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I. Geringe Wirkung der Wirtschaftspolitik

In den westlichen Industriestaaten haben die Eingriffe des Staates in das
ofreie Spiel der Krifte“ des Wirtschaftsablaufes seit dem 2. Weltkrieg er-
heblich zugenommen. Die Ubernahme der Keynesschen Doktrin als offi-
zielle wirtschaftspolitische Lehre rechtfertigt Interventionen ideologisch, da
dieser Ansicht nach der Markt bei wirtschaftspolitischer Abstinenz der staat-
lichen Instanzen médglicherweise den sozial unerwiinschten Zustand eines
Unterbeschiftigungsgleichgewichtes hervorbringt. Die einzelnen staatlichen
Eingriffe sollen jedoch wissenschaftlich begriindet sein; daraus ergibt sich die
Forderung nach einer ,Theorie® der Wirtschaftspolitik, die den staatlichen
Handlungstrigern sagen soll, was sie in welcher Situation zu tun haben.
So wird eine normative Theorie verlangt, die Auskunft auf die ,praktisch
relevanten Fragen® geben soll!. Dabei wird der Wissenschaft unterstellt, daf}
sie prinzipiell in der Lage ist, die gestellten Fragen zu beantworten.

Die Forderung nach wissenschaftlicher Unterstiitzung und das Vertrauen in
sie haben dazu gefiihrt, dafl — insbesondere in der Bundesrepublik Deutsch-
land — die Sozialwissenschaften relativ zu den anderen Wissenschaften einen
erheblichen Aufschwung genommen haben und, zumindest formal, groflen
Einfluf auf die Gestaltung der praktischen Wirtschaftspolitik gewonnen
haben. Dies i}t sich z. B. an der stark gestiegenen Anzahl wissenschaftlicher
Beratungsgremien fiir die Regierung ablesen®.

Betrachten wir jedoch die im Bereich der Wirtschafts- und Konjunkturpolitik

1 Zur Begriindung einer normativen Sozialwissenschaft siche z. B. G. Weisser, Normative
Sozialwissenschaft im Dienste der Gestaltung des sozialen Lebens, Soziale Welt 7 (1956),
S. 2 ff.; P. Janich/F. Kambartel/]. Mittelstral, Wissenschaftstheorie als Wissenschaftskri-
tik, Frankfurt 1974. Zu einer Anwendung entsprechender Uberlegungen auf die Theorie
der Wirtschaftspolitik siche H. Giersch, Allgemeine Wirtschaftspolitik, Grundlagen, Wies-
baden 1961, S. 42 ff. ’

2 Z.B. der Sachverstindigenrat, die wissenschaftlichen Beirite des Wirtschafts- und des
Finanzministeriums, die Arbeitsgemeinschaft wirtschaftswissenschaftlicher Forschungsinsti-
tute.
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bislang erzielten Ergebnisse, so sicht die Bilanz nicht gerade erfolgreich aus.
Arbeitslosenquote und Inflationsrate haben sich in den letzten zehn bis
fiinfzehn Jahren in fast allen Industriestaaten erhdht, wihrend die Real-
einkommenserhhungen pro Kopf sich gegeniiber der Zeit davor eher ver-
ringert haben. Die zunehmende Hinzuziehung wissenschaftlicher Berater in
den politischen Entscheidungsprozefl scheint eher negative Resultate auf-
zuweisen.

II. Griinde des Miflerfolgs wirtschaftspolitischer Beratung

Zunichst soll untersucht werden, worin dieses ,Versagen® der bisherigen

wirtschaftspolitischen Beratung begriindet sein kann. Drei Griinde, die im

folgenden ausgefithrt werden, bieten sich an:

1. Faktoren, fiir die weder die Politiker noch ihre Berater verantwortlich
sind: Exogene Verinderungen der wirtschaftlichen Lage.

2. Faktoren, die bei den Politikern liegen: IThre Unfihigkeit, das wirt-
schaftliche System erfolgreich zu steuern.

3. Faktoren, fiir die die Berater verantwortlich sind: Mangelnde Berick-
sichtigung der Interdependenz zwischen wirtschaftlichem und politischem
Sektor.

1. Als erste Begriindung fiir die wenig erfreuliche wirtschaftliche Entwick-
lung der letzten Jahre wird (insbesondere in der Bundesrepublik Deutsch-
land) in der Regel die auflenwirtschaftliche Abhingigkeit angegeben. Dieser
Hinweis mag fiir ein einzelnes Land partiell richtig sein; fiir die Gesamtheit
der westlichen Industrienationen ist er vor allem fiir die Zeit vor 1973
unzuldssig. Daher kann er im allgemeinen nicht als Rechtfertigung dieser
Entwicklung dienen.

2. Der nichste Grund kann bei den Politikern liegen. Entweder sind sie
prinzipiell nicht in der Lage, die wirtschaftliche Entwidslung zu steuern,
oder sie sind nicht fihig, die Ratschlige ihrer wissenschaftlichen Berater zu
verstehen, oder sie wollen diese Ratschlige nicht in die Tat umsetzen.

Die Behauptung, die Regierung sei prinzipiell nicht in der Lage, die wirt-
schaftliche Entwicklung verniinftig zu steuern, wird vor allem von mone-
taristischer Seite vertreten®: Die Zeitverzdgerungen beim Einsatz von Fiskal-

3 Fiir einige reprisentative Beitrige siehe z. B. P. Kalmbach (Hrsg.), Der neue Monetaris-
mus, Miinchen 1973.
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und Geldpolitik seien so unstet, dafl die Gefahr grof} sei, die konjunkturel-
len Schwankungen zu vergrofern.

Neuerdings wird von der Theorie rationaler Erwartungen® die Auffassung
vertreten, dafl normalerweise wirtschaftspolitische Eingriffe wirkungslos blei-
ben. Die Wirtschaftssubjekte wiirden die konjunkturpolitischen Mafinahmen
der Regierung voraussehen und damit ihrer Wirkung berauben. Wird z. B.
die Bauindustrie durch zusitzliche Staatsausgaben zu fordern beabsichtigt,
verlangen die dort Beschiftigten im Vertrauen auf die Nachfrageerhshung
hohere Lohne, und die Unternehmen setzen die Preise hinauf. Die erhShten
Staatsausgaben haben keine reale Wirkung, sondern verpuffen in Form von
inflationdren Preisbewegungen. Voraussetzung ist, dafl die einzelnen Wirt-
schaftssubjekte die zukiinftige Skonomische Entwicklung mit genau gleicher
Kompetenz wie die Regierung beurteilen und dariiber hinaus die Wirtschafts-
politik mit Sicherheit voraussagen kdnnen. Nur von véllig neuartigen Ein-
griffen, die sich nicht voraussagen lassen, kann eine Wirkung auf den realen
wirtschaftlichen Ablauf erwartet werden.

Fiir die hier betrachteten Probleme sind weniger die theoretischen Zusam-
menhinge als die fiir die Wirtschaftspolitik gezogenen Konsequenzen wich-
tig: Sowohl der Monetarismus als auch die Theorie rationaler Erwartungen
fordern, dafl der Regierung die Kompetenz zu diskretiondren Eingriffen in
den Wirtschaftsablauf genommen wird. Die unbedingt erforderlichen Maf-
nahmen (wie z.B. die Regulierung des Geldangebotes durch die Zentral-
bank) sollen automatisch entscheidenden und von den Politikern unbeein-
flubaren Instanzen iibertragen werden.

Diese Auffassung verkennt die Tatsache, dafl die Regierung ihren Einflufl
im Laufe der Zeit vor allem deshalb immer weiter ausdehnen konnte und
mufite, weil die Ergebnisse dieses freien Spieles von einem grofen Teil der
Bevolkerung als unbefriedigend empfunden wurden. Die Verfolgung der
von den Monetaristen geforderten Wirtschaftspolitik kann voriibergebend
mit sehr hoher Arbeitslosigkeit und Inflation verbunden sein. Wohlweislich
sprechen sich gerade die Monetaristen nicht iiber die Dauer dieser ,voriiber-
gehenden® Kosten aus; sie werden jedoch in jedem Falle niedriger als die
langfristigen Vorteile eingeschitzt. In einem demokratischen Staat, in dem
die Regierung einem regelmifigen Wiederwahlzwang unterworfen ist, ist
eine solche Wirtschaftspolitik in der Regel politisch nicht durchsetzbar. Wir
werden uns daher mit diesem Vorschlag zur Ausgestaltung der Wirtschafts-
politik nicht weiter auseinandersetzen.

Die Behauptung, die Regierung sei in der Regel nicht gut genug informiert,

4 Vgl. z.B. J. F. Muth, Rational Expectations and the Theory of Price Movements,
Econometrica 29 (1961), S. 315 ff., T. J. Sargent/N. Wallace, Rational Expectations and
the Dynamics of Hyperinflation, International Economic Review 14 (1973), S. 328 £.
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wird vor allem von der Theorie der wirtschafispolitischen Beratung wer-
treten®. Die Wirtschaftslage wird als prinzipiell gestaltbar angesehen, die
Regierung weifl jedoch nicht, welche Mafinahmen sie ergreifen soll. Die Auf-
gabe der Politikberatung besteht darin, die Regierung iiber das wirtschaft-
liche System und iiber ihre eigenen Handlungsmdglichkeiten ausreichend zu
informieren. Dieses Argument wirkt deshalb nicht iiberzeugend, weil bei
der Fiille der gegenwirtigen wissenschaftlichen Politikberatung davon aus-
gegangen werden kann, daf} die Politiker iiber die ihnen mdglichen Mafinah-
men Bescheid wissen und kein Mangel an Vorschligen von wissenschaftlicher
Seite vorliegt.

Die Verbreiterung des Informationsflusses zwischen Wirtschaft und Politik
genligt nicht, um die Qualitit staatlicher Entscheidungen im Bereich der
Wirtschaftspolitik zu verbessern.

Die diskutierten Ansitze sehen die Ursache fiir den unbefriedigenden Zu-
stand des wirtschaftlichen Systems somit im Versagen der Regierenden, die,
sei es situationsbedingt, sei es prinzipiell, nicht in der Lage sind, die gesell-
schaftlich wiinschenswerte Politik durchzufithren.

3. Ist die wirtschaftliche Situation durch die Politik prinzipiell gestaltbar
(Verneinung der These des Monetarismus und der These der Theorie ratio-
naler Erwartungen), und ist bei den jeweiligen Regierungen die zum erfolg-
reichen Handeln notwendige Information vorhanden (Verneinung der These
der Theorie der Wirtschaftsberatung), kann die Ursache fiir die unerfreuliche
Entwicklung nur in der Unfihigkeit oder der mangelnden Bereitschaft der
Politiker liegen, die empfangenen Ratschlige in die Praxis umzusetzen. Die
traditionelle Theorie der Wirtschaftspolitik analysiert nicht, was die Politiker
faktisch tun, sondern allenfalls, was sie tun kénnen und was sie tun sollen.
Sie liefert keine Erkldrung des Regierungshandelns. Das Verhalten der Regie-
rung sollte jedoch analog zum Verhalten privater Wirtschaftssubjekte — aus
der Motivation der Handlungstriger heraus unter Beriicksichtigung ihrer
Einschrinkungen analysiert werden. Diese Einschrinkungen ergeben sich aus
dem Zusammenwirken zwischen wirtschaftlichem #nd politischem System.
Der eigentliche Grund fiir den Miflerfolg der wissenschaftlichen Regierungs-
beratung diirfte im Fehlen einer derartigen Theorie des Regierungsverhaltens

liegen.

5 Siehe hierzu W. W. Heller, New Dimensions of Political Economy, New York 1967;
A. M. Okun, The Political Economy of Prosperity, New York 1970,
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II. Kritik der gegenwirtigen Theorie der Wirtschaftspolitik

Die Theorie der Wirtschaftspolitik sieht ihre Hauptaufgabe darin, Triger,
Ziele und Instrumente der Wirtschaftspolitik zu beschreiben und Aussagen
iiber den Zusammenhang zwischen Zielen und Instrumenten zu machen, um
damit den Trigern ihre Handlungsméglichkeiten aufzuzeigen®. Neben rein
theoretischen Analysen konnen auch 8konometrische Modelle herangezogen
werden. Bei diesem Ansatz wird davon ausgegangen, dafl eine gesellschaft-
liche Wohlfahrtsfunktion existiert, die die Wirtschaftspolitiker (auf irgend-
eine Weise) kennen”. Bei bekanntem konometrischen System kann mit Hilfe
statischer oder dynamischer Optimierungsverfahren der optimale Zustand
oder Verlauf des wirtschaftlichen Systems ermittelt werden. Die wirtschafts-
politischen Berater konnen dem Politiker sagen, wie er seine Instrumente
einsetzen mufl, wenn er die gesellschaftlich optimalen Resultate erhalten will.
Die Berechnung solcher optimaler Politiken bildet den Héhepunkt der quan-
titativen Theorie der Wirtschaftspolitik®.

Selbst wenn die soziale Wohlfahrtsfunktion und die Priferenzen der Poli-
tiker gleichgesetzt werden kdnnten, diirften die Politiker kaum in der Lage
sein, ihre allgemeinen Zielvorstellungen auf eine einfach zu behandelnde
mathematische Wohlfahrtsfunktion zu iibertragen. Dies kénnte bestenfalls
mit Hilfe von Befragungstechniken geschehen. In der Regel wird darauf
verzichtet; vielmehr werden Skonometrische Systeme fiir beliebige Ziel-
funktionen optimiert. Solange die Parameterwerte der gesellschaftlichen
Wohlfahrtsfunktion unbestimmt sind, lassen sich keine praktisch verwert-
baren Aussagen zur quantitativen Wirtschaftspolitik machen®.

Auch wenn durch Befragungstechniken die tatsichlichen Priferenzen der
Politiker ermittelt und in einer mathematisch handhabbaren Wohlfahrts-
funktion abgebildet werden konnten, widerspricht dieses Verfahren dem
iblichen Skonomischen Vorgehen. Wenn der Okonom zum Beispiel Kon-
sumentenverhalten untersucht, so befragt er die Konsumenten nicht danach,
wie sie den Nutzen verschiedener Giiter gegeneinander abschitzen, sondern

6 Siche G. Gifgen, Einleitung des Herausgebers, S. 17 in: Grundlagen der Wirtschafts-
politik, K6ln/Berlin 1966.

7 Siehe J. Tinbergen, Wirtschaftspolitik, Freiburg 1968, S. 50; H. Theil, Optimal Decision
Rules for Government and Industry, Amsterdam 1968.

8 Solche Analysen wurden z.B. fiir die USA von B. Friedman (Economic Stabilization
Policy: Methods in Optimization, Amsterdam 1975), fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land von C. Deissenberg/S. Stoppler (Quantitative Bestimmung und dynamische Bewer-
tung optimaler wirtschaftspolitischer Entscheidungen, Zeitschrift fiir die gesamte Staats-
wissenschaft 133 [1977] S. 189 ff.) durchgefiihrt.

9 Die Belicbigkeit der verwendeten Zielfunktionen wird besonders deutlich bei R. S. Pin-
dyds, Optimal Planning for Economic Stabilization, Amsterdam 1973.

147




er beobachtet sie bei Kaufhandlungen, bei denen sie ihren Priferenzen ge-
mif handeln. In gleicher Weise kann auch das Regierungshandeln unter-
sucht werden. Handelt die Regierung entsprechend ihrer Vorstellungen
optimal, kann aus ihrem faktischen Verhalten auf die implizite Gewichtung
zuriickgeschlossen werden. Dieses Vorgehen ist unter der Bezeichnung
»inverse optimum principle” bekannt®.

Soll diese Beschreibung in Vorschriften umgewandelt werden, um dem Poli-
tiker wissenschaftliche Hilfestellung zu leisten, gelangt man in ein Dilemma.
Es sind nur Aussagen dariiber mdglich, welche Mafinahmen die Politiker
ergreifen sollen, wenn sie in der gleichen Weise wie bisher nach ihren Prife-
renzen handeln wollen. Da man aber, um diese Ergebnisse abzuleiten, unter-
stellen mufl, dafl die Politiker bisher gewufit haben, wie sie ihren Priferen-
zen entsprechend handeln sollten, ist es inkosistent anzunehmen, sie wiiflten
dies fiir die Zukunft nicht mehr. Wenn sie es aber wissen, ist die ganze
Beratung unnétig. Dieses Verfahren zur Erfassung der Priferenzen der Poli-
tiker hat dann zwar moglicherweise einen aufklirenden Effekt, indem es
dem Politiker die Diskrepanz zwischen der tatsichlich und der vermeintlich
verfolgten Zielfunktion aufzeigt; zur Ergriindung seiner ,wahren® Absich-
ten ist dieses Verfahren nicht geeignet. Die traditionelle Theorie der Wirt-
schaftspolitik ist somit zur Operationalisierung auf die Befragungsmethode
angewiesen.

Auch unter Einsatz der besten Befragungs- und Optimierungsverfahren
diirften die Ergebnisse der Wirtschaftspolitik sich kaum wesentlich verbes-
sern. Die verantwortlichen Wirtschaftspolitiker ergreifen die vorgeschlage-
nen Mafinahmen in vielen Fillen nicht. Gemif} der herrschenden Theorie
der Wirtschaftspolitik kann dann nur noch die mangelnde Gutwilligkeit der
Politiker erkliren, warum sie die fiir die Gesellschaft optimalen Mafnahmen
wider besseres Wissen nicht ergreifen.

Selbst wenn die wirtschaftspolitischen Berater tatsichlich wiifiten, welche
Mafnahmen gesellschaftlich optimal sind, steht doch die Unterstellung
mangelnder Gutwilligkeit in merkwiirdigem Gegensatz zur Skonomischen
Theorie, die auf souverinen Einzelentscheidungen der Wirtschaftssubjekte
aufbaut. Wihrend die Konsumentensouverdnitit verteidigt wird und die
Entscheidungen der einzelnen Wirtschaftssubjekte unter Rekurs auf diese
Freiheit gerechtfertigt werden, muf zur Erklirung des souverinen Verhal-
tens wirtschaftspolitischer Instanzen, die die Ratschlige ihrer wissenschaft-
lichen Berater miflachten, die Unfahigkeit oder mangelnde Gutwilligkeit der

10 Beispiele dafiir sind die Analysen von A. F. Friedlaender, Macro Policy Goals in the
Postwar Period: A Study in Revealed Preference, Quarterly Journal of Economics 87
(1973), S.25 ff.; C. A. Pissarides, A Model of British Macroeconomic Policy: 1955—
1969, Manchester School of Economic and Social Studies 40 (1972), S. 245 ff.
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beteiligten Politiker dienen. Eine solche Argumentation ist nur unter zwei
Annahmen méglich: erstens wird die Regierung als unabhingige Instanz
angesehen, die in ihrem Handeln keinen Restriktionen unterliegt; zweitens
gibt es fiir die Regierung eine vorgegebene, bei gutem Willen erkennbare
gesellschaftliche Wohlfahrtsfunktion, entsprechend der sie handeln soll. Fiir
die Regierung wird dabei das Modell des gutwilligen Diktators der utilita-
ristischen Theorie unterstellt, verbunden mit einer intuitionistischen Wert-
lehre®, die Werte als (auf besondere Weise) objektiv erkennbare Gegen-
stinde behauptet. Daher wird fiir den gutwilligen Politiker die Gleichset-
zung der ,objektiven® gesellschaftlichen Wohlfahrtsfunktion mit seinen
eigenen Priferenzen méglich. Die Aufgabe des Politikers ist es, diese Wohl-
fahrtsfunktion zu erkennen und ihr entsprechend zu handeln. Abweichungen
davon werden miflbilligt'2. Regierungsverhalten kann mit dieser Konzeption
der Theorie der Wirtschaftspolitik nicht erklirt werden, sondern es kann
allenfalls ein ,richtiges® Regierungsverhalten postuliert werden. Abwei-
chungen des tatsichlichen Verhaltens von diesem ,richtigen® Verhalten wer-
den zwar konstatiert, aber nicht ursichlich begriindet,

Die Kenntnis des tatsichlichen Regierungsverhaltens ist fiir die praktische
Wirtschaftspolitik von grofier Bedeutung. Wenn die Politiker die Ratschlige
ihrer Berater nur teilweise befolgen, die Berater aber nicht wissen, welche
Teile die Regierung befolgen und welche sie verwerfen wird, sind die Er-
gebnisse einer Politik mit (partieller) Beratung méglicherweise schlechter als
die Ergebnisse einer Politik ohne wissenschaftliche Beratung. Eine adiquate
und praktisch verwendbare Theorie der Wirtschaftspolitik mufl daher zuerst
eine Theorie des Regierungsverhaltens enthalten; unter Beriicksichtigung
dieser Theorie kénnen praktische Ratschlige mit Aussicht auf Verwirk-
lichung abgegeben werden. Im folgenden sollen zunichst zwei Anforderun-
gen erOrtert werden, die an eine solche Theorie des Regierungsverhaltens
zu stellen sind:

1. Die Theorie des Regierungsverhaltens muf} eine positive Theorie sein. Es
soll nicht postuliert werden, was die Regierung tun soll, sondern erklirt

11 Zur Darstellung und Kritik der intuitionistischen Wertlehre, sieche H. Albert, Werturteil
und Wertbasis: Das Werturteilsproblem im Lichte der logischen Analyse, Zeitschrift fiir die
gesamte Staatswissenschaft 112 (1956), S. 410 ff.; abgedrucke in: H. Albert, Marktsoziologie
und Entscheidungslogik, Neuwied/Berlin 1967, S. 92 ff.

12 Wenn die ,richtigen® Werturteile erkennbar sind, d. h. wenn — gemiR einer intuitionisti-
schen Wertlehre oder gemiff einer Konsensustheorie der Wahrheit — Wertaussagen wie
Tatsachenbehauptungen wahr oder falsch sind, dann kénnen — bei entsprechender Infor-
mation — Abweichungen vom Handeln entsprechend dieser Normen nur noch durch
menschliches (moralisches) Fehlverhalten erklirt werden.
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werden, was sie faktisch tut. Dabei miissen zwei Fragen beantwortet werden:
Erstens: Welche Ziele verfolgt die Regierung?

Zweitens: Welchen Restriktionen unterliegt die Regierung?

Mit diesem Ansatz wird die Idee der autonom vorgegebenen sozialen Wohl-
fahrtsfunktion aufgegeben: Die Regierung erscheint nicht als Vollstrecker
des allgemeinen Willens, sondern als ein Wirtschaftssubjekt mit einer eigenen
Nutzenfunktion, in welche z.B. die Erreichung der Wiederwahl oder die
Durchsetzung bestimmter ideologischer Vorstellungen eingehen. Dabei ge-
niigt es nicht, mittels Befragung herauszufinden, welche Ziele eine bestimmte
Regierung in einem bestimmten Zeitpunkt verfolgt, sondern es mufl auf-
gezeigt werden, warum eine Regierung in einem bestimmten Zeitpunkt ein
bestimmtes Ziel verfolgt. Befragungsergebnisse dienen dabei allenfalls zur
Uberpriifung der Theorie. Der Ansatz gibt auch die Idee der Unabhingig-
keit der Regierung (die Vorstellung des Diktators) auf: Die Regierung ist
in ihren Handlungsmoglichkeiten eingeschrinkt, etwa durch die Wihler,
falls sie die Wiederwahl anstrebt, oder durch die Einfliisse anderer politi-
scher Instanzen oder durch Interessengruppen. Die Abbildung der wirtschaft-
lichen Nebenbedingungen durch ein adiquates Skonometrisches Modell ist
allein unzureichend; genauso wichtig ist die Beriicksichtigung der politischen
Einschrinkungen des Regierungshandelns. ‘

2. Die Theorie des Regierungshandelns mufl eine empirisch gehaltvolle und
damit iberpriifbare Theorie sein. Die metaphysische Theorie des gutwilligen
Diktators darf nicht durch eine metaphysische Theorie der nutzenmaximie-
renden Regierung abgeldst werden, indem die Nutzenfunktion der Regie-
rung so aufgebliht wird, daf sie schliefllich jedes beliebige Verhalten der
Regierung mit diesem Ansatz vertriglich wird. Die Theorie muf} so formu-
liert werden, dafl sie testbar ist, und dafl sie einige nicht triviale Tests
besteht®. Ist diese Theorie gefunden und entwickelt, so ergeben sich neben
den traditionellen Fragen der Instrument-Ziel-Relationen fiir die beratende
Wirtschaftspolitik neue Probleme. Will sich der wissenschaftliche Berater
nicht als. unkritisches technokratisches Element in den Dienst der gerade
herrschenden Partei stellen, so ergeben sich fiir ihn zwei Fragen.

Erstens: Da er nicht mehr davon ausgehen kann, dafl es eine vorgegebene
soziale Wohlfahrtsfunktion gibt, die er nur erkennen mufi, stellt sich fiir
ihn die Frage seiner Legitimation, wenn er iiber seine Beraterposition seine
Priferenzen mit stirkerem Gewicht in den politischen Prozefl einbringen
kann und will als jeder andere zufillig herausgegriffene Staatsbiirger.
Zweitens: Wie kann der wirtschaftspolitische Berater iiberhaupt auf das

13 Siehe hierzu K. R. Popper, Truth, Rationality, and the Growth of Scientific Know-
ledge, in: ders., Conjectures and Refutations, 4. Auflage 1972, S. 240 ff.
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Verhalten der Regierung einwirken, wenn er dieses Verhalten mit nomo-
logischen Hypothesen beschreibt? Wie kann er das Regierungsverhalten,
dessen Entwicklung durch die entwidselte Theorie vorgezeichnet ist, dndern,
d. h. wirtschaftspolitischen Eirflufl nehmen? Im Rahmen dieses Beitrags soll
nur die zweite Frage behandelt werden.

IV. Der Beitrag der Neuen Politischen Okonomie

Die Neue Politische Okonomie!* nimme fiir sich in Anspruch, eine positive
und iberpriifbare Theorie des Regierungsverhaltens zu entwickeln, die in
der Lage ist, die gestellten Fragen nach den Zielen und Restriktionen staat-
licher Wirtschaftspolitik zu beantworten und auf dieser Grundlage die wirt-
schaftspolitischen Eingriffsméglichkeiten aufzudecken. Das Regierungsver-
halten darf nicht isoliert, sondern kann nur im Gesamtzusammenhang eines
politisch-Skonomischen Systems erklirt werden. Im einfachsten Fall werden
zwei Entscheidungstriger unterschieden, die Regierung und die Wihler. Fiir
beide wird unterstellt, daf sie im Rahmen der ihnen zur Verfiigung stehen-
den Mdglichkeiten ihren eigenen Nutzen maximieren. ,

Die Wibhler bewerten die wirtschaftspolitischen Leistungen der Regierung
im Vergleich zu ihren Erwartungen hinsichtlich der Wirtschaftslage und der
Fihigkeiten einer alternativen Regierung. Sind die Wihler mit der Wirt-
schaftslage zufrieden, tendieren sie dazu, die Partei an der Madcht weiter-
hin zu unterstiitzen; sind sie unzufrieden, tendieren sie dazu, sich der
Stimme zu enthalten oder die bisherige Oppositionspartei zu wihlen.
Innerhalb einer Wahlperiode erfassen die Popularititsumfragen das Aus-
mafl der Zustimmung der Wihler zur Regierung. Die Popularititsfunktion
zeigt, um wie viele Prozentpunkte die Popularitit der Regierung sinkt,
wenn die Wirtschaftslage sich verschlechtert, insbesondere wenn die Infla-
tionsrate oder Arbeitslosenquote steigt oder das Wachstum des Realeinkom-
mens sinkt.

Die Regierung maximiert ihren Nutzen, wenn sie ihr Programm so weit
wie mdglich in die Wirklichkeit umsetzt. Voraussetzung dafiir ist, daff die
Partei an der Macht bleibt; die wichtigste Nebenbedingung ist somit, daf§
sie dazu bei der nichsten Wahl geniigend Stimmen erhilt. Als Indikator
fiir das Abschneiden bei der nichsten Wahl dient ihr der Popularititsindex,
der z. B. in der Bundesrepublik durch das Demoskopische Institut in Allens-
bach oder durch Infratest monatlich erhoben wird. Bei dem Bestreben, ihren
Nutzen zu maximieren, wird die Regierung auch durch die Biirokratie ein-

14 Fiir eine Ubersicht siche B. S. Frey, Moderne Politische Okonomie, Miinchen 1977.
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geschrinkt, die ihre eigenen Ziele verfolgt. Insbesondere kann die Regierung
nicht briiske Anderungen in der Politik durchfithren, weil die staatliche
Biirokratie an einem moglichst reibungslosen und gleichmifligen Ablauf
staatlicher Titigkeit interessiert ist. Neben diesen administrativen sind die
legalen Einschrinkungen bedeutsam: Der grofite Teil der Staatsausgaben ist
durch Gesetze festgelegt, die sich nicht kurzfristig indern oder aufheben
lassen. Die letzte Art von Einschrinkung ist wirtschaftlicher Natur. Die
Regierung kann sich kein allzu grofies Budget- oder Zahlungsbilanzdefizit
leisten.

Die Regierung fithrt selbstverstindlich diese schwierige dynamische Opti-
mierung unter Nebenbedingung nicht explizit durch, sondern versucht sich
der Optimalldsung anzunihern. Sie wird vor allen Dingen darauf achten,
wiedergewihlt zu werden. Liegt ihre Popularitit so hoch, dafl eine Wieder-
wahl gesichert erscheint, kann sie sich die Verfolgung ihrer ideologischen
Ziele erlauben; 148t das geringe Popularititsniveau eine Wahlniederlage
erwarten, versucht die Regierung, durch eine expansive Wirtschaftspolitik
die Inflations- und Arbeitslosenraten zu vermindern und das Wachstum zu
erhhen, um ihre Wiederwahlchance zu steigern. Dieses Verhalten wird
durch die Politikfunktion beschrieben und Skonometrisch geschitzt. Die
Regierung ist nach dieser Sicht ein endogener Teil des politisch-Skonomischen
Systems, denn die erwartete Wiederwahlwahrscheinlichkeit hingt von der
Wirtschaftslage ab, die wiederum durch die Regierung beeinfluflbar ist.

Das skizzierte politisch-Skonomische Modell 143t sich in verschiedene Rich-
tungen erweitern. So kann z.B. das Verhalten der Zentralbank oder das
Gewerkschaftsverhalten mitberiicksichtigt werden. Ebenso sind andere Ver-
haltensannahmen fiir die Regierung (z. B. Stimmenmaximierung) mdglich.
Okonometrische (bzw. politometrische) Untersuchungen fiir verschiedene
demokratische Industrienationen haben Evidenz dafiir geliefert, dafl die
theoretisch vermuteten Zusammenhinge in der Wirklichkeit von Bedeutung
sind®. Die aufgestellten Hypothesen iiber den EinfluB der Wirtschaft auf
die Politik und der Politik auf die Wirtschaft haben sich empirisch bewihrt.
Fiir die Bundesrepublik Deutschland erbrachte ein 6konometrisches Modell
mit einer endogenisierten Regierung bessere Ex-post-Prognoseergebnisse als
ein rein 6konometrisches Modell mit exogener Regierung®.

15 Zur Schitzung von Popularititsfunktionen sieche G. Kirchgdfiner, Wirtschaftslage und
Wahlverhalten, Politische Vierteljahresschrift 18 (1977), Heft 2/3. Ein geschlossenes poli-
tisch-6konomisches Modell, geben B. S. Frey / F. Schneider fiir die Vereinigten Staaten
in: A Politico-Economic Model of the U.S., Review of Economics and Statistics
(erscheint 1978), fiir England, in: A Politico-Economic Model of the United Kingdom,
Economic Journal (erscheint 1978), und fiir die Bundesrepublik Deutschland in: An
Econometric Model with an Endogenons Government Sector, Public Choice (erscheint
1978).

16 Vgl. B. S. Frey (1977), a. a. O., Kap. 12.
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V. Maglichkeiten wirtschaftspolitischer Beratung
im politisch-8konomischen Gesamtmodell

Im traditionellen Modell der Wirtschaftspolitik ist das staatliche Handeln
exogen bestimmt. Die wirtschaftspolitische Beratung wirkt auf dieses staat-
liche Handeln ein (und kann es theoretisch vollstindig steuern). Im politisch-
8konomischen Modell wird das staatliche Handeln durch die oben beschrie-
benen Hypothesen beschrieben und ist daher endogen im Modell bestimmt.

Auf die bereits bestimmten Variablen aber kann der wirtschaftspolitische

Berater keinen direkten EinfluB nehmen. Wie aber ist dann wirtschafts-

politische Beratung iiberhaupt noch mdglich? .

1. Der wirtschaftspolitische Berater kann helfen, den Informationsstand der
(immer nur partiell informierten) Entscheidungstriger zu verbessern. Er
kann z.B. die Wihler dariiber informieren, fiir welche wirtschaftlichen
Entwicklungen die Regierung verantwortlich ist und welche Alternativen
zur Verbesserung der Situation offengestanden hitten. Dies kann die Be-
urteilung der Regierungsleistung und damit den Handlungsspielraum der
Regierung verindern. Er kann andererseits die Regierung iiber ihren
jeweiligen Handlungsspielraum informieren und ihr damit helfen, ihre
ideologischen Ziele besser zu erreichen, ohne damit die Wiederwahl zu
gefihrden.

2. Der wirtschaftspolitische Berater kann versuchen, die Priferenzen der
Entscheidungstriger zu beeinflussen. Dies kann zu einer Verinderung
der Bewertung der Wirtschaftslage durch die Wihler fithren, wodurch
die Regierung zu einer Verinderung ihres Verhaltens gezwungen wer-
den kann. Vor allem aber kann er versuchen, auf die Priferenzen (die
Ideologie) einzuwirken. Da sie im Modell zwar beschrieben, nicht aber
erkldrt wird, ist sie im Modell exogen und kann daher (prinzipiell) be-
liebig verindert werden. Er kann dies aber nur, solange die Regierung
Spielraum hat und sich nicht ausschlieflich um ihre Wiederwahl be.
mithen muff.

3. Der wirtschaftspolitische Berater kann versuchen, Anderungen in der
Wirtschaftsstruktur herbeizufithren, die die wirtschaftlichen Neben-
bedingungen fiir die Regierung verindern und damit eine Anderung
ihres Verhaltens bewirken. Dies wird in der Regel durch Gesetzesinde-
rungen erfolgen. Der Regierung kénnen z. B. neue Instrumente zur Ver-

17 Hier kommt auch die traditionelle Form der Wirtschaftsberatung wieder zu ihrer Bedeu-
tung: Der Berater kann dem Politiker die adiquaten Mittel zur Erreichung seiner Ziele
angeben. Er kann jedoch auch — dies geht iiber die traditionelle wirtschaftspolitische Be-
ratung hinaus — angeben, welche Auswirkungen dies auf seine zukiinftigen Wiederwahl-
chancen hat.
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fiigung gestellt werden, wie dies etwa durch das Stabilititsgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland geschah. Der Spielraum der Regierung kann
aber auch eingeschrinkt werden. Die wirtschaftlichen Nebenbedingungen
lassen sich auch durch politische oder administrative Entscheidungen ver-
indern. Wird z.B. der Wedhselkurs freigegeben, so entfillt fiir die
Regierung die Zahlungsbilanzrestriktion. An ihre Stelle kdnnen jedoch
neue Nebenbedingungen treten.
Den angedeuteten Ansatzpunkten der Wirtschaftspolitik ist ihre indirekte
Wirkung gemeinsam. Wihrend die traditionelle Theorie der Wirtschafts-
politik der Regierung spezifische Vorschlige fiir bestimmte wirtschaftspols
tische Mafnahmen unterbreitet, wird hier versucht, die Rahmenbedingungen,
unter denen die Regierung arbeitet, so zu verdndern, daf diese aus ihrem
eigenen Antrieb heraus und zur Verfolgung ihres eigenen Nutzens ihr Ver-
halten dndert.

VI. Einige wissenschaftstheoretische Bemerkungen
zur Neuen Politischen Okonomie

Ob und wieweit sich das hier vorgelegte Konzept wirtschaftspolitischer
Beratung bewihrt, kann nicht a priori entschieden werden. Dies wird sich
erst in der Praxis erweisen. Die bisher vorliegenden empirischen Unter-
suchungen haben zumindest die hinter diesem Konzept stehenden Theorien
des Wihlerverhaltens und des Regierungsverhaltens erfolgreich iiberpriift
Fin erster Schritt zur praktischen Anwendung dieses Konzeptes stellt der
Finbau des Modells in ein Skonometrisches Prognosesystem dar, das tatsich-
lich zur Regierungsberatung verwendet wird. — Im Rahmen dieser Arbeit
soll darauf nicht niher eingegangen werden. Vielmehr sollen hier einige
wissenschaftstheoretische Bemerkungen zur Neuen Politischen Ukonomie,
insbesondere zur Skonomischen Theorie der Demokratie (8ThDem) gemache
werden, die die Grundlage des skizzierten politisch-5konomischen Gesamt-
modells und damit des hier vertretenen wirtschaftspolitischen Ansatzes bil-
det. Wir argumentieren dabei von der Basis des Kritischen Rationalismus
aus. Dabei gehen wir auch auf Kritik ein, die — ebenfalls am Kritischen
Rationalismus orientiert — an der 6ThDem geduflert wurde.

1. Die 8ThDem ist eine positive Theorie. Sie erhebt keinerlei normativen
Anspruch. Sie will erkliren, welche politischen (in unserem speziellen Fall
wirtschaftspolitischen) Konsequenzen sich aus dem von Nutzeniiberlegungen
geleiteten Handeln der Wiahler und der Regierung ergeben. Sie ist dabei
eine wertfreie Theorie: Sie legitimiert keine bestehenden gesellschaftlichen
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Zustinde, sie kritisiert sie aber auch nicht. Sie versucht lediglich, deren Zu-
standekommen und Wirkungsweise zu erkliren. Dies soll an zwei Beispielen
erldutert werden:

a) Die 6ThDem gibt kein Werturteil iiber die Demokratie als Regierungs-
form ab. Das wohl von allen ihren Konstrukteuren geteilte Werturteil,
dafl die Demokratie die dem Menschen adiquateste Regierungsform ist
und daf sie deshalb grundsitzlich angestrebt werden sollte, geht nicht
als Voraussetzung in die Theorie ein. Die Giiltigkeit der Ergebnisse der
8ThDem ist unabhingig davon, ob dieses Werturteil gerechtfertigt ist.

b) Ein wichtiges theoretisches Ergebnis der 6ThDem ist die Hypothese, daf§
eine stimmenmaximierende Regierung in einem System mit regelmiflig
stattfindenden Wahlen einen politisch-Skonomischen Konjunkturzyklus
erzeugt, dafl sie also in den Wirtschaftsablauf nicht (nur) stabilisierend,
sondern (auch) destabilisierend eingreift®, Das Dilemma besteht darin,
dafl gerade eine Regierung, die sich um maximale Unterstiitzung durch
die Wihler bemitht, deren langfristige Interessen nicht beriicksichtigt.
Daf dieses Ergebnis meist als unerwiinscht angesehen wird, besagt nichts
iiber seine Giiltigkeit. Regierungen, die solche Zyklen erzeugen, konnen
sich durch dieses Ergebnis aber auch nicht moralisch rechtfertigen.

Gerade dann, wenn sie als positive Theorie die Wirkungsweise des demo-

kratischen Systems mdglichst gut analysiert, kann die 8ThDem auch ihre

kritische Funktion erfiillen, indem sie Ursachen fiir Mifistinde aufzeigt und
aufzeigt, welche alternativen Mdglichkeiten bestehen. Mit Hilfe der Theorie
des politisch-skonomischen Konjunkturzyklus kann z.B. untersucht wer-
den, wie die Spielregeln des demokratischen Prozesses verindert werden
miissen, damit eine stimmenmaximierende Regierung die langfristigen Inter-
essen der Wihler verfolgt. Auch wenn die 8ThDem dabei im Sinne einer
ganz bestimmten Zielsetzung eingesetzt wird, bleibt sie dennoch positive

Theorie.

Als solche hat sie auch eine ideologiekritische Funktion. Diese liegt vor

allem darin, daf sie traditionelle Vorstellungen iiber die Wirkungsweise des

demokratischen Prozesses und iiber die Motivation der darin Handelnden
erfolgreich in Frage stellt. Darunter fallen auch die traditionellen Vorstel-
lungen der 8konomischen Theorie iiber das Handeln der Regierung.

Ein grofler Teil der an der 8ThDem geiuflerten Kritik resultiert daraus,

daf der praktische Wert wertfreier Theorien verkannt wird. So erhebt z. B.

Aldrup einen normativen Anspruch an eine ,realistische Theorie der Demo-

kratie“!?, den er von der Position des Kritischen Rationalismus aus sinn-

18 Siehe W. D. Nordhaus, The Political Business Cycle, Review of Economic Studies 42
(1975), S. 169 .

19 D. Aldrup, Zu einer rationalen Theorie der Politik, S. 282, in G. Lihrs u. a. (Hrsg.),
Kritischer Rationalismus und Sozialdemokratie I, Berlin/Bonn 1975, S. 245285,
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vollerweise gar nicht erheben kann. Er setzt sich dabei von Popper, vor
allem aber von Albert ab, der die Unverzichtbarkeit rein informativer
Theorie gerade fiir die kritische Funktion der Wissenschaft immer wieder
betont®.

Es sollte aber auch nicht versucht werden, der 8ThDem einen (krypto-)nor-
mativen Charakter zu unterschieben. Die in klassischen politischen Theorien
gestellte Frage ,,Wer soll herrschen?“ wird von der 8ThDem bewuBt nicht
thematisiert und damit auch nicht beantwortet. Die ThDem kann zwar die
individuellen Priferenzen als Ausgangspunkt der Analyse zugrunde legen
(und tut dies auch oft), muf dies aber nicht. Es lassen sich in ihrem Rahmen
auch abweichende Annahmen treffen. Die 8ThDem behauptet weder, dafl
die Wahler (bzw. ihre Priferenzen) herrschen sollten, noch daf diese eine
Art oberster Berufungsinstanz darstellen®. So zeigt z. B. schon Downs auf,
wie im politischen Prozefl durch gezielte Informationspolitik die Praferen-
zen der Wihler beeinfluft werden kdnnen®. Fiir die oben entwickelte Theo-
rie der Wirtschaftsberatung ist — wie erldutert — gerade die Verdnderbar-
keit der Priferenzen eine der Voraussetzungen fiir eine wirksame Wirt-
schaftsberatung.

2. Die 8ThDem ist eine empirisch gebaltvolle und damit zberpriifbare
Theorie. Soweit Uberpriifungen bisher moglich waren und stattgefunden
haben, hat sie sich in vielen Punkten bewihrt. Ihre Modelle sind jedoch
derzeit oft noch sehr einfach, so dafl sie noch keine gentigenden Grundlagen
fiir die praktische Wirtschaftspolitik liefern. So wurden bisher in der Regel
nur Regierung und Wihler als Akteure beriicksichtigt. Dies ist jedoch nur
ein vorliufiger Zustand. Erweiterungen, die z. B. die Zentralbank, die Tarif-
partner oder die Massenmedien einbeziehen, sind einerseits moglich und
wurden andererseits schon begonnen®,

Uberpriift wurden bisher die Theorie des Wihlerverhaltens und die Theorie
des Regierungsverhaltens. Fiir die konomische Theorie des Wiahlerverhal-
tens gilt, daf sie sich in ihrem Beitrag zur Erkldrung des Wihlerverhaltens
durchaus mit anderen sozialwissenschaftlichen Theorien messen kann. So ist
sie z.B. in der Lage, mittelfristige Bewegungen in den Popularitdtsreihen

.20 Siche z.B. H. Albert, Das Wertproblem in den Sozialwissenschaften, Schweizerische
Zeitschrift fiir Volkswirtschaft und Statistik 94 (1958), S. 60 ff., abgedruckt in: H. Albert
(1967), 2. 2. O. S. 126 f.

21 Dies behauptet D. Aldrup von der 8ThDem. Siehe D. Aldrup (1975), a.a.O. S. 283.
Den Nachweis fiir diese Behauptung bleibt er allerdings schuldig.

22 A. Downs, An Economic Theory of Democracy, New York 1957, S. 207 f.

23 Siche z.B. B. S. Frey/F. Schneider, Central Bank Behaviour: A Positive Empirical
Analysis, Diskussionsbeitrige des Fachbereichs Wirtschaftswissenschafren der Universitdt
Konstanz, 1977.
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der einzelnen Parteien zu erkliren, wozu die bisherigen, soziologisch orien-
tierten Theorien nicht in der Lage waren. Diese konzentrieren sich vor allem
auf die Einfliisse der langfristig wirksamen Faktoren®. In bezug auf die
Theorie des Regierungsverhaltens bieter die 5ThDem tberhaupt die erste
nichtmarxistische, positive und iiberpriifbare Theorie.

Trotzdem wird in der deutschen politologischen Literatur gerne behauptet,
die 8ThDem sei unrealistisch und empirisch unfruchtbar®, Diese Urteile wer-
den in der Regel a priori abgegeben. Soweit diese Behauptungen aus der Zeit
vor 1970 stammen, beruhen sie auf der mangelnden Phantasie des Autors,
sich eine iiberpriifbare Operationalisierung der Neuen Politischen Okonomie
vorstellen zu kdnnen. Soweit sie aber aus jingerer Zeit stammen, beruhen
sie weitgehend auf Unkenntnis der Literatur und sind daher wissenschaft-
lich nicht ernst zu nehmen. Wer die empirische Unfruchtbarkeit der 6ThDem
behaupten will, muf sich mit der grofien Zahl empirischer Forschungsergeb-
nisse auseinandersetzen, die in den letzten Jahren (besonders im angel-
sichsischen Raum) prisentiert wurden. Eine ernsthafte Diskussion wire erst
mdglich, wenn begriindet wiirde, warum diese empirischen Uberpriifungen
nicht beachtet zu werden brauchen.

3. Der scheinbar schwerwiegendste Vorwurf gegen die 6ThDem richtet sich
gegen ihre interne Struktur: Thr wird logische Zirkularitit vorgeworfen®,
Dieser Vorwurf wird deshalb erhoben, weil, wie oben erldutert, im politisch-
Skonomischen Gesamtmodell die Entscheidungen der Wihler von den Hand-
lungen der Regierung, diese aber wiederum von den erwarteten Entschei-
dungen der Wihler abhingen: Wihlerverhalten und Regierungsverhalten
werden in einem interdependenten System als voneinander gegenseitig ab-
hingig betrachtet. Der Vorwurf des logischen Zirkelschlusses beruht auf
einer Verwechselung zwischen einem logischen Zirkel (einer Argumentation)
und der Interdependenz (eines sozialen Systems)®”. Es wire wohl absurd zu
behaupten, dafl die Modelle sozialer Systeme grundsitzlich eine rekursive
Struktur haben miissen, d.h. keine interdependenten Beziehungen auf-
weisen diirfen.

Die bisherigen Versuche, die ,rationale Despektabilitit der 8ThDem nadh-
zuweisen, kdnnen nicht iiberzeugen. Die empirisch orientierten Arbejten im

24 Siehe G. Kirchgifiner (1977), a. a. O.

25 So argumentieren z.B. W. D. Narr/F. Naschold, Einfithrung in die Politikwissenschaft,
Teil III, Theorie der Demokratie, 1971, S. 286 (Anm. 38), D. Aldrup (1975), a.a.O.
S. 281, aber auch G. Kirsch, Okonomische Theorie der Politik, Tiibingen 1974.

26 D. Aldrup (1975), a.a. O. S. 284 £.

27 Dieses Argument wird auch durch Wiederholung nicht besser. Vgl. W. W. Engelhardt,
Politische Okonomie und Utopie, S. 231 in: G. Lihrs u. a. (Hrsg.), Kritischer Rationa-
lismus und Sozialdemokratie II, Berlin/Bonn 1976, S. 201 ff.
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Bereich der 6ThDem sind hingegen vielversprechend. Das Forschungspro-
gramm der 6ThDem und der Neuen Politischen Okonomie insgesamt 138t
bei aller berechtigter Kritik an einzelnen Entwicklungen® eine fruchtbare
zukiinftige Entwicklung erhoffen®. Damit kann auch eine Verbesserung von
Theorie und Praxis der wirtschaftspolitischen Beratung erwartet werden.

28 Zur Kritik an den steril gewordenen Forschungsrichtungen innerhalb der Neuen Politi-
schen Okonomie siehe B. S. Frey, Die Neue Politische Okonomie der 70er Jahre, Zeit-
schrift fiir die gesamte Staatswissenschaft 131 (1975), S. 699 ff.

29 Zur Theorie der Beurteilung von Forschungsprogrammen siehe I. Lakatos, Falsifikation
und die Methodologie wissenschaftlicher Forschungsprogramme, S. 89 ff., in I. Lakatos/
A. Musgrave (Hrsg.), Kritik und Erkenntnisfortschritt, Braunschweig 1974.
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