe und Typen der Institutionen

Die Begriffe Ordnung und Institution werden meist synonym verwendet. In
der neueren Institutionentheorie versteht man darunter das gewachsene oder
bewullt geschaffene System von wechselseitig respektierten und sozial sank-
tionierbaren Regeln oder Restriktionen des Verhaltens, wobei diese Regeln so
weit Anerkennung erlangt haben, daB die Individuen wechselseitig verlaBliche
Verhaltenserwartungen bilden kénnen (vgl. Schotter 1981, S. 8 f.; North 1992,
S. 4 ff.). Sieht man von moglicherweise genetisch angelegten Restriktionen des
Verhaltens ab, so sind Regeln nicht vorgegeben, sondern zu erfinden, durchzu-
setzen und zu befolgen.
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Die Anreize und Probleme der Entstehung und Geltung von Regeln sind in
den letzten Jahrzehnten vorwiegend mit Hilfe der Spieltheorie untersucht wor-
den. Damit lassen sich erstens charakteristische Interessenkonstellationen sy-
stematisch modellieren, zweitens die Konsequenzen strategischer und rationaler
Kalkiile durchspielen und drittens Gleichgewichts- und Ungleichgewichtssitua-
tionen ermitteln. Charakteristische Interessenkonstellationen und damit kor-
respondierende Spielvarianten konnen gemif dem Konfliktgrad der Interessen
systematisiert werden. An einem Eckpunkt wiren Spiele (Konstellationen) mit
gemeinsamen Interessen, also sogenannte konfliktfreie Spiele reiner Koordi-
nation, am anderen Eckpunkt dagegen reine Konflikt- bzw. Nullsummenspiele
anzusiedeln. Dazwischen existieren Varianten mit verschiedenen Konflikt- und
Kooperationsgraden, die als ,,mixed motive games* bezeichnet werden und die
im Gefangenendilemma-Spiel die bestuntersuchte Variante haben (vgl. Sche-
lling 1960).

In der spieltheoretischen Analyse des Institutionenproblems, auf deren De-
tails hier nicht eingegangen werden soll, haben sich zwei Typen von Institutio-
nen herausgeschilt, die als selbstbindende Institutionen einerseits und als
bindungsbediirftige Institutionen andererseits bezeichnet seien.

I1. Selbstbindende Institutionen

Dem ersten Typ entsprechen konfliktlose oder konfliktarme Interessenkon-
stellationen, die sich spieltheoretisch mit Hilfe von Koordinationsspielen
modellieren lassen (vgl. Ullmann-Margalit 1977, Sugden 1986). Dabei gibt es
fir die Spieler verschiedene, mindestens jedoch zwei vorteilhafte Losungen.
Die Spieler haben sich auf eine Alternative zu einigen, ohne genau zu wissen,
wie der oder die anderen Spieler sich verhalten. Es geht also darum, die Ent-
scheidungen oder Handlungen so zu koordinieren, daB eine gemeinsam préfe-
rierte Alternative auch realisiert wird. Sofern diese Koordination gelingt, hat
keiner der Beteiligten einen unmittelbaren Anreiz, davon abzuweichen, die
Koordinationsregel also zu miBachten. Regeln, die im Wege der Koordination
zustande kommen, werden auch als Konventionen bezeichnet. Die urspriingli-
chen Umsténde fiir deren Entstehung sind haufig nicht eindeutig zu identifizie-
ren. Der Zufall und die Existenz prominenter Merkmale von Regeln wie zum
Beispiel die eindeutige Unterscheidbarkeit und Bekanntheit der Merkmale,
spielen eine grofe Rolle (vgl. Schelling 1960, S. 54 ff.). Gemessen an einem
pareto-optimalen Standard konnen selbstbindende Regeln ineffizient sein oder
es im Laufe der Zeit werden. Sie iiberleben einfach deshalb, weil sie allgemein
befolgt werden und eine Einigung auf eine vorteilhaftere Regel sich individuell
nicht auszahlt. Jedenfalls wohnt den Konventionen eine starke Beharrungsten-
denz und eine pfadabhéngige Entwicklung inne, die das Aufkommen ,.effizien-
terer Regeln behindern konnen (vgl. Leipold 1996). In diesem Falle wire die

4 Cassel
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von einer zentralen Autoritit verordnete Anderung der gewachsenen Regeln
die gebotene Strategie. Dabei gilt es jedoch, gewachsene komplementire
Beziehungen zwischen den Regeln zu beachten. Die Umstellung von Links- auf
Rechtsverkehr mag als Beispiel dienen. Sie erfordert nicht nur neue Verkehrs-
regeln und -zeichen, neue Fahrgewohnheiten, sondern auch die Umriistung der
Lenkungstechniken, die wiederum neue Produktionsabldufe und Vorleistungen
bedingen kann. Dadurch werden spezifische Investitionen und Kenntnisse
entwertet, was wiederum Beharrungsinteressen auf den Plan ruft. Neben den
Verkehrsregeln gelten das Geld, die Sprache, technische oder sonstige Stan-
dards, das marktméBig organisierte Tauschhandeln sowie viele Sitten und
Gebrauche als klassische Beispiele fiir selbstbindende Koordinationsregeln.

Das Erklarungsmuster des Koordinationsspiels entspricht dem Prinzip der
unsichtbaren Hand, das 4. Smith zugeschrieben wird. Bei Smith (1974, S. 371)
steht die Metapher der unsichtbaren Hand fiir die Einsicht, daf3 separate eigen-
interessierte Handlungen zu wechselseitig vorteilhaften Ergebnissen fiihren,
obwohl diese von keinem der Beteiligten bewuf3t angestrebt werden. Das klas-
sische Beispiel sind wettbewerblich geordnete Marktprozesse. Bei Menger und
Hayek wird diese Einsicht zum dominanten Erkldrungsmuster der Ordnungs-
entstehung verallgemeinert. Dieses Muster war und ist bis heute deshalb at-
traktiv, weil es die Existenz gewachsener Ordnungsregeln erklért, die im nach-
hinein eher als Resultat einer bewufiten Setzung erscheinen. Dabei wird keine
monistische Erkldarung beansprucht, weil auch die Notwendigkeit der bewuften
Gestaltung konzediert wird, ohne allerdings exakte Kriterien dafiir anzugeben.

Die Unsichtbare-Hand-Erkldrung kann lediglich fiir Interessenkonstellatio-
nen, die dem Muster des Koordinationsspiels entsprechen, die addquate Erkla-
rung liefern. Bei diesen Bedingungen konnen Regeln spontan entstehen und
sich ausbreiten. Der Staat kann solche Regeln nachtréglich formal kodifizieren
oder an verdnderte Bedingungen anpassen.

II1. Bindungsbediirftige Institutionen

Das Prinzip der unsichtbaren Hand ist jedoch iiberfordert, die Entstehung
von Regeln im Rahmen von Interessenlagen zu erkldren, denen ein Konflikt
zwischen individueller und kollektiver Rationalitdt innewohnt. Das klassische
Modell fiir eine solche Situation liefert das Gefangenendilemma-Spiel. Dieses
Spiel ist zur Drosophila der modernen Institutionentheorie avanciert, weil sich
damit das Hobbessche Ordnungsproblem paradigmatisch darstellen und studie-
ren laBt.

Die Interessenlage des Spiels ist einfach. Unterstellt seien zwei Spieler, Z
und S, wobei Z der Zeilenspieler und S der Spaltenspieler sei. Jeder habe zwei
Handlungsmoglichkeiten: Er kann entweder kooperieren, z. B. die Regel befol-
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gen, oder aber defekt handeln, also die Regel miBachten. Kooperation von Z sei
als ZK, Defektion von Z als ZD bezeichnet. Entsprechend gelte SK und SD.
GemadB der angenommenen Anreize, ausgedriickt in Auszahlungen, gelte fiir Z
(und analog fiir S) folgende Praferenzordnung:

ZD SK>ZK SK>ZD SD > ZK SD.

Mit diesen Rangordnungen der Priferenzen fiir Z und S ist das Ergebnis
vorprogrammiert. Z und S entscheiden sich fiir Defektion. Die Interessenkon-
stellation verleitet rational und eigeninteressiert abwigende Individuen dazu,
die Regel zu miBachten und sich damit wechselseitig zu schiddigen. Denn die
beiderseitige Regelbefolgung brichte fiir jeden Spieler héhere Auszahlungen.
Die vertrackte Interessenlage 4Bt das jedoch nicht zu. Jedenfalls hat die
Emergenz wechselseitig respektierter Regeln im Normalspiel keine Chance.
Dieses Ergebnis gilt auch fiir wiederholte Spiele, deren Ende bekannt ist.
Wechselseitige Kooperation kann sich spontan allenfalls in unendlich dauemn-
den Spielrunden herausbilden. Das Gleichgewicht ist jedoch instabil und an
restriktive Annahmen gebunden. Die Spieler miissen ihre Spielpartner wieder-
erkennen und sich an deren frithere Strategien erinnern. Auflerdem muf} eine
hinreichende Chance fiir ein zukiinftiges Zusammentreffen gegeben sein.
Regelbrechende Individuen diirfen also nicht im Meer der Anonymitit unter-
tauchen konnen (vgl. Axelrod 1987, S. 90). SchlieBlich miissen einige Spieler
kooperatives Verhalten anbieten, damit sich verldBliche Solidarititskerne
herausbilden, die eine Vorbildfunktion iibernehmen.

Gerade bei der Begriindung der fiir die Uberwindung der Dilemmasituation
geforderten Kooperationsbereitschaft gerit der 6konomische Erkldrungsansatz
in ein ureigenes Dilemma. Wird das Dilemma- oder Ordnungsproblem aus der
Perspektive eines neutralen Beobachters gesehen, so lassen sich zwar gute
Argumente dafiir anfiihren, da3 sich kooperatives bzw. regeltreues Verhalten
fiir die vorteilsbedachten Spieler auszahlen wiirde. Paradoxerweise sind die
annahmegemalB auf den eigenen Vorteil bedachten Spieler dazu jedoch nicht
imstande. Denn gemif der iiblichen Version des homo oeconomicus wird
erwartet, daB er in jeder Situation seinen Nutzen maximiert. In Situationen, wie
sie durch das Gefangenendilemma abgebildet werden, treten sich vorteils-
bedachte Spieler deshalb ungewollt auf die FiiBe. Das lieBe sich vermeiden,
wenn sie losgelost von den situationsbedingten Versuchungen kooperatives
bzw. regeltreues Verhalten durchhalten wiirden und konnten. Das verlangt
Restriktionen des Vorteilskalkiils, die nichts anderes als moralische Bindungen
bedeuten. Nach Mackie (1983, S. 133) handelt es sich bei der Moral im eigent-
lichen Sinne ... ,um ein System von Verhaltensregelungen besonderer Art,
namlich von solchen, deren Hauptaufgabe die Wahrung der Interessen anderer
ist und die sich fiir den Handelnden als Beschrinkungen seiner natiirlichen
Neigungen oder spontanen Handlungswiinsche darstellen.“ Damit ist die Es-



52 Helmut Leipold

senz der Moral treffend benannt. Nebenbei sei angemerkt, dafl dieses Ver-
stindnis der Moral abstrakter Natur ist und nur im spieltheoretischen Kontext
Sinn macht. Es impliziert natiirlich nicht, da kooperatives Verhalten in realen
Zusammenhéngen stets als moralisches Verhalten zu qualifizieren wire (vgl.
Ullmann-Margalit 1977, S. 41 £.; Gauthier 1986, S. 6 ft.).

Moralische Bindungen oder Beschriankungen sind vor allem im Rahmen so-
zial problematischer Situationen gefragt, wie sie systematisch von der
Spieltheorie modelliert worden sind (vgl. Raub 1991; Hegselmann / Raub /
Voss 1986). Da in der Realitit viele 6konomische Interessenkonstellationen
und Transaktionen dem Grundmuster sozial problematischer Situationen ent-
sprechen, sind moralische Bindungen auch fiir die Okonomen und insbeson-
dere die Ordnungstheorie von Belang (vgl. Vanberg 1988). Wahrscheinlich ist
das Desinteresse an dem Moralproblem darauf zuriickzufiihren, daB die 6ko-
nomische Theorie seit 4. Smith sich entweder auf Interessensituationen vom
Typ des Koordinationsspiels, damit auf den ersten Institutionentyp konzen-
triert, bei dem Moral vernachléssigt werden kann, oder daB sie problematische
Situationen implizit als bereits geordnete, geregelte Verhiltnisse behandelt,
womit unausgesprochen auch moralische Bindungen vorausgesetzt werden
(vgl. explizit dazu Ropke 1942, S. 309 ff.).

Wenn das Fazit von Kliemt (1991, S. 180) aus den unzihligen spieltheoreti-
schen Untersuchungen stimmig ist, da3 die Entstehung und Bewahrung von
Ordnung nicht ,,génzlich rational“ bewirkt sein konnen, so sind zugleich auch
unmifverstindlich die Grenzen des 6konomischen Erklarungsansatzes benannt.
Denn der homo oeconomicus ist modellierungsbedingt ein Mann (oder eine
Frau) ohne Bindungen und ohne Eigenschaften. Thm oder ihr fehlt die
Eigenschaft, das Bindungs- oder Festlegungsproblem zu losen und d.h unab-
héngig von den situationsbedingten Anreizen sich auf kooperatives oder regel-
treues Verhalten verlaBlich einzulassen (vgl. Frank 1992; Baurmann 1996).
Wiren Individuen mit dieser Eigenschaft ausgestattet, wire auch das Ord-
nungsproblem entschérft. Denn dieses Problem resultiert aus der Neigung, die
in sozialen Beziehungen geltenden Regeln isoliert zu miBachten und so die
Regeltreue anderer auszunutzen. Es gilt also, diese Neigung einzuschrinken
und jene zum kooperativen, regeltreuen Verhalten zu stirken.

Spieltheoretisch formuliert ist der kooperativen Strategie eine hohere Aus-
zahlung beizumessen. Was realistischerweise erwartet werden kann, ist eine
Priferenzordnung, die dem Versicherungsspiel (assurance game) zugrunde
liegt (vgl. Schelling 1960; Hegselmann / Raub / Voss 1986). Im Vergleich zum
Gefangenendilemma-Spiel modifiziert sich die Rangordnung der Priferenzen
fiir den Spieler Z (und analog fiir S) wie folgt:

ZK SK>ZD SK >ZD SD > ZK SD.

Jeder Spieler priferiert die kooperative Strategie, wenn er Vertrauen in das
Verhalten des Mitspielers hat. Uberwiegt das MiBtrauen, entscheidet er sich fiir
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defektives, also regelmiBachtendes Verhalten. Denn diese Alternative sichert
hohere Auszahlungen als die kooperative Strategie, die vom Mitspieler
ausgenutzt wird. Die Neigung zur Defektion hat defensive Griinde, denn jeder
Spieler mochte das schlechtestmégliche Ergebnis (ZK SD bzw. SK ZD) ver-
meiden. Die wechselseitige Kooperation oder Regelbefolgung als das fiir die
Spieler beste Ergebnis kommt nur in einem Klima verldBllichen Vertrauens
zustande. Herrscht dagegen Miftrauen vor, was insbesondere bei simultanen
Ziigen im Rahmen anonymer Beziehungen gegeben sein kann, wire die wech-
selseitige Defektion die Konsequenz. Die goldene Regel des Zusammenlebens,
daB sich jeder so verhalten sollte, wie er es selbst von anderen erwartet, droht
sich dahingehend zu modifizieren, daB sich jeder so verhilt, wie er es vom
anderen befiirchtet. In diesem Falle droht dann auch ein Umkippen des Versi-
cherungsspiels in die Bedingungen und Folgen des Gefangenendilemma-Spiels.

Der Vergleich beider Spiele ist aufschluBireich. Das Versicherungsspiel, das
treffender als Vertrauensspiel zu bezeichnen wire, unterscheidet sich vom
Gefangenendilemma-Spiel lediglich dadurch, da8 die kooperative Strategie fiir
die Spieler den ersten Rang einnimmt. Ansonsten gilt die gleiche Rangordnung
der Priferenzen und Auszahlungen. Die Priferenz fiir die Kooperation ist im
Vertrauensspiel insofern bedingt, als sie nur zum Zuge kommt, wenn der oder
die Mitspieler verldBlich kooperieren.

Am Beispiel eines Mehrpersonen-Versicherungsspiels, bei dem vertrauens-
wiirdige und nichtvertrauenswiirdige Spieler zufillig verteilt und zudem nicht
erkennbar seien, 148t sich der prozentuale Schwellenwert angeben, ab dem die
defektive gegeniiber der kooperativen Strategie obsiegt. Mifit man im einfach-
sten Fall der Priaferenzordnung

ZK SK>ZD SK>ZD SD > ZK SD

die ordinal gereihten Auszahlungen 4 >3 >2 > 1 zu, so zahlt sich die defektive
Strategie fiir jeden Spieler aus, wenn der Anteil der nichtvertrauenswiirdigen
Spieler den Schwellenwert von 50% iibersteigt. Dieser Wert resultiert aus den
gemachten Annahmen. Die abstrakte Spielanalyse belegt jedoch die plausible
Annahme, daB Individuen bereit sind, Regeln zu befolgen, wenn sie erwarten,
daB auch andere dies tun. Umgekehrt sind sie bereit, Regeln zu miBachten,
wenn sie das um so mehr von anderen erwarten. Auch in verschiedenen expe-
rimentellen Gefangenendilemma-Spielen lieB sich eine selbstverstiarkende,
pfadabhingige Entwicklung der Kooperations- oder Defektionsrate belegen
(vgl. Frank 1992, S. 117 ff.). Eine steigende Rate der wechselseitigen Regel-
befolgung in einer Periode oder Spielrunde wirkt ansteckend und fiihrt dazu,
daB sich die Neigung zur Regelbefolgung in den folgenden Perioden ausbreitet.
Der umgekehrte erfahrungsabhingige und sich selbstverstirkende Verlauf gilt
natiirlich fiir ein Sinken der Kooperationsrate. Es wird noch darzulegen sein,
daf die Erfahrungen in den Transformationslindern diese abstrakten Aussagen
der Spieltheorie bestétigen.
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Der spieltheoretische Vergleich macht ferner deutlich, daB das Zustande-
kommen und die Bewahrung von Ordnung verlaliche Restriktionen des indi-
viduellen Vorteilsstrebens, mithin moralische Bindungen voraussetzen. Solche
Restriktionen machen die Essenz des zweiten Typs von Institutionen aus, der
bereits als ,,bindungsbediirftige Institution* benannt wurde. Okonomisch inter-
pretiert handelt es sich bei diesem Typ um ein Vertrauensgut. Dessen Zustan-
dekommen ist vergleichsweise zum erstgenannten Typ der selbstbindenden
Institution, der aus 6konomischer Sicht ein Netzwerkgut représentiert, sehr viel
komplizierter. Hierbei gilt es, primar die Frage nach den Urspriingen und Arten
von moralischen Bindungen zu kldren. Im Rahmen dieses Beitrages kann diese
Frage nur kursorisch beantwortet werden. Anlehnend an einen anderen Beitrag
werden im folgenden rationale, natiirliche (emotionale), ideologische und
erzwingbare (rechtliche) Bindungen unterschieden (vgl. Leipold 1997).

IV. Rationale Bindungen

Rationale Bindungen basieren auf der vernunftsméaBigen Einsicht, da} sich
moralisches (kooperatives) Verhalten ungeachtet der situativen Vorteilsnahme
generell und auf Dauer auszahlt. Fiir die ,,Niitzlichkeit der Uneigenniitzigkeit
gibt es unzdhlige Begriindungen, die in der Moralphilosophie von Kant wohl
ihr herausragendes Beispiel finden. In vielen frilheren Begriindungen wird
bereits unbewuft eine Interessenkonstellation vom Typ des Gefangenendilem-
mas unterstellt und dabei auf die Vorteile abgestellt, die sich bei verldBlicher
wechselseitiger Kooperation unter dem Schutz des Schattens der Zukunft
erzielen lassen. So erklért Menger (1968, S. 275) die spontane Entstehung und
Geltung nicht nur des Geldes, sondern sogar des Privatrechts mit dem Argu-
ment, daB jedes Individuum rational die Vor- und Nachteile der Respektierung
des Privateigentums oder der Vertragserfiillung einsehe, weil jeder dadurch in
seinen Interessen gefordert, durch die Nichtrespektierung dagegen in seinen
Interessen bedroht werde. Was von jedem als sein Interesse erkannt werde,
liege verniinftigerweise auch im Interesse aller. Dieses Argument provoziert
allerdings die Frage, weshalb Recht nicht selten miBBachtet wird.

Das intuitive Argument der Interessenabwégung liegt auch der Begriindung
rationaler Bindungen durch Gauthier (1986) zugrunde, obwohl er im Unter-
schied zu Menger die besonderen Versuchungen sozialer Dilemmasituationen
herausstellt und bertiicksichtigt. Rationale Individuen handelten als ,,constrained
maximizers® im Sinne einer moralischen Grundhaltung, um die wechselseitigen
Vorteile verldBllicher, also regeltreuer Beziehungen nutzen und dauerhaft si-
chern zu kénnen. Die Begriindung von Gauthier (1986, S. 15) ist also auf den
Nachweis gerichtet: ,,... that under plausible conditions, the net advantage that
constrained maximizers reap from co-operation exceeds the exploitative bene-
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fits that others may expect. From this we conclude that it is rational to be dis-
posed to constrain maximizing behaviour by internalizing moral principles.“

Die Schwichen rationaler und 6konomischer Argumente betonender Erkla-
rungsansitze von moralischen Bindungen sind bereits genannt worden und
brauchen hier nicht wiederholt zu werden. Die vernunftsmafige Einsicht in die
Vorteile moralischer Bindungen vermag nur eine schwache Bindungskraft
auszuiiben, weil sie zu einem stetigen Kalkiil verleitet, ob situative Sondervor-
teile und hierbei sogenannte goldene Gelegenheiten nicht doch ausnahmsweise
durch amoralisches Verhalten ausgenutzt werden sollten. Bindungen lassen
sich definitionsgemiB nur bedingt der Ratio anheimstellen, weil diese schnell
zur Unverbindlichkeit verfiihren kann. Die Einsicht, daB rationale Bindungen
eines festeren Fundaments bediirfen, das nicht stindig bewuBt durchdacht und
gefestigt werden muB, ist deshalb alt.

V. Natiirliche Bindungen

Die moralische Relevanz natiirlicher oder emotionaler Bindungen ist in jiin-
gerer Zeit vor allem durch Frank (1992) wiederentdeckt worden. Seine
Kernthese 148t sich dahingehend zusammenfassen, daf3 emotional gesteuerte
Handlungen, die unbewufit und nicht in Ansehung der erwarteten positiven
oder negativen Handlungskonsequenzen vorgenommen werden, im Rahmen
sozial problematischer Situationen dennoch vorteilhaft sein konnen. Frank
versucht also, die Geltung des 6konomischen Vorteilskalkiils fiir die Erklarung
der Entstehung von Ordnung (Kooperation) zu relativieren und fiir die Rele-
vanz der Emotionen eine Bresche zu schlagen. Die Einsicht, da Emotionen flir
die Moral von Belang sind, hat eine ldngere Tradition.

Schon in der griechischen Philosophie, insbesondere bei Aristoteles, wird
die moralische Bedeutung von natiirlichen Anlagen und Gefiihlen betont. Mo-
ral und menschliche Natur gelten noch als Einheit. Diese Vorstellung wurde
durch die christliche Moralauffassung verdrangt, wonach Moral und menschli-
che Natur potentiell widerspriichliche Elemente seien, die es durch Gebote und
Pflichten zu vereinen gelte. Vor allem durch die Vertreter der schottischen
Moralphilosophie kam es zur Korrektur dieser Auffassung. Den Ansto3 lieferte
Shaftesbury, dessen Ideen sein Schiiler Hutcheson zur Theorie der moralischen
Gefiithle (moral sentiments) ausbaute, die wiederum die Moraltheorie von
Hume und Smith prigte. Im Vordergrund steht die These, dafl die Menschen ein
natiirliches Gefiihl dafiir haben, was moralisch richtig oder falsch sei. Dieser
moralische Sinn (moral sense) sei angeboren und werde durch Erziehung und
Sozialisation ausgebildet. Dabei gelten Gefiihle und Verstand als ebenbiirtige,
sich ergénzende Instanzen der Moral, deren Hauptfunktion darin gesehen wird,
das Selbstinteresse zu ziigeln. Hume (1929, S. 85, S. 153) sieht in den Bezie-
hungen zwischen Eltern und Kindern sowie zwischen Verwandten das aller-
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stirkste Gefiihl sowie das stirkste und unzerreiBbarste natiirliche Band, das der
Selbstliebe die Waage zu halten vermoge.

Hume und die Vertreter der Gefiihlsmoral nehmen Einsichten vorweg, die
heute durch die moderne Gehirnforschung sowie durch die Soziobiologie wie-
derentdeckt und bestitigt worden sind. In der Gehirnforschung gelang es, die
Bereiche des Gehimns, die sogenannte Amygdala exakt zu lokalisieren, die fiir
die Emotionen zustindig sind. Die besondere Funktion der Emotionen wird
darin gesehen, daB sie in Problem- oder Notsituationen ein instinktiv richtiges
Verhalten bewirken kénnen. Die emotionalen Steuerungszentren sind dabei in
einem komplexen neuronalen Schaltkreis mit der GroBhirnrinde vernetzt, die
das vernunftsmaBige Verhalten steuert und Emotionen zu reflektieren vermag.
Jedenfalls wird in der Gehirnforschung den Menschen eine eigene ,,emotionale
Intelligenz* neben der Ratio beigemessen (vgl. Goleman 1995).

Das von Hume herausgestellte moralische Band zwischen Familienmitglie-
dern und Verwandten ist durch das soziobiologische Konzept der Verwandt-
schafts- oder Genselektion (kin selection) eindriicklich bestitigt worden (vgl.
Hamilton 1964; Dawkins 1976). Gem4B diesem Konzept gelten nicht Indivi-
duen, sondern Genprogramme als die eigentlichen Kontoinhaber der Repro-
duktion, deren Kapital nicht nur auf ein Individuum und dessen direkte Nach-
kommen, sondern auch auf verwandte, indirekte Nachkommen verteilt ist. Die
Gesamteignung bemifit sich also nach MaBgabe des Reproduktionserfolges der
direkten und der verwandten Nachkommen. Das unterschwellige BewuBtsein
liber diese genetische Verbundenheit ist die eigentliche Basis fiir kooperatives,
moralisches Verhalten unter Verwandten, das sich in der Geschichte stets und
tiberall als die stirkste moralische Bindung erwiesen hat und bis heute erweist.
Selbst die Nationalstaaten haben bewuft oder unbewuft die ordnungsstiftende
Kraft familidrer, verwandtschaftlicher Bindungen genutzt, deren moralische
Wirkungen sich aus dem eher diffusen Gefiihl der ethnischen Zusammenge-
horigkeit herleiten, das wiederum intuitiv wechselseitiges Vertrauen vermittelt.
Der Beitrag verwandtschaftlicher Bindungen fiir das Zustandekommen und die
Bewahrung von Ordnung sollte jedenfalls nicht unterschitzt werden. Die
Reichweite dieser Bindungen ist jedoch begrenzt. Sie bediirfen der Unter-
stitzung und Erweiterung durch zusitzliche Integrationskrifte, die im folgen-
den unter der Kategorie der ideologischen Bindungen zusammengefaB3t werden
sollen.

VI. Ideologische Bindungen

Ideologische Bindungen erwachsen aus Vorstellungen der Menschen, die
sich auf Glauben und Vertrauen anstatt auf beweisbares Wissen stiitzen (vgl.
Riithers 1992). Wahrscheinlich liegt die Aufnahmebereitschaft fiir Ideologien
im universellen Streben der Menschen begriindet, ihre Welt und ihr Dasein zu
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deuten und zu verstehen. Dazu werden stets und iiberall Erkldrungen konstru-
iert, die sich in primére und sekundédre Theorien unterscheiden lassen (vgl.
Horton 1982, S. 228 ff.). Primédre Theorien sind auf die Erkldrung der unmit-
telbar wahrnehmbaren Realit4t gerichtet. Die unterstellten Kausalititsbezie-
hungen weisen interkulturell viele Gemeinsamkeiten auf. Sekundére Theorien
intendieren eine Erkldrung von Wirkungszusammenhingen, die sich einer
unmittelbaren Wahrnehmung entziehen. Hierfiir konnen Ideologien Antworten
liefern, die nicht nur wegen der normativen Intentionen interkulturell ver-
schieden und nicht selten spekulativ ausfallen. Denn Ideologien versuchen stets
auch die Fragen nach Ursprung und Sinn des Lebens, nach der Unterscheidbar-
keit von Gut und Bése, damit nach der Verbindlichkeit von Werten zu beant-
worten.

Dieser Bedarf an Orientierungswissen wird seit jeher durch Religionen be-
friedigt (vgl. Lemberg 1971, S. 267 ff.). Der Glaube an iibermenschliche, iiber-
natiirliche Wesen und Krifte und die Bindung an deren Gebote und Sanktionen
sind fiir alle Gesellschaften nachweisbar. Stets erfiillt die Religion zwei
Hauptfunktionen: Sie offeriert erstens Antworten auf existentielle Grundfragen
und spendet Trost und Erleichterung fiir erfahrene Leiden und Note. Zweitens
postuliert sie gemeinsame moralische Werte und Gebote und belegt die Befol-
gung mit dies- oder jenseitig durch eine dritte Instanz auferlegten Sanktionen.
Sie leistet also eine Kompensations- und eine Ordnungsfunktion.

Die alttestamentarischen Zehn Gebote liefern das klassische Beispiel fiir die
Ordnungsfunktion der Religion. Die Gebote lesen sich als komprimierte Fas-
sung grundlegender moralischer Regeln. Die Entstehung des Dekalogs wird
heute auf das 8. vorchristliche Jahrhundert datiert, also ca. 500 Jahre nach dem
Exodus des israelischen Volkes aus Agypten (Criisemann 1993, S. 26 f.). Als
auslosende Ursache wird der Verfall von Recht und Ordnung vermutet. Der
Dekalog ist also die Reaktion auf eine tiefgreifende politische Krise des israeli-
schen Volkes, das noch kein sicheres Territorium innehatte. Der Bund der
Israeliten mit dem einzigen Jahwe 1dft sich daher im nachhinein auch als Bund
der stammes- und schichtenmiBig uneinigen Israeliten untereinander interpre-
tieren. Dafl der Dekalog keine spezifisch jiidische Schopfung darstellt, wird
durch die Tatsache unterstrichen, daB alle grofen Religionen angesichts ver-
gleichbarer Erfahrungen analoge elementare Moralregeln entwickelt haben.
Dazu gehéren die Gebote, nicht zu toten, nicht zu liigen (Vertrdge brechen),
nicht zu stehlen (Privateigentum zu respektieren), die Eltern zu achten und
Schwachen zu helfen, nicht Unzucht zu treiben (nicht ehebrechen) und damit
explizit oder implizit formuliert das Gebot, Nachstenliebe zu praktizieren.

Spieltheoretisch interpretiert beinhalten diese Gebote das Kooperationsgebot
vor dem Hintergrund der allgegenwirtigen Versuchungen sozialer Dilemmasi-
tuationen. Durch die spieltheoretisch geschliffene Brille besehen, 148t sich kein
zur Religion vergleichbarer genialer Ausweg aus dem Gefangenendilemma
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erkennen. Denn nahezu alle zentralen religiosen Werte und Gebote predigen
moralische Werte, mithin kooperatives Verhalten. Ferner wird die Befolgung
dieser Werte mit der Idee einer allseitigen, objektiven Beobachtung und Bewer-
tung durch eine allméchtige, menschlich enthobene Instanz verkniipft, die
zudem befahigt ist, objektive Belohnungen und Bestrafungen nicht nur im
Diesseits, sondern auch im unendlich vorgestellten Jenseits vorzunehmen. Das
erklart die Feststellung von Durkheim (1981, S. 560), ,,... daB fast alle groBen
sozialen Institutionen aus der Religion geboren wurden.“ Sékulare Ideologien
konnen eine vergleichbare Bindung fiir moralisches Verhalten wohl nie erzeu-
gen. Insofern ist ein dhnlich wirksames Substitut fiir religiés inspirierte morali-
sche Bindungen kaum vorstellbar. Religion kann natiirlich durch weltliche
Ideologien ergénzt werden.

Dabei sollten die Gefahren religioser Moralgebote nicht unterschlagen wer-
den. Die Uberzeugungskraft jeder Religion hingt davon ab, daB sie geglaubt,
also fiir wahr gehalten wird. Der Wahrheitsanspruch hat jedoch auch eine ag-
gressive Kehrseite, denn konkurrierende Religionen oder Ideologien miissen
als falsch eingestuft und bekdmpft werden. Damit verbunden ist die Gefahr der
Erstarrung der als wahr erkannten und zu bewahrenden Gebote. Diese Gefahr
ist vor allem dann bedrohend, wenn religiése Gebote sich nicht nur auf morali-
sche Grundregeln beschrénken, sondern sich auf alle Sozialbereiche erstrecken,
wenn also die Religion die Rolle eines allumfassenden sozialen Gesetzgebers
beansprucht. Religiose Normen tendieren dazu, als verbindliche Gebote po-
stuliert zu werden und damit Verhaltensweisen konkret und detailliert vorzu-
schreiben. Wie Hayek immer wieder betont hat, beeintrdchtigen konkrete
Regeln die individuelle Freiheit und Kreativit4t und bremsen so die institutio-
nelle und wirtschaftliche Entwicklung.

Zweitens ist auf die Gefahr der Konzentration von religioser und weltlicher
Macht zu verweisen, die stets zum totalitiren MachtmiBbrauch tendiert hat und
stets auch in der Erstarrung der institutionellen und wirtschaftlichen Entwick-
lung ausmiindete (vgl. Leipold 1997). Deshalb markiert die Trennung von
Kirche (Religion) und Staat eine wichtige Weichenstellung in der institutionel-
len Entwicklung und ist wohl eine notwendige Vorbedingung fiir die Entste-
hung eines rationalen Rechtssystems.

VIIL Erzwingbare rechtliche Bindungen

Die wichtigste, aber nicht alleinige Grundlage fiir erzwingbare Bindungen
ist das System der geltenden Rechtsregeln. Recht ist ein sehr vieldeutiger Be-
griff. In einer ersten Anndherung sei damit die Summe der geltenden Rechts-
normen verstanden, deren Zweck es ist, das Zusammenleben der Menschen zu
ordnen, deren Geltung nicht von Fall zu Fall durchbrochen werden darf und die
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die Rechtsunterworfenen notfalls auch gegen deren Willen binden, weil sie die
Chance einer organisierten obrigkeitlichen Durchsetzung haben (vgl. Zippelius
1978, S. 4 ff.). Recht verkérpert also den Inbegriff zwingender Verhaltens-
normen. Bei diesem Rechtsverstindnis wird die Trennlinie zum Befehl un-
scharf. Der Befehl enthilt eine Aufforderung, etwas zu tun oder zu unterlassen,
verbunden mit einer Sanktion, wenn dieser Aufforderung nicht geniigt wird.
Befehle sind an sich meist iiberfordert, verlidBliche kooperative Bindungen zu
begriinden. Das wird aber gerade von Rechtsregeln erwartet.

Um Befehl und Recht kategorial zu trennen, billigt Hart (1973) Verhaltens-
normen nur dann die Qualitdt des Rechts zu, wenn eine Einheit zwischen
primédren und sekundéren Rechtsregeln besteht. Die primaren Regeln legen fest,
was Individuen tun diirfen und was nicht. Es sind Normen oder Verpflichtungs-
regeln. Die sekundédren Rechtsregeln legen fest, wie man sich der priméren
Regeln vergewissert, wie sie ausgelegt und wie sie geschaffen und verandert
werden. Sekunddre Regeln sind also Regeln iiber primére Regeln. Sie beinhal-
ten nach Hart (1973, S. 135 ff.) folgende Regeln: Erstens sind es Identifizie-
rungsregeln, die angeben, welche Kriterien und Merkmale primédre Regeln
erfiillen miissen. Zweitens gehdren Anderungsregeln dazu, die angeben, wer
berechtigt ist, Regeln abzuschaffen, anzupassen und neue priméire Regeln zu
erlassen. Drittens beinhalten sie Entscheidungsregeln, die festlegen, wer Recht
auszulegen, also Recht zu sprechen hat. Es sind mithin Verfahrens- und Zu-
standigkeitsregeln der Rechtsprechung.

In den vorstaatlichen oder den frithen staatlichen Gesellschaften bestanden
zwar primdre Regeln. Diese Gesellschaften kannten jedoch keine oder nur
rudimentdr entwickelte sekundére Regeln. Sie erfiillten also nicht die von Hart
geforderten Kriterien fiir ein Rechtssystem. Recht war noch nicht von Moral
und Religion getrennt. Bis heute bestehen die groBten Unterschiede in den
Rechtssystemen einzelner Lidnder oder Kulturkreise in der unterschiedlichen
Qualit4t der sekunddren Rechtsregeln. Wie die westeuropéische Rechtstradition
zeigt, haben sich diese Regeln iiber Generationen und Jahrhunderte hinweg im
Gleichschritt mit den staatlichen Institutionen entwickelt. Die Besonderheiten
der westlichen Rechtsentwicklung lassen sich mit Berman (1991, S. 24 ff.) in
folgenden Punkten zusammenfassen:

— Es gibt eine relative Autonomie des Rechts gegeniiber anderen Lebensberei-
chen und den dort geltenden Regeln. Recht ist also ein autonomer Bereich
gegeniiber Politik, Wirtschaft oder Religion, wenngleich sich diese Bereiche
interdependent entwickelt haben.

- Die alltdglichen Rechtsgeschifte sind Sache einer kompetenten Profession,
also der Richter, Staatsanwilte, Rechtsanwélte oder Rechtsprofessoren. Die
Entwicklung und Auslegung des Rechts unterliegen einer systematischen
wissenschaftlichen Analyse.
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— Recht wird seit jeher als Korpus, als gewachsene Einheit von Normen und
Verfahren gesehen, wobei deren Geschichtlichkeit akzeptiert wird. Der
Rechtstradition wird eine innere und pfadabhéngige Logik zuerkannt.

— Recht wird als plurales und offenes Regelwerk gesehen. Der Rechtspluralis-
mus resultiert nach Berman letztlich aus der Trennung zwischen Kirche und
Staat im Gefolge des Investiturstreites im 11. Jahrhundert. Das plurale
Rechtsverstdndnis spiegelt den Pluralismus der Werte in Politik, Wirtschaft,
Wissenschaft und Kultur wider.

— Ungeachtet des Pluralismus unterliegen alle Bereiche dem gleichen Recht.
Insbesondere die staatlichen Gewalten sind dem Recht unterstellt. Es gilt
also das Prinzip der Rechtsstaatlichkeit.

Das Rechtssystem ist ein aufschlufireiches Exempel, um das hier interessie-
rende Verhiltnis zwischen gewachsener und gesetzter Ordnung zu kliren. Das
Verstindnis des Rechts als Inbegriff der zwingenden Verhaltensnormen sug-
geriert die Vorstellung, Recht lieBe sich einfach setzen und kontrollieren. Das
ist jedoch nur teilweise der Fall. Es geniigt nicht, Gesetze zu beschlieBen, in
Gesetzblittern zu biindeln und ihre Befolgung zu befehlen oder zu tiberwachen.
Das Verstdndnis sowie die Befolgung und Anwendung des Rechts miissen in
die Gesellschaft eingepflanzt, gelernt und eingeiibt werden. Ein funk-
tionsféhiges Rechtssystem hat nach Hart (1973, S. 163) zwei Minimalbedin-
gungen zu erfiillen: Erstens miissen die priméren Rechtsregeln allgemein, also
von der groBen Mehrheit der Gesellschaftsmitglieder angenommen und befolgt
werden. Zweitens miissen die sekundidren Rechtsregeln von den verantwortli-
chen, meist staatlichen Instanzen regelgerecht beachtet und durchgesetzt wer-
den.

Die Erfiillung beider Bedingungen setzt ein MindestmaB an moralischen
Bindungen voraus, die sich ihrerseits weder dekretieren noch erzwingen lassen.
Der Bedingungszusammenhang zwischen Recht und Moral ist auf beiden
Regelebenen evident. Die Hauptzwecke der priméren Rechtsregeln, insbeson-
dere des Privatrechts, sind die Sicherung und Respektierung des Lebens und
des Besitzes und die Gewihrleistung der vielféltigen vertragsmafigen Rechts-
geschifte. Die Befolgung der rechtlichen Regeln verlangt moralische Tugenden
wie Ehrlichkeit, VerldBlichkeit, Anstand oder Treue. Wenn solche Werte in
konkreten Rechtsgeschiften fallbezogen in Frage gestellt werden, stellen sich
nahezu unweigerlich die unerwiinschten (pareto-inferioren) Ergebnisse ein, wie
sie geméB dem Gefangenendilemma zu erwarten und an anderer Stelle bereits
dargestellt worden sind.

Auch auf der Ebene der sekunddren Rechtsregeln bestehen analoge Versu-
chungen und Geféhrdungen, zumal die Kompetenz, primédre Regeln zu setzen
und iiber deren Befolgung zu richten, mit den Mitteln des staatlichen Gewalt-
monopols ausgestattet ist. Neben rechtlichen Vorkehrungen und verfassungs-
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mifigen Beschrinkungen sind Bindungen an das Gemeinwohl unverzichtbar.
Ohne verldBliche Bindung der legislativen Gewalt an das Gesamtinteresse und
der judikativen Gewalt an das Gebot der Unparteilichkeit droht stets der Mif3-
brauch der sekunddren Regeln zur Sicherung von Sondervorteilen. In dem
Mafe, in dem der Staat und die Justiz als Rechtssetzungs- und Rechtsschutzin-
stanz parteiisch handeln, mindert sich auch das RechtsbewuBtsein der Biirger.
Die hier nur angedeuteten Gefédhrdungen lassen sich dahingehend zusammen-
fassen, dafl das staatlich organisierte Rechtssystem ohne einen gewachsenen
Unterbau an verldBlichen moralischen Bindungen iiberfordert ist, Recht und
Ordnung zu schaffen und zu sichern.

Dieses Fazit, das sich ja hauptsédchlich auf die Erkenntnisse der spieltheoreti-
schen Institutionenanalyse stiitzt, ist alles andere als originell. In fast allen
emstzunehmenden Rechtsphilosophien wird ein analoger Bedingungszusam-
menhang zwischen Recht und Moral anerkannt und in den sogenannten mo-
dernen Philosophien wieder neu entdeckt. Horster (1995, S. 165) hat den Er-
kenntnisstand der modernen Rechtsphilosophien in den auf Kant oder Nelson
zuriickgehenden einzigen Unterschied zusammengefafit, dal sich Moral an den
Einzelnen, das Recht an alle Gesellschaftsmitglieder wende. In der Moral
gelten Werte, iiber die jedes Individuum zu befinden habe, im Recht gelten
allgemeine Normen, die notfalls erzwingbar sind. Rechtsnormen kénnen ge-
setzt werden, etwa durch BeschluB des Parlaments, moralische Werte dagegen
nicht. Moral hat also andere Urspriinge als Recht, gleichwohl bedarf das Recht
eines moralischen Unterbaus.

Mit Hilfe der hier prisentierten ordnungstheoretischen Uberlegungen sollte
es moglich sein, die im zweiten Abschnitt skizzierten Ordnungsdefizite in den
Reformldndern zu erkliren.

D. Transformations- und pfadabhiingige Bindungsdefizite
in den Reformlindern

Gemail der bereits angefithrten Diagnose von Sztompka (1995, S. 254) bildet
das Vertrauen in den Reformldndern bisher die eigentliche knappe Ressource.
Er sieht die Umgestaltungsprozesse in einem Syndrom des wechselseitigen
MiBtrauens gefangen. Ein Klima des MiBtrauens indiziert die Ausbreitung
sozialer Dilemmasituationen, die den beschriebenen Versuchungen unterliegen.
Soziale Dilemmasituationen treten verstirkt auf, wenn moralische Bindungen
briichig sind. Je héufiger Menschen in ihren wirtschaftlichen Transaktionen
erfahren, daB der eingebrachte Vertrauenskredit von den Transaktionspartnern
nicht addquat entgolten wird, desto miftrauischer werden sie und desto eher
neigen sie dazu, Defektion mit Defektion zu beantworten. Die Bedingungen
des Versicherungs- oder Vertrauensspiels modifizieren sich ungewollt und sich
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selbstverstirkend in jene des Gefangenendilemma-Spiels. In einem solchen
Umfeld sind rationale Bindungen iiberfordert, geordnete, kooperative
Beziehungen zu gewihrleisten. Wie die Umfragen in den Reformlindern
belegen, haben die Menschen eine hohe Priferenz fiir Recht und Ordnung. Sie
wiéren wahrscheinlich auch bereit, dafir Vorleistungen zu erbringen. Die
Umsténde induzieren jedoch eine unbeabsichtigte Eigendynamik. Verantwort-
lich dafiir sind ideologische und rechtliche Bindungsdefizite, die ihrerseits
sowohl transformations- als auch pfadabhingige Ursachen haben.

Die ideologischen Defizite sind teilweise eine Erblast des Sozialismus. Der
Sozialismus strebte eine neue Gesellschaft und damit eine Umwertung der
gewachsenen Moralwerte an. Religion und Kirche wurden unterdriickt, ohne
ein vergleichbares Substitut anbieten zu kénnen. Die sozialistischen Werte und
Ideale blieben trotz oder wegen der permanenten Propagierung relativ wir-
kungslos. Recht und Ordnung muBten durch die umfassenden staatlichen Kon-
trollapparate in starkem MaBe erzwungen werden, fiir deren Arbeit der Mar-
xismus-Leninismus die ideologische Legitimation lieferte.

Mit dem Niedergang des Sozialismus wurden auch dessen Werte und Ideale
in Frage gestellt. Gerade in der Anfangszeit der Umgestaltung entstand ein
ideologisches Vakuum mit entsprechenden Bindungsdefiziten. Die daraus
resultierenden Verunsicherungen sind in verschiedenen Transformationsstudien
beschrieben worden und brauchen hier nicht wiederholt zu werden (vgl.
Sztompka 1993; Rose 1994). Gravierender waren jedoch Rechtsunsicherheiten,
die aus der Aufldsung der sozialistischen Kontrollapparate und dem zogerli-
chen Um- und Aufbau des Rechts, insbesondere der Staatsverfassungen, des
offentlichen Rechts und des Wirtschaftsrechts resultierten (vgl. Brunner 1991;
Riithers 1992). Die rechtlichen Freirdume erdffneten vor allem fiir die zustin-
digen Verwalter des Staatsvermdgens goldene Verwertungs- und Bereiche-
rungsmoglichkeiten, die sie weidlich nutzten und damit den ohnehin geringen
Rest an Reputation verspielten. Die rechtlichen Defizite begiinstigten zudem
die Ausbreitung der organisierten Kriminalitit, die bereits in der sozialistischen
Schattenwirtschaft aktiv war und die den Mangel an Sicherheit mit freilich
illegalen Methoden zu befriedigen wuBlte (vgl. Voigt / Kiwit 1995).

Rechtliche und damit einhergehende wirtschaftliche Unsicherheiten sind
wohl eine normale Begleiterscheinung tiefgreifender gesellschaftlicher Umge-
staltungsprozesse. Ungewdohnlich und deshalb erklarungsbediirftig sind jedoch
die deutlichen ldnderspezifischen Unterschiede im Tempo und Umfang der
rechtlichen Instabilitdten. In den mitteleuropdischen Reformlindern gelang es
relativ schnell, die transitorischen Instabilititen aufzufangen und einigermaf3en
verlaBiliche Rechtsverhiltnisse zu etablieren, wihrend in den ost- und siidost-
europdischen Léndern nach wie vor erhebliche Defizite an Rechtsstaatlichkeit
bestehen. Die unterschiedlichen Rechtsverhiltnisse finden ihr Spiegelbild in



Zusammenhang zwischen gewachsener und gesetzter Ordnung 63

den unterschiedlichen wirtschaftlichen Ergebnissen. Die Wurzeln dafiir reichen
historisch weit zuriick.

In den mitteleuropidischen Reformldndern existierten offensichtlich noch
Restbestdnde der jahrhundertelang gewachsenen Rechtstradition, die fiir die
aktuelle Reformpolitik aktiviert werden konnten. Diese Lander wurden be-
kanntlich von Rom und Westeuropa aus missioniert. Sie gehorten seit ihren
staatlichen Anféngen zur rémisch-katholischen Kirche, erlebten die Umbriiche
der Reformation und die fiir Westeuropa charakteristische rechtliche und politi-
sche Entwicklung. Die fiir den westeuropéischen Sonderweg wohl entschei-
dende Weichenstellung erfolgte durch die papstliche Revolution im 11. Jahr-
hundert, welche die Trennung zwischen kirchlicher und weltlich-staatlicher
Macht einleitete. Damit kam es zur Trennung des kanonischen und weltlichen
Rechts und bei letzterem zur systematischen Entwicklung der priméiren und
sekundédren Rechtsregeln. Die Trennung zwischen Kirche und Staat und die
Verweltlichung der staatlichen Herrschaft bahnten den Pfad fur die Herrschaft
durch das Recht und die Unterstellung des Staates unter das Recht. Dieser Pfad
fiihrte iiber Umwege zur Autonomie der Wissenschaft, zur Aufkldrung und
schlieBlich zum demokratischen Rechtsstaat und zur Marktwirtschaft (vgl.
Berman 1991; Jones 1991; Leipold 1997).

Dagegen gehorten die ost- und siidosteuropdischen Lénder seit ihren staatli-
chen Anfingen zur griechisch-orthodoxen Kirche. Weder im ostromischen
Reich noch im zaristischen RuBland gab es ein Nebeneinander von kirchlicher
und staatlicher Gewalt. Sowohl die ostrémischen Kaiser als auch die russischen
Zaren verstanden sich als kirchliches Oberhaupt. Die eigentliche Ursache dafiir
sieht Miiller-Armack (1959) in der Weigerung der Kirchenviter in den ersten
christlichen Jahrhunderten, die Kirche von Byzanz als irdische Machtinstanz zu
etablieren und auszubauen. Wihrend die romisch-katholische Kirche von An-
fang an bestrebt war, das Christentum mittels einer effektiven Organisation
durchzusetzen, vertraute die griechisch-orthodoxe Kirche auf die Eigenmacht
der christlichen Botschaft. Das leitete nicht nur ihre Vereinnahmung durch die
staatlichen Méchte ein, sondern begiinstigte auch die politische Passivitit und
Weltabgewandtheit der Ostkirche. Sie konnte sich aufgrund der selbstauferleg-
ten Enthaltsamkeit als irdische Ordnungsmacht zu keiner Zeit als autonome
Gegenmacht zur staatlichen Herrschaft behaupten. Dadurch sowie durch das
Sichversenken in mystischer Spiritualitdt leistete die Ostkirche auch keine
Beitrdge zur Entwicklung der Sozial- und Wirtschaftsethik und zu deren Um-
setzung in Rechtsnormen. Gerade in der Idee und Qualit4t des Rechts scheidet
sich der Weg des Westens schon frith von dem des Ostens. Die pfadabhéngigen
Unterschiede lassen sich fiir RuBland sowie fiir andere ost- und siidosteuropéi-
sche Staaten iiber Jahrhunderte bis heute belegen (vgl. Miiller-Armack 1981, S.
95; Buss 1989). Der Entwicklungsweg dieser Lander und insbesondere des
zaristischen RufBlands kannte daher auch keine zu Westeuropa vergleichbaren
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Entfaltungsrdume fiir biirgerliche Freiheiten, fiir freie Stidte, fiir autonome
Wissenschaften, fiir Aufkldrung und fiir Rechtsstaatlichkeit. Die zum Rechts-
staat gehorende Gewaltenteilung, Selbstverwaltung und die Staatskontrolle
durch unabhéngige Verwaltungsgerichte blieben fremde, westliche Einrich-
tungen. Vor allem blieb die systematische Entwicklung des Rechtssystems auf
der Strecke. Die Unterentwicklung des Rechts und die iiber Jahrhunderte beste-
hende Dominanz des Macht- oder Befehlsprinzips gegeniiber dem Rechtsprin-
zip sind von allen Kennern der russischen Geschichte immer wieder als Kon-
stanten herausgestellt worden (vgl. Belege bei Schmidt-Hdauer 1993, S. 29 ff,;
Simon 1995). Die kommunistische Diktatur hat dieses Defizit nicht behoben,
sondern eher verschérft. Das endemische Versagen des Staates als Rechts-
schutzstaat hat jiingst den russischen Schriftsteller Kriwulin (1995, S. 33) zur
resignativen Feststellung veranlaBit, da3 wir, also die Biirger ,,... den Staat gar
nicht mehr um Schutz zu bitten (brauchen), wir miissen uns vor ihm schiitzen.*

Die aktuelle Entwicklung in den Reformldndern vermittelt eine aufschluf-
reiche Lektion dafiir, da8 die gewachsene Ordnung von Belang ist. Selbst das
Recht, das ja gemeinhin als das klassische Mittel der ordnungspolitischen Um-
gestaltung angesehen wird, 148t sich offensichtlich nur bedingt einsetzen. Mit
Blick auf die ost- und siidosteuropdischen Léander hat Brunner (1991, S. 22) die
begrenzten Moglichkeiten der Reformpolitik dahingehend zusammengefaft,
daB die Gestaltung einer marktwirtschaftlich addquaten Rechtskultur eine sehr
viel schwierigere Aufgabe sei und einen viel lingeren Zeitraum benétige als die
bloBe Verabschiedung von Gesetzen. Aufgrund unserer Uberlegungen erweist
sich der unterentwickelte Stand der sekunddren Rechtsregeln als die kritische
Variable der Ordnungspolitik. Nur wenn auf dieser Ebene die Minimalbedin-
gungen eines funktionsfahigen Rechtssystems erfiillt werden, konnen die an-
gestrebten Wirkungen der Ordnungspolitik erreicht werden. Paradoxerweise
lassen sich diese Minimalbedingungen einschlieBlich der erforderlichen Bin-
dungen nicht dekretieren, womit die eigentliche Grenze der Ordnungspolitik
genannt ist. Da in einem Grofteil der ost- und siidosteuropéischen Reformlén-
der diese Bedingungen nicht oder nur héchst unvollkommen gegeben sind, hat
hier die Reformpolitik an tieferen Schichten anzusetzen, ohne dafl die Aussicht
auf schnelle Reformerfolge besteht. Auch von einem starken und mit diktatori-
schen Vollmachten ausgestatteten Autokraten ist keine Losung des Ordnungs-
problems zu erwarten. Dieser verbreiteten Hoffnung ist die alte Einsicht von J.-
J. Rousseau entgegenzuhalten, wonach auch der stdrkste Herrscher zum Schei-
tern verurteilt sei, wenn er nicht Gewalt in Recht und Gehorsam in Pflichten
verwandeln koénne (zit. bei Zippelius 1978, S. 67).
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E. SchluBbemerkungen

Der in vielfacher Hinsicht unerwartete Verlauf der politischen und wirt-
schaftlichen Umgestaltung ist in verschiedenen Studien und Diskussionen mit
der Feststellung kommentiert worden, daf die liberale Gesellschaft auf Vor-
aussetzungen beruhe, die sie selbst nicht zu schaffen vermoge. Bei diesem
Kommentar bleibt jedoch meistens unklar, auf welchen Voraussetzungen eine
rechtsstaatliche Demokratie und eine funktionsféhige Marktwirtschaft beruhen.
Dieser Beitrag sollte etwas Licht in das Dunkel bringen, das den Zusam-
menhang zwischen gewachsener und gesetzter Ordnung umgibt. Als entschei-
dendes Scharnier, das beide Ordnungen verbindet, wurden verschiedene For-
men der Bindungen oder Restriktionen des selbstinteressierten Verhaltens der
Menschen herausgestellt. Ein nicht unwesentlicher Teil dieser Bindungen
erwichst aus eher irrationalen Wurzeln. Insofern entzieht sich dieser Teil auch
einer bewullten Gestaltung. Fiir die Ordnungstheorie ist ein addquates Ver-
stindnis der Entstehungs- und Wirkungsbedingungen solcher Bindungskrifte
jedoch deshalb notwendig, um die Moglichkeiten der bewuften, rationalen
Ordnungsgestaltung nicht zu iiberschitzen. Die Irritationen der 6konomischen
Profession iiber die insgesamt eher enttduschende wirtschaftliche Entwicklung
in den Reformldndern verweisen auf Defizite der 6konomischen Erkldrungs-
ansétze, die einseitig auf die stimulierende Kraft des rationalen Vorteilskalkiils
der Wirtschaftssubjekte und auf die ordnungstiftenden Effekte der staatlichen
Reformpolitik setzen. Diese Eindugigkeit, die zur Uberschdtzung der Mach-
barkeit der Ordnung neigt, gilt es zu korrigieren. Daflir hat die Institutio-
nentheorie schon aufschlufireiche Vorarbeiten geleistet. Die differenzierte
Sichtweise kommt im Verstindnis der Institutionen zum Ausdruck, die nach
Priddat (1995, S. 237) ,,... die unhintergehbare Prdsenz der Geschichte im
rationalen Handlungskontext der Okonomie (sind)“. Dieses Verstindnis 4Bt
sich als Fazit unserer Ausfiihrungen dahingehend erginzen, daB8 verldBliche
Institutionen die unhintergehbare Prisenz gewachsener moralischer Bindungen
im alltaglichen Handlungskontext der Okonomie und der Politik sind. Bestand
und Belastbarkeit solcher Bindungen sind in normativen Empfehlungen zur
Umgestaltungspolitik zumindest mitzudenken.

Nach Murrell (1995, S. 175) kann dem eher unerwarteten Verlauf der politi-
schen und wirtschaftlichen Umgestaltung auch eine positive Seite abgewonnen
werden, weil sich die historisch einmalige Chance biete, den Erkldrungsgehalt
okonomischer Theorien und insbesondere der Theorie des institutionellen
Wandels zu iiberpriifen und gegebenenfalls zu verbessern. Seinem Fazit, ,,that
there is much to learn®, ist nichts hinzuzufiigen.

5 Cassel
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Okonomische Transformation und politische
Institutionenbildung

Von Frank Schulz-Nieswandt, Berlin/Bochum

A. Vorbemerkungen, Ziele, Hypothesen

Die nachfolgende Abhandlung stellt sich eine gemischte Aufgabe: Einerseits
soll ein Uberblick iiber ein Thema und iiber die diesbeziigliche Literatur gege-
ben werden, andererseits sollen auch einige konkrete Hypothesen vorgestellt
und einer vorldufigen Klérung auf der Basis der Literatur zugefiihrt werden.
Die Themenstellung ist die Frage nach dem Verhéltnis von okonomischer
Entwicklung einerseits und Demokratisierung andererseits. Wie sind die Zu-
sammenhénge zu charakterisieren? Was beeinflufit was und wie? DaB hierzu
vorwiegend politikwissenschaftliches Material in die Darstellung einfliefit,
bedeutet nicht, daf} die Analyse nicht- oder anti-6konomisch ausféllt — im Ge-
genteil. Es wird sich zeigen, da3 der Zusammenhang konomisch als Problem
der Optimierung von Demokratiefunktionen formuliert werden kann: Unter-
schiedliche demokratische Regimetypen erfiillen in differentieller Weise Effi-
zienz- und Legitimitéitskriterien. Beide Kriterien sind aber in den Transforma-
tionsprozessen der Gesellschaften von grundlegender Bedeutung, denn radikale
Systemwechsel miissen auf Akzeptanz stofien, von der Bevolkerung getragen
werden, sollen sie nicht blockiert sein oder auf halbem Weg stagnieren oder gar
riickldufig werden. Andererseits ist der Systemwechsel nicht transaktionsko-
stenfrei: Der Weg selbst wirft Kosten auf. Okonomisch — im analytischen Ge-
flecht von Neuer Politischer Okonomie, und Public-choice-Theorien sowie
Transaktionskostentheorie und neuer Institutionenékonomik — stellt sich das
Problem als das der ,,Uno-actu“-Minimierung von Entscheidungs- und Kon-
sensfindungskosten. Im Sinne der konstitutionellen Okonomie ist der Trans-
formationsprozeB sicherlich auch als Regelsuche und Regelbildung zur Uber-
windung eines ,institutionellen Vakuums® zu verstehen, so daf} hier Anlehnun-
gen an die dkonomische Theorie kollektiven Handelns und 6ffentlicher Giiter
moglich werden. Hier zeichnen sich auch entsprechende Moglichkeiten der
Mikrofundierung des Transformationsgeschehens ab, wobei aber der hand-
lungstheoretischen Bedeutung von Normen und geschichtlichen Traditionen
ebenso Aufmerksamkeit geschenkt wird wie der Rolle kommunikativer Dis-
kurse bei den gesellschaftlichen Verstindigungsversuchen und der gesell-
schaftlichen Konstruktion von Leitbildern und Zielen. Die Darstellung beriick-
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sichtigt ferner Pfadabhéngigkeiten der Transformationen, die durch Riickgriff
auf historische und kulturell-ethnische Faktoren und Kontexte gewonnen wer-
den.

Transformation bedeutet Wandel des gesamten Gesellschaftssystems. Der
Wandel ist umfassend und betrifft Wirtschaft, Politik, Kultur und Persénlich-
keit als Teilsysteme. Damit ist die kollektive Identitit (Gesellschaft als Selbst-
konzeption) im Wechsel begriffen. Das wird weiter unten noch niher ausge-
fiihrt. Es wird aber bereits an dieser Stelle deutlich, wieso sich die nachfol-
gende Abhandlung entlang einer Auseinandersetzung mit sozialwissenschaftli-
chen Modemisierungstheorien zu entfalten versucht. Die Modemisie-
rungstheorie thematisiert ja gerade den Wandel des gesellschaftlichen Gesamt-
systems und die innere Dynamik der Teilsysteme. Der Zusammenhang von
okonomischer Entwicklung zur Marktwirtschaft und der Demokratisierung des
politischen Systems stellt dabei eine zentrale Dimension dieses Themas dar. Es
wird sich aber zeigen, da3 die Frage der Spezifizierung des Zusammenhangs in
der Modemisierungstheorie bzw. in der Diskussion von Modernisierungstheo-
rien kontrovers ist: Kommt zeitlich erst die Okonomische Entwicklung
(Vermarktwirtschaftlichung und Wachstum des Pro-Kopf-Einkommens) und
dann — quasi als ,,Spill-over-Effekt — die Demokratisierung? Ist der Zusam-
menhang vielleicht sogar eher umgekehrt? Oder ist der Zusammenhang als
Wechselwirkung mit kumulativen Effekten zu modellieren? Genau diese Spe-
zifizierung des Themas — sequentielle Logik der Transformation der Teilsy-
steme oder Logik der Wechselwirkung der Transformationen der gesellschaft-
lichen Teilsysteme — macht die modernisierungstheoretische Fragestellung fiir
die Theorie der Transformation so interessant. Ansonsten ist der entwick-
lungsokonomische Forschungskontext der Modernisierungstheorie natiirlich
nicht problemlos auf Transformationsgesellschaften zu {ibertragen. Wenngleich
der Strukturwandelbedarf und die sozialen Anpassungskosten auBerordentlich
hoch sind, stellen sich in Transformationsldndern nicht generell Fragen der
Industrialisierung und Verstddterung, der Humankapitalbildung und der de-
mographischen Umbriiche. Wenn man Transformationsprozesse modernisie-
rungstheoretisch zu begreifen versuchen sollte, dann wird man sie nur als Un-
terfall nachholender Teilmodernisierung definieren kénnen.

SchlieBlich noch eine weitere Vorbemerkung. Sollte man die Transforma-
tion als eine derartige nachholende Teilmodemnisierung definieren, so gibt es
wohl nur eine Moglichkeit, diese zielorientierte Analyse als nicht kulturimpe-
rialistisch und eurozentristisch zu verstehen; die Analyseperspektive miifite
sprachlich wie folgt praskriptiv formuliert werden: Wenn osteuropdische
Transformationsgesellschaften dem westlichen Typus der interdependenten
Ordnung von Marktwirtschaft und Demokratie folgen wollen, miissen sie auch
funktional erforderliche Anpassungen im sozio-kulturellen und personalen
Teilsystem der Gesellschaft durchfiihren. Das resultiert daraus, dafl das euro-
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péische Gesellschaftsmodell ein spezifisches Rationalitdtsmuster verkorpert,
das sich nicht nur teilsystemisch realisieren 14Bt, sondern nur als spezifisches
ganzheitliches Zivilisationsprojekt. Ansonsten werden Modermisierungspro-
zesse widerspriichlich und von Blockaden, Stagnationen und Regressionen
betroffen sein. Angesichts des latenten Potentials an Barbarei ist dieses Zivili-
sationsprojekt eine Wanderung auf des Messers Schneide. Gesellschaften kon-
nen geteilter Meinung sein, ob man den Weg dorthin gehen will. Aber wenn,
dann wird man ihn nur ganz gehen kénnen. Zumindest wird man sonst grofie
Umwege — den lateinamerikanischen Pfad etwa — machen. Oder man wird in
afrikanischer Agonie verharren. Oder man geht radikal andere Zivilisa-
tionspfade (China, Teile des Islams).

Das Thema kann also wie folgt formuliert werden: Der Transformationspro-
zeB ist im Rahmen historisch vorgegebener Pfade abhingig von der Konstruk-
tionsleistungen verketteter Akteure, die sich dabei (These der post-sozialisti-
schen Akteursliicke) selbst konstituieren miissen. Das ist die Mikrofundie-
rungsannahme. Als Voraussetzung gelingender Transformation mufl man das
Ausfiillen des institutionellen Vakuums begreifen. Das Zentralthema ist also
Institutionenbildung als kontextabhingige gesellschaftliche Identititssuche und
Wahlentscheidung. Das ist die Public-choice-Dimension des Themas, teils ein
Problem der konstitutionellen Okonomie, teils ein iiber die Kontrakttheorie
hinausgehendes Problem der allgemeinen politischen Okonomie und der insti-
tutionalistischen Okonomie.

Die Kerngedanken der nachfolgenden Abhandlung sind in vorausgegange-
nen Studien des Verfassers enthalten (Schulz-Nieswandt 1996). Sie sollen hier'
anders pointiert und unter Bezugnahme auf weitere Literatur und Forschungs-
befunde présentiert werden.

Das Institutionenbildungsproblem unterteilt sich in das Problem der Bildung
eines ,organisatorischen Gehéuses“ und in das der Bildung ,,prozeduraler
Gleise“. Die zweidimensionale Differenzierung entspricht weitgehend der poli-
tikwissenschaftlichen Unterscheidung von ,polity (Verfassung und harte
Strukturen institutioneller Rahmungen) und ,,politics* (Entscheidungsprozesse
und Konfliktaustragungsmodalititen).” Beide Dimensionen des Problems der
Institutionenbildung bestimmen den Handlungsraum der Akteure.

Hier nun interessiert zentral und grundlegend die Frage nach der Kovarianz
okonomischer Entwicklungen einerseits und eben diesen Institutionenbildun-

1 Wobei man sich fragen kann, woher man — vor dem Hintergrund der (z. T. vernichtenden)
Sammelbesprechung verschiedener neuer transformationsbezogener Verdffentlichungen von
Hartmann (1995) — noch den Mut zur umfassenden Sicht hernehmen soll.

2 Das Problem der ,,Policy*“-Dimension (Politikinhalte, Leitbilder, Konzeptionen, Ziele, MaB-
nahmen und Implementation) werden wir nur streifen. Es stellt den Bezug zur ,,sozialen Frage*
der Transformation her. Vgl. Weltbank (1996).
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gen andererseits. Die Frage wird sein: Koénnen sich jene Linder, die strukturell-
okonomisch relativ giinstigere Ausgangslagen haben, konsensorientierte De-
mokatietypen eher leisten, oder fiihren institutionell-politische Strukturen zu
verschiedenen strukturell-6konomischen Erfolgsbilanzen?

B. Transformation und Modernisierung

I. Konzeptionell-begriffliche Vorverstindnisse
und normative Implikationen

Eine Analyse von Transformationsprozessen ist ohne normative Referenz-
rahmen nicht moglich, impliziert doch der zu behandelnde Entwicklungsprozef3
zumindest gewisse Eckwerte des anzuvisierenden Gesellschaftszustandes. Zu-
mal die 6konomische Wissenschaft quasi in einer Meta-Analyse den institutio-
nellen Wandel selbst an der Erfiillung spezifischer Effizienzkriterien evaluiert.
Damit ist natiirlich nicht impliziert, die Transformationsforschung als wissen-
schaftliches Bemiithen kénne die Ziele normativ begriinden; allein es geht
darum, hypothetisch ein Bezugssystem der Gesellschaftsverdnderung und der
okonomischen Transformation zu Zwecken der Analyse dieser Prozesse vorzu-
geben.

Die Sachlage wird dadurch erschwert, daf3 es bislang keine Theorie der
Transformation gab, da ein entsprechender Gegenstand ja erst nach 1989 ent-
stand. Die Analyse wird sich als Anngherung an einige Grundziige einer Theo-
rie der Transformation, innerhalb der auch die Rolle der Institutionenbildung
einer Klarung zuzufiihren ist, kritisch an die Modernisierungstheorie halten.
Ferner ist der Verfasser der Meinung, daf es eine Reihe von Forschungsbefun-
den aus recht unterschiedlichen Forschungs- und Theoriebildungsfeldern gibt,
die Bausteine einer Theorie der Transformation liefern kénnen. Umgekehrt hat
das Transformationsgeschehen auch die Politiktheorielandschaft verandert. Der
Verfasser wird diesen Riickgriff auf Transferwissen hier nicht weiter begriin-
den. Aufgezihlt seien nur folgende Forschungsfelder, die Bausteine liefern
konnen:

— die historische Industrialisierungsforschung,

— die Dritte-Welt-Forschung,

— die (lateinamerikanische, aber auch die afrikanische) Transitionsforschung,

— die Analyse der Stiderweiterung der EG (Schulz-Nieswandt 1996a),

— die Schwellenldnderforschung, vor allem die asienbezogene ,,Wachstums-
wunder“-Diskussion.

Hier ist es nicht moglich, diese Riickgriffe zu begriinden (Schulz-Nies-
wandt 1996). Herausgestellt werden kann jedoch, daB3 es sich hierbei um Ana-
lysen langerfristiger konomischer Verdnderungen handelt, die im Zusammen-
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hang mit derart gravierendem sozialen Wandel stehen, dal man von ganzheitli-
chen Verdnderungen der Gesellschaften einschlieBlich des 6konomischen Sub-
systems sprechen kann. Transformation wire dann ein Unterfall derartiger
Wandlungsprozesse, die die Identitit des gesamtgesellschaftlichen Systems
betreffen. Transformation als ProzeB des Ubergangs von einem Gesell-
schaftstyp in einen anderen wire dann eine Statuspassage einer Gesellschaft,
miifite, psychologisch gesprochen, als Identititskrise begriffen werden und
somit als SuchprozeB nach einer neuen Identitit. Zu dieser neuen Identitét
gehort ein halbwegs kompatibles System der gesellschaftlichen Teilbereiche
der Okonomie, der Politik, der Kultur und der Personlichkeit. Die als
Hhalbwegs® qualifizierte Kompatibilitdt der Subsysteme ist keineswegs gesi-
chert; gerade daran wird eine heute akzeptable Theorie der Modernisierung
orientiert sein miissen, will sie nicht als deterministisch, teleologisch, lineari-
stisch usw. eingestuft werden. Innerhalb der Transformationsforschung wird in
diesem Sinne die ,Siidamerikanisierungsthese vorgetragen (Sangmeister
1996), um deutlich zu machen, wie widerspriichlich der Modemisierungs-
prozeB sein kann: autoritire Demokratieform und verbreiteter Dualismus
marktwirtschaftlicher und traditioneller Wirtschaftsmechanismen, bedeutende
Rolle des Militérs, ineffiziente Verwaltungssysteme und Rent-seeking-Effekte
klientilitischer, patronageartiger Parteiensysteme und Regierungspraxis, pyra-
midenformige statt zwiebelformige Sozialstruktur, extrem ungleiche Einkom-
mensverteilung und regionale Disparitéten usw.’

IL Exkurs: Okonomische Analyse
von gesellschaftlichen Statuspassagen

Insofern Transformation im Kern Institutionenbildung ist, kann sie zum Ge-
genstand einer institutionalistisch ausgerichteten Okonomie werden. Letztere
kann erstens die Form der Neuen Institutionenékonomie annehmen, also sich
auf die Prozesse der Spezifizierung von Verfiigungsrechte konzentrieren, die
Rolle der Transaktionskosten im Institutionenwandel betonen, sich spieltheore-
tisch mikrofundieren usw. Bei North wird die okonomische Analyse langer-
fristiger Kristallisationen von Institutionen in der Sozial- und Wirtschaftsge-
schichte insofern erweitert, als der Ideologie eine handlungslenkende Rolle
zukommt und Verdnderungen somit kommunikations- und kognitionsabhéngig
macht. Zweitens: In Form der konstitutionellen Okonomie in der Tradition von
Buchanan kann dieser Institutionenbildungsproze8 auch als Bildung pareto-

3 Die Analogieschliisse gehen zum Teil weiter, etwa hinsichtlich auBenwirtschaftlicher Spe-
zialisierungsmuster, aber auch hinsichtlich patriarchalischer Strukturen. Aspekte der Staatsrenten
im AuBenhandel werden dagegen eher im Vergleich zu Nahost-Staaten gezogen. Die Modernisie-
rungsproblematik lieBe sich aber auch EU-intern am Beispiel von Griechenland erldutern.
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optimaler Handlungsregeln definiert werden. Transformationsgesellschaften
miifiten dann Ausgangssituationen hinsichtlich der Einkommensverteilung und
partizipativer Rechte pareto-optimal definieren, um dann die weiteren Alloka-
tionen iiber Marktprozesse ablaufen zu lassen. Der Pareto-Test optimaler Res-
sourcenallokation wird ja sowohl von der Ausgangsverteilung der Einkommen
bestimmt als auch von der anfinglichen Spezifizierung der Verfligungsrechte.*
Die institutionalistisch ausgerichtete Okonomie kann aber auch eine abwei-
chende Form annehmen, indem in der Theorietradition von Veblen / Commons
bis hin zur heutigen Reprisentation durch das ,,Journal of Economic Issues* die
Einbindungen der Akteure in normative Sinnhorizonte und geschichtlich vor-
gegebene Handlungskontexte stirker betont werden (,,Embeddedness“-Theo-
rem). Die Okonomie wiirde sich stirker der Kulturanthropologie und Soziolo-
gie offnen, sofern diese nicht-utilitaristisch ausgerichtet sind. Zentraler Lehr-
satz dieser institutionalistischen Okonomie wire: Institutionen — definiert als
handlungsleitende Regeln — wiren nicht nur Restriktionen nutzenmaximieren-
der Akteure, die allenfalls spieltheoretisch verkniipft sind, also iiber die Inter-
dependenzketten strategischer Rationalitdt (,,Connectedness“-Theorem), son-
dern auch strukturierte Handlungsfelder, die die Identitdt der Akteure mitpra-
gen. Damit wird fiir die Analyse der Entwicklung von Institutionen das diskur-
sive Vermogen des Menschen als kommunikatives Wesen von grundlegender
Bedeutung. Die Theorie der Entwicklung von Institutionen miifite sich zugleich
den kognitiven Prozessen o6ffnen, in denen die gesellschaftlichen Akteure
Wirklichkeit konstruieren. In der neueren evolutorischen Okonomie findet
diese kognitive Dimension Eingang in die Mikrofundierung.

Nun ist der Begriff der Modernisierung und auch die Fiille modernisie-
rungstheoretischer Forschungsansitze in vielerlei Hinsicht umstritten.” Der
Verfasser lehnt sich an die Zapf-Senghaas-Variante modifizierter Modernisie-
rungstheorie an (Zapf 1996; Senghaas 1994). Demnach ist Modernisierung ein
durchaus offener Suchprozefl, Transformation ein Unterfall nachholender Mo-
dernisierung. Zwar tendiert der ModernisierungsprozeB8 weltweit zur Heraus-
bildung eines Gefliges von Marktwirtschaft und Massenkonsum, wobei dieser
Wirtschaftsstil durch die 6kologischen Belastungen und Zerstérungen zuneh-
mend problematisiert wird. Das Gefiige konnte durch Elemente oder Strukturen

4 Was Mitbestimmung ebenso implizieren kann wie politische Grundrechte und soziale
Grundrechte (soziale Sicherung, Bildungschancen usw.). Das subjektive Wohlbefinden und die
gesellschaftliche Wohlfahrt (die Aggregation einmal als gelost vorausgesetzt) hingen damit
sowohl von einem Konsumgtter-Nutzen-Index wie auch von einem Freiheitsindex, der politische
und soziale Partizipationsrechte einschlieft, ab.

s Der Verfasser hat zur Modemisierungstheorie, insbesondere in ihrer Anwendung auf Pro-

bleme der Transformation, aber auch in der Entwicklungstkonomie kritisch Stellung genommen.
Vgl. Schulz-Nieswandt (1996; 1994).
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zivilgesellschaftlicher Arrangements® erginzt werden. Der Typus des Wohl-
fahrtsstaates bleibt natiirlich zunéchst auch offen. Aber diese Theorie der Mo-
dernisierung sollte prohabilistisch formuliert werden (Berger 1996, S. 50). Es
geht um Tendenzen und Wirkkrifte; aber ebenso relevant sind Regressionen,
Abbriiche, Blockaden, Pfadabhingigkeiten.

Wovon der Verfasser nicht iiberzeugt ist, das ist die Lipset-Huntington-Vari-
ante der Wachstums- bzw. Pro-Kopf-Einkommens-Voraussetzungen der De-
mokratisierung (Lipset 1994). Viele empirische Befunde zeigen die Ausnah-
men; die Regel wird fraglich. Korea ist diesbeziiglich ein interessantes Beispiel,
Zentralasien offensichtlich aber ebenso. Wenngleich der Spill-over-Effekt der
okonomischen Modemisierung auf die Demokratisierung in Siid-Korea letzt-
endlich nicht ausblieb, so kam es dazu keineswegs zwingend und automatisch.
Die Literatur stellt die Notwendigkeit der originér politischen Bewegung und
die kognitiv-ideologischen Diskursnotwendigkeiten der Demokratisierung
heraus. Damit ist der Kern der vorliegenden Fragestellung getroffen: Wie ist
die Beziehung zwischen 6konomischer Entwicklung bzw. &konomischer
Transformation und politischer Institutionenbildung zu charakterisieren?

In der Entwicklungsékonomie herrschte lange Zeit die Anschauung vor,
zwischen 6konomischem Fortschritt einerseits und Demokratisierung7 anderer-
seits bestiinde ein Trade-off-Zusammenhang, der sich infolge der urbanisie-
rungsbedingten Verdnderungen der Sozialstruktur als Entwicklungssequenz
auflosen wiirde: Erst kommt die 6konomische Modemisierung, dann die De-
mokratie.® In der Transformationsforschung hat man dagegen sehr frith den
Sachverhalt problematisiert, da im Uno-actu-Prinzip der okonomischen
Transformation und der Demokratisierung ein grofles Problem vorliegt, das als
Dilemma erscheinen mufi: Erfolgreiche 6konomische Transformationsprozesse
setzen offensichtlich demokratisch herbeigefiihrte Entscheidungen voraus,
wihrend umgekehrt die Demokratisierung von der Erfolgsbilanz der 6konomi-
schen Transformation abhéngt. Das Hauptproblem der Transformation scheint
somit darin zu liegen, daf diese interdependente Entwicklung von Subsystemen
— wie ein Parallelogramm von Kréften — theoretisch nicht gesichert ist, sondern
im historischen ProzeB gliicklich verlaufen kann, aber nicht muf3. Zumal Zeit
hierbei eine knappe Ressource ist: Einerseits braucht man zur Soziogenese

6 Die Theorie der Zivilgesellschatt ist ein Thema fiir sich. Die diesbeziigliche Literaturflut der
letzten Jahre ebenfalls.

7 Die Operationalisierung zum Zwecke empirisch vergleichender bzw. 8konometrischer Stu-
dien wurde von der international komparativen Politikwissenschaft methodisch auf verschiedene
Weise geleistet. Natirlich ist die Vergleichbarkeit oftmals ein Problem, da die Indikatoren in der
Folge recht unterschiedlicher Gegenstandsbestimmungen von Demokratie und Demokratisierung
sehr verschieden sind. So kann man uiber die Regierungslehre im engeren Sinne hinausgehen und
das Konzept des politischen Systems, die Rolle und den Typus der Verb4nde beriicksichtigend,
nutzen. Vgl. Helliwell (1994).

8 Zu dieser Kontroverse am Beispiel von Afrika vgl. den Uberblick bei Mair (1996).
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institutioneller Strukturen und konsensualer Integration Zeit, andererseits do-
minieren oftmals Gegenwartspréferenzen die Erwartungen und das Handeln der
Akteure.

Die traditionelle Theorie der Modernisierung war demnach eine sequentielle
Theorie der Modernisierungsprozesse’ . Die zentrale Achse der Sequenzenlogik
von Wachstum und Demokratisierung ist die Annahme der Herausbildung
stadtischer Mittelschichten als Wandlungsform der Sozialstruktur. Von diesen
Schichten geht der Druck zur Demokratisierung aus. Dieser Spill-over-Effekt
hat sehr viel mit dem steigenden Bildungsstatus mittlerer Sozialschichten zu
tun.

Statt dessen kann man den Modermisierungsproze3 auch als Wechselwir-
kung der Faktoren darstellen. Das geschieht hier nun. Im Zentrum steht dann
die Wechselwirkung von 6konomischer Modemisierung und Demokratisierung
und nicht die Sequenzlogik. Die Demokratisierung wird aufgeschliisselt als
Wandel der Regierungsform, als Prozefl der Parteienformation und als Ent-
wicklung inkorporierter gemeinwohlverpflichtungsfdhiger Verbiande. Diese
Wandlungen stehen in Wechselwirkung zur Sozialstruktur und zur politischen
Kultur. Der kontextgebende Einflufl externer und historischer Faktoren wird als
rahmensetzend verstanden. "’

Der Verfasser neigt zur Theorie der Wechselwirkung (Przeworski 1995),
weil die Befunde neuerer Forschungen zu ldngerfristigen okonomischen
Wachstums- und Entwicklungsprozessen (Birdsall, u. a. 1995; Feng 1995)
zeigen, wie abhingig die Entwicklungsbilanz von gesellschaftspolitischen
Entscheidungen und Sozialinvestitionen in den Bereichen des Humankapitals,
der Gesundheit und der Infrastruktur'' ist. Und in genau diesem Zusammen-
hang vertritt der Verfasser die These, daB diese Sozialinvestitionen nachhaltig
nur von demokratischen Gesellschaften gewéhrleistet werden. Die Betonung
liegt auf Nachhaltigkeit. Zumal die 6ffentlichen Giiter, die von den 6ffentlichen
Handen sichergestellt werden miissen, finanzpolitisch wiederum abhingig sind
von der Prosperitit des privatwirtschaftlichen Sektors, der wiederum nachhaltig
nur im Rahmen einer Form westlicher Demokratie lebensféhig ist. Demokrati-
sierung und Sicherung der Eigentumsrechte werden zunehmend als Vorausset-
zungen des 6konomischen Wachstums begriffen (Goldsmith 1995; De Haan /
Siermann 1996; Leblang 1994). Im Zusammenhang mit der Vermeidung
volkswirtschaftlicher Wohlfahrtsverluste erfordert eine solche Strategie der
Sozialinvestitionen auch effiziente Verwaltungssysteme. Hier nun kann auch
angedeutet werden, welche auflerordentliche Bedeutung den sozio-kulturellen

9 Mag sein, daB schon die 4ltere Theorie differenzierter war und nur miBverstanden wurde.
10 Vgl. zu diesem EinfluB kulturgeschichtlicher Pfade in Osteuropa Leipold (1996).

11 Vgl. u. a. nur die eindeutigen Befunde zur Bedeutung der eng korrelierten Entwicklungen
von Bildung und Gesundheit bei Ross / Wu (1995).
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Kontexten fiir die 6konomische Entwicklung zukommt, denn Klientilismus und
Patronagesysteme, wie sie in der okonomischen Theorie als Probleme der Rent-
seeking-Phdnomene modelliert werden, sind oftmals eng gekoppelt an histo-
rische Traditionen des Patriarchalismus, feudaler Staatsfeindlichkeit der Gesell-
schaft, fehlender Agrarreformen und kolonialer Abhéngigkeiten und langan-
haltender territorialer Fremdherrschaft, Weltbilderfunktionen von Religionen
und Amtskirchen usw. Die Patrimonialismusstudien zu Lateinamerika iiber
Afrika bis hin zu Griechenland oder auch zum inter-republikanischen Gefiige
der ehemaligen UdSSR koénnten hier angefiihrt werden. Der Verfasser geht
vielmehr davon aus, daB die Analyse die Wechselwirkung okonomischen
Wachstums, demokratischer Liberalisierung und sozialer Kohision (Wohl-
fahrtsinklusion'?) in das Zentrum der Theoriebildung stellen sollte. Hier riickt
jedoch die Bildung politischer Institutionen in den Mittelpunkt der Betrach-
tung.

In der nachfolgenden Abbildung 1 geht es um den wechselseitigen Zusam-
menhang von dkonomischer Transformation und Transition als Ubergang zur
Demokratie bzw. zu einem demokratischen politischen System. Die Dimensio-
nen der okonomischen Transformation (Strukturwandel und technologische
Modemisierung, internationale Re-Integration und Wandel der Spezialisie-
rungsmuster sowie Produktdiversifizierung, Spezifizierung der Verfligungs-
rechte) werden im nichsten Abschnitt nochmals kurz aufgegriffen. Zunéchst
wird der Prozefl der Transition dimensional-analytisch aufgeschliisselt. Die
Unterscheidungen folgen der iiblichen politikwissenschaftlichen Terminologie
von ,,polity* (Verfassung und sonstige fixe institutionelle Rahmenbedingungen
der Politik), ,politics (Herrschaftsprozesse und Konfliktaustragungsmecha-
nismen) und ,,policy* (Leitbilder der Politik, Konzeptionen, Ziele, Gesetzge-
bung und Mafnahmen, Implementationspraxis). Ein Schnittbereich von
»politics* und den zivilgesellschaftlichen Strukturen (biirgerschaftliche Enga-
gementsstrukturen) und der politischen Kultur mit ihren politischen Werten,
Einstellungen und habituellen Mustern wird angedeutet, da gerade diese Ver-
standigungspraxen in einigen Transformationsgesellschaften eine konstitutive
Rolle spielten (z. B. ,,runde Tische®).

12 Als Trickle-down-Problem entweder iiber den Gini-Koeffizienten im Zusammenhang mit
der Kuznets-U-Kurve definiert oder iber den Variationskoeffizienten im Zusammenhang mit
diversen U-Thesen regionaler Wohlstandsdisparititen.
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Normativer Zapf-Senghaas-Modell
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Abbildung 1: Zur Systematik der Problemformulierung

In diesem explikativen Bereich der Systematik der Problemformulierung ist
rechts oben“ der EinfluB der Kultur” und personengebundener mentalisti-

13 Heftig umstritten ist die Rolle des ,konfuzianischen Kapitalismus“ in der Analyse des
Wachstumspfades ostasiatischer Linder. Bei Xu (1996) wird der 8konomische Aufstieg weitge-
hend 6konomisch erklart; die Rolle des Staates wird in der Dichotomie ,,weak* versus ,,strong"
begriffen und dies mit der interessanten transformationstheoretischen Bemerkung (Xu 1996,
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scher Verhiltnisse — zu denken ist an die Rolle der Kirche wie in Polen, aber
auch die der Orthodoxie in Rufiland oder die Rolle des Islams in den Turkstaa-
ten, an die Rolle des traditionsverwurzelten Patriarchalismus usw. — nur ange-
deutet (vgl. den Beitrag von Leijpold in diesem Band). Wichtig sind die
Riickwirkungen der ,,polity“- und ,,politics“-abhéngigen ,,Policy*-Dimension
sowohl auf die 6konomische Transformation als auch auf die Transition. Man
kann diese Zusammenhénge auf der Makro-, Meso- und Mikroebene analysie-
ren. Und schlieBlich ist der gesamte Zusammenhang nicht losgelost von even-
tuellen historischen Pfaden, auf denen zu wandeln der ProzeB gezwungen wird
bzw. durch diese Pfadabhéngigkeit kanalisiert wird (Leipold 1996).

Die Thematisierung der ,,Policy“-Voraussetzungen gelingender Transfor-
mation kann auch an einem anderen Aspekt verdeutlicht werden. Heranzuzie-
hen ist nochmals die éltere sequentielle Modernisierungstheorie. Zugleich wird
dort herausgestellt, da8 mit diesem linearen Prozef eine inverse U-Kurve der
Entwicklung der inter-personellen und inter-regionalen Pro-Kopf-Einkommen
(Schulz-Nieswandt 1996a) verbunden ist. Statt dessen nehmen wir hier alterna-
tiv an, daB die Koppelung von Sozialproduktwachstum und Trickle-down-
Effekten ,,policy“-abhéngig ist. Diese ,,Policy*-Voraussetzungen hingen nun
aber wiederum von der Entwicklung eines politischen Systems ab, das breite
Inklusionseffekte sichert — und das kann nachhaltig nur eine Demokratie. Be-
trachtet man dariiber hinaus die Problematik auch wohlfahrtstheoretisch, dann
ist eine Uberlegung wichtig: Das Wohlbefinden der Gesellschaftsmitglieder
héngt nicht nur vom Konsumgiiter-Nutzen-Index ab, sondern auch von einem
Freiheitsindex, der politische und soziale Grundrechte impliziert. Die politi-
schen Grundrechte sind natiirlich mit der Einrichtung einer Demokratie ver-
bunden; die sozialen Grundrechte sind jedoch an Entwicklungen in wichtigen
»Policy“-Feldern gekniipft. Es darf aber nochmals betont werden, dal Demo-
kratie und die spezifischen Policy-Voraussetzungen gelingender Modernisie-
rung nicht unabhingig voneinander sind.

IIL. Okonomische Transformation

Die okonomische Transformation betrifft zunichst die einzelwirtschaftliche
und mikrodkonomische Ebene der Spezifizierung von ,,Property rights*, der
Etablierung von Schliisselsektoren. Volkswirtschaftlich handelt es sich — wie
die Beispiele Ostdeutschland und Ungarn gezeigt haben — um raumwirksame'*

S. 67), die 8konomische Reform konne nicht im Rahmen eines vollig eliminierten Systems der
Kommandopolitik ablaufen und gelingen.

14 Zur dramatischen Riickentwicklung von Boom-Regionen in der westsibirischen Erddlpro-
vinz vgl. Wein (1996). Hier handelt es sich allerdings auch um die Folgen des spezifischen Typs
der sowjetischen Industrialisierung und RaumerschlieBung, die nun unter den freigesetzten Be-
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Umstrukturierungen auf Branchenebene bzw. im sektoralen Sinne. Genau diese
strukturelle Anpassung hingt verstindlicherweise eng mit der Re-Integration
der ehemals staatssozialistischen Lénder in den Weltmarkt zusammen. Nach-
dem die COMECON-Isolierglocke fortgefallen ist, induziert der technologische
Riickstand, aber auch die volkswirtschaftlich nicht rationale inter-regionale und
inter-nationale Arbeitsteilung einen enormen Anpassungsdruck, um sich im
Weltmarkt wettbewerbsfahig zu plazieren. Dabei zeichnet sich bereits jetzt ab,
daB das mittelfristig eintretende Problem des Ubergangs von der statischen
Wettbewerbsfahigkeit (Ausnutzung komparativer Wettbewerbsvorteile) zur
dynamischen internationalen Wettbewerbsfahigkeit nicht aus den Augen verlo-
ren werden darf.

IV. J-Kurven-Muster

Die Diskussion der Muster moglicher J-Kurven-formiger Transformations-
krisen und die Muster der sich dann anschlieBenden Wachstumspfade ehemals
staatssozialistischer Lander (Weltbank 1996) schliefit sich der vorausgegange-
nen Kldrung der okonomischen Transformation an und bietet zugleich die
Maoglichkeit zum Ubergang zur Analyse der Rolle der politischen Institutionen,
um nach den Kovarianzen 6konomischer Prosperitit, politischer Stabilit4t und
der Wahl politischer institutioneller Arrangements zu fragen. Diese makrooko-
nomische Erfolgsbilanz héngt wiederum von der Erfolgsbilanz der mikrodko-
nomischen Transformation ab, diese aber erneut von der Entwicklung politi-
scher Institutionen, denn die Privatisierungsprozesse, die Etablierung der Kapi-
talmirkte usw. mogen in Abhingigkeit vom Wandel der Regierungsform und
der Demokratisierung des politischen Systems recht unterschiedlich verlaufen.

Die okonomischen Erneuerungsprozesse, die ohnehin nicht automatisch eine
Inklusion breiter Bevolkerungskreise in den Entwicklungspfad (Trickle-down-
Effekte) garantieren, verlaufen im Raum des ehemaligen staatssozialistischen
Blocks entsprechend recht heterogen, mit deutlichem Zentrum-Peripherie-Mu-
ster auf mehreren Ebenen (inter-national, intra-national, inter-regional und
intra-regional sowie inner-stadtisch). Hierbei sind die besonders interessanten
rdumlichen Disparitdten und die darauf bezogenen raumdkonomischen und
integrationstheoretischen U-Hypothesen angesprochen.

Die Daten, deren Qualitdt dahingestellt bleiben miissen (Weltbank 1996),
zeigen, daB die mittelosteuropdischen Lander aus dem Tal der Transforma-
tionskrise herausgekommen sind und nun einen positiven Wachstumspfad
beschreiten. Sie machen auch das Erfolgsgefille zu den GUS-Landern deutlich.

dingungen der Marktwirtschaft tiefgreifende Erosionserscheinungen erleiden (vgl. Bradshaw
1995; Rowland 1996, Stemmer 1996).
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Hiernach fiihrt Mittelosteuropa die Rangliste an. Siidosteuropa rangiert noch
vor den GUS-Staaten, die zum Teil von der Entwicklung in den baltischen
Léndern iberfliigelt werden. Zentralasien steht im weiteren Gefille zur
»Slawischen“ GUS. Die Situation in den zentralasiatischen Lindern gestaltet
sich kompliziert: Zentralasien stellt ein eigenes Thema dar. Es ist weitgehend
nur zu verstehen vor dem quasi-kolonialen Hintergrund des inter-republikani-
schen Zentrum-Peripherie-Gefilles mit all seinen Auswirkungen auf die bin-
nen- wie auBenwirtschaftlichen Spezialisierungsmuster, der groBridumigen
Infrastrukturen usw. Auch sozio-demographisch, vor allem auch hinsichtlich
der oftmals komplizierten ethnischen Mischungen, die mit der Geschichte der
zaristischen Expansion sowie spiter der sowjetischen Industrialisierung und
RaumerschlieBung zusammenhéngen, bestehen hier Besonderheiten.

C. Zentrum-Peripherie-Muster und historische
Pfadabhingigkeiten

Der Verfasser folgt einem Zentrum-Peripherie-Modell im internationalen
System der Wohlstandsentwicklung, das an anderer Stelle breiter ausgefiihrt
wurde (Schulz-Nieswandt 1996). Dort hat der Verfasser auch universalhistori-
sche Skizzen einflieBen lassen, um die langfristige Genese solcher Entwick-
lungsgefille plausibler zu machen. Eine solche Skizze, die in Europa mit den
formativen Wirkungen des Ubergangs von der Spitantike zum frithen Mittelal-
ter und somit mit dem Dualismus von West-Rom und Ost-Rom und dem Auf-
stieg von Byzanz beginnen muf}, dann aber auch die differentiellen Formen des
Absolutismus umfassenden Differenzierungen zwischen Kerneuropa und sei-
nen Peripherien erfat, wird auch fiir unser Thema von Bedeutung sein
(Leipold 1996). Auf diese historischen Entwicklungskonstellationen ist hinzu-
weisen, da vor ihrem Hintergrund die Problematik der Institutionenbildung am
Ende des 20. Jahrhunderts tiefgreifender deutlich wird. Die Verschiebungen
und dann die nachhaltigen Herausbildungen des heutigen Kerneuropas' spie-
len fur die Frage der strukturellen Abspaltung Mittelost- und Osteuropas eine
grofe Rolle. Europa ist infolge der Strukturbildungen der europidischen Ge-
schichte hinsichtlich des typischen Gefiiges von Wirtschaft, Gesellschaft und
Wohlfahrtsstaatlichkeit recht heterogen. Derartige Kernbildungen und Periphe-
riekristallisationen diirfen nur als heuristischer Rahmen der Analyse angesehen

15 Abgesehen vom katholischen Irland, der katholischen Peripherie der iberischen Halbinsel,
aber auch der anti-staatlichen und nur defizitdr urbanen Gesellschaftlichkeit Siiditaliens, vorge-
prdgt durch die Kontinuit4t feudaler Verhiltnisse, die sich in moderne Formen des Klientilismus
und des Patronagesystems transformiert haben, der Peripheralisierung Griechenlands infolge der
nachhaltigen Entwicklungsprégung durch die osmanische Herrschaft, die zur verspéteten Staats-
bzw. Nationsbildung beigetragen und auch hier — wie in Siid-Italien — eine anti-staatliche Gesell-
schaftlichkeit induziert hat.

6 Cassel
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werden. Fiir die Tschechoslowakei beispielsweise kann diese historische These
weniger Plausibilitdt in Anspruch nehmen. Noch bis 1945 war dieses Land ein
tkonomisch zentrales Land in Europa. Hier geht die Riickstindigkeit weitge-
hend auf die Staatssozialisierung von Wirtschaft und Gesellschaft nach 1945
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