Elemente einer zukiinftigen Theorie
der Wirtschaftspolitik™

Von Bruno S. Frey

Die Theorie der Wirtschaftspolitik kann weiterentwickelt werden, indem
Elemente aus den bisherigen Varianten entnommen werden. Insbesondere
sind (1) die Ebenen des Grundkonsenses und des laufenden politisch-6kono-
mischen Prozesses zu unterscheiden, (2) die Anreize und Einschriankungen der
Individuen als Entscheidungstriger zu betonen und (3) die Analyse der poli-
tischen Prozesse und Institutionen theoretisch und empirisch auszuarbeiten.
Damit wird ein Schritt zu einer Theorie demokratischer Wirtschaftspolitik
vollzogen.

I. Worauf kénnen sich die
»sneuen Wege der Wirtschaftspolitik“ griinden?

Schickt sich eine Wissenschaft an, neue Wege zu begehen, baut sie
auf dem bereits Bestehenden auf, indem sie Teile davon verwirft und
andere Teile aufnimmt und auf neue Weise betrachtet. Auch die Theo-
rie der Wirtschaftspolitik kann nur auf Grundlage ihrer eigenen Tradi-
tionen weiterentwickelt werden. Die entscheidende Frage ist, welche
Elemente auf welche Weise zu iibernehmen und welche Aspekte neu
und anders zu betonen sind. Ein ,neuer Weg“ der Theorie der Wirt-
schaftspolitik erscheint deshalb von der einen Seite her betrachtet als
Fortsetzung einer Tradition; von einer andern Seite her gesehen mag
die gleiche Entwicklung als revolutiondr und fremd erscheinen.

In diesem Aufsatz wird die Auffassung vertreten, dafl es erforderlich
ist, in der Theorie der Wirtschaftspolitik! neue Wege zu verfolgen, dall
dabei aber auf wesentliche Elemente der heute bestehenden Theorie
der Wirtschaftspolitik zuriickgegriffen werden kann.

In diesem Beitrag werden drei Fragen erortert:

* Schriftliche Fassung eines Vortrags vor dem AusschuBB fiir Wirtschafts-
politik des Vereins fiir Socialpolitik an seiner Tagung iiber ,Neue Wege der
Wirtschaftspolitik“ in Bad Homburg im April 1981. — Fiir hilfreiche Be-
merkungen zur schriftlichen Fassung bin ich Dr. Werner W. Pommerehne,
Dr. Gebhard Kirchgdssner, Dr. Friedrich Schneider und Hannelore Weck
dankbar. Wichtige Anregungen verdanke ich auch der Diskussion im Wirt-
schaftspolitischen AusschuB.

1 Das gleiche gilt auch fiir die Finanzwissenschaft.

23 Zeltschrift fir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften 1981/4
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Erste Frage: Was sind die heute geltenden Grundlagen der Theorie der
Wirtschaftspolitik?

Von einer einheitlichen und geschlossenen Theorie der Wirtschafts-
politik kann nicht gesprochen werden; fiir den hier verfolgten Zweck
erscheint es sinnvoll von drei Varianten auszugehen, die sich in ver-
schiedener Hinsicht wesentlich unterscheiden: Der Theorie quantita-
tiver Wirtschaftspolitik, der Theorie der Ordnungspolitik und der Theo-
rie pragmatisch-beschreibender Wirtschaftspolitik.

Zweite Frage: Welche neuen Wege lassen sich von den drei Varianten
der Theorie der Wirtschaftspolitik ausgehend aufzeigen?

Hier wird herauszuarbeiten versucht, welche Elemente besonders
fruchtbar sind und deshalb in eine zuklinftige Theorie der Wirt-
schaftspolitik aufgenommen werden kénnten.

Dritte Frage: In welcher Weise kénnen diese Elemente in eine zukiinf-
tige Theorie der Wirtschaftspolitik eingebaut werden?

An dieser Stelle soll nicht versucht werden, die verschiedenen Ele-
mente zu einer geschlossenen Theorie der Wirtschaftspolitik zusammen-
zufiigen. Vielmehr soll anhand von drei ausgewihlten Schwerpunkten
zu zeigen versucht werden, wie diese Elemente zu einer Weiterentwick-
lung der theoretischen Wirtschaftspolitik eingesetzt werden koénnen.
Allen Schwerpunkten ist gemeinsam, daB — im Gegensatz zu einer
Theorie handelnder Eliten — das demokratische Element entwickelt
und damit eine Theorie demokratischer Wirtschaftspolitik geschaffen
werden sollte.

II. Welche Elemente lassen sich aus der traditionellen Theorie
der Wirtschaftspolitik iibernehmen?

In diesem Abschnitt werden die drei hier unterschiedenen Varianten
der Theorie der Wirtschaftspolitik daraufhin untersucht, welche Teile
daraus fiir eine Weiterentwicklung besonders wichtig sein konnen.
Beabsichtigt ist keine umfassende Darstellung dieser Theorievarianten,
sondern es werden Elemente ausgew#hlt, die im folgenden Abschnitt III
zur Skizzierung einiger Neuorientierungen dienen werden.

1. Theorie quantitativer Wirtschaftspolitik

Diese vor allem von Tinbergen und Theil? entwickelte Variante theo-
tischer Wirtschaftspolitik wird heute in Form der Theorie optimaler
Steuerung auch auf dynamische Probleme angewandt?. Bei diesem An-

2 Tinbergen (1952), Theil (1964).
3 Vgl. Chow (1973), 825 - 837 und (1975); Pindyck (1973).
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satz wird explizit eine gesellschaftliche Wohlfahrtsfunktion maximiert,
wobei ein Modell der Gesamtwirtschaft den Moéglichkeitsraum absteckt.
Auf den mikrotkonomischen Bereich angewandt, findet sich die Variante
auch in der Theorie optimaler Steuern* und in der Theorie optimaler
Preise tffentlicher Unternehmen?,

Die Stidrke dieser Variante der Wirtschaftspolitik liegt in der Ver-
wendung eines modellméBigen Ansatzes. Die zugrundeliegenden An-
nahmen werden prézise festgelegt, so dall die Abhéngigkeit der Ergeb-
nisse von bestimmten Parameterkonstellationen und damit von den
Umweltbedingungen deutlich wird. Die jeweils neuesten Ergebnisse der
Wirtschaftstheorie werden beriicksichtigt.

Die Stdrke der Theorie quantitativer Wirtschaftspolitik ist gleich-
zeitig ihre Schwiche. Oft wird der Formalismus zu weit getrieben, wo-
durch der Realitdtsbezug schwindet. Eine Kommission ist kiirzlich sogar
zum SchluBl gelangt, daB dieser Ansatz nirgendwo in nennenswertem
Umfang in der Praxis eingesetzt wirds. Die Okonometriker sind sich
dieser (und anderer) Kritik bewuBt” und versuchen, die aufgezeigten
Schwichen zu iiberwinden.

Fiir die Theorie der Wirtschaftspolitik ist jedoch schwerwiegender,
daBl der Ansatz eine grundséitzliche Schwiche hat8. Die westliche Wirt-
schaftswissenschaft baut auf dem Axiom der Souverinitit der Indivi-
duen auf. Die Theorie quantitativer Wirtschaftspolitik trdgt dieser
Grundannahme zuwenig Rechnung, indem sie der Regierung (implizit
oder explizit) unterstellt, dal} sie die gesellschaftliche Wohlfahrt maxi-
mieren will. Damit wird das Nutzenkalkiil des Individuums unzuléssig
auf die Gesamtgesellschaft iibertragen und das individualistische
Grundprinzip aufgegeben. In einer Demckratie, die auf der Beriick-
sichtigung der Préferenzen der Individuen als Konsumenten und als
Wihler beruht, sind die wirtschaftspolitischen MaBinahmen das Ergebnis
des politischen Prozesses; es ist daher unrichtig, der Gesellschaft als
Ganzes ein Handeln zu unterstellen. Diese Kritik wendet sich selbst-
verstidndlich nicht gegen die instrumentelle Verwendung der Modelle
quantitativer Wirtschaftspolitik zur Ableitung der Auswirkungen
unterschiedlicher wirtschaftspolitischer MaBnahmen.

Aus der Theorie quantitativer Wirtschaftspolitik lassen sich — trotz
der aufgezeigten Mingel — wichtige Elemente fiir eine zukiinftige
Theorie der Wirtschaftspolitik entnehmen:

4 Vgl. Bradford and Rosen (1976) 94 - 101.

5 Vgl. Bds (1978), 3 - 60; Blankart (1980).

6 Vgl. Johansen (1979), 101 - 109.

7 So etwa Malinvaud (1980).

8 Darauf hat Buchanan (1975) und (1977) immer wieder hingewiesen; vgl.
auch Brennan and Buchanan (1980).

23+
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(a) Das Bemiihen, neue theoretische Entwicklungen in die Theorie der
Wirtschaftspolitik einzufithren. Die akademischen Facher der ,,Wirt-
schaftstheorie® und ,Wirtschaftspolitik“ werden dadurch eng ver-
kniipft. Ein Beispiel dafiir ist etwa die Integration der Theorie
rationaler Erwartungen in die Modelle quantitativer Wirtschafts-
politik®.

(b) Die Auseinandersetzung mit Unsicherheit und mit der Rolle der
Information fiir den Wirtschaftsablauf, wofiir wiederum die Theorie
rationaler Erwartungen herangezogen werden kann. Allerdings
beriicksichtigt die Theorie quantitativer Wirtschaftspolitik das un-
vollkommene Wissen nur fiir Entscheidungen im laufenden wirt-
schaftlichen ProzeB, nicht jedoch fiir die Wahl der Regeln auf einer
grundsitzlichen Ebene der Entscheidungsbildung.

Aus der Theorie quantitativer Wirtschaftspolitik erscheinen somit
zwei Elemente fiir eine Weiterentwicklung der Theorie der Wirtschafts-
politik besonders wichtig:

® die Bereitschaft zur Aufnahme neuer Erkenntnisse der Wirtschafts-
theorie; und

® die Beriicksichtigung der Unsicherheit und unvollkommenen Infor-
mation.

2. Die Theorie der Ordnungspolitik

Diese Variante der Theorie der Wirtschaftspolitik beschéftigt sich mit
dem Rahmen, in dem die grundséatzlichen gesellschaftlichen Regeln fest-
gelegt werden. Dazu gehoren z. B. die Rechtsordnung und die Garantie
des Eigentums, die den Gestaltungsraum der Individuen in der poli-
tischen Auseinandersetzung sicherstellen. Als geeigneter Mechanismus
zur Regelung wirtschaftlicher Probleme wird die marktwirtschaftliche
Konkurrenz betont!?. Als angelsédchsische Ausprigung der Lehre von
der Ordnungspolitik kann die Beschéftigung mit den Handlungs- oder
Verfiigungsrechten (Theory of property rights)!! angesehen werden, die
den Giitertausch und das gesamte Verhalten in der Gesellschaft be-
stimmen. Untersucht wird, wie die Handlungsrechte entstanden sind,
welche Rechte gegenwirtig bestehen und welche Auswirkungen sie auf
das Zusammenleben in der Gesellschaft haben.

In der Theorie der Ordnungspolitik (und der Handlungsrechte) wird
der Ablauf des politisch-6konomischen Prozesses als weitgehend be-

9 Vgl. Taylor (1979), 1267 - 1286; Chow (1980), 47 - 59; Ramser (1978); Neu-
mann (1981).

10 Vgl. z. B. Eucken (1952); Béhm (1937); Ropke (1944).

11 Vgl. z. B. Furubotn and Pejovich (1974); Hesse (1980).
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stimmt angesehen, wenn die Regeln des menschlichen Zusammenlebens
festgelegt sind. Allgemeinverbindliche Regeln schaffen den Individuen
dariiber hinaus einen Freiheitsraum, der eine Unterdriickung durch das
Kollektiv — insbesondere durch die Regierungen und &ffentliche Ver-
waltung — verhindern soll.

Diese Betonung von Rahmenbedingungen in Form von Regeln und
Rechten ist eine bedeutende Einsicht, die von einer zukunftsorientierten
Theorie der Wirtschaftspolitik aufgenommen werden sollte. Die Sicht
der Theorie der Ordnungspolitik ist jedoch in zweifacher Hinsicht ein-
geschrinkt:

(a) Als Mechanismus zur Regelung der gesellschaftlichen Probleme inner-
halb des gegebenen Rahmens wird zu einseitig das Preissystem be-
trachtet. Alternative Entscheidungssysteme — wie etwa demokra-
tische Abstimmungen und Wahlen, Verhandlungen zwischen Grup-
pen oder hierarchische Entscheidungen mittels einer 6ffentlichen
Verwaltung — werden nicht geniigend in Erwigung gezogen. Ein
theoretischer und empirischer Vergleich der relativen Effizienz der
verschiedenen Entscheidungssysteme wird nicht durchgefiihrt. Des-
halb konnen auch keine Aufschliisse dariiber gewonnen werden,
welcher Mechanismus sich zur Losung welcher Probleme am besten
eignet. Marktwirtschaftlicher Wettbewerb wird weitgehend als
Idealtyp analysiert — es wird bestenfalls zugestanden, daB eine
Tendenz zur Monopolisierung der Mirkte bestehen kann. Die Siche-
rung des Wettbewerbs mittels entsprechender Regeln und Institu-
tionen wird als wesentlich angesehen, hingegen werden Probleme
aufgrund der Existenz externer Effekte und tffentlicher Giiter ent-
weder vernachldssigt oder — neuerdings — mit Hilfe geeigneter
Modelle (wie etwa dem Coase Theorem) wegdefiniert.

(b) Die Theorie der Ordnungspolitik kiimmert sich wenig darum, auf
welche Weise die gesellschaftlichen Regeln im demokratischen Pro-
zefl zustandekommen, sondern konzentriert sich auf deren Auswir-
kungen im laufenden politischen Prozefl. Implizit oder explizit wird
davon ausgegangen, daB die von einer aufgekldrten Elite beratene
Regierung die Regeln und Institutionen autonom festlegt und dafiir
sorgt, daB sie aufrechterhalten bleiben. Damit wird iibersehen, daf3
die Regierung (und iibrigen politischen Entscheidungstréger) in einer
Demokratie von den Wiinschen der Wihler abhingig ist und nicht
notwendigerweise den Anreiz hat, die von einer Elite als geeignet
empfundenen Rahmenbedingungen zu schaffen und zu verteidigen.

Fiir eine zukiinftige Theorie der Wirtschaftspolitik konnen zwei
wichtige Elemente aus der Theorie der Ordnungspolitik {ibernommen
werden:
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® Die Rolle der Regeln fiir das wirtschaftliche Geschehen, wobei
jedoch mitberiicksichtigt werden mubBl, auf welche Weise sie in einer
demokratischen Gesellschaft festgelegt und gesichert werden kon-
nen. AuBerdem darf nicht nur das Preissystem als wirtschaftliches
Leistungsprinzip, sondern es miissen auch andere Entscheidungs-
systeme betrachtet werden.

® Der individualistische Grundansatz, der der Freiheit des einzelnen
einen zentralen Stellenwert einrdumt. Das bedeutet aber auch, dall
der demokratischen Komponente im politisch-6konomischen ProzeB
mehr Aufmerksamkeit geschenkt werden muf}, insbesondere daf
die Méglichkeiten vermehrter direkter Beteiligung der Individuen
an wirtschaftlichen und politischen Entscheidungen — z.B. in der
Form von Volksabstimmungen — und der Dezentralisierung (Féde-
ralismus) vorurteilslos gepriift werden.

3. Pragmatisch-beschreibende ,, Theorie“ der Wirtschaftspolitik

Diese Variante der Theorie der Wirtschaftspolitik orientiert sich an
den unmittelbaren Bediirfnissen der praktischen Wirtschaftspolitik!2.
Sie bemiiht sich vor allem, die Erkenntnisse der Wirtschaftstheorie
anzuwenden und unterstreicht dabei die Bedeutung der gewachsenen
Institutionen und die enge Verbindung zwischen Wirtschaft und Politik,
aber auch den EinfluBl einzelner Perstnlichkeiten und die Einzigartig-
keit historischer Bedingungen.

Von dieser Variante der Wirtschaftspolitik lassen sich fiir einen
neuen Weg in dreifacher Hinsicht Anregungen gewinnen:

(a) Nicht Idealvorstellungen und normative Programme, sondern die
politische Auseinandersetzung bestimmt, welche Wirtschaftspolitik
tatsdchlich durchgefiihrt wird. Eine wirtschaftspolitische Beratung
kann nur erfolgreich sein, wenn die politischen Einfliisse beriick-
sichtigt werden. Die aus der Wirtschaftstheorie stammenden Vor-
schldge miissen den politischen Bedingungen entsprechend vorge-
bracht werden und die Unterstiitzung malgeblicher gesellschaft-
licher Gruppen mobilisiert werden. , Technokratische* Lésungen —
wie etwa die Vorstellung, eine Inflation kdnne einfach mittels einer
rigorosen Kontrolle der Geldmenge durch die Notenbank bekdmpft
und beseitigt werden — miissen scheitern, wenn die Interessen der
an der wirtschaftspolitischen Auseinandersetzung Beteiligten nicht
beriicksichtigt werden.

12 Beispiele dafiir finden sich etwa in den Berichten des Sachverstidndigen-
rates oder den Erinnerungen der Pridsidentenberater Heller (1966) und Okun
(1970).
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(b) Die Wirtschaftspolitik wird wesentlich durch die bestehenden, oft
iiber lange Zeit hindurch sich verfestigenden Institutionen bestimmt.
Aus diesem Grund mull das Verhalten von Institutionen in die wirt-
schaftspolitischen Erwégungen einbezogen werden.

(c) Eine erfolgreiche wirtschaftspolitische Beratung kann sich nicht nur
auf theoretische Zusammenhinge stiitzen, sondern mul} auch empi-
rische Aussagen machen kénnen.

Die Schwiche der pragmatischen Theorie der Wirtschaftspolitik liegt
vor allem darin, dafl nicht analytisch, sondern beschreibend vorgegan-
gen wird. Dadurch entsteht die Tendenz, Einzelfille, spezielle historische
Bedingungen und den EinfluBl einzelner Persodnlichkeiten iiberzubewer-
ten und damit den Blick fiir die allgemeinen Bedingungen zu verlieren.
So wird z. B. immer wieder behauptet, das Verhalten der Notenbank
werde wesentlich durch die Personlichkeit des Prasidenten bestimmt
und deshalb seien allgemeine Aussagen unmdoglich. Die Notenbankpoli-
tik ist jedoch einer allgemeinen Analyse durchaus zugénglich?3,

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dal die pragmatisch-
beschreibende Variante drei Elemente zu einer neuen Ausrichtung der
herrschenden Theorie beisteuern kann:

® Die Betonung der politischen Auseinandersetzung, innerhalb der sich
Wirtschaftspolitik vollzieht;

@® Die Bedeutung der Institutionen fiir die Durchsetzung und Durch-
fithrung wirtschaftspolitischer Vorstellungen;

® Die Notwendigkeit empirischer Kenntnisse iiber den politisch-6ko-
nomischen Prozefl und iiber die Auswirkungen wirtschaftspolitischer
Vorschlédge.

III. Folgerungen fiir eine zukiinftige Theorie der Wirtschaftspolitik

Auf der Grundlage der drei Varianten der Theorie der Wirtschafts-
politik sind sieben Elemente diskutiert worden, die einen Beitrag zu
einer Neuorientierung leisten konnen. An dieser Stelle sind nur An-
deutungen moglich, wie diese verschiedenen Elemente in eine Theorie
der Wirtschaftspolitik eingefiigt werden kénnen. Drei Bereiche erschei-
nen besonders wichtig:

1. Es sind zwei Ebenen der Wirtschaftspolitik zu unterscheiden; eine
Ebene, auf der im Zustand der Ungewillheit mittels Grundkonsenses
Regeln festgelegt werden und eine Ebene der laufenden politisch-
tkonomischen Auseinandersetzung. Damit wird das zentrale ord-
nungspolitische Element der Regeln aufgenommen und in Verbin-

13 Das zeigt z. B. Basler (1978).
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dung mit der von der Theorie quantitativer Wirtschaftspolitik beton-
ten unvollkommenen Information gebracht.

2. Die Theorie der Wirtschaftspolitik kann mit Leben gefiillt werden,
indem die Anreize und Einschrinkungen der Individuen als Ent-
scheidungstrédger theoretisch und empirisch erfat und damit die
menschlichen Handlungen ins Zentrum geriickt werden. In diesem
Bereich wird auf das individualistische Grundkonzept der Theorie
der Ordnungspolitik zurilickgegriffen und im Sinne der Theorie
quantitativer Wirtschaftspolitik neue theoretische Erkenntnisse in
Form des tkonomischen Verhaltensmodells in die Theorie der Wirt-
schaftspolitik eingefiithrt. Auflerdem wird dem Bestreben der prag-
matisch-beschreibenden Variante der theoretischen Wirtschaftspoli-
tik gefolgt, empirisch fundierte Aussagen zu machen.

3. Der politische Prozefi und die ihn bestimmenden Institutionen sind
in die Theorie der Wirtschaftspolitik analytisch einzubeziehen. Die-
ser Bereich griindet auf der von der pragmatisch-beschreibenden
Theorie betonten Bedeutung der politischen Auseinandersetzung und
der historisch gewachsenen Institutionen als Bestimmungsgriinde
wirtschaftspolitischen Handelns.

Die Moglichkeiten, die Theorie der Wirtschaftspolitik in diesen drei
Bereichen neu zu orientieren, werden im folgenden kurz ausgefiihrt,
wobei das Schwergewicht auf der Weiterentwicklung der Rolle mensch-
lichen Verhaltens (d. h. auf Bereich 2) liegt.

1. Zwei Ebenen der Wirtschaftspolitik

Auf der Ebene des Grundkonsenses werden die Regeln festgelegt,
innerhalb derer sich die laufende gesellschaftliche Auseinandersetzung
vollzieht. Der gesellschaftliche Grundkonsens ist durch drei Merkmale
gekennzeichnet:

(a) Er regelt grundsitzliche Aspekte des menschlichen Zusammen-
lebens, die iiber Tagesfragen und kurzfristige Interessen hinaus-
gehen. Die getroffenen Ubereinkiinfte kénnen ihre Wirkung nur
entfalten, wenn sie langfristig unverdndert bleiben. Werden die
Rahmenbedingungen wiederholt und kurzfristig geéindert, haben die
verschiedenen Entscheidungstriger keinen Anreiz und keine Mdg-
lichkeit, sich auf die Regeln einzustellen, wodurch diese wirkungslos
werden.

(b) Die Regeln werden im Zustand der Ungewifheit (veil of ignorance)
festgelegt. Die Individuen (und Gruppen) wissen nicht genau, in

14 Rawls (1975).
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welcher Lage sie selbst und vor allem ihre Nachkommen sich be-
finden werden. Diese UngewiBheit bezieht sich auf alle mdglichen
Aspekte, wie z. B. die Stellung in der Gesellschaft, die wirtschaft-
liche Situation, den Gesundheitszustand und sogar die eigenen Pri-
ferenzen. Die Bedingung der UngewiBlheit zwingt die Individuen
(und Gruppen) zu einer ,objektivierten“ Betrachtung gesellschaft-
licher Probleme; kurzfristige und partikulare Interessen werden aus
eigenem Vorteil zuriickgestellt.

(c) Der Grundkonsens besteht in einer freiwilligen Ubereinkunft und
deshalb lassen sich die Regelungen nur einstimmig fédllen. Diese
Ubereinstimmung gilt auch fiir Gruppen der Gesellschaft (z. B. im
Rahmen der Einigung auf eine kooperative Einkommenspolitik). Ein
Grundkonsens 148t sich nicht durch staatliche Gewalt erzwingen.
Weigern sich ein oder mehrere in einem Bereich handelnde rele-
vante Entscheidungstriger, an einer gesellschaftlichen Ubereinkunft
mitzumachen, kénnen die durch Regeln erreichbaren Produktivitéts-
und Wohlfahrtsgewinne nicht (oder nur teilweise) ausgeschopft wer-
den's.

Ein Grundkonsens besteht oft informell. Zuweilen sind sich die Be-
teiligten nicht einmal bewuBt, daB eine bestimmte Ubereinkunft be-
steht; sie werden sich dessen erst gewahr, wenn der Konsens in Frage
gestellt und es offenbar wird, welche Vorteile eine Regel fiir alle Mit-
glieder der Gesellschaft gebracht hat.

Die zweite Ebene umfaBt den laufenden politisch-6konomischen Pro-
zel}, der die tagespolitische Auseinandersetzung innerhalb der gegebe-
nen Regeln umfaft. Jedes Individuum (und jede Gruppe) ist sich auf
dieser Ebene seiner (ihrer) Stellung bewuB3t und verfolgt deshalb seine
(ihre) eigenen Interessen.

Grundkonsens und laufender politisch-6konomischer Prozell miissen
nicht in jedem Fall scharf abgrenzbar sein; wichtiger ist, den grund-
legenden Unterschied der beiden Ebenen im Hinblick auf das Verhal-
ten der Entscheidungstriger zu sehen. Auch hinsichtlich der Zeitdimen-
sion ist ein eindeutiger Trennstrich unnétig: Wie bereits betont, kén-
nen sich Regeln nur produktiv auswirken, wenn sie geniigend lange
unverdndert bleiben. Eine allzu lang konstante gesellschaftliche Uber-
einkunft droht jedoch unproduktiv zu werden, weil sie den aktuellen
Problemen der Gesellschaft nicht mehr entspricht. Die Regeln lassen
sich dann nur mit zunehmend steigenden Kosten im laufenden poli-

15 Aufgrund der Einstimmigkeit wird das Problem der Préferenzaggrega-
tion, das ansonsten bei mehr als zwei Alternativen uniiberwindbar erscheint,
umgangen. Vgl. Plott (1967); Kramer (1973).
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tischen ProzeB durchsetzen, und damit besteht auch die Gefahr, dall
diese Regeln verletzt werden. Ein starrer Grundkonsens wire ein
untauglicher Versuch, gesellschaftliche Probleme ,auf einen Schlag” zu
l6sen.

2. Empirische Analyse menschlichen Verhaltens

Die Moglichkeiten wirtschaftspolitischer Beratung und die Auswir-
kungen wirtschaftspolitischer Eingriffe lassen sich nur abkldren, wenn
bekannt ist, wie sich die Individuen im politischen und wirtschaftlichen
Raum verhalten. Werden die Anreize fiir ein bestimmtes Handeln und
die damit verbundenen Einschrinkungen in den Mittelpunkt der Be-
trachtungen geriickt, gewinnt die Theorie der Wirtschaftspolitik zu-
gleich an Leben und an Relevanz.

Die Bedeutung menschlicher Motivation fiir die Wirtschaftspolitik
148t sich gut anhand der Angebots-Okonomie (supply-side economics)!®
zeigen. Diese Lehre steht in deutlichem Gegensatz zum (nachfrageorien-
tierten) Keynesianismus und auch Monetarismus, denn es wird z. B.
gerade in inflationéren Zeiten eine Steuersenkung gefordert, weil damit
den Individuen und Unternehmern ein Anreiz gegeben wird, ihre wirt-
schaftlichen Aktivitdten zu erhShen und damit das gesamtwirtschaft-
liche Angebot zu steigern. Das gesamte Argument beruht somit auf
einer ganz spezifischen Hypothese!? iiber das menschliche Verhalten,
wenn die (marginalen) Steuersétze vermindert werden.

Das menschliche Verhalten 14Bt sich nur adidquat erfassen, wenn ein
sorgfédltig formuliertes Modell verwendet wird. Dazu kann auf ein
Verhaltensmodell zuriickgegriffen werden, das heute sowohl in der
Okonomik, aber auch in Teilen der Politikwissenschaft und in der
Soziologie verwendet wird?8.

Es handelt sich um den — richtig verstandenen — homo oeconomicus,
der systematisch und damit vorhersehbar auf von auBlen gesetzte An-
reize reagiert. Dieses Verhaltens-Modell ist in der Psychologie — vor
allem in der Sozialpsychologie — durchaus akzeptiert und stellt in
einiger Hinsicht sogar eine Verbesserung gegeniiber den psychologischen
Ansétzen dar®®.

Es wire verfehlt, das in vielen herkdmmlichen Lehrbiichern der
Mikrotkonomie enthaltene Zerrbild des Menschen in Form eines all-
wissenden Nutzenmaximierers mit dem 6konomischen Verhaltensmodell

16 Vgl z. B. Jameson (1980).

17 Es soll hier nicht erdrtert werden, ob diese Hypothese zutrifft.

18 Vgl. Homans (1958); Opp (1979); Gdfgen und Monissen (1978); Riker and
Ordeshook (1973).

12 Dazu Stroebe und Frey (1981); Frey und Stroebe (1980, 1981); vgl. Roth-
schild (1981).
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gleichzusetzen. Der homo oeconomicus ist durchaus mit nicht-maximie-
rendem Verhalten bei Unsicherheit?? vereinbar.

Das Modell des homo oeconomicus wird sich fiir die Theorie der Wirt-
schaftspolitik als fruchtbar erweisen, wenn eine Anstrengung unter-
nommen wird, bisher vernachlissigte Bereiche menschlichen Verhaltens
— insbesondere auch ,irrational” erscheinendes Handeln — zu beriick-
sichtigen. Zu diesem Zwecke ist es unumginglich, die theoretischen und
experimentellen Erkenntnisse der Psychologie heranzuziehen. Diese
Moglichkeit, psychologische Elemente in das dkonomische Verhaltens-
modell einzufiihren, soll anhand von drei Beispielen illustriert wer-
den:

(a) Verhaltensorientierte Entscheidungstheorie

Die Theorie der Wirtschaftspolitik verwendet in ihren Uberlegungen
axiomatische Entscheidungstheorien?!. Das an sich normative Modell
,rationalen Verhaltens“ — insbesondere im Sinne der Nutzenerwar-
tungstheorie?? — wird dabei auch positiv interpretiert: Es wird somit
behauptet, dafl sich die Menschen auch tatsédchlich so verhalten, wie es
sich die axiomatische Entscheidungstheorie vorstellt. Aufgrund experi-
menteller Untersuchungen vor allem von Tversky und Kahnemann2?
mul} diese Gleichsetzung von positiver und normativer Entscheidungs-
theorie in Frage gestellt werden. Unter bestimmten Bedingungen ver-
halten sich die Individuen nicht der Nutzenerwartungstheorie entspre-
chend. In einem Experiment haben z.B. 80%o der Beteiligten einen
sicheren Gewinn von DM 3 000,— der Alternative, mit 80 %o Wahr-
scheinlichkeit DM 4 000,— zu gewinnen, vorgezogen. 65 %o der Testper-
sonen haben aber im gleichen Experiment die Mdglichkeit, mit 20 %o
Wahrscheinlichkeit DM 4 000,— zu gewinnen, der Alternative, mit 25 %o
Wahrscheinlichkeit DM 3 000,— zu gewinnen, vorgezogen. Dieses Er-
gebnis ist der axiomatischen Nutzentheorie unvereinbar. Aus dem er-
sten Alternativenpaar folgt

u (4000.—) - 0,8 < u (3000.—),

u (3000.—)
d. h. -m > 0,80,

20 Wie etwa Simons ,begrenzte Rationalitdt“ und , Anspruchsanpassung",
vgl. (1957) sowie (1978).

21 Vgl. z. B. Luce and Raiffa (1963); Gdfgen (1963).

22 Es wird unterstellt, dal ein Individuum den subjektiv erwarteten Nut-
zen unsicherer Ergebnisse von Alternativen, d.h. p;- u (x;), wobei p; die sub-
jektive Wahrscheinlichkeit der Alternative i und u (x;) der Nutzen der Er-
gebnisse dieser Alternative, maximiert.

238 z. B. Kahnemann and Tversky (1973) sowie (1979); Tversky (1972); Slovic
and Tversky (1974).
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aus dem zweiten Alternativenpaar folgt
u (4000.—) - 0,20 > u (3000.—) - 0,25,

u(3000—) 020
u(4000—) 0,25

=0,8.

Die Ergebnisse widersprechen sich; die Testpersonen verhalten sich
unter den gegebenen Bedingungen inkonsistent im Sinne der Nutzen-
erwartungstheorie. Da in der Theorie der Wirtschaftspolitik auf das
tatsdchliche und nicht auf das ideale (normative) Verhalten abgestellt
werden mull, ist es notwendig, eine verhaltensorientierte Entschei-
dungstheorie zu entwickeln. Im Rahmen der experimentellen Psycholo-
gie (und angrenzenden Wissenschaften) sind dazu wichtige Vorarbeiten
geliefert worden?¢, auf die mit groBem Gewinn zuriickgegriffen werden
kann. Auf einem Teilbereich der Wirtschaftspolitik, ndmlich der Ver-
sicherung gegen Katastrophen (Uberschwemmungen infolge Bruchs eines
Staudammes) ist von einem Okonomen?® eine derartige Weiterentwick-
lung bereits theoretisch und empirisch unternommen worden.

(b) Odysseus und die Sirenen
oder: Der Vorteil der Selbstbindung

Es 148t sich immer wieder beobachten, dafl sich Menschen gerne selbst
binden, um sich zu zwingen, eine bestimmte Handlung zu unterneh-
men. Viele Wissenschaftler lassen sich z. B. dazu bewegen, fiir eine in
Zukunft stattfindende Konferenz einen Vortrag zu halten, um sich
selbst zu veranlassen, ihre Gedanken zu Papier zu bringen. Odysseus
lieB sich fesseln, um nicht den Verlockungen der Sirenen zu verfal-
len?%; andere kaufen sich anstelle einer Stange jeweils nur ein Pickchen
Zigaretten, um nicht zu viel zu rauchen; wiederum andere nehmen ein
Theaterabonnement, um sich selbst zu bestrafen, wenn sie spéter aus
Bequemlichkeit auf den Besuch einer Auffithrung verzichten mdchten.
Dieses Verhalten erscheint seltsam, denn es wird heute freiwillig und
selbstdndig eine Entscheidung in der Voraussicht getroffen, dal man
selbst morgen nicht iiber geniigend Willen verfiigt, um in der vorge-
sehenen Weise zu handeln. Dieses Verhaltensproblem 148t sich auf in-
teressante Weise durch Einfithren des Konstrukts eines ,Planers“ und
eines ,Akteurs im Rahmen des homo oeconomicus analysieren und
empirisch testen?’.

24 Vgl. z.B. die Ubersicht von Slovic, Fischhoff and Lichtenstein (1977);
vgl. auch Meyer (1981).

25 Kunreuther (1976).

26 Vgl. Elster (1977).

27 Thaler and Shefrin (1981).
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(¢) Der Zusammenhang zwischen
intrinsischer und extrinsischer Motivation

Von der iiblichen Formulierung des 6konomischen Verhaltensmodells
ausgehend, ist anzunehmen, dall eine Aktivitdt verstirkt wird, wenn
die dulleren Anreize (die extrinsische Motivation) — insbesondere in
Form einer monetdren Belohnung — erhéht wird. Experimentelle Un-
tersuchungen von Psychologen?® weisen demgegeniiber darauf hin, daB
wenn (unter bestimmten Bedingungen) Handlungen, die von Indivi-
duen bisher unentgeltlich durchgefithrt wurden, monetdr (extrin-
sisch) zu belohnen begonnen werden, die das Verhalten bisher bestim-
mende intrinsische Motivation zerstort wird: Die Priferenzen sind nicht
unabhéngig von den Einschrinkungen, sondern werden durch die (mo-
netére) Belohnung verédndert. Dieser Zusammenhang ist fiir viele Be-
reiche der Sozialpolitik von erheblicher Bedeutung. Wird etwa die
Pflege von Familienangehtrigen bei Krankheit und Alter oder die
Durchfiihrung der Hausarbeit teilweise oder ganz staatlich entlohnt,
mull damit gerechnet werden, daf die Bereitschaft zur freiwilligen Lei-
stung weitgehend zerstdrt wird. Um das angestrebte Leistungsniveau
zu erreichen und aufrechtzuerhalten, sind weit hohere Geldmittel not-
wendig, als wenn diese Interdependenz zwischen Préferenzen und Ein-
schrédnkungen nicht bestiinde.

Die drei aufgefiihrten Gebiete, in denen psychologische Elemente in
das von der Theorie der Wirtschaftspolitik verwendete Verhaltens-
modell eingefithrt und empirisch getestet werden, stellen nur Beispiele
dar. Daneben gibt es viele Moglichkeiten, die motivationalen Grund-
lagen des ,homo oeconomicus“ weiterzuentwickeln und auf Probleme
der Wirtschaftspolitik anzuwenden.

3. Analyse politischer Prozesse und Institutionen

Wirtschaftspolitik steht im Kréftefeld von Wirtschaft und Politik. Die
politischen Prozesse und die sie bestimmenden Institutionen explizit in
die Betrachtung einzubeziehen, ist unumginglich. Als Ansatzpunkt
steht die Okonomische Theorie der Politik oder Neue Politische Okono-
mie zur Verfiigung. Im Gegensatz zur traditionellen Theorie der Wirt-
schaftspolitik werden die Institutionen nicht nur beschrieben, sondern
analysiert: Es werden aufgrund theoretischer Grundiiberlegungen Hy-
pothesen iiber deren Handeln formuliert und empirisch getestet.

Fiir Entscheidungen auf der Ebene des Grundkonsenses ist es wichtig
zu wissen, in welcher Weise bestimmte Institutionen tatséchlich (und
nicht nur idealerweise) funktionieren, damit die giinstigste Form der
Institution gewi#hlt werden kann. Die empirische Forschung mul} des-

28 Vgl. McGraw (1978).
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halb das Hauptgewicht darauf legen, systematische Unterschiede in der
Funktionsweise von Institutionen zu erfassen. Es niitzt z. B. nur wenig
zu wissen, daB} staatliche Unternehmungen eine bestimmte 6ffentliche
Aufgabe nicht effizient (pareto-optimal) bewiltigen. Fiir wirtschafts-
politische Entscheidungen ist es vielmehr notwendig zu wissen, welcher
Unterschied in der Leistung dadurch zustandekommt, dal} eine Unter-
nehmung privat oder staatlich organisiert ist. Zu diesem Zwecke miis-
sen die Produktion und die Kosten unter sonst gleichen Bedingungen
verglichen werden?®®.

Neben den hierarchisch gegliederten Institutionen muf3 auch der Ein-
fluB unterschiedlicher politischer Regeln — wie z.B. das AusmaB di-
rekter Beteiligungsmoglichkeiten der Blirger an politischen Entschei-
dungen — untersucht werden. So 148t sich z. B. ermitteln, da@ je stdrker
die Institutionen der direkten Volksbeteiligung (insbesondere das Refe-
rendum) ausgebildet sind, desto mehr kann die 6ffentliche Verwaltung
hinsichtlich Grofle und Ausgabenvolumen im Zaum gehalten werden.

Auf der Ebene des laufenden politisch-6konomischen Prozesses kon-
nen die wirtschaftspolitische Beratung nur erfolgreich einsetzen und
die MaBnahmen durchgesetzt werden, wenn das Verhalten der wich-
tigsten Entscheidungstriger wie Regierung, 6ffentliche Verwaltung und
Interessengruppen bekannt ist.

IV. AbschlieBende Bemerkungen

In diesem Aufsatz wurde zu zeigen versucht, dafl aus der traditionel-
len Theorie der Wirtschaftspolitik verschiedene Elemente aufgenom-
men werden konnen, die einen wichtigen Beitrag zu den ,,neuen Wegen
der Wirtschaftspolitik” leisten konnen. Diese Wege haben eine gemein-
same Richtung, ndmlich die wirtschaftlichen und politischen Aspekte
wirtschaftspolitischer Fragen zu verschmelzen und dadurch eine , Theo-
rie demokratischer Wirtschaftspolitik” zu schaffen®. Dieses Ziel kann
erreicht werden, indem die modernen wirtschaftstheoretischen Erkennt-
nisse unter Einbezug eines motivational erweiterten 6konomischen Mo-
dells menschlichen Verhaltens in Politik und Wirtschaft in die Theorie
der Wirtschaftspolitik eingefiihrt und empirisch getestet werden.

Zusammenfassung

Als wesentliche Varianten der heute bestehenden Theorie der Wirt-
schaftspolitik konnen die Theorie quantitativer Wirtschaftspolitik, die Theo-
rie der Ordnungspolitik und die Theorie pragmatisch-beschreibender Wirt-
schaftspolitik unterschieden werden. Daraus kdénnen verschiedene Bausteine

20 Vgl. dazu etwa Pommerehne (1976).
30 Ein Versuch findet sich bei Frey (1981).



Elemente einer zukiinftigen Theorie der Wirtschaftspolitik 375

fiir eine zukiinftige Theorie entnommen werden, insbesondere: (1) Die Un-
terscheidung zwischen der Ebene des Grundkonsenses, auf der bei Unge-
wiBheit Regeln festgelegt werden, und der Ebene des laufenden politisch-
dkonomischen Prozesses; (2) Die Betonung der Anreize und Einschrinkungen,
denen die Individuen als Entscheidungstriger unterworfen sind (6konomi-
sches Verhaltensmodell); (3) Die Entwicklung einer theoretischen und empi-
rischen Analyse des demokratischen politischen Prozesses und seiner Institu-
tionen. Die Verschmelzung dieser Aspekte fiihrt zu einer , Theorie demokra-
tischer Wirtschaftspolitik®.

Summary

In the current theory of economic policy one can distinguish a quantitative,
an economic order (Ordnungspolitik), and a pragmatic variant. The following
building stones can be derived for a future theory: (1) The levels of the
constitutional consensus (where rules are determined behind the veil of
uncertainty) and of current politico-economic process; (2) The emphasis on
incentives and constraints of individuals as decision-makers (economic model
of behaviour); (3) The development of a theoretical and empirical analysis of
democratic political processes and institutions.

The integration of these aspects leads to a “theory of democratic policy”.
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