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Vorwort

Der Dogmenbhistorische Ausschuf} des Vereins fiir Socialpolitik wihlte sich zum
Thema seiner 16. Tagung ,, Die Umsetzung wirtschafispolitischer Grundkonzeptio-
nen in die kontinentaleuropdische Praxis des 19. und 20. Jahrhunderts“. Das The-
ma ist so weit gesteckt und umfassend, aber auch so spannend, daB8 der Ausschufl
es sich dann auch fiir seine 17. Tagung vornahm. Der Vorschlag, dieses Thema auf-
zugreifen, stammt von dem gegenwirtigen Vorsitzenden und Herausgeber dieses
Bandes.

Man kann Wirtschaftswissenschaften natiirlich als reines I’art pour ’art verste-
hen: Der ,reine“, der ,,pure* Wirtschaftswissenschaftler erkldre nur, oder gar, er
beschreibe lediglich, und das ganz zweckentfremdet, ja noch mehr: er modelliere
bloB (mathematisch) eine mégliche ,,Okonomie*. Aber der historische Betrachter
der Disziplin wird den Verdacht nicht los, da8 solche Umschreibungen nicht selten
nur Vortduschungen oder andrerseits untypische Randerscheinungen sind. Die
Wirtschaftswissenschaft ist in ihrem Kern eine ,,Moral Science* oder eine ,,Staats-
wissenschaft”, ersteres nach alter englischer, letzteres nach deutschsprachiger
Zwecksetzung. Autoren, die das ,,Pure* ihrer 6konomischen Theorie betonten, sa-
hen sich durchaus als politische Kritiker oder als Entwerfer politischer Verdnderun-
gen. Gerade in den Eléments d’économie politique pure wollte Léon Walras gleich-
zeitig eine sozialistisch inspirierte Kritik des real existierenden Kapitalismus vorle-
gen; und daB Friedrich August von Hayek, der in The Pure Theory of Capital sein
wissenschaftlich bedeutsamstes Werk sah, ein nicht ganz unpolitischer Mensch
war, darf als bekannt angenommen werden. Die groBen Werke der 6konomischen
Theoriegeschichte vermittelten vor allem auch eine politische Botschaft und hatten
Erfolg gerade wegen dieser: Adam Smiths Wealth of Nations oder Ricardos
Principles, John Stuart Mills Principles oder Alfred Marshalls Principles, subku-
tan durchaus auch Mengers Grundsdtze und natiirlich Lord Keynes’ General Theo-
ry schufen politische Konzeptionen. HieBen so viele dieser Biicher, so fragt man
sich freudianisch inspiriert, vielleicht gar deswegen Principles oder Grundsdtze
oder Grundlagen, weil sie grundlegende politisch-moralische Prinzipien oder
Grundsitze predigten und nicht nur die Elemente des Faches erldutern wollten?
Und in vielen dieser Werke blieb die politische Botschaft so stark im BewuBtsein
der Leser und der Offentlichkeit haften, daB sie das Wissen um die hervorragenden
analytischen Leistungen, etwa eines Adam Smith oder eines Lord Keynes, ver-
driingten. Aber auch groBe mathematische Okonomen der neuesten Zeit sind her-
ausragend politisch wirksam und politisch aktiv und sehen diese ihre Rolle keines-
wegs als ihre unbedeutendste, ein Paul A. Samuelson etwa oder, vielleicht erstaun-
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licher, aber noch stirker zukunftsweisend, ein Kenneth J. Arrow mit seiner Beto-
nung des durch Unsicherheit und externe Effekte verursachten Marktversagens.

Ja, Wirtschaftswissenschaftler entwerfen wirtschaftspolitische Grundkonzeptio-
nen und tun dies immer wieder von neuem. Aber die Profession hat in ihrem Be-
wufltsein zu dieser ihrer praktisch bedeutsamen Tétigkeit ein gebrochenes Verhilt-
nis: Sie sieht — vielleicht — den Sédmann, aber fragt in der Regel kaum je, wie und
ob es auch dazu kommt, daB seine Saat aufgeht! Sie gleicht Landwirten, die sich
um Bodenbeschaffenheit und Probleme des giinstigsten Klimas fiir ihre Kulturen
nicht kiimmern. Wie wurden tatsichlich wirtschaftspolitische Grundkonzepte in
die Praxis umgesetzt? Immer wieder gewinnt man den Eindruck, da die Umset-
zung dem Zufall und dem politischen Tagesopportunismus mehr verdankt als der
wissenschaftlichen Idee. Es klafft weiters eine Liicke zwischen den Disziplinen,
die sich mit der Frage der Politikwerdung wirtschaftswissenschaftlicher Politikent-
wiirfe auseinandersetzen konnten: Der Historiker dringt selten in die volle Tiefe
und den inneren Zusammenhang der zugrundeliegenden wissenschaftlichen Ideen
ein. Thm stehen hiufig AuBerungen von bloBen Interessenvertretern fiir den Kern
wissenschaftlicher Aussagen. Dem Geistesgeschichtler hingegen erscheint es nur
zu selbstverstindlich, da sich Geistiges genau so, wie es gedacht wurde, in Politik
materialisieren miisse.

Hier eine Briicke zu schlagen und bei den Wirtschaftswissenschaftlern selbst das
Verstindnis fiir die Prozesse ihrer gesellschaftlichen und politischen Wirkungsge-
schichte zu wecken, war das Bestreben des Ausschusses. In einem so schwierigen
Bemiihen kénnen es notgedrungen erst Ansitze sein, die der AusschuB hiermit —
und dann erginzt durch den folgenden Band — der Offentlichkeit vorlegt.

Friedrich August von Hayek hat in seinem Beitrag zur Festschrift fiir Karl Pop-
per, ,,The Theory of Complex Phenomena* (1964), dargestelit, daB die menschli-
che Gesellschaft als das Produkt vieler menschlicher Gehirne notwendigerweise
mindestens so komplex sei wie das komplexeste aller menschlichen Gehirne, ja
wohl noch weit komplexer als dieses. Daher kann diese Wirklichkeit von keinem
menschlichen Gehirn voll verstanden werden. Wir vermdgen bestenfalls bestimmte
Muster in der Gesellschaft festzustellen. Das ist ein groes methodologisches Pro-
blem fiir die Geschichtswissenschaft: Wie kann sie die Prozesse gesellschaftlicher
Entwicklungen iiberhaupt begreifen? Solche Prozesse sind nicht geradlinig und in
manchem chaotisch; und noch mehr erscheinen sie zwangslidufig den Zeitgenossen
chaotisch. Diese Tatsache spiegelt sich in einer faszinierenden Kontroverse im vor-
liegenden Tagungsband, nimlich der Kontroverse zwischen Rainer Klump und
Norbert Kloten. Der Herausgeber und Vorsitzende des Ausschusses ist natiirlich
geneigt, trotz der anscheinend gegensitzlichen Positionen beiden Recht zu geben.
Klump versucht in seinem Beitrag, aus der historischen Distanz des Nachgebore-
nen, die Politikwerdung des Konzeptes der Sozialen Marktwirtschaft in Deutsch-
land verstindlich zu machen und klare Entwicklungslinien nachzuzeichnen. Jede
geschichtliche Darstellung muB bei einem solchen Unterfangen immer auswihlen,
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ordnen und vereinfachen. Kloten, weitgehend noch ein Zeitzeuge, will dies alles
nicht so einfach sehen. Die Entwicklungen erscheinen ihm voll Unterbrechungen
verlaufend, und Gegensitzlichkeiten treten hervor. Teilweise liegt dies auch in
der Vielschichtigkeit, ja Widerspriichlichkeit der handelnden Personen. Miiller-
Armack, etwa, war, wie Kloten betont, sicherlich kein Neoliberaler Euckenscher
Prigung. Aber er war es gerade, der die’ Aufnahme einer Wettbewerbspolitik,
dieses charakteristischen hochsten Gutes der deutschen Neoliberalen, in die
EG-Vertrige hineinreklamierte. Notwendig miissen somit die Geschichtsbilder ge-
wissermaflen aus der Mikrosicht des Zeitzeugen und der Makrosicht der histori-
schen Rekonstruktion differieren, wobei mir beide Sichten je fiir sich berechtigt er-
scheinen. Diese Bemerkungen zu den beiden Beitrdgen von Klump und Kloten
sind nur subjektive Eindriicke des Herausgebers und sollen vor allem die Schwie-
rigkeiten illustrieren, die sich bei der Behandlung der Fragen des Tagungsthemas
ergeben. Gerade der Dogmenbhistorische Ausschuf prisentiert der Wissenschaftler-
gemeinde voll Stolz auch Kontroversen in der Hoffnung, die Lektiire derselben
werde dem Leser ebensoviel intellektuelles Vergniigen bereiten wie den Ausschuf-
mitgliedern.

Eine weitere Eigenart des Ausschusses ist es, dal die Autoren die Diskussionen,
und zwar sowohl die miindlich wéhrend der Tagung vorgetragenen, zu welchen
sich der AusschuB reichlich Zeit nimmt, wie die oftmals schriftlich nachgereichten,
in die Endfassung ihrer Beitrige einarbeiten. Das ist auch diesmal griindlich ge-
schehen. Der Leser wird in den Beitrdgen von Priddat und Streissler einen dhnlich
akzentuierten Akkord zur Rolle der Biirokratie bei der Verwirklichung des Libera-
lismus im 19. Jahrhundert finden und weiters Uberschneidungen in der Beurteilung
der wirtschaftspolitischen Botschaft von Rau bei Priddat und Streissler sowie der
Geschichte der Genese der Sozialen Marktwirtschaft bei Klump, Kloten und
Streissler, wobei im zweitgenannten Fall Streissler bewuBt von Klump und Kloten
iibernahm, im erstgenannten hingegen umgekehrt Priddat von Streissler.

Die Arbeiten sind hier weitgehend in der historischen Abfolge der behandelten
,Rezeptionen“ von Politikentwiirfen abgedruckt. Den Reigen eroffnet der Beitrag
von Birger P. Priddat ,,Volkswirtschaftspolizei bzw. -politik als Kunstlehre der Be-
amten-Juristen. Zur Theorie und Praxis der ,angewandten Volkswirtschaftslehre’
im frithen deutschen 19. Jahrhundert*, wobei sich Priddat hauptsichlich mit Karl
Heinrich Rau auseinandersetzt, nach Meinung des Herausgebers einer der ganz
Grofen der Wirtschaftswissenschaft. Nicht nur waren Raus Grundsdtze der Volks-
wirthschaftslehre fiir Jahrzehnte wirtschaftstheoretisch prigend und wirkten dann
noch bezeugtermaflen bis tief in die ,Osterreichische Schule* hinein, ja beeinfluB3-
ten moglicherweise sogar auch Alfred Marshall nachhaltig. Priddat zeigt in seinem
Beitrag vielmehr, dal Rau die so typisch deutschsprachige Disziplin der wissen-
schaftlichen Volkswirtschaftspolitik schuf, und zwar mit seinen Grundsdtze(n) der
Volkswirthschaftspflege [spiter: -politik] mit anhaltender Riicksicht auf bestehende
Staatseinrichtungen (1828), 5. Aufl. 1862.
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Im Gesamtzusammenhang des Tagungsthemas behandelt Priddat somit eine ge-
danklich erste Phase der Umsetzung wirtschaftspolitischer Grundkonzeptionen:
ndmlich die wissenschaftliche Aufarbeitung im praxisbezogenen Detail fiir die
deutsche Verwaltungs- und Gesetzespraxis des noch sehr allgemeinen Konzeptes
des klassischen wirtschaftspolitischen Liberalismus von Adam Smith. Priddat stellt
nicht explizit die Frage nach der Rezeption von Raus Ausfiihrungen. Da wir aber
wissen, wie sehr Raus Werk sowohl der Lehre der deutschen ,,.Beamtenjuristen*
diente wie dann als Handbuch bei ihrer Arbeit ihnen zur Seite stand, konnen wir
sicher sein, daB die Lehren dieses Buches vielfach in die Praxis umgesetzt wurden.

Priddat stellt dar, wie stark, aber auch wie geschickt Rau an altes kameralisti-
sches Staatswirtschaftsverstindnis anschliet. Raus Wirtschaftspolitik bringt einen
umfassenden Uberblick iiber — so wiirde man heute formulieren — das gesamte
deutsche ,,Wirtschaftsverwaltungsrecht“. Sie ist ganz und gar, auch in ihrer Dar-
stellungsform, fiir Juristen geschrieben. Das Kompendium deutscher Wirtschafts-
regulierung wird aber nunmehr, Sektor fiir Sektor, mit smithianischen Kategorien
analysiert und kritisiert. Vielfach wird daher Deregulierung gepredigt, aber eine
solche, die den hoheren Verwaltungsbeamten anspricht: Er solle Verwaltungsab-
schaffung betreiben durch Verwaltung und damit Erhaltung der Verwaltung fiir
neue Zwecke, Umlenkung der Regulation auf neue Aufgaben. Interessant ist etwa,
daB bei Rau auch schon, ganz in diesem Sinne, eine aktive Wettbewerbspolitik
durch Verwaltung (nicht, wie in England, durch Gerichte) anklingt, wodurch Rau
als ein Vater des typisch deutschen Ordoliberalismus erscheint.

Andrerseits bestimmt Rau aber auch viele staatliche Eingriffe als zweckmiBig,
einerseits durch Verwertung und Ausarbeitung Smithscher Ansitze zu einer rudi-
mentiren Theorie des Marktversagens, andrerseits durch meritorische Elemente,
wie Informations- und Forderungsaufgaben des Staates, wodurch ,die deutsche
Version der Staatswirtschaft ... eindeutig interventionistisch ausgerichtet* bleibt.
Insgesamt werde gerade durch das Rausche Konzept die deutsche Wirtschaft ,,der
Staatskunst ihrer Beamtenjuristen ausgeliefert.

Karl-Heinz Schmidt legt vor: ,,Gustav Schmoller und die Entwicklung einer so-
zialpolitischen Schule in Deutschland“. Priddat, Streissler und Klump widmen sich
in ihren Beitriigen verschiedenen Varianten der Politikwerdung von Formen des
Wirtschaftsliberalismus. Denn dieser ist ja eindeutig eine politische Konzeption,
die sehr stark durch die Wirtschaftswissenschaft und durch groe Wirtschaftswis-
senschaftler gepragt wurde. Aber gerade die jiingere deutsche historisch-ethische
Schule liefert ein weiteres markantes Beispiel der erfolgreichen Politikbeeinflus-
sung durch die wirtschaftswissenschaftliche Konzeption einer Gruppe von Wissen-
schaftlern. Schmidt nennt nun diese Schule sehr zu recht eine ,,sozialpolitische*
und fragt, ,,in welcher Weise die Wissenschaft die Sozialpolitik in Deutschland be-
einfluBt hat“. Gustav von Schmoller ist natiirlich hier die leitende Personlichkeit
und, wie Schmidt betont, eben in dieser seiner sozialpolitischen Rolle noch zu we-
nig hervorgehoben worden. Gerade er predigte Politik als Aufgabe, und gerade ihn
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kennzeichnete das Streben nach sozialpolitischem Handeln. Besonders hilfreich
wird der Leser bei Schmidt die Ubersichtstabellen finden, die schematisch darle-
gen, welcher der zahlreichen behandelten Autoren sich genau mit welcher Art von
Sozialpolitik beschiftigte.

Wie weit vermag Schmidt einen direkten EinfluB der Wissenschaft auf die poli-
tische Praxis zu beweisen? Das wiire ein hichst miihsames und hochst arbeitsauf-
wendiges Unterfangen, das mindestens einer groBen Monographie bediirfte. Daher
formuliert Schmidt vorsichtig nur seine ,,Nicht-Ohne“-These: ,,Die praktische So-
zialpolitik in Deutschland von 1870 bis 1920 (wurde) offenbar nicht ohne theoreti-
sche Begriindung, allein nach politischen ZweckmaBigkeitsiiberlegungen durchge-
fithrt.

Was freilich genau das Theorieverstidndnis hinter den gebotenen ,,theoretischen
Begriindungen* war, kann Schmidt schon deswegen nicht exakt festmachen, weil
dieses Theorieverstindnis bei den behandelten Autoren unklar blieb und auch den
nicht der Schule angehérenden Zeitgenossen durchaus unklar erschien. ,,Schmoller
(greift) vor allem auf Lohntheorien und verteilungstheoretische Aussagen zuriick.
Er entwickelt ... institutionentheoretische Aussagen ... ferner ... Aussagen iiber
Klassengeschichte, Klassenkdmpfe ... sowie iiber die soziale Gesamtentwick-
lung“. Das ist — so konnte gefolgert werden — ohne einheitlichen Theorieansatz,
ebenso umfassend wie punktuell. Die ,,sozialpolitische* Schule blieb in ihren wis-
senschaftlichen Empfehlungen vielmehr einem bestimmten impliziten Staatsver-
stindnis und letztlich nicht hinterfragten Werturteilen verhaftet. Wie gerade
Schmidts Terminsetzung, ,,1870 bis 1920, zeigt, stand und fiel sie mit der Staats-
form des zweiten deutschen Kaiserreiches.

Obwohl er zeitlich frither ansetzt, aber dann auch weiter ausholt, steht an dritter
Stelle die Arbeit des Herausgebers, Erich W. Streissler, ,.Der Wirtschaftsliberalis-
mus in Mitteleuropa: Umsetzung einer wirtschaftspolitischen Grundkonzeption®.
Mein Beitrag ist in der Weite der Anlage eine bewuBte Parforcetour, nur eine
These, die zu griindlicher Forschung anregen soll. Im Gegensatz zu anderen ist sie
ganz und gar von der Skepsis getragen, ob wirtschaftsliberale Politik, die in drei
Wellen dargestellt wird, um 1800, im dritten Viertel des 19. Jahrhunderts und dann
seit 1948, auf wissenschaftliche Konzepte der groBen liberalen Okonomen zuriick-
ging. ,,Was wirtschaftspolitisch geschah, war vor 1948 vielfach nicht von Liberalen
gewollt; und gewollt wurde von mitteleuropéischen Liberalen alles andere eher als
wirtschaftspolitische Reformschritte.

Bewuft als liberale MaBnahmen eingefiihrt wurden vor allem die der auBenwirt-
schaftlichen Integration und der Wihrungspolitik; aber auch hier war in Mitteleu-
ropa vieles fremdbestimmt durch auslidndische Michte. ,,Viel von liberaler Politik
... war [auf wirtschaftlichem Gebiet] Zufall, Unfihigkeit anderes zu tun, oder Er-
gebnis von Kosteniiberlegungen, viel der interventionistischen Politik andrerseits
die Gewohnung an wirksam agierende Behorden®. ,,.Der Not gehorchend, nicht li-
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beralem Triebe*, entstand so manches, was der verklirten Erinnerung statt dessen
als mehrheitlicher Wille der politisch Bestimmenden erscheint.

Der Band wird abgeschlossen mit drei Arbeiten zu der Politikwerdung wirt-
schaftspolitischer Konzeptionen in Deutschland wihrend der letzten fiinfzig Jahre.
Rainer Klump schreibt iiber ,,Wege zur Sozialen Marktwirtschaft — Die Entwick-
lung ordnungspolitischer Konzeptionen in Deutschland vor der Wahrungsreform“.
Sein erstes Problem ist der schillernde Begriff der Sozialen Marktwirtschaft. Hier
entscheidet er sich fiir eine historische Definition zu einem bestimmten Zeitpunkt:
,Die Orientierung an dem im Zusammenhang mit der Wihrungsreform entwickel-
ten Konzept der Sozialen Marktwirtschaft erlaubt dagegen eine sehr viel prizisere
Anndherung an seine inhaltlichen Schwerpunkte“. Im Zuge des ,,Konvergenzpro-
zesses* zu diesem ,,Bezugspunkt“ arbeitet er ,,drei Wege* heraus, die zu der Kon-
zeption der Sozialen Marktwirtschaft fijhrten: ,,Auf der einen Seite steht eine wirt-
schaftstheoretische Diskussion, die maBgeblich in der Freiburger Schule um Walter
Eucken und in den sogenannten Freiburger Kreisen verankert war, zu denen u. a.
die ,Arbeitsgemeinschaft Erwin von Beckerath’ zihlte. Auf der anderen Seite fin-
det sich die Lehre von der Sozialen Marktwirtschaft als einem besonderen Wirt-
schaftsstil maBgeblich vertreten von Alfred Miiller-Armack, der als der eigentliche
Schopfer des Begriffs ,Soziale Marktwirtschaft* gilt. SchlieBlich soll die politische
Diskussion um die Gestaltung der Nachkriegswirtschaft gewiirdigt werden, bei der
die Person Ludwig Erhards, des spiter so genannten ,Vaters der Sozialen Markt-
wirtschaft’, eine besondere Rolle spielt. Die drei Stréme sind in vielfiltiger Weise
miteinander in Beziehung getreten; sie représentieren grob gesagt eine ordnungs-
theoretische, eine ordnungspolitische und eine politische Konzeption von ,Sozialer
Marktwirtschaft*“.

Erhebliche Bedeutung mifit Klump den Diskussionen schon wihrend der
Kriegszeit zu. Akzentuiert wird von ihm das Streben Miiller-Armacks nach einer
»sozialen Irenik®, einer ideologisch tragfihigen KompromiBformel, die ,,zu einer
dauerhaften Versohnung der sich vorher bekidmpfenden Positionen* beitragen
sollte. ,.Der Erfolg der Wihrungs- und Wirtschaftsreform von 1948 und die Popu-
laritit des Wirtschaftsdirektors Erhard fiihrten dann zur weiteren politischen Ver-
wertung des Begriffs der ,Sozialen Marktwirtschaft’ im Zusammenhang mit der
Griindung der Bundesrepublik, der Durchfithrung des ersten Bundestagwahlkamp-
fes und der Bildung der Regierung Adenauer”. Schlieflich machte sich in der
,»Wettbewerbs- und der Sozialpolitik ... Erniichterung breit iiber die von Eucken
erhoffte Dominanz wissenschaftlich fundierter Empfehlungen gegeniiber dem poli-
tischen Druck betroffener Interessengruppen®.

Wie erwihnt, unterzieht Norbert Kloten unter dem Titel ,,,Was zu bedenken ist*
— Bemerkungen zum Referat von Rainer Klump* diese Arbeit einer fundierten und
wertvollen Kritik. Eingangs betont er, daB die nunmehr im Lichte der Diskussion
iiberarbeitete, vorliegende Fassung ,.gefillt“. Dann arbeitet er jedoch zwei funda-
mentale Divergenzen heraus:
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Erstens fragt Kloten, ob wirklich der ,,zentrale historische Angelpunkt fiir das
Verstindnis einer Lehre von der Sozialen Marktwirtschaft* (so Klump) die Zeit
zwischen der Wahrungsreform und der Bildung der ersten Bundesregierung (also
Juni 1948 bis September 1949) sei. Zweitens ist Kloten aber auch mit der ,,Drei-
Wege-These* von Klump keineswegs zufrieden und expliziert vielfiltige Beden-
ken, z. B.: ,Die eigentlichen geistigen Wegbereiter der wirtschaftlichen Nach-
kriegsordnung waren Neoliberale, ergénzt“ um Personen mit ,,ahnlichen program-
matischen Vorstellungen®. Aber: ,,Die Neoliberalen (waren) ... bis zur Wahrungs-
reform . .. weder an den Universititen noch in den neu sich formierenden Parteien
(von den Liberalen abgesehen) ... tonangebend“. Wie hier ist vieles von seinen
Aussagen mehr Ergidnzung als im Widerspruch zu explizit von Klump Gesagtem
stehend.

Letztlich einig mit Klump ist sich Kloten in der Betonung der ,,enormen politi-
" schen Brisanz* von Walter Euckens Grundlagen. Was man nicht alles zwischen
den Zeilen auch an Grundlegendem fiir die Wirtschaftspolitik aus Euckens Buch
herauslesen konnte, das nach Klump bei seinem Erscheinen 1940 durchaus auch
von manchen im Reichswirtschaftsministerium mit wohlwollendem Interesse auf-
genommen wurde!

Herauslesen wohl nur, wenn man Deutscher war. Der wenig nach Kloten habili-
tierte Osterreichische Herausgeber, der zuvor Okonomie in England und den USA
studiert hatte, erinnert sich, angeregt durch seinen aus Deutschland stammenden
Lehrer, unser jiingst verstorbenes Ausschufmitglied Theodor Piitz, zwar Euckens
Grundlagen als erstes deutsches volkswirtschaftliches Werk gelesen, ihm aber
keine besondere politische Botschaft entnommen zu haben. Und hier schliefit sich
der Kreis: Schon Rau predigt fiir Deutschland aktive Wettbewerbspolitik und Dere-
gulierung als Aufgabe der ,,Beamten-Juristen* seiner Zeit (Priddat), und Schmoller
sah Politik, insbesondere Sozialpolitik als Aufgabe der Okonomen (Schmidt).
Durch die Zusammenschau der Referate wird klar, wie stark Eucken und wie stark
Miiller-Armack in ihrem SendungsbewulBtsein letztlich politischen Grundpostula-
ten der jungeren deutschen historischen Schule verhaftet waren, Postulaten, die
man etwa in Osterreich nicht kannte; und wie stark diese Schliisselokonomen auch
deshalb deutsche Okonomen ansprachen.

Aber die Meilensteine deutscher Wirtschaftspolitik enden nicht mit der Wirt-
schafts- und Wahrungsreform von 1948 und der Etablierung der Sozialen Markt-
wirtschaft. Da ist dann noch, wie der Aufschlag eines GroBmeteeoriten in Europa,
die Deutsche Einigung von 1990 und die Einfiihrung der Deutschen Mark in den
,neuen Bundesldndern®. Wir sind zuriick in der Normalitét, wiirde der Herausge-
ber sagen: ein Historiker als Bundeskanzler, kein Erhard oder Karl Schiller in ei-
nem wirtschaftlichen Schliisselressort, rasches Handeln nach politischen Opportu-
nitédtsgesichtspunkten, Wirtschaftswissenschaftler, die ebenso iiberrascht sind wie
alle anderen und die keinerlei konzeptive Vorarbeit geleistet haben.
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Gerade an diesem Beispiel erkennt man noch einmal die Bedeutung der langen
konzeptiven Vorlaufzeit der deutschen Okonomen vor 1948. Nach Kloten war
1990 kein theoretischer Rahmen einer adédquaten Transformationstheorie vorhan-
den, um als ,,Konzeption“ fiir die Transformation der neuen Bundeslénder zu die-
nen. Um so faszinierender das Zeugnis eines bedeutenden Wirtschaftswissen-
schaftlers und wirtschaftspolitischen Mitspielers, zum zweiten Mal in diesem
Band, Norbert Kloten mit dem SchluBbeitrag, ,.Der theoretische Hintergrund der
deutsch-deutschen Wihrungsunion®. Faszinierend ist in diesem Beitrag die Fiille
des gebotenen statistischen Materials, die Zusammenfassung der angestellten Mo-
dellrechnungen, aber auch die immer wieder iterierte Betonung, wie sehr die Ent-
scheidungstriger bei ihren Uberlegungen auf Daumenschitzungen angewiesen wa-
ren und wie sehr verlidBliche Zahlen, ja zentrale institutionelle Kenntnisse vorerst
mangelten. Kloten arbeitet heraus, da die verschiedenen diskutierten Umrech-
nungsformeln fiir die ,,StromgroBen der Wirtschaft der DDR, zumal also die der
Léhne und Renten, im Grunde gar nicht so verschieden waren, wie sie auf den er-
sten Blick erschienen. Fiir die deutsche Geldmenge entscheidend war hingegen die
Umstellung der ,,Bestandsgré8en®, zumal der Sparguthaben. Durch die schlieBlich
gewihlte Umwechslung derselben grundsitzlich im Verhltnis 2:1, und 1:1 fiir ein
relativ groBziigig bemessenes begiinstigtes Segment, ,,(nahm) die Geldmenge M3
— bezogen auf das Volumen in der Bundesrepublik — um 14,7 v.H. zu. Das waren
... gut 4,5 Prozentpunkte mehr, als es der von der Bundesbank veranschlagten sta-
bilititskonformen Steigerungsrate entsprach“, wobei auch diese noch auf einer
Uberschitzung des Ausgangssozialproduktes der DDR relativ zu Westdeutschland
um 1,5 % beruhte, so daB man sogar von 6 Prozentpunkten reden konnte.

Nach Kloten wurden diese ,,gut 4,5 Prozentpunkte* — oder, wie gesagt, 6 Pro-
zentpunkte — nicht , stabilitdtskonformer” Geldmengensteigerung bei den spiteren
Geldmengenzielvorgaben der Bundesbank nicht mehr beriicksichtigt. Dem Statisti-
schen Jahrbuch 1995 fiir die Bundesrepublik Deutschland, Tabelle 23.14 , Preisin-
dex fiir die Lebenshaltung in langjahriger Ubersicht®, kann man entnehmen, daB
die durchschnittliche jdhrliche Inflationsrate der Reichsmark und DM zusammen
2,4 % betrug, der DM von 1949 bis 1989 2,75 % und von 1979 bis 1989 knapp iiber
2,8 % (von der Ausnahmesituation 1984 - 1989 mit insgesamt 6,0 % Inflation, also
nur 1,15 % pro Jahr, einmal abgesehen). Und da waren — je nachdem — in diesen
Jahren ein Weltkrieg, der Koreakrieg, der Vietnamkrieg und zwei ,,Olschocks*“ ent-
halten, auch 1979 - 1989 noch der zweite Olschock. 1989 - 1993 hingegen betrug
die Inflationsrate — nur fiir das ,.friilhere Bundesgebiet” berechnet — insgesamt
14,8 %, oder 3,5 % pro Jahr, erheblich iiber jedem langfristigen deutschen Durch-
schnitt. Das ist fiir diese vier Jahre insgesamt genau 6 % iiber der von Kloten ange-
gebenen ZielgroBe der Bundesbank fiir die Inflationsrate von 2 % pro Jahr. Wire
man strikter Monetarist, so konnte man schlieBen, daB das genau jenen 4,5 %, oder
besser 6 %, nicht ,,stabilitidtskonformer” Steigerung von M3 Mitte 1990 entspricht.
Anders ausgedriickt: Es waren 3 % zusitzliche Inflation iiber der durchschnittli-
chen ,Erfolgsrate* von 2,75 % der Bundesbank seit 1949.
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Zu diesem besonders wertvollen historischen Zeitdokument Klotens wird es also
noch viel zu diskutieren geben. Denn, wie er sagt: ,,Trotz der Einbeziehung vieler
und notwendiger Facetten wird durch diesen Beitrag keineswegs alles aufgehellt,
was im Rahmen der Thematik relevant ist“.

Zu einer Gesamtschau wird sich das Generalthema der Tagung erst im folgenden
17. Band schliefen mit nochmals einem gro8en Ubersichtsartikel ,,Wirtschaft und
Politik“ des Seniors des Ausschusses, Professor Gottfried Eisermann; mit einer Ar-
beit von Karl Hauser; mit einem Beitrag zur Rezeption des Keynesianismus in
Deutschland von Harald Scherf, ergénzt um Kommentare zu derselben Politikwer-
dung dieser einflureichen Konzeption vom Herausgeber und von Professor Albe-
da fiir Osterreich und die Niederlande; sowie schlieBlich mit einem Aufsatz zu
dem Versuch der Politikbeeinflussung durch die Autoren des deutschen ,,Volkswir-
tes* in der Zwischenkriegszeit von Heinz Rieter.

Die in diesem Band hiermit der Offentlichkeit prisentierten Referate wurden in
den AusschuBsitzungen am 6. und 7. April 1995 in Maria Plain bei Salzburg,
Osterreich, vorgetragen. Diese Tagung wurde von Professor Josef Wysocki ebenso
unauffillig wie vollkommen vorbereitet. Der Ausschu8 dankt ihm fiir die Organi-
sation des ,,materiellen Unterbaus* fiir den nun vorliegenden ,,geistigen Uberbau“.
Wysocki wird diesen Dank leider nicht mehr lesen kénnen. Denn wir muBten mit
groBer Betroffenheit und tiefer Trauer seinen friihen Tod am 17. September 1996
zur Kenntnis nehmen.

Erich W. Streissler
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Volkswirthschaftspolizei bzw.-politik als
Kunstlehre der Beamten-Juristen

Zur Theorie und Praxis der ,angewandten Volkswirthschaftslehre®
im frithen deutschen 19. Jahrhundert'

Von Birger P. Priddat, Witten / Herdecke

Um 1800 befinden wir uns in Deutschland in einer Umbruchzeit. Fiir die 6kono-
mische Theorie bedeutet dies: Es gibt ein fundiertes Corpus cameralistischer Theo-
rie, das iiber das ganze 18. Jahrhundert aufgebaut und entfaltet wurde, und es gibt
einige neuere Okonomen, die den theoretischen Teil der Cameralistik mit Hilfe der
Erkenntnisse Steuarts, Smiths, z.T. der Physiokraten und z.T. der Italiener um-
schreiben. Um ein paar Namen zu nennen: Sartorius, Kraus, von Jakob, Lotz, Hu-
feland. Dennoch sind die cameralistischen Lehrbiicher weiterhin dominant: so die
neuesten Auflagen von Sonnenfels und Justi, aber auch viele neuere, die noch ganz
in der cameralistischen Manier schreiben: Vollinger, Walther, Weber, Bensen, Von
Colln, Krug usw., nicht zuletzt noch Karl Heinrich Rau 1823 und 1825.

Um es genauer zu sagen: Die moderneren Okonomen — nennen wir sie die ,deut-
schen Smithianer‘ — schreiben die neueren theoretischen Erkenntnisse in das wei-
terhin geltende Corpus der cameralistischen Okonomiekonzeption hinein. Daraus
ergibt sich eine Spannung zwischen theoretischem und praktischem Teil der Wis-
senschaft, die durch Umorganisation der Wissenschaftsabteilungen vorldufig und
pragmatisch gelost wird. Man beginnt, die Theorie der Volkswirtschaft oder Natio-
nalckonomie von der Volkswirtschaftspflege oder -politik zu trennen.>

Karl Heinrich Rau ist es zu verdanken, die Aufteilung entlang der Unterschei-
dung Volkswirtschaftstheorie /angewandter Volkswirtschaftslehre bzw. Volkswirt-
schaftspolitik durchgesetzt und codifiziert zu haben. Uberhaupt hat Rau einen be-
stimmten Typus von dkonomischem Lehrbuch kreiert, der von fast allen Nachfol-

1 Der folgende Text entstand aus einem Vortrag, der auf der Salzburger Tagung 1995 des
dogmenhistorischen Ausschusses gehalten wurde. Die endgiiltige Form verdankt dieser Auf-
satz den kritischen Anmerkungen der Kollegen Biirgin, Hiuser, Helmstetter, Kloten, Rieter,
Scheer, Scherf, Schmidt und Wysocki. Ihnen sei dafiir gedankt; Herrn Streissler fiir seine An-
regungen im besonderen.

2 Die Erfindung dieser Trennung ist iibrigens einigen methodisch von Kant inspirierten
Cameralisten zu verdanken: Vollmger Gavard und Walther (Vgl. Tribe 1988, S. 156 ff.; iiber
den kantianischen Einschlag in der damaligen deutschen Okonomie: Graul 1928, Kap. 4),
und zwar in Analogie zu Kants Unterscheidung zwischen ,reiner‘ und ,praktischer* Vernunft.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 115/XVI
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gemn fortan kopiert wird: Rau stellt die Volkswirtschaftslehre als eine Systemwis-
senschaft vor, die auf bestimmten Grundbegriffen und Basistheoremen aufbauend,
alle Erscheinungen des Wirtschaftslebens systematisch ab- und herleitet. Diese Bii-
cher werden in Paragraphen angeordnet; jeder Paragraph hat einen analytischen
Hauptteil und einen FuBnotenanhang, in dem die neueste Literatur, theoretische
und vor allem empirische Anmerkungen beigefiigt sind. Wilhelm Roscher wird
spiter diesen Darstellungstypus der Wissenschaft bis zum Exzef nutzen; viele An-
hénge sind ldnger als der Hauptparagraph; vor allem werden sie mit jeder neuen
Ausgabe ldnger.

Diese Anmerkung iiber den Darstellungstypus der Volkswirtschaftslehre ist nicht
nebenséchlich, wenn wir uns vergewissern, daf hier fiir die Okonomie nur schein-
bar eine eigenstidndige Form gefunden wird. Vielmehr orientiert sich dieser Dar-
stellungstypus an der juristischen Literatur. Am deutlichsten sieht man es bei Hufe-
land, einem Juristen, der auch eine Okonomie geschrieben hat; so wie von Soden
wiederum auch juristische Werke schrieb, neben Theaterstiicken etc. Die seit Jahr-
hunderten ausgefeilte Technik der Juristen, ihr Wissenscorpus anzuordnen und zu
organisieren, hatte bereits ldngst in der cameralistischen Literatur Eingang gefun-
den (und ihre Meister in Justi und Sonnenfels); Rau steht ganz selbstverstidndlich
in dieser Tradition.

Diese Darstellungsform hat unmittelbare Wirkung auf die Theorie; sie zwingt zu
einer Art axiomatisch-deduktiver Theorie, die sich ihrer basalen und abgeleiteten
Begriffe genau versichern muB. Darin wird die deutsche Okonomie wieder der Ju-
ridik dhnlich: Thre starke Begriffslastigkeit beruht auf der Vorstellung, nur auf der
Basis geklarter Definitionen ein umfassendes System errichten zu konnen. Neben
den juridischen sind hier vor allem philosophisch-methodologische Einfliisse zu
spiiren; Wolff (auf Justi, Pfeiffer etc.), Kant (auf Vollinger etc.) und Hegel (auf
Gans, Hildebrand, Roscher etc.) sind solche Systemdenker. Aufgrund des System-
charakters der Okonomie miissen alle Begriffe passend gemacht werden; daraus
entspringt der oft scholastisch anmutende Charakter der deutschen Okonomie.
Weil aber in einem solchen System nicht alle empirischen Erscheinungen exakt rela-
tioniert unterzubringen sind, wirken diese Systeme andererseits oft eklektizistisch.

Dieser Eklektizismus ist — so mochte ich es interpretieren — notwendig, um die
Spannung zwischen theoretischem und praktischem Teil der Volkswirtschaftslehre
aufrechterhalten zu konnen. Denn wihrend in der ,Volkswirtschaftstheorie® das
Smithsche Konzept der autonomen Marktallokation ganz selbstverstdndlich entfal-
tet wird, dominiert in der zweiten Abteilung der Volkwirtschaftslehre, in der Volks-
wirtschaftspflege oder Volkswirtschaftspolitik, eine staatswissenschaftliche, ge-
nauer: staatsrechtliche Denkungsart, die fast bruchlos den ganzen cameralistischen
Regulationsapparat, allerdings neu organisiert, ausbreitet. Beide Abteilungen sind
nur lose miteinander gekoppelt. Die Kopplung bleibt theoretisch briichig.

Zwar wird — abgeleitet aus der Smithschen Marktallokationstheorie — das Prin-
zip der Nichtintervention zum wirtschaftspolitischen Leitmotiv hervorgehoben,



Volkswirthschaftspolizei als Kunstlehre der Beamten-Juristen 19

aber die Biicher zur Volkswirtschaftspolitik bestehen dann tatsdchlich aus volumi-
nosen Katalogen der Interventions- und Regulationspraxis, gleichsam als ,case-stu-
dies‘ beziiglich der Ausnahmenregeln fiir die Beamten zur Entscheidungsvorberei-
tung. Eindeutig sind die Lehrbiicher zur Volkswirtschaftspolitik an der Kasusitik
der Juristen orientiert — zumal sie ja auch fiir Juristen geschrieben wurden; nur Ju-
risten kamen in den hoheren Verwaltungsdienst. Man muf sich vergegenwirtigen,
daB die Okonomie, die damals entwickelt wurde, fast ausschlieBlich fiir diese Be-
amten entwickelt, geschrieben und sie gelehrt wurde (vgl. Rau [1835], S. 5; vgl.
auch Stieda [1906] und die Aufsitze in Waszek [1988]).

Dieses besondere und abgrenzbare Auditorium verlangte — neben den generellen
theoretischen Einsichten, die die Volkswirtschaftstheorie lieferte — klare und einfa-
che Handlungs- und Entscheidungsregeln, mit denen die Studenten spéter im Beruf
ihre Verwaltungsentscheidung ausfiihren kénnen. Ein zweiter Adressat der Lehrbii-
cher fiir Nationalokonomie sind die ,Geschiftsleute, wie Karl Heinrich Rau sie
nennt. Fiir sie wird die ,Volkswirthschaftspolitik‘ als praktischer Ratgeber ge-
schrieben, aus der sie die Verordnungen und Einrichtungen der jeweiligen Staaten
entnehmen konnen, um sich in ihrem Gewerbe darauf einstellen zu kdnnen (vgl.
Rau [1828], Vorrede, S. VII) — im Sinne einer Restriktionenkunde. Doch rechnet
man weniger mit diesen Lesern; dazu sind die Biicher zu wenig populér, zu akade-
misch geschrieben.

Die Volkswirtschaftspolitik bleibt im Schatten der ,Wirthschaftspolizey*, wie sie
cameralistisch genannt wurde; fiir lange Zeit heiflt sie auch konsequent ,Volks-
wirthschaftspflege‘.® In der kurativen Bedeutung des Wortes klingt weiterhin die
alte, cameralistische Hauptaufgabe der ,Wirthschafts =Polizey* an: die Ordnung,
insbesondere die Wirtschaftsordnung, zu erhalten.

I. Von der cameralistischen ,Polizey‘ zur ,Volkswirthschaftspolitik*

J. Sonnenfels, der groBe Nachfolger Justis, lobte an ihm 1765, daf er bisher, als
einziger die ,,Staatswissenschaft mit allen 6konomischen Zweigen zu einem allge-
meinen Grundsatz* zuriickgefiihrt habe — den der ,,Beforderung der allgemeinen
Gliickseligkeit” (Sonnenfels 1765, T. 1, S. 24; vgl. auch Engelhardt 1981).

Von einer im modernen Sinne selbstéindigen Okonomie ist bei der Cameralwis-
senschaft nicht die Rede; sie ist der philosophischen Politiktheorie und der juristi-
schen Staatsrechtstheorie als Polizeiwissenschaft, d.h. als eine dritte politische Dis-
ziplin, angegliedert (Vollrath 1987, S. 113); damit ist

3 Vgl. die Titelverschiebung von der 1. (1828) ,Volkswirthschaftspflege zur 4. Auflage
(1854) ,Volkswirthschaftspolitik‘ der Rau’schen angewandten Volkswirtschaftslehre. Aber
noch 1853 schreibt Rau in der ,Zeitschrift fiir die gesammten Staatswissenschaften‘ ,ueber
Begriff und Wesen der Polizei (Rau 1853).

2%
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1. die Okonomie noch ein Teil der Politik (Vollrath 1987, S. 107 ff.),

2. doch umfaBt die neue Polizei-Wissenschaft, die es historisch in dieser Form
noch nicht gab, ganz besondere, sachlich nur auf die Wirtschaft und ihre Belan-
ge bezogene Aufgabenbereiche: die staatliche Wohlfahrtspflege, die Wirt-
schaftsforderung und die Kameralistik als Theorie der offentlichen Finanzen
(Vollrath 1987, S. 113; zur Gliederung vgl. auch Rieter [1993]. Die ungeordne-
tere Rohform der Cameralistik vgl. bei Dithmar 1745; Darjes 1768, S. 21 f. und
S.26f1.).

Mit Justi, dem groBien Systematiseur der deutschen Wirtschaftswissenschaften
im 18. Jahrhundert, wird die Polizeiwissenschaft zum Kern der Okonomie, wih-
rend die Cameralistik im engeren Sinne auf die Finanzwissenschaft (ndmlich auf
die sogenannten ,Cammerangelegenheiten‘) eingeschrinkt wird. Justis klare Ein-
teilung verallgemeinert sich aber nicht: 1823 und 1825 wird Karl Heinrich Rau
Cameralistik und Wirtschaftslehre noch identisch setzen.

Auf dem Fundament einer allgemeinen politischen Herrschaftslehre teilt Justi
die okonomischen Disziplinen danach ein, wie sie das Vermdgen der Staaten
verschaffen und mehren (,,Polizey = Wissenschaft) und wie sie es gebrauchen
(,,Cameral = oder Finanz = Wissenschaft*) (Justi 1766, S. 4).

Damit aber haben wir es mit einem Versuch zu tun, eine eigene Staatswirt-
schaftslehre, wenn auch in roher Fassung, zu erarbeiten, die nicht aufgeht in die
Supraschemata der Politik, des Natur- und des Staatsrechts, sondern ein selbstén-
diges Theoriecorpus wird. Der Gebrauch des Vermdgens im Staat ist allgemein ein
Gegenstand der ,,Staatskunst* (Justi 1766, S. 5; vgl. dazu auch den Kommentar zu
Justi in: Burkhardt/Priddat 1997).

Die kurzen Anmerkungen zur Cameralistik dienen lediglich dazu, den ordungs-
politischen Grundgedanken in Erinnerung zu rufen.* Zur Aufrechterhaltung der
Ordnung bedarf es einer polizeilichen Obacht der Einhaltung von Gesetzen und
Regeln, und der staatlich-administrativen Regulation, meistens durch die Vertei-
lung von Verfiigungsrechten (Privilegien, Monopole, Verbote, Verordnungen etc.).
Die ,,Polizey = Wissenschaft“ fat die

,,Commercien = (Handels-; B.P.) = Wissenschaft, die Manufacturen und die Stadt= und
Land = Oeconomie in sich, iiberhaupt aber enthilt sie alle Grundsitze und MaaBregeln
in sich, den Nahrungsstand, als Quelle alles Vermégens, bliihend zu machen® (Justi
1766, S. 4).

Hier haben wir die Quintessenz der wirtschaftspolitischen Vorstellungen des 18.
Jahrhunderts: Die staatliche Polizei hat die Aufgabe, die Marktwirtschaft durch
verniinftige Regeln und Interventionen zu fordern, aber auf der impliziten Voraus-
setzung, da die Wirtschaftsakteure durchaus nicht in der Lage sind, dies selbst-

4 Vgl. dazu die differenzierten Darstellungen bei Rieter 1993, Schefold 1993, aber auch
die dlteren Monographien von Wolzendorff 1905; Sommer 1920/25; Tautscher 1947; Briick-
ner 1977; Maier 1986; Raeff 1983; Knemeyer 1978 etc.
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stindig zu tun. Ganz im Geiste des aufgeklarten Absolutismus hat der Staat —
durch seine Polizei — die Biirger zum wirtschaftlich erfolgreichen Handeln zu er-
ziehen und anzuleiten (vgl. bes. Tribe 1988, chap 7).

Man sieht sofort die konzeptionelle Differenz zur Smithschen Okonomie, die
die neue Erkenntnis verbreitete, da3 die Unternehmer und Kapitaleigner durchaus
kompetenter und besser in der Lage seien, den Reichtum der Nation zu erwirt-
schaften, als die Regierung. Vor allem haben sie Marktkenntnis; kein Staatsmann,
kein Beamter kann dies aufweisen. Folglich miisse eine staatliche Wirtschaftspoli-
tik Fehlallokationen produzieren:

»Meistens weil der einzelne Biirger besser als die Regierung, welche Erwerbsmittel ihm
den groBten Vortheil versprechen, und er ergreift dieselben gerne, wenn sich ihm keine
iiberméichtigen Hindernisse entgegenstellen®.’

Allein der Hinweis auf diese Differenz zwischen der cameralistischen und der
Smithschen Okonomie zeigt auf, wie schwierig es fiir deutsche Okonomen um
1800 war, die Smithsche Konzeption auf die deutschen Verhiltnisse anzuwenden.
Smiths Political Economy war fiir die deutschen Verfassungsverhiltnisse zu revo-
lutionér, da sie den Markt als ,natiirliches®, d.h. selbstorganisierendes System auf-
faBBte, nicht als einen durch den Staat zuzulassenden oder einzurichtenden, recht-
lich genau zu ordnenden Sonderbereich der Gesellschaft. Die Forderung Smiths,
aus Einsicht in die Funktionsweise des Marktprozesses auf cameralistische Wirt-
schaftspolizei zu verzichten oder sie zu minimieren, versto8t in den deutschen
Monarchien und Fiirstenstaaten gegen die Staatsrdson (vgl. dazu Priddat 1992).

Folglich mufiten die deutschen Autoren, wenn sie iiberhaupt fiir die Smithsche
Theorie zugiénglich waren, die Political Economy als ,reine Theorie* isolieren, die
nur grundsétzliche Erwégungen betrieb, ohne praktische Konsequenzen, um dann
in der wirtschaftspolitischen Abteilung nur mehr verfassungskonforme Polizeiwis-
senschaft zu erortern. 1828 noch war sich Karl Heinrich Rau dieser Problematik so
sehr bewuBt, da er sie explizite im Titel seiner ,,Grundsitze der Volkswirth-
schaftspflege* zum Ausdruck brachte; er erginzt ndmlich den Titel um folgenden
Satz: ,,mit besonderer Riicksicht auf bestehende Staatseinrichtungen®.

5 Rau 1828, § 2 (vgl. dazu die entsprechende Stelle bei Smith (Smith 1976, book 1V, chap.
ii, Absatz 10, S. 456 ); L. Krug bringt noch ein zusétzliches Argument ins Spiel: ,,. . eine Re-
gierung wird leichter ... irren, als ein Privatmann: da die Beamten der erstern nicht ihr eig-
nes, sondern das Vermogen Andrer aufs Spiel setzen* (Lotz 1808, § 5).
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IL. Der Zusammenhang zwischen ,Volkswirthschaftstheorie*
und , Volkswirthschaftspolitik*

Rau bemiiht sich um eine klare Verkniipfung beider Bereiche:

,»§ 12. Die Entwicklung der natiirlichen Gesetze der Volkswirthschaft ist die Aufgabe
des ersten, theoretischen Theils der politischen Oekonomie, die man Volkswirthschafts-
lehre nennen kann (a). Er soll zeigen,

1) wie in einem ganzen Volke die zur Befriedigung aller Bediirfnisse erforderlichen
sachlichen Giiter beigeschafft werden,

2) wie sie in andere Hinde iibergehen und sich unter die verschiedenen Stande der Ge-
sellschaft vertheilen,

3) wie sie bei der Anwendung fiir die menschlichen Zwecke wieder vermindert und zer-
stort werden.

§ 13. Die Volkswirthschaft beruht auf den selbststindigen Bestrebungen der Biirger.
Diese konnen, wenn sie von der Regierung geldhmt wiirden, durch nichts Anders ersetzt
werden. Daher haben die in der Volkswirthschaft wirkenden Krifte auf die sorgfiltigste
Schonung von Seite der Regierung Anspruch, und weil hiezu die Kenntni der volks-
wirthschaftlichen Gesetze nicht entbehrt werden kann, so miissen alle Regeln fiir das
Verfahren der Regierung in wirthschaftlichen Angelegenheiten auf jene KenntniB ge-
griindet werden. Die Wissenschaft von diesen Regeln bildet den zweiten, praktischen
Haupttheil der politischen Oekonomie*.5

Hier wird — gegeniiber der cameralistischen Literatur — ein neues Verhiltnis von
Staat und Markt definiert: Der Markt ist keine Einrichtung des Staates, sondern ein
Jnatiirliches* Betatigungsfeld der Biirger. Damit wird die Verfiigungsgewalt des
Staates iiber den Markt im Grundsatz bestritten. Diese Einsicht ist fiir das deutsche
Staatsrecht einigermafen neu.

Das Zitat bildet ein klares 6konomisches Programm und ist konsequent smithia-
nisch formuliert: Fiir die Wirtschaftspolitik gibt es Regeln, die auf der Kenntnis
der autonomen Marktprozefcharakteristik, d.h. auf der Kenntnis der 6konomischen
Theorie beruhen miissen. Eindeutig werden die Prinzipien der angewandten Volks-
wirtschaftslehre deduktiv aus der Volkswirtschaftstheorie abgeleitet.

Andererseits aber wird der Wirtschaftspolitik ganz selbstverstindlich ein eigen-
stindiger Bereich zugestanden, der zwei Bedingungen unterliegt:

6 Rau 1826, § 12 und 13. Unter (a) steht folgende FuBinote: ,,Um diesen Theil von dem
zweiten, praktischen, zu unterscheiden, kann man ihn als die theoretische, und ferner, da in
ihm die Volkswirthschaft rein in sich, abgesehen von der Einmischung des Staats, betrachtet
wird, als die reine Volkswirthschaftslehre bezeichnen. Andere Benennungen sind: Theorie
des Volksvermogens, Metaphysik der Betriebsamkeit usw.*

In einer spiteren Auflage prizisiert Rau diesen Zusammenhang noch: Die ,,Wirkungen*
einer freien Marktwirtschaft ,,bilden sich von selbst, indem die Einzelnen ihre wirthschaftli-
chen Zwecke verfolgen, sie werden nicht erst durch die BeférderungsmaBregeln von Seite
der Staatsgewalt hervorgerufen ... . (Rau 1855, § 9).
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1. die Wirtschaftspolitik muB3 die ,selbstéindigen Bestrebungen der Biirger‘ fordern
bzw. sie soll die ,in der Volkswirthschaft wirkenden Krifte‘ schonend pflegen.
Spiter spricht Rau in Hinblick auf die Wirtschaftspolitik von der ,,Beférderung
der wirthschaftlichen Zwecke des Volks* (Rau 1855, § 16).

2. bedarf es dazu ,Regeln’, d.h. marktkonformer Regulationskriterien. Ein anderer
deutscher Smithianer, Joh. Fried. Eus. Lotz, faflt diese Regeln schirfer: Er sieht
das ,einzige Bindeglied zwischen Volkswirtschaftstheorie und Volkswirt-
schaftspolitik“ darin, da} die letztere rigoros ,,darauf zu achten habe, dass sie

die Gesetze der Theorie nicht verletzt“.”

Diese ,Regeln‘, die die ,,Einwirkung von Seiten der Staatsgewalt* beschreiben,
haben eine doppelte Regulationsfunktion: Sie sollen

a) die Volkswirtschaft ,,in solchen Fillen von Hindernissen* befreien und sie for-
dern, ,,wo die Bemiihungen der Einzelnen keinen befriedigenden Erfolg haben®,
und sie sollen

b) ,,auf die wirthschaftliche Wohlfahrt Aller im Staate* hinlenken ,,und mit den
Zwecken desselben in Uebereinstimmung® bringen.® Staatszwecke lassen sich
nicht auf wirtschaftliche Zwecke reduzieren.

Die wirtschaftspolitische Regel (a) hat eindeutig die Abschaffung institutioneller
und rechtlicher Hindernisse freier Gewerbetitigkeit zum Inhalt. Die administrative
Arbeit bleibt erhalten, wird aber anstelle der cameralistischen Regulation auf Dere-
gulation verschoben. Die wirtschaftspolitische Regel (b) dagegen enthilt einen ca-
meralistischen Fundamentalrest, den Karl Heinrich Rau 1821 — als er noch Voll-
blutcameralist war — wie folgt zusammenfafit:

,.Bei einem freien Organismus kann indessen das VerhltniB der Glieder zueinander und
im Ganzen mehr verkehrt werden, als bei einem natiirlichen; es ist Irrthum, boser Wille,
Unbedacht moglich, es konnen wenigstens eingewurzelte Einrichtungen unter einander
auBer Zusammenhang stehen (...). Nur die Regierung, indem sie sich mit der Wohl-
standssorge beschiftigt, steht auf dem allgemeinen Standpunkte, wo das Zusammen =
und Auseinanderstreben alles Eigenvortheiles sichtbar wird; wie sie das Ganze anschaut,
so ist sie auch und allein im Stande, dem GleichmaB und Einklang der Theile nachzuhel-

fen“

7 Lotz 1838, Bd. I, S. 92; Lotz verwendet allerdings andere Begriffe: Nationalokonomie (=
Theorie) und Staatwirthschaftslehre (= Politik); vgl. dagegen noch die recht cameralistische
Diktion in Lotz 1807.

8 Rau 1855, § 16. Von der ,,Befriedigung der eigenen Bediirfnisse der Regierung® (dito),
was Rau zur Finanzwissenschaft zahlt, soll hier im folgenden keine weitere Rede sein. In der
1. Ausgabe von 1826 vgl. dazu &hnliche, aber weniger prignante Formulierungen im § 14
(Rau 1826).

9 Rau 1821, S. 28 (iiber Raus Zwischenposition zwischen Cameralismus und Smithianis-
mus — mit einem eigentiimlichen aristotelischen Orientierungsversuch — vgl. das Kapitel iiber
Rau in: Priddat 1991).

Das Verhiltnis von ,Staatskunst‘ und ,Staatswirthschaft* (vgl. z.B. Hufeland 1814, Einlei-
tung) beschiftigt mehr oder minder alle deutschen Okonomen um 1800 und danach. Eindeu-
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Rau wird hier nicht nur wegen der cameralistischen Vorstellung seiner frithen
Jahre zitiert, sondern vor allem auch deshalb, um zu zeigen, da8 das hier vorge-
brachte MiBtrauen gegen die ,invisible hand* auf einer bestimmten, inhaltlich pra-
zisierbaren Ordnungsvorstellung beruht, die der Staat gegebenenfalls gegen den
Markt zur Geltung zu bringen hat. Es ist eine Gerechtigkeitsordnung, die auf die
proportionale Teilhabe aller Stinde am Reichtum hinausléuft. Sie ist nicht natur-,
sondern vernunftrechtlich begriindet und beruht auf einer bonum-commune-Vor-
stellung, die der Staat allen seinen Sujets gegeniiber durchzusetzen habe. Hier ha-
ben wir noch einen Justischen Kern, der besagt, da der Markt keine unbeschrénkt
freie oder ,natiirliche‘ Veranstaltung ist, sondern nach den hoheren oder Vernunfts-
gesichtspunkten des Staates zu bemessen bzw. zuzulassen ist.

Ein Rest dieser Vorstellungen bleibt in der spiteren Rau’schen Volkswirtschafts-
pflege erhalten. Dieser Rest ist unbestimmt genug gehalten, um das neue Pro-
gramm der Deregulation der cameralistischen Institutionen und Regeln nicht zu
storen, bleibt aber als leitende Ordnungsidee bestehen, so daB sie — in dilemmati-
schen Entscheidungssituationen — den ausfithrenden Staatsbeamten: hinreichende
Begriindungen dafiir liefert, einen regulativen Interventionsakt zu legitimieren.
Wir haben es mit einer eingebauten Ambivalenz zu tun, die wir ndher zu beleuch-
ten haben.

II1. Die ,Volkswirthschaftspflege bzw. ,Volkswirthschaftspolitik

Die oben dargelegten Definitionen stehen alle in der ,,Volkswirtschaftstheorie®,
und zwar im ersten Teil des Buches, das begriindet, warum es sich mit diesen prak-
tischen bzw. wirtschaftspolitischen Problemen nicht beschéftigen will. Erst in der
Einleitung zur ,,Volkswirthschaftspflege von 1828 werden bei Rau die verschiede-
nen Regulationsebenen weiter unterschieden, d.h. es werden die ,Regeln‘ der Wirt-
schaftspolitik spezifiziert.

Rau schldgt in der ,angewandten Volkswirthschaftslehre‘ von vornherein einen
anderen Ton an. Er gesteht zwar zu, da8} ,,die Regierung in der Regel die Anwen-
dung von Zwangsmitteln* entbehren kann, ,,ja sie muf} sich meistens vor denselben
hiiten, um den natiirlichen Fortgang des GewerbefleiBes nicht zu stéren“ (Rau
1828, § 2), aber gleichzeitig wird der Regierung zur Pflicht gemacht, ,.die Volks-
wirthschaft ihrem Ziele, dem Wohlstande, ndher zu fiihren“ (dito). Im ersten Para-
graphen steht, da8 die Regierung ,,nicht verkennen® diirfe, ,,daB der Volkswohl-
stand ohne ihre Hiilfe nur gering seyn wiirde* (Rau 1828, § 1).

tig beinhaltet die ,Staatskunst‘ die hoheren Zwecke; die ,Staatswirthschaft‘ unterstiitzt ,.den
Hauptzweck des Staates* (,,Vervollkommnung im Allgemeinen®) ,,als Hiilfszweck* (Hufe-
land 1814, S. 9). Man versucht die Trennung dadurch, daB man erklirt, ,,das Princip der
Staatswirthschaft fiir sich liegt in ihrem Zwecke ( Erhaltung und Vermehrung der Giiter)“; es
bleibt zwar dem allgemeinen oder Staatszweck untergeordnet, ist aber bereits ein Zweck fiir
sich, der durch die Subordination nicht determiniert wird (dito).
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Das ist — prima facie — eine cameralistische Tonart. Rau nennt sie ,,Wohlstands-
sorge” oder ,,Volkswirthschaftspflege®. Sie dient der ,,Verstirkung des Erfolges*
der Marktwirtschaft

1. durch gute Rechtspflege,
2. durch gute polizeiliche Sicherheit,
3. durch duBere Sicherheit (dito).

Nach dieser Priméraufzihlung — die mit dem Katalog der notwendigen Staats-
aufgaben bei Adam Smith fast identisch ist'® oder, wie man heute sagen wiirde, die
die institutionellen Bedingungen des Marktprozesses auflistet — wird zusétzlich
noch ein breites Spektrum angefiihrt, das

4 ,erhebliche Hindernisse, Schwierigkeiten und MiBverhiltnisse* umfaft, ,,wel-
che eine unmittelbare Sorgfalt von Seiten der Staatsgewalt zum dringendsten
Bediirfni3 machen* (dito).

Diese vierte Abteilung des wirtschaftspolitischen Aufgabenkataloges findet sich
prima facie nicht bei Adam Smith; des Schotten Aufzéhlung der Pflichten des
Staates erschopft sich mit den ersten drei von Rau genannten Punkten. Doch 148t
sich in Smiths zweiter und dritter Staatsaufgabe der Ansatz einer Theorie des
Marktversagens entdecken, der fiir Raus Konzeption der Wirtschaftspolitik Vor-
bildcharakter hat."!

Was bei Smith zwar als notwendige, aber nur an wenigen Beispielen belegte
Wirtschaftspolitik erwihnt wird, baut Rau zu einer eigenen Abteilung der Wirt-
schaftspolitik aus, die im Prinzip noch den gesamten cameralistischen Aufgaben-
apparat enthdlt. Rau ist durch Smith zu diesem Schritt legitimiert, aber er fat die
Wirtschaftspolitik als ein eigenstindiges Thema auf. Das Rau’sche Buch besteht
dann — ginzlich in cameralistischer Manier — im wesentlichen aus sehr konkreten
Durchgéngen durch die einzelnen Politikfelder, gleichsam aus einem Katalog ide-
altypischer ,case studies®. ,,Uberall“, schreibt Rau in der ,Vorrede*, habe er ,,auf be-
stehende Verordnungen und Einrichtungen in den wirklichen Staaten Riicksicht*
genommen (Rau 1828, Vorrede, S. VII). Die Realitédt der vorhandenen cameralisti-
schen Regulation wird als institutionelles Arrangement hingenommen; entweder

10 Smith spricht 1. von der Staatspflicht (,duty‘) des militdrischen (duBeren) Schutzes (bei
Rau Punkt 3), 2. von der Wahrung der Rechtssicherheit (innerer Schutz) (bei Rau Punkt 1)
und 3. von der Produktion bestimmer 6ffentlicher (Infrastruktur-)Giiter (Smith 1976, book 1V,
chap. ix, S. 687f.). Diese Staatspflicht mag mit Raus Punkt 2 identisch sein; doch trifft dies
nur bedingt zu: polizeiliche Sicherheit umfaBt ein Ordnungskonzept, das nicht in Smiths
,publick works* aufgeht; eher in Smiths ,publick institutions*.

1t Vgl. dazu besonders die Analysen von Viner 1927, Robbins 1952, Stigler 1971, Buch-
anan 1978, vgl. aber auch Streissler 1995, 20. Herr Streissler machte mich freundlicherweise
auch auf Smiths Forderung der Bankenkontrolle (und des Einbaus von Feuerwinden) auf-
merksam (Smith 1976, book II, chap. ii, S. 324); hier konnte Rau Vorbilder seiner Behand-
lung wirtschaftspolitischer Intervention finden.
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kann sich die Marktwirtschaft unter diesen Bedingungen entwickeln oder die Be-
dingungen miissen, in sorgfiltigen Erwigungen, reformiert werden.'?

Es geht — und darin ist Rau sehr pointiert — in der Wirtschaftspolitik letztlich
nicht um Prinzipien, sondern um Einzelfallentscheidungen. Wir haben es mit einer
Art von wirtschaftspolitischem Dezisionismus zu tun.

,~Die wirthschaftliche Politik ist der Volkswirthschaftslehre in vielen Hinsichten ganz
undhnlich; wahrend diese die mannigfaltigen Gestaltungen der wirthschaftlichen Ver-
hiltnisse auf unwandelbare Gesetze zuriickzufiihren sucht und das besondere hauptséch-
lich wegen des in ihm sich kundgebenden Allgemeinen beachtet, hat jene die Bestim-
mung, fiir jede Besonderheit von Umsténden das zweckmiBigste Verfahren zur Errei-
chung gewisser Zwecke anzugeben. Ihr Ziel ist nicht die Wahrheit, sondern der niitzliche
Erfolg* (Rau 1855, § 13a; vgl. auch z.B. Rau 1828, § 31).

Die ideale Volkswirtschaftstheorie muf in der Wirtschaftspolitik den Umstédnden
angepalBt werden. Das klingt wie ein deduktiver Zusammenhang, bringt aber eine
neue Komponente ins Spiel: Die ,Volkswirthschaftspolitik‘ muf} eine Theorie ha-
ben, die das Verhiltnis von Markttheorie und politischen bzw. rechtlichen Umstén-
den genauer klart. Es muB klar sein, welches Gewicht jeweils die Umstdnde be-
kommen. In seiner ,Volkswirthschaftspflege* erortert Rau diesen Zusammenhang
wie folgt:

,»Wo der freie Erwerbseifer, mit Einsicht und mit den erforderlichen Hiilfsmitteln ausge-
riistet, schon von selbst hinreichend wirksam ist*, wiirde man mit wirtschaftspolitischem
Zwang ,,aus irrigen Vorstellungen eine unvorteilhafte Richtung des GewerbefleiBes*
hervorbringen. ,,Gleichwohl ist nicht zu verkennen, da8 es Fille geben kann, wo die Re-
gierung des allgemeinen Wohlstandes willen die Freiheit einzelner in gewisse Grinzen
einzuschlieBen befugt und selbst verpflichtet ist* (Rau 1828, § 4).

Die Interventionsfille, ergdnzt Rau im néchsten Paragraphen, sind Ausnahmen
(Rau 1828, § 5). Es bleibt an dieser Stelle unklar, welchen Status diese Aussnah-
men haben. Im néichsten Abschnitt wird zu erdrtern sein, ob Rau nicht doch eine
theoretische Einschitzungsbasis fiir die Ausnahmen hat, und zwar in einer, wenn
auch rudimentéir entwickelten, Theorie des Marktversagens.

Doch bleibt dies eine Behauptung, die ohne Bezug auf die Realisation ausgesagt
wird. Denn die Identifikation der Fille bleibt praktisch den Beamten iiberlassen,
die die komplexe Wirklichkeit analysieren und entscheiden miissen. Was hierbei
jeweils der Fall ist, ist nicht durch Prinzipien vorab zu kldren. Die jeweiligen Um-
stinde miissen singuldr und situativ bewertet werden. Viele Fille, die sich fiir den
Theoretiker klar als interventionsneutral darlegen, konnen fiir den Verwaltungs-

12 Wie uneinheitlich die Bewertung dessen war, was reformiert werden sollte und was
nicht, 148t sich beziiglich der Agrar- und Gewerbepolitik bei Vopelius 1968 nachlesen; vgl.
auch Fischer 1972, der ebenfalls die Spannung zwischen liberaler Intention und nicht-libera-
ler Ausfithrungspraxis hervorhebt. Beeindruckend ist auch die Literatur, die Rau 1828 als fiir
die Beibehaltung der Ziinfte argumentierend anfiihrt (Rau 1828, Fn. zum § 178; nebst den
Gegnern der Ziinfte. Rau zihlt, bedingt, zu den letzteren).
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praktiker ein Entscheidungsproblem bedeuten. Ich will damit folgendes sagen: Die
Eingrenzung der Wirtschaftspolitik auf wenige interventionsbediirftige Fille ga-
rantiert nicht, daB das, was jeweils der Fall ist, nicht doch verschieden interpretiert
wird.

Indem die Rau’sche Wirtschaftspolitik eine Reihe von Ausnahmefillen erdffnet,
eroffnet sie eine der Juridik angendherte Praxis, kasuistisch zu argumentieren. Da
die wirtschaftspolitischen Entscheidungen von Beamten getroffen werden, die
prinzipiell juristisch ausgebildet wurden — die Okonomie haben sie gleichsam im-
mer nur als Nebenfach gehort —, 6ffnet sich die ,Volkswirthschaftspflege* in ihren
Fallerorterungen den juridischen Usancen. Die Beamten finden sich praktisch auf
ihrem gewohnten, juridischen Entscheidungsterrain wieder.'®

Auch ,entscheidet’ hierbei eher die jeweilige Verwaltungs- oder Politikpraxis als
die Theorie in ihren idealen Klassifikationen. Wenn die Verwaltungspraxis von
starken cameralistischen Traditionen beherrscht wird, wird die smithianische Vor-
sicht gegeniiber jedwelcher Intervention anders interpretiert: ndmlich durch eine
hohe Priferenz fiir Ausnahmen.

Mit einem zusitzlichen Argument wird die Bedeutung dieser Erorterungen so-
fort deutlicher. Nach den Erkenntnissen der 6konomischen Theorie der Biirokratie
haben die Beamten, neben ihren Staatspflichten, auch eigene Interessen: Ihre Qua-
litdt und Leistung wird nicht danach beurteilt, wie sie nicht-intervenieren, sondern
danach, wie haufig und erfolgreich sie intervenieren. Alle smithianischen Prinzi-
pien brechen sich an diesen internen Beurteilungsprinzipien.

IV. Eine rudimentiire Theorie externer Effekte bei Rau

In einem kleinen Zwischenabschnitt ist die Frage zu erortern, ob Raus Wirt-
schaftspolitik nicht doch eine eigenstindige theoretische Begriindung besitzt. E.W.
Streissler weist auf eine, wenn auch unentwickelte, Theorie externer Effekte bei
Rau hin (Streissler 1990, S. 192 f.). Tatsichlich finden wir Hinweise, die diese Hy-
pothese bestitigen: Fiir die

13 Ahnlich beschreibt — der Smithianer — L. Krug 1808 das Dilemma: ,,Ueberhaupt darf
bei den Bemiihungen: die Nazion dadurch wohlhabend zu machen, da ein Jeder so viel als
moglich mit Hervorbringung konomisch niitzlicher Dinge beschiftigt werde, dem wichtig-
sten Zwecke: der Kultur und Aufkldrung der Begriffe, der hohern geistigen und moralischen
Bildung nicht entgegen gearbeitet werden; indem die Erlangung der 6konomischen und phy-
sischen Bediirfnisse zwar nothwendige Bedingung der Existenz und aller Bildung, aber nicht
letzter Zweck der gesellschaftlichen Staatsvereine ist — und der Staatswirth daher den Nutzen
dieser Vereine beschrinken wiirde: wenn er, um einen 6konomischen Zweck zu erreichen,
einen moralischen aufopfern wollte” (Krug 1808, § 12). Wie soll — in Einzelfragen — zwi-
schen den beiden Giitern (6konomischen und moralischen) letztendlich abgewogen werden?
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,Leitung durch ZwangsmaaBregeln ... (der) Volkswirthschaft ... (durch die) Regierung

... miifite man voraussetzen, daB entweder

1. die Bestrebungen der Einzelnen, ihren Vermogenszustand zu verbessern, durchgingig
nicht wirksam genug seien, — oder

2. der eigene Vortheil, den die einzelnen hierbei verfolgen, oft nicht mit dem Gemein-
wohle zusammentreffe und jene deShalb durch die Staatsgewalt gelenkt und geziigelt
werden miissen” (Rau 1854, S. 3f.).

Rau verwirft den 1. Punkt, bestitigt aber den 2., der die Theorie externer Effekte
expliziert: Rau féhrt fort:

,-Die Einzelnen suchen némlich ihren Gewinn nicht immer aus der Vermehrung der gan-
zen Giitermenge, sondern blos aus der Vertheilung derselben (also von anderen Perso-
nen), und bei dieser ist bisweilen der Schaden fiir einen Theil des Volkes hoher anzu-
schlagen, als die Gewinnste weniger. Ferner kann der augenblickliche Vortheil Einzelner
wenigstens mit Besorgnissen oder gewissen Nachtheilen fiir die Zukunft verkniipft sein,
... endlich konnen die Rechte Einzelner im Fortgange der Zeit der Einfithrung oder Ver-
besserung von Productions- oder Verkehrsmitteln in dem Grade hinderlich werden, da8
eine Beschrinkung der ersteren unvermeidlich wird“."*

Fiir das erste Argument nennt Rau als Beispiele ,,unzweckméBige Waldrodung,
Raubbau in Bergwerken“, , Erfindungspatente”, fiir das zweite Argument ,,Anle-
gung von LandstraBen, Canilen, Eisenbahnen®. Der Schaden, der ,,fiir einen Theil
des Volkes hoher anzuschlagen” sei ,,als die Gewinnste weniger®, bezieht sich auf
»den einen Staatseingriff rechtfertigenden Wohlfahrtsverlust durch Monopole*
(Streissler 1990, S. 193).

Raus Erorterungen belegen das Vorhandensein einer rudimentiren Theorie ex-
terner Effekte, die eine Theorie des Marktversagens begriinden kann.'> Im Lichte
dieser Betrachtung kann die Kasuistik der Rau’schen Wirtschaftspolitik in ihrer ek-
lektizistischen Erscheinung durchaus als prinzipiell theoretisch begriindet gelten,
wenn die singuldren Fille unter die allgemeine Marktversagensregel rubrizierbar
sind, wonach ,,der eigene Vortheil, den die einzelnen hierbei verfolgen, oft nicht
mit dem Gemeinwohle zusammentreffe und jene deShalb durch die Staatsgewalt
gelenkt und geziigelt werden miissen*.

Der Marktversagensindikator ist allerdings hinreichend allgemein, d.h. der Inter-
pretation offen. Raus Beispiele sind Beispiele; in der Praxis der wirtschaftspoli-
tisch verantwortlichen Beamten sind die Beispiele nur Orientierungen fiir andere
Fille, die sie oft erstmalig beurteilen und entscheiden miissen. Wir konnen es so

14 Rau 1854, S. 51.; beide Rau-Stellen bei: Streissler 1990, 192 f.

15 Vgl. hierzu auch Streisslers Hinweise auf die Theorie externer Effekte bei Rau: Rau
,»hélt nach langen Ausfiihrungen zu den Notwendigkeiten der Agrarpolitik, vor allem wegen
der von der Land- und Forstwirtschaft ausgelosten externen Effekte, auf S. 1 des 2. Teiles,
der der Gewerbepolitik gewidmet ist, fest, daB dieses weniger notwendig sei, weil vom Ge-
werbe weniger storende Effekte ausgingen!* (Streissler 1990, S. 35, Fn. 68; mit Bezug auf
Rau 1828, Bd. 2., S. 3ff.).
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formulieren: Raus rudimentéire Theorie des Marktversagens, begriindet auf einer
rudimentéren Externalitdtentheorie, kann als theoretische Rechtfertigung eines
dadurch brauchbar bleibenden Teiles der iibernommenen Cameralistik erklért wer-
den.

Uber Rau hinaus ist diese Konzeption typisch fiir viele deutsche Nationalékono-
men, die ihre eigene Smith-Variante pflegen: Zwar iiberzeuge die Erfahrung,
schreibt v. Hermann,

»Jeden, daB, weil alle Uebrigen dem gleichen eigensiichtigen Trieb folgen, das sicherste
Mittel, von ihnen Vortheile zu erlangen, die Gewéhrung ihrer Wiinsche ist und daB im
Allgemeinen die Giiter, die man von anderen erwarten kann, den Leistungen proportio-
nal sind, die man ihnen bietet. Hierdurch erhilt der Eigennutz im Ganzen eine Gleich-
formigkeit der Wirkung, die ihn in den meisten Fillen fiir die Einzelnen, wie fiirs Ganze,
wohlthitig macht” (Hermann 1832, S. 12f£.).

Doch fehlen oft die ,natiirlichen Schranken* und der einzelne bringe, selbst
bei Wahrung der rechtlichen Schranken, den anderen Schaden (Hermann 1832,
S. 13). Hermann griindet seine Vorschldge zur Wirtschaftspolitik explizit auf die-
selben Externalitdtenargumente wie Rau.

V. Das Dilemma der Beamten

Doch — um die Interpretation nicht zu modernistisch werden zu lassen — gab es
eine unbedingte Restriktion, an die sich die ausfiihrenden Beamten selbstverstind-
lich hielten: Sie unterlagen der Staatsrdson. Ihre wirtschaftspolitischen Handlungs-
ziele waren nur so lange konform mit den marktlichen Entwicklungsprozessen,
wie diese Prozesse der salus publica oder dem Gemeinwohl zuarbeiteten. Ihre be-
sondere Aufgabe sahen sie darin, alle marktwirtschaftlichen Entwicklungen, die
die salus publica oder das ,gemeine Wohl‘ gefidhrden konnten, zu verbieten oder zu
sanktionieren. So kamen sie praktisch bald in ein Dilemma, das die Theorie nicht
vorgesehen hatte.

Die Smithsche Okonomie war deshalb konzeptionell so erfolgreich, weil sie den
Handlungsegoismus der Unternehmer im ,natural system of liberty‘ der Marktpro-
zesse identisch setzen konnte mit der Steigerung des allgemeinen Wohlstandes.
Unter dieser — idealen — Bedingung war das den deutschen Okonomen und den Be-
amten, die die deutsche Okonomie in praxi ausfiihren sollten, kein Problem, ihre
natiirlich weiterhin geltenden Staatsrechtszwecke mit der Beférderung der Markt-
wirtschaft in Einklang zu bringen. Jede Diskrepanz zwischen Ideal und Wirklich-
keit nétigte sie aber — als Beamte ihres Staates —, dem Staatsrechtszweck Vorrang
einzurdumen, und die Marktwirtschaft oder Privatokonomie, wie sie dann hieB, in
Richtung auf die Erhaltung der salus publica zu korrigieren und zu regulieren. Die
Koinzidenz zwischen Staatszweck und wirtschaftlicher Wohlstandsbildung wurde
als hochst wiinschenswert, aber auch als hochst instabil angesehen.
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So blieb, trotz der neuen, Smithschen Perspektive auf das Verhaltnis von Markt
und Staat, ein heimlicher Primat der Staatszwecke aufrechterhalten. Aus der Sicht
der offentlich-rechtlich bzw. staatsrechtlich ausgebildeten Juristen war dies vollig
unproblematisch und ihre gewohnte Sichtweise. Aus der Sicht der dkonomisch
ausgebildeten Beamten-Juristen ergab sich aber ein Dilemma, da die Erlangung
der salus publica nicht mehr unabhéngig von der Erwirtschaftung eines zunehmen-
den Wohlstandes der Nation betrachtet werden konnte.'®

So entstand eine wirtschaftspolitische Steuerungsaufgabe, die es zu einer neuen
Staatskunst machte, die alten Staatszwecke, die vollig unabhéngig von dkonomi-
schen Uberlegungen aufgestellt waren, mit der Forcierung des ,,Gewerbtriebes* zu
verbinden, ohne die Staatszwecke selbst auszuhebeln. Konsequenterweise mufite
es zu einer, 6konomisch konfundierten, Neubestimmung der Staatszwecke kom-
men. Dazu war spiter dann die historische Schule der Okonomie angetreten (vgl.
Schmidt 1988; Priddat 1992).

Doch wir befinden uns bei unseren obigen Erorterungen in einer Zwischenzeit;
Karl Heinrich Rau muBte noch beide Ziele versohnen, ohne dafiir eine zureichende
theoretische Konzeption zu haben. Wo aber zwei Konzeptionen unterschiedlicher
inhaltlicher Bestimmung ineinandergreifen, haben die Praktiker, in diesem Fall die
Verwaltung, die Konsequenzen auf sich zu nehmen. Zwischen staatsrechtlichen
und smithianisch-6konomischen Handlungszielen miissen sie notorisch vermitteln.
Wenn wir uns die Vorlesungsverzeichnisse der Zeit ansehen, hat die 6konomische
Theorie darin zwar ihren Platz, aber sie verschwindet in juristischen und ange-
wandten Ausbildungsinhalten; die 6konomische Ausbildung an den deutschen Uni-
versitdten ist nach 1800 noch, und hier wieder ganz in der praktisch gesonnenen,
aufklarerischen Diktion des Cameralismus, praxisorientierte Theorie. 17

Karl Heinrich Rau hatte ich als prototypischen deutschen Okonomen der Um-
bruchszeit herausgestellt. In seiner Erlanger Studienzeit noch ganz und gar came-
ralistisch ausgebildet, blieb er auch in der ersten Zeit seiner Professur Cameralist —
man vgl. seine Arbeiten ,,Ueber die Ziinfte* (1816), ,,Ueber den Luxus* (1817),
aber auch seine drei Biicher von 1821 — 1825, die explizite, bei zweien der Biicher
auch im Titel, ,,Kameralistik* lehren. Erst 1826 erscheint die erste Auflage seiner
,»Yolkswirthschaftstheorie“, die in Duktus und Inhalt génzlich smithianisch ist. Rau

16 Im Prinzip bediirfen die Staatsrechtsnormen — das war durch die neue Okonomie Smiths
deutlich geworden — zu ihrer Realisierung einer steuerergiebigen Einkommensbasis, die nur
die expansive Wachstumsokonomie des Smithschen Typus gewihrleisten konne. Doch wird
diese Bedingung erst relevant, wenn der Staat vermehrt 6ffentliche Giiter produziert. Solange
die cameralistische Tradition der Wirtschaftspolitik durch Preis- und Mengen- (bzw. Quali-
tdts-) regulierungen sowie durch Verteilung von property rights (Steuerprivilegien, Monopol-
privilegien etc.) dominant blieb, war die Einkommensabhéngigkeit der Staatswirtschaft nicht
sogleich offensichtlich.

17 Heute wiirden wir sie eine Art von Fachhochschulausbildung nennen oder — auf hoher-
em Level — in der Art der Verwaltungshochschule Speyer.
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ist von einem - spiten — Cameralisten zu einem — modernen — Smithianer mutiert
(vgl. auch Rosner 1988).

Ich halte Karl Heinrich Rau deshalb fiir besonders geeignet, die neue Wirt-
schaftspolitik der deutschen Okonomie vorzustellen, weil er — fernab von philoso-
phischen Staatszweckerwigungen — recht praktisch und niichtern argumentiert.'®
Er hat keine strengen normativen Grundsitze, die er der Okonomie auferlegen will,
sondern er ist eher als ein synoptischer Autor zu betrachten, der die verschiedenen,
zu seiner Zeit geltenden Auffassungen zusammenfaft und in ein System bringt. Er
reflektiert in seinen Lehrbiichern recht genau die Ubergangsargumentation. Insbe-
sondere in der ,,Volkswirthschaftspflege* spiegelt sich das Anwendungsproblem.
Mit der Smithschen Okonomie hatte man eine vollig neue, iiberzeugende Konzep-
tion der Wohlstandsentwicklung einer Gesellschaft, die — in die wirtschaftspoliti-
sche Praxis iibertragen — auf vollig anders entstandene und begriindete Institutio-
nen traf. '

Anstelle einer neuen Theorie der Wirtschaftspolitik versuchten Autoren wie
Rau, den Praktikern — den ,,Geschiftsleuten wie den Administratoren — Entschei-
dungshilfen zu bieten. Dazu wurde der ganze Katalog der Polizeiwissenschaft —
alle Bereiche und Hauptanwendungsfélle — wie in einem cameralistischen Lehr-
buch entfaltet und dargestellt, um in jedem einzelnen Bereich oder Fall die Smith-
schen Erkenntnisse in Anschlag zu bringen. Abgesehen von den allgemeinen Uber-
tragungsversuchen in der ,,Einleitung, werden systematisch keine weiteren Prinzi-
pien oder theoretischen Konzeptionen einer Volkswirtschaftstheorie entwickelt.
Rau z.B. springt ganz pragmatisch im 1. Kapitel sofort in die cameralistische Poli-
zeimaterie, und, wie es sich fiir einen Agrarstaat gehort, beginnt er mit den soge-
nannten ,,Stoffarbeiten®, wozu Bergbau und Landwirtschaft gehoren.

Jedes Objekt der Polizei wird neu durchdacht beziiglich der Frage, ob und,
wenn, wie die ,,Regierung” eingreifen soll. Die meisten dieser Interventionspriifun-
gen sind institutionelle Anderungen. Nehmen wir zum Beispiel die ,,Brandversi-
cherungen, die Assecuranzen®. Rau beschreibt ihren Zweck als ,,Erhaltung der Ca-
pitale*; da sie der Eigentumssicherung dienen, sind sie am besten als ,,Privatinsti-
tute* zuzulassen. Doch merkt er sogleich an,

,.dieB macht jedoch die folgenden mitwirkenden Thétigkeiten der Regierung nicht ent-
behrlich: 1) Stiftung von Versicherungsgesellschaften, wo sie sich noch nicht befanden.
2) Aufstellung von Statuten oder Priifung derselben, wenn eine Gesellschaft sich selbst
bildet. 3) Aufsichtsfiihrung von einer Staatsbehorde, damit die Vorschriften genau erfiillt
und die Theilnehmenden auf keine Weise verkiirzt werden. 4) Bewilligung verschiede-
ner Vortheile, welche sowohl die Verwaltungskosten vermindern, als eine Ermunterung
zum Beitritte geben konnen* (Rau 1828, § 24).

18 Man hitte z.B. auch Leopold Krugs niichternen und klaren ,,AbriBf der Staatsékonomie*
von 1808 nehmen konnen, aber 1. ist Rau der bedeutendere Autor, der die deutsche National-
okonomie seiner Zeit gepragt hat, 2. ist er systematischer angelegt und griindlicher ausgear-
beitet.
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Die Griinde fiir die Staatsintervention sind ad 1) die Herstellung von o6ffentli-
chen Giitern im Sinne von Eigentumsschutz, hier insbesondere als Kompensation
fiir Marktversagen; ad 2) die rechtliche Priifung des Gesellschaftszweckes und ad
3) seine regelmiBige Kontrolle, mit besonderer Hinsicht auf eine gerechte Behand-
lung aller Mitglieder; ad 4) die Bereitstellung von incentives zum Beitritt, insbe-
sondere in der Form der Transaktionskostenminimierung.

(1) und (4) beruhen im wesentlichen auf einer Marktversagenskonzeption; aus
dem smithianischen Prinzip, daB die Regierung die Gewerbe und ihren Schutz f6r-
dern solle, leitet sich bei Rau — und bei vielen anderen — eine Art von Investititi-
onsforderungspolitik ab, die den Markt dort, wo er von selbst nicht entsteht, zur
Bildung anreizt (oder durch Institutionen kompensiert, die public good-Charakter
haben). Diese Art von wirtschaftspolitischen Beratungsvorschlédgen — das ,Assecu-
ranzen‘-Zitat sollte nur ein typisches Beispiel vorstellen — zeigen die typische, zum
Teil widerspriichliche Ubergangscharakteristik der neuen, smithianisch imprégnier-
ten Polizeiwissenschaft. Eindeutig will Rau 1. die Privatinitiative fordern (mit der
Implikation, nicht unbedingt staatliche Institutionen aufzubauen), zugleich will
Rau 2. aber Marktversagen bekdmpfen, indem er, wie in Vorschlag (1), selber As-
sekuranzen stiftet.

Wenn wir diese vier Punkte als die Entscheidungshilfe fiir die Beamten ansehen
— wie Rau sie in fast allen Bereichen und Fillen zur Begriindung von eventueller
Staatstdtigkeit auflistet —, dann ersehen wir zugleich das Dilemma, indem sie sich
befinden konnen, wenn sie Umstiinde, die sie zu einer staatlichen oder kommuna-
len Entscheidung zwingen, in Hinblick auf mogliche MaBnahmen beurteilen miis-
sen. Beide Optionen — eine incentive-Option und eine public-good-Option — sind
moglich. Je nachdem, wie die Beamten die Lage beurteilen, kommen unterschied-
liche Ergebnisse zustande. Bei einer forcierten public-good-Option konnte der Rat-
schlag zur Regierungsintervention zum alleinigen Ausbau von staatlich initiierten
Brandkassen fiihren. Es gibt keine zusitzlichen Kriterien; darin bleibt die ,Volks-
wirthschaftspflege‘ im Grunde der Urteilskompetenz der Beamten iiberlassen. Die
Wirtschaftspolitik kann, wenn die Umsténde dahin tendieren, zu einer der smithia-
nischen Intention zuwiderlaufenden Praxis fithren.

Natiirlich versucht die ,Volkswirthschaftspflege, den Beamten smithianische In-
spirationen zu geben. Doch gleichzeitig, besonders dann, wenn es in die institutio-
nellen Details geht, werden alle moglichen Restriktionen, Regeln und ,disincenti-
ves® gesetzt.

Rau wendet sich natiirlich gegen polizeiliche Preistaxen, macht aber die Ein-
schrinkung, da} in kleineren Stidten deren Beibehaltung sinnvoll sei (Rau 1828,
§ 296). Rau weist natiirlich die volkswirtschaftlichen Nachteile von Monopolrech-
ten nach (Rau 1828, § 233 ff.), aber dennoch ist es nach Rau mdoglich, Handelsge-
sellschaften Vorteile einzurdumen, wenn auch ,,nur auf eine bestimmte, nicht zu
groBe Zahl von Jahren“ (Rau 1828, § 237). Spezialmirkte werden scharf zu
kontrollieren empfohlen; so alle Sorten von ,Miklern* (Rau 1828, § 239 ff.). Rau
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ist — als Smithianer —-natiirlich auch fiir die Handelsfreiheit (Rau 1828, § 230).
Doch tritt er fiir die Konzessionierung nicht nur des Kramhandels und der Hausie-
rer (Rau 1828, § 289 ff.), sondern aller Handelsgewerbetreibenden ein. Die Kauf-
leute sollten zwar keiner Zunft mehr angehdren, aber zugleich ist es fiir Rau selbst-
verstindlich, daB der Staat die Erlaubnis fiir ein Handelsgeschéft nur demjenigen
erteilt, der zeigt, dal er Handelsbiicher fiihren konnte. Er brauche dazu das Zeug-
nis eines Lehrherren oder muB sich einer Priifung unterziehen (Rau 1828, § 232).1°
Man mag das fiir eine biirokratische Kleinlichkeit oder sogar fiir richtig halten; doch
darum geht es nicht, sondern um die Einschrankung der Handelsfreiheit durch ein
Zunftinstitut, das nun allerdings nicht von einer Zunft, sondern vom Staat ibernom-
men wird. Gegen die smithianische Intention wird der Handel als etwas betrachtet,
das vom Staat zugelassen werden miisse — und sei es nur durch eine kleine Bedin-
gung (vgl. dazu — iiber Rau hinaus — auch Keibel 1908; Waentig 1908).

Uns mag das geringfiigig vorkommen, aber das haben fiir die Marktwirtschaft
von 1828 nicht wir zu entscheiden, sondern die damaligen Beamten, in deren Ho-
heitsmacht es stand, auszulegen, ob jemand Handler werden diirfe oder nicht.

Die Alltagshermeneutik der Beamten, nicht die Regelintention des Theoretikers
hat die Praxis der Marktwirtschaft bestimmt. Doch ist dies nicht nur ein Hinweis
auf eine Auslegungsproblematik, sondern hier zeigt sich ein theoretisches Problem
der Konzeptionierung der Wirtschaftspolitik der damaligen Zeit:

Das Hinschreiben einer Regel bzw. einer Entscheidungsvorlage erzeugt noch
keine wirtschaftspolitische Eindeutigkeit. Dies ist um so problematischer, als es
nicht gesichert sein konnte, daB die ausfiihrenden Beamten den Geist und die In-
tention der Smithschen Politischen Okonomie hinreichend kannten. Wenn wir
diese alten Texte lesen, interpretieren wir sie beinahe automatisch mit einem mo-
dernen, inzwischen iiber zwei Jahrhunderte trainierten EffizienzbewuBtsein. Eben
dies konnen wir fiir die — meist noch cameralistisch ausgebildeten — Beamten der
damaligen Zeit nicht voraussetzen.

Nun meine Kritik: Indem Rau - auf eine pragmatische und sympathische Weise
— die Prinzipien der neuen 6konomischen Theorie mit den tatsdchlich vorfindli-
chen Regulations- und Interventionspraktiken der deutschen Klein- und Grofstaa-
ten in Einklang zu bringen versuchte”®, muBte er notwendigerweise eklektisch

19 Rau 1828, § 232. Rau erortert noch weitere handelspolitische Aspekte, nimlich ,,ver-
schiedene Hiilfsmittel und Anstalten, die den Handel férdern. Was wir heute unter die Pro-
duktion von offentlichen Giitern rubrizieren, sind fiir Rau positive Incentives der Handelsfor-
derung — und zugleich ein groB dimensioniertes Aufgabenfeld fiir die Verwaltung: ,,1) In Be-
zug auf die Speculation: Intelligenz = Anstalten, Postwesen. 2) Fiir Kauf und Verkauf: Bor-
sen. — Messen, MaaBl = und Gewichtswesen. 3) Fiir die Bezahlung: Geldwesen. 4) Fiir den
Transport: Land= und Wasserstraen, — Beforderungsmittel der Schifffahrt (Rau 1828,
§ 241 und ff.).

20 Vornehmlich war Rau aber ,.der Volkswirtschaftslehrer der gut regierten deutschen Mit-
telstaaten von 1815-1848‘ (Roscher 1874, S. 855). Uber die Unterschiede der Politikstile

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 115/XVI
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bleiben. Indem er aber auf diese Art und Weise als Realist auftrat, belieB er die
Beamten in ihrem halbaufgeklirten HandlungsbewuBtsein, d.h. riet selbst zum
praktischen Eklektizismus. Die Beamten — fiir die die Biicher ja vornehmlich ge-
schrieben waren — wurden aber nicht auf die Problematik hin geschult, die solche
eklektizistischen Entscheidungen fiir die Entwicklung der Marktwirtschaft haben
konnten.

Es fehlt eine Theorie der Riickwirkungen wirtschaftspolitischer Entscheidungen
auf den Markiprozefs. Wir haben es, wie es ein amerikanischer Autor etwas unele-
gant, aber zurecht nannte, mit einer ,,peculiar hybrid doctrine termed by ,Smithian
cameralism‘“?! zu tun.

An der Frage des Staates bricht sich der Einflu8 der englischen ,Klassik*:

,-Es muB hier hervorgehoben werden, daB sich die deutsche Schule Adam Smith’ gerade
durch ihre Hervorhebung der Nothwendigkeit einer Volkswirthschaftspflege durch die
allgemeine Staatsgewalt in einem nicht zu vermittelnden Widerspruche mit einer Grund-
anschauung Adam Smith’ befindet ... mit dem Axiom von der gemeinniitzigen Wirk-
samkeit des Privategoismus* (Knies 1852, S. 142).

Was Karl Knies 1852 als ein theoretisches Dilemma der friihen deutschen Natio-
nalokonomie moniert und was Bruno Hildebrand 1848 bereits klar herausgearbei-
tet hatte (Hildebrand 1848/1922, vgl. dazu das letzte Kap. in: Priddat 1991), bot
der dlteren ,Historischen Schule‘ zwar hinreichend Grund fiir eine eigene Konzep-
tion der historisch bedingten und kulturspezifischen 6konomischen Theorie, die
man heute vielleicht als Vorlaufer institutionenokonomischer Theorien kennzeich-
nen konnte (vgl. Priddat 1995), aber praktisch war das Dilemma langst gelost: Die
neue Wirtschaftspolitik ward zur gewaltigen Aufgabe der Abschaffung der &lteren,
cameralistischen Wirtschaftspolitik — eine Art von Transformationsékonomie.

VL. ,Volkswirthschaftspolitik als Abschaffung der Politik

Jede ,laisser-faire‘- Regel, die sich in einem cameralistisch habitualisierten Be-
amtenapparat durchsetzen soll, hat den Nachteil, die Kompetenz und den Status
der zustdndigen Beamten zu devaluieren. Aus dieser Perspektive muf} eine smithia-
nische Reduktion der Staatsintervention und Staatsregulation im vorhandenen Be-
amtenapparat auf Widerstand treffen, d.h. er wird praktisch auf die iibliche Verwal-
tungspraxis heruntergebrochen — es sei denn, der Apparat bekommt eine andere
Regulationsaufgabe.

der einzelnen deutschen Staaten vgl. Fischer 1972, S. 288f.; iiber die Unterschiede der ge-
werblichen Struktur vgl. Henning 1971.

21 Silverman 1989, S. 7.
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Bei diesen Uberlegungen wird davon ausgegangen, daB

1. ein Beamtenapparat existiert. Die cameralistische Okonomie hat die Beamten
notwendig etabliert; die vielen, und zunehmenden, Polizeiaufgaben haben die
Biirokratie gestirkt. ’

2. ein vorhandener Beamtenapparat Aufgaben braucht, mit der Konsequenz, dafl
eine — smithianisch inspirierte — Reduktion der Interventionsaufgaben selber
wiederum neue Aufgaben kreieren muf3.

3. Diese Aufgaben entstanden schlicht aus dem Umstand — und die preufische Re-
form ist hierfiir das Beispiel —, da8 die Durchsetzung der Nicht-Intervention —
zum Beispiel die ,Gewerbefreiheit* — selbst wieder eine staatliche Uberwachung
erforderte.

Die Pointe dieser Uberlegungen ist folgende: Eine smithianisch inspirierte Wirt-
schaftspolitik, d.h. eine Riicknahme bisheriger cameralistischer Interventionsusan-
cen, vermindert nicht den Aufwand an Regulation, sondern lenkt ihn nur um auf
andere Staatsaufgaben. Eine der vornehmsten dieser umgelenkten Staatsaufgaben
ist die Abschaffung der bisherigen Regeln und Institutionen, insbesondere die
Uberwachung ihrer Abschaffung und die Aufsicht iiber die Einhaltung dieser Ab-
schaffungen. Wir haben es hier mit dem Phidnomen der Anti-Politik als Politik zu
tun, bzw. etwas genauer: mit dem Phidnomen der Verwaltungsabschaffung durch
Verwaltung — und damit mit Erhaltung und Ausbau der Verwaltung.

Das klingt paradox, hat aber seine eigene Logik. Denn wir sind mit einem eigen-
artigen Phdnomen konfrontiert, das wir mit diesen Erérterungen zu kldren versu-
chen: Gerade in der Epoche, in der die Smithsche Okonomie sich in Deutschland
einigermaflen durchsetzt (und damit auch die Smithsche Vorstellung von zu redu-
zierender Wirtschaftspolitik), beginnt sich der Beamtenstand zu etablieren und zu
vergroBern (Ellwein 1987, Wunder 1986).

Aus dieser Perspektive 148t sich die Rau’sche Konzeption der ,Volkswirth-
schaftspflege* neu betrachten. Unsere Vermutung, da Rau in der ,Volkswirth-
schaftspflege‘ ein cameralistisches Erbe betreut, 148t sich nicht mehr in dieser Dik-
tion aufrechterhalten. Zwar sind die Ahnlichkeiten frappierend, aber es sind nur
Ahnlichkeiten, keine Identititen. Ahnlich sind sich Raus ,Volkswirtschaftspflege
und dltere cameralistische Polizeikonzeptionen darin, da8 sie alle Bereiche der
Wirtschaft systematisch auflisten und durchgehen, um die entsprechenden Regula-
tionsbedarfe anzugeben. Unéhnlich sind sich beide Konzeptionen aber darin, wel-
che Regulationen statthaft sind. Zwar wird der Regulationsaufwand beibehalten,
auch vermehrt. Aber der Regulationsinhalt verschiebt sich wesentlich.

Wir konnen es deutlicher so sagen: Rau bleibt sich seiner cameralistischen Her-
kunft darin treu, daf er fast dieselben Bereichsklassifikationen und Taxonomien
iibernimmt, wie sie in der Cameralistik iiblich waren. Aber sie werden jeweils an-
ders behandelt: Sie werden nach smithianischen Kriterien analysiert. Die Wirt-
schaftspolitik wird Ordnungspolitik mit anderen Vorzeichen: Sie versucht, mit den

3%
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alten Formen und notfalls mit staatlicher Zwangsgewalt, die Marktfreiheit durch-
zusetzen. Dazu gehort vornehmlich, daB sie die Akteure, die Privilegien und Mono-
pole gewohnt waren und die gewohnt waren, daf der Staat ihre besonderen Verfii-
gungsrechte schiitzte, an die Konkurrenz gewdhnten.

Diese Aufgabe war fiir die Administration neu, aber im Grunde doch nicht ver-
schieden von dem, was sie bisher auszufiihren gewohnt war. Anstatt bestimmte Mo-
nopole vor Konkurrenz zu schiitzen, war die Wirtschaftspolizei jetzt angehalten, die
Konkurrenz des Marktes vor Monopolen zu schiitzen. Beide Aufgaben waren auf-
wendig, aber dennoch fiir die zustindigen Beamten von dhnlichem Zuschnitt. Es
wire demnach unzweckmifBig, davon zu reden, dafl die Wirtschaftspolitik ihre In-
terventionen zuriickschraubt; sie behilt sie bei oder steigert sie, nur die Richtung
bzw. Intention der Interventionen dndert sich. Die deutsche Version der Staatswirt-
schaft bleibt eindeutig interventionistisch ausgerichtet.

Der wichtigste Unterschied allerdings bestand darin, die Beamten selbst zu pri-
vilegieren, damit sie weniger anfillig fiir Bestechungen waren. Das alte Sporteln-
System der Bezahlung der Beamten fiir die Titigkeiten, die sie kraft Amtes sowie-
so ausfiihren sollten, wurde abgeschafft. In diesem Zusammenhang entstand der
Mythos des ,unbestechlichen preuBischen Beamten®, dessen rationaler Kern darin
zu finden ist, daB die Beamten nicht nur besser bezahlt wurden, sondern zudem
lebenslang angestellt. Das insbesondere machte sie nicht nur gegeniiber den Op-
portunititen des Wirtschaftslebens unabhingiger, sondern auch gegeniiber der
Willkiir des Staates, der sie nicht einfach mehr entlassen konnte. Diese zweifache
Privilegierung war fiir die fiir die Wirtschafts- und Ordnungspolitik zustindigen
Beamten von besonderer Bedeutung, fielen doch die lukrativen Nebeneinkiinfte
fort, die sie durch die Beschaffung von Privilegien und Monopolen fiir die Unter-
nehmen friiher besaBen. Die Erstarkung der Beamtenschaft in und nach der Napo-
leanischen Zeit hing nicht nur zusammen mit der Entmachtung der absolutistischen
Konigs- und Fiirstenmacht, sondern auch mit der Férderung der Marktwirtschaft,
fiir die mehr und vor allem kompetentere, erfahrene Beamte benétigt wurden.

Die neue Beamtenkompetenz wird in Hegels ,Rechtsphilosophie* idealisiert:
Dort werden die Beamten zum dritten Stand der Intelligenz aufgewertet. Ich will
Hegels Anschauungen hier nicht weiter nachgehen (vgl. dazu genauer Priddat
1990), aber eine dort herausgehobene Komponente auch hier herausheben. Der
Verweis auf den Stand der Intelligenz betont besonders die Bildungsaufgabe der
Beamten, die darin besteht, stellvertretend fiir die Wirtschaftsbiirger zu handeln,
die noch nicht die Fahigkeiten entwickelt hétten, die fiir eine erfolgreiche Markt-
wirtschaft benétigt sind.

Diese Konzeption hebt das transitorische Moment: die Anderung der Polizei in
Wirtschaftspolitik, hervor. Zum einen wird hier noch die alte absolutistische Atti-
tude gegeniiber den Biirgern eingenommen: Sie sind keine selbstindigen Subjekte
der Gesellschaft, sondern Sujets des Staates. Die Beamtenintelligenz mift sich die
Aufgabe zu, die Biirger in den Stand ihrer Selbstindigkeit zu heben, sie zu fordern
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und zu bilden. Doch wird dies als ein ProzeB gesehen, an dessen Ende die Biirger
selbstéindig sind. Erst dann erfiillen sie die Kriterien der Wirtschaftsakteure, die
Adam Smith bereits selbstverstdndlich, als natiirlich gegeben, voraussetzt.

Die Interventionsaufgaben der Biirokratie werden doppelt legitimiert: zum einen
durch die entwicklungspolitische Absicht, die Handels- und Gewerbehemmnisse
abzubauen; zum anderen durch die bildungspolitische Qualitét der Wirtschaftspoli-
tik der Beamten, die die Einfiihrung zur (smithianischen) Selbstidndigkeit der Wirt-
schaftssubjekte durchaus noch im Legitimationskanon aufkldrerisch-cameralisti-
scher salus publica-Kriterien betrachten laft.

Das Hegelsche Konzept beschreibt sehr genau die Ubergangssituation. Faktisch
gibt es die Wirtschaftspolizei, nur bekommt sie eine andere Aufgabe: Sie setzt
nicht mehr den Fiirstenwillen durch und dessen Ordnungsideale, sondern die Be-
amten werden proleptisch bereits als ,agents* betrachtet, deren ,principal® die biir-
gerliche Gesellschaft selbst ist. Die Wirtschaftspolizei wird zu einer Wirtschaftspo-
litikk im Vorraum der Wirtschaftspolitik: Sie bildet die Biirger — gleichsam vor-
mundschaftlich — zu autonomen Wirtschaftsakteuren aus, um dann iiberhaupt erst
den Smithschen Gedanken denken zu konnen, daf die biirgerliche oder Marktge-
sellschaft selbstindig und frei agieren konnte.”? DaB die Wirtschaftspolizei zum
Ende dieses Prozesses iiberfliissig wird, gehort zu den Konsequenzen des Hegel-
schen Denkens, die den jungen Karl Marx spiter so faszinieren konnten: daf die
nach-biirgerliche Gesellschaft sich selbst organisiert, ohne Staat. Doch ist das ein
ganz anderes Thema; zumindest kommt in dieser Utopie keine Wirtschaftspolitik
mehr vor.

Zusitzlich zu der Erhaltung und Beférderung der Marktprozesse bekommen die
Beamten eine Aufgabe zugesprochen, die schlicht darin besteht, alle diejenigen,
die noch nicht in der Lage zu sein scheinen, ihre produktive Rolle im Marktprozef3
einzunehmen, in diese Rolle zu dréngen: sei es durch Forderung, sei es durch Bil-
dung und Information, sei es durch Anreize, oder, wo das nicht hilft, durch sanften
oder direkten Zwang.

Ich nenne es die meritorischen Aufgaben der Wirtschaftspolitik, die in dieser
Form eine Art von innerer Entwicklungspolitik darstellt — bei Friedrich List wird
man spiter diese Komponente besonders herausgestellt finden (vgl. Scherf 1989).
Durch die Smithsche Politische Okonomie bekommt die Regierung (und ihre Be-
amten) ein neues Ziel geliefert: Anstelle der bloBen Forderung der ,,Staatsgliickse-
ligkeit*, wie Justi noch die Wirtschaftspolitik definierte, kann jetzt ein Wirtschafts-
prozef} gefordert werden, dessen Akkumulationsdynamik geschichtlich offen ist.
Diese neue Dynamik, die auf der Regulationsseite den Titel ,,Gewerbepolitik* be-
kommt und die zum Teil identisch mit dem ist, was wir heute unter ,industrial re-

22 Hegel 1821; vgl. dazu: Priddat 1990, Kap. 5.4, 7 und 9; vgl. auch L. Krug: ,,Damit ein
jeder Staatsbiirger sein wahres Interesse kennen, und richtig beurtheilen lerne, bedarf es einer
verniinftigen Erziehung und eines zweckmiBigen Unterrichtes* (Krug 1808, § 11).
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gulation® verstehen, muf in einem vornehmlich agrarwirtschaftlich strukturierten
deutschen Reich als Ermunterung und Férderung unternehmerischer Selbstindig-
keit aufgefalt werden — mit dem, nicht unwichtigen, Nebeneffekt, daf die fiir die
wirtschaftliche Entwicklung zustidndigen Beamten selber unternehmerisch denken
lernen miissen.

Um das nicht miverstdndlich stehen zu lassen: Ihre unternehmerische Kompe-
tenz besteht nicht in der Griindung von Unternehmen, sondern — via negationis —
in der Beseitigung von Handels- und Gewerbehindernissen. Sie miissen sich mit
der — im wesentlichen rechtlichen — Materie der Auflésung alter Verfiigungsrechte,
Privilegien und Monopole beschiftigen. Sie sind, wenn ich mir diesen Ausdruck
erlauben darf, institutionelle Unternehmer. Etliche insbesondere der preuBischen
Beamten der Stein/Hardenbergschen Reformzeit verstanden sich tatséchlich so.
Man kann es auch so formulieren: Der smithianisch inspirierte Staat tritt — meta-
phorisch gesprochen, um die bildungsstrategische Komponente etwas moderner zu
fassen — als Anbieter von Rationalitit auf.

So haben wir die — scheinbare — Paradoxie zu notieren, daf} die Einflihrung einer
smithianisch inspirierten Wirtschaftspolitik unter den deutschen Bedingungen mit
dem Ausbau des Beamtenstaates vertrdglich war. Da das cameralistische System
praktisch noch prdsent war, war seine Abschaffung eine Verwaltungsleistung, die
es erforderlich machte, die Biirokratie zu vergrofiern. Die Zeit nach 1800 war be-
kanntlich die Zeit des Beginns des ausgebauten Beamtenstaates in Deutschland
(Ellwein 1987, Wiinsche 1986, Kap. 1). Wenn man — wie Rau und viele andere
mehr — die ,Gewerbepolitik* als staatliche Forderung eines freien Unternehmer-
tums auffaflt, waren die mit der Deregulation ihres cameralistischen Erbes befafiten
Beamten eine conditio sine qua non der Entwicklung Deutschlands zur Industrie-
nation. Der Staat war damit — auch in der liberalen Epoche bis 1848 — nicht mehr
aus der sich zu entwickeln beginnenden modernen Marktwirtschaft wegzudenken.
In ihrer praktischen, also entscheidenden Seite blieb die deutsche Wirtschaft des
frilhen 19. Jahrhunderts der Staatskunst ihrer Beamtenjuristen ausgeliefert.
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Gustav Schmoller und die Entwicklung
einer sozialpolitischen Schule in Deutschland*

Von Karl-Heinz Schmidt, Paderborn

L. Problemstellung:
Sozialpolitik ohne Theorie der Sozialpolitik?

Uber Gustav Schmoller und die jiingere historische Schule wurden seit Mitte der
achtziger Jahre viele Untersuchungen durchgefiihrt.! Dennoch ist das Verhiltnis
von Wissenschaft, staatlicher Politik, Biirokratie und Verbdnden in der Zeit von
der Griindung des deutschen Sozialstaats bis zum Ersten Weltkrieg noch immer
AnlaB, friihere Fragen wieder aufzunehmen und neuen Fragen nachzugehen. Einer-
seits richtet sich das Interesse darauf festzustellen, ob die Grundelemente des deut-
schen Sozialstaats durch die Exekutive der Politik, durch die Interessengruppen
oder durch die Wissenschaft geprdgt wurden, andererseits wird untersucht, in wel-
cher Weise die Wissenschaft die Sozialpolitik in Deutschland beeinfluBt hat.? Das
fiihrt zuriick zu Gustav Schmoller, den ,,Kathedersozialisten* und den verschiede-
nen Richtungen der Sozialpolitik in der Zeit von der Reichsgriindung bis zum Er-
sten Weltkrieg. Im Grunde werden drei Fragen angesprochen (Christian Scheer in
der Diskussion zu diesem Referat): (1) Bestand zur Zeit von Gustav Schmoller in

* Fiir hilfreiche Anregungen und Hinweise danke ich den Teilnehmern der Salzburger Ta-
gung des Dogmenbhistorischen Ausschusses. Mein besonderer Dank gilt dem Vorsitzenden
des Ausschusses, Erich W. Streissler, sowie den an der Diskussion nachdriicklich beteiligten
Ausschu8mitgliedern Jiirgen G. Backhaus, Heinz Grossekettler, Karl Hauser , Ernst Helm-
stddter, Jiirgen Kromphardt, Heinz Rieter, Christian Scheer, Bertram Schefold und weiteren
Diskussionsteilnehmern.

1 J. Backhaus (Hrsg.): Gustav Schmoller und die Probleme von heute. Volkswirtschaftli-
che Schriften, Heft 430, Duncker & Humblot, Berlin 1993; M. Bock/H. Homann/P. Schiera
(Hrsg.): Gustav Schmoller heute: die Entwicklung der Sozialwissenschaften in Deutschland
und Italien, Societa editrice il Mulino, Bologna, Duncker & Humblot, Berlin 1991; N. W. Ba-
labkins: Not by Theory alone. .. . The Economics of Gustav von Schmoller and its Legacy to
America. Volkswirtschaftliche Schriften, Heft 382, Duncker & Humblot, Berlin 1988; K. H.
Kaufhold: Gustav von Schmoller (1838-1917) als Historiker, Wirtschafts- und Sozialpoliti-
ker und Nationalokonom, Vierteljahrschrift fiir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte, 75. Band,
Heft 2 (1988), S. 217-252.

2 I. Machtan: Prolegomena fiir eine neue wissenschaftliche Diskussion iiber die (Be-)
Griindung des deutschen Sozialstaats im 19. Jahrhundert, Zeitschrift fiir Sozialgeschichte des
20. und 21. Jahrhunderts, 2/92, S. 54-98.
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Deutschland eine ,,sozialpolitische Schule®, und aufgrund welcher Merkmale 148t
sie sich abgrenzen? (2) Sind im Werk Gustav Schmollers Ansitze zu einer Theorie
der Sozialpolitik erkennbar, und in welchem Verhiltnis stehen sie zu dem unter-
schiedlichen Verstiandnis von Sozialpolitik in Deutschland und England? (3) Wel-
chen Einfluf haben Gustav Schmoller und die Autoren der ,,sozialpolitischen
Schule*“ auf die Sozialpolitik in Deutschland ausgeiibt — unmittelbar durch prakti-
sche MaBinahmen oder mittelbar durch ihre Lehr- und Forschungstitigkeit und de-
ren Folgen?

Obwohl Schmoller als Sozialpolitiker, Nationalokonom, Wirtschaftshistoriker
und Sozialwissenschaftler gewiirdigt worden ist, wurde seine Rolle als leitende
Personlichkeit einer ,,sozialpolitischen Schule* weniger hervorgehoben. Gewif} ist
es angesichts der unterschiedlichen Auffassungen iiber die Ziele der Sozialpolitik
verstiandlich, daB die Existenz dieser ,,Schule* bestritten wird. Dennoch ist es fiir
die Beurteilung der Diskussion iiber die Sozialpolitik um die Jahrhundertwende
wichtig, die Gemeinsamkeiten und Differenzierungen der sozialpolitischen Bestre-
bungen und die externen Effekte der einigenden Schulmeinung sowie der von ihr
abweichenden Auffassungen und Forderungen zu untersuchen. Wie bei dem Ver-
gleich der ilteren und jiingeren historischen Schule ist auch beziiglich der Sozial-
politik zu fragen, welche externen Effekte Gkonomischer Vorgénge, aber auch von
Lehrmeinungen und von sozialpolitischen Auffassungen gesehen und bei der Zu-
ordnung der Autoren beriicksichtigt wurden (auf die unterschiedliche Sicht beziig-
lich externer Effekte bei Rau, Schmoller, Hayek u.a. Autoren wies Erich W.
Streissler in der Diskussion zu diesem Referat hin).

Ein weiterer Grund fiir die unterschiedliche Beurteilung der Autoren, die sich an
der Diskussion der Sozialpolitik seit der Griindung des Deutschen Reiches beteilig-
ten, ist vermutlich ihre differenzierte Einstellung zur 6konomischen Theorie. Auch
Schmollers Bedeutung fiir die Entwicklung der Wirtschaftstheorie ist umstritten
geblieben. Daher sollte im Hinblick auf die ,,sozialpolitische Schule* untersucht
werden, ob ihr eine gemeinsame Auffassung von einer Theorie der Sozialpolitik
zugrundelag, welche neuen theoretischen Hypothesen im besonderen Schmoller er-
arbeitet hat und welche konkreten Beitrige er — z.B. zur Entwicklung der Lohn-
theorie und der Arbeitsorganisation — geleistet hat (Jiirgen Kromphardt in der Dis-
kussion des Referats).

Der Versuch, Schmollers Einflu8} auf die ,,sozialpolitische Schule* darzustellen,
setzt jedoch voraus, daf die unterschiedlichen Auffassungen der beteiligten Auto-
ren iiber die Ursachen und Formen der ,,sozialen Frage“, iiber die Definition der
Sozialpolitik und iiber zielkonforme sozialpolitische MaBnahmen bekannt sind.
Zwar liegen vergleichende Ubersichten zur Definition der Sozialpolitik vor, doch
umfassen sie nicht sémtliche Autoren, die der ,,sozialpolitischen Schule* zugeord-
net werden konnen. Entsprechende Beitrige von Werner Sombart, Alfred Amonn,
Karl Pribram, Heinrich Herkner, Leopold von Wiese, Otto von Zwiedineck-Siiden-
horst u.a. lassen unterschiedliche Begriindungen und Definitionen der Sozialpolitik
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hervortreten. Sie zeigen jedoch zugleich, daB die Autoren iibereinstimmend von
der Notwendigkeit sozialpolitischer Aktivitat iiberzeugt waren. Allerdings zeich-
nete sich bei den deutschen Autoren mehrheitlich die Forderung nach staatlicher
Sozialpolitik ab — im Unterschied zu den Auffassungen englischer Autoren, die in
den Gewerkschaften die maBgeblichen Trdger sozialpolitischer Aktivitdt sahen.
Somit wurden unterschiedliche Konzeptionen der Sozialpolitik in dem Kreis der
,sozialpolitischen Schule® — bereits zu Schmollers Zeit — diskutiert. Sowohl
Schmollers Position — auf den Staat als Tréger der Sozialpolitik vertrauend — als
auch Gegenpositionen — weitgehend auf den Markt, die Interessengruppen oder die
Wohlfahrtsorganisationen als Koordinationsmechanismen ausgerichtet — sowie
vom christlichen Sozialismus geprigte Vorstellungen von einer gerechten Vertei-
lung und der Losung der ,,sozialen Frage“ sind zu beriicksichtigen (Heinz Rieter in
der Diskussion zu diesem Vortrag).

Um Schmollers Position innerhalb der ,,sozialpolitischen Schule* deutlich zu
machen, ist auch der Frage nachzugehen, welches Theorieverstdndnis Schmoller in
seinen Arbeiten zugrundelegte und welche Vorstellungen von Gerechtigkeit und
Fortschritt er vertrat (Jiirgen Kromphardt, Heinz Grossekettler und Ernst Helm-
stadter in der Diskussion zu diesem Referat). Wenn sich die Auffassung als zutref-
fend erweist, da Schmoller einem ethischen Relativismus (Bertram Schefold in
der Diskussion dieses Vortrags) — einem Ergebnis der Entwicklung der historischen
Schulen — anhing, ist dennoch Schmollers EinfluB auf die Autoren der ,,sozialpoli-
tischen Schule* zu untersuchen. Das soll in den folgenden Abschnitten versucht
werden.

Der Beitrag geht zunéchst der Frage nach, wie die ,,sozialpolitische Schule* ab-
gegrenzt werden kann und welche Bedeutung Gustav Schmoller fiir ihre Entwick-
lung hatte. Daran schlieBt sich eine Ubersicht iiber Gemeinsamkeiten und Unter-
schiede der sozialpolitischen Auffassungen jener Autoren an, die der ,,sozialpoliti-
schen Schule“ zugeordnet werden. Dabei muf} die vergleichende Auswertung der
einzelnen Schriften zuriickgestellt werden zugunsten einer Gegeniiberstellung der
Ansatzpunkte und der wesentlichen Aussagen der Autoren zu den sozialpolitischen
Problemen ihrer Zeit.

I1. Abgrenzung der sozialpolitischen Schule

Zunidchst miissen die Kriterien einer ,,Schule* der Volkswirtschaftslehre und ei-
ner ,,sozialpolitischen Schule* festgelegt werden.. Heinz Rieter nennt folgende At-
tribute einer ,,Schule: ,,grundlegendes Lehrbuch, gemeinsames Arbeitsprogramm
und organisierte Forschung, eigene Zeitschriften und Schriftenreihen, eine wissen-
schaftliche Vereinigung, viele Schiiler, eine gezielte Férderung des wissenschaftli-
chen Nachwuchses aus den eigenen Reihen und nicht zuletzt einen Schulleiter, der
die Ziigel fest in der Hand hilt und respektiert wird“.> Diese Kriterien wurden
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durch die jiingere historische Schule mit ihrem ,,Schulleiter Gustav Schmoller auf
jeden Fall erfiillt. Auch friihere Schulen wie die Physiokratie und die &ltere histori-
sche Schule erfiillten die genannten Kriterien. Fiir andere ,,Schulen* der National-
Okonomie ist dies nicht oder nur teilweise nachweisbar. Dennoch wird der Begriff
»Schule” angewendet, sofern {ibereinstimmende Grundauffassungen, Forschungs-
themen und -methoden sowie Schlufolgerungen aus den Forschungsarbeiten bei
einer Gruppe von Autoren und ihren Schiilern erkennbar sind. Unter Beriicksichti-
gung solcher ,,weichen* Kriterien einer ,,Schule* erscheint die Anwendung des Be-
griffs ,,Schule auch auf Autorengruppen der Sozialpolitik berechtigt.

Das vorliegende Thema richtet den Blick auf jene Autorengruppe, die in Uber-
schneidung mit der jiingeren historischen Schule, den ,,Kathedersozialisten“ und
den auf die sozialpolitischen Probleme des ausgehenden 19. und beginnenden 20.
Jahrhunderts ausgerichteten Nationalokonomen zur Entwicklung der Forschung
und Lehre und von Handlungsempfehlungen auf dem Gebiet der Sozialpolitik bei-
getragen hat. Neben Gustav Schmoller (1838-1917) wurden vor allem folgende
Autoren in die Untersuchung einbezogen (vgl. Ubersicht 1):

— Gustav F. von Schoénberg (1839-1908),
— Eugen von Philippovich (1858-1917),
— Adolph Wagner (1835-1917),

— Lujo von Brentano (1844-1931),

— Heinrich Herkner (1863-1932),

— Albert E.F. Schiffle (1831-1903),

— Rudolf Stolzmann (1852-1930),

— Rudolf Stammler (1856-1938),

— Karl Diehl (1864-1943),

— Otto von Zwiedineck-Siidenhorst (1871-1957),
— Max Sering (1857-1939).

Die sozialpolitisch ausgerichteten Autoren ,,der ersten Stunde* des ,,Vereins fiir
Socialpolitik®“, die wesentlich zur Entwicklung einer ,,sozialpolitischen Schule* in
Deutschland beitrugen, waren das ,,Dreigestirn“ Schmoller, Brentano und Herkner.
Ihnen standen die ,,Kathedersozialisten* Wagner und Philippovich als eher theorie-
geleitete Autoren zur Seite. Zur Entwicklung einer systematisch-theoretischen
Lehre der Sozialpolitik haben dagegen erst die Autoren der nidchsten Generation,
Schiiler von Schmoller, Wagner, Philippovich, Brentano und Herkner, beigetragen.

Dazu zihlt Otto von Zwiedineck-Stidenhorst, der sich 1902 bei von Philippovich
habilitierte, andererseits Franz Oppenheimer, der sich 1909 bei Schmoller und

3 H. Rieter: Historische Schulen, in: E. Dichtl/ O. Issing (Hrsg.): Geschichte der National-
okonomie, 3. Auflage, WiSt-Taschenbiicher, Verlag Vahlen 1994, S. 127-162, hier: S. 140.
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Wagner habilitierte. Jedoch unterschieden sich die Schiiler von ihren Lehrern
durch stirkere Orientierung an der theoretischen Erkldrung der sozialen Situation
und an der Begriindung einer Theorie der Sozialpolitik. Des weiteren sind Autoren
einer sozialrechtlichen Richtung zu nennen, wie Rudolf Stolzmann, Rudolf
Stammler und Karl Diehl. Sie haben ebenfalls durch Einfliisse auf ihre Schiiler zur
systematischen Darstellung der Sozialpolitik beigetragen.

Ubersicht 1

Uberblick iiber die Entstehung einer sozialpolitischen Schule in Deutschland

Sozialistische
Wirtschafts-
lehren

Boden-
reform-
bewegung

Th. Stamm

E. Baltzer

A. Samter

M. Fliirscheim
Th. Hertzka
A. Damaschke

Romantische
Schulen
Historische Altere deutsche Historische Schule
Schulen W. Roscher, B. Hildebrand,
K. Knies, J. Kautz
Historische Ne-
benstromungen — Jiingere deutsche ___ Katheder- __ Staats-
Historische Schule sozialismus sozialismus
— G. Schmolller — L. Brentano A. Wagner
G.F. Schonberg H. Herkner A. Schiiffle
R. Gneist E. Nasse K. Rodbertus
F. Pilgram
K. Biicher
G.F. Knapp
E. Philippovich -
M. Sering -
Neo- Historismus Max Weber O. von
W. Sombart Zwiedineck-
A. Spiethoff Siidenhorst
E. Salin

C. Brinkmann
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I11. Die ,,soziale Frage‘ und die ,,Krise der Sozialpolitik*

Um die Beitrdge der ,,sozialpolitischen Schule“ zu vergleichen, muf8 zunéchst
untersucht werden, wie die Autoren die Notwendigkeit der Sozialpolitik begriinde-
ten, wie sie den Begriff Sozialpolitik definierten und welche Wirkungen sie von
der Anwendung sozialpolitischer MaBnahmen erwarteten. Fiir die Person Gustav
Schmollers hat Friedrich Liitge das Grundsitzliche, die duBeren Rahmenbedingun-
gen und die inneren Beweggriinde des Denkens und Handelns ,,. .. als Sozialpoliti-
ker* dargestellt.* Liitge hob zwei von Schmoller erkannte Tendenzen hervor: zum
einen die Arbeitsteilung und den Ausbau der technischen Produktionsmittel und
des Fabriksystems als Betriebsform, zum anderen die seelische, sittliche und mate-
rielle Not und die daraus erwachsenden wirtschaftlichen und sozialen Spannungen.
In der Wissenschaft sah Schmoller — wie Liitge ebenfalls hervorhob — einerseits
den sinkenden EinfluB der Lehren von Adam Smith, andererseits die neuen Krifte
der historischen und ethischen Schule, daneben aber auch neue Forschungszweige,
vor allem die soziologische und die sozialistische Literatur. Schmoller muBte sich
daher mit der sozialen Problematik und mit ethischen Fragen und Urteilen ausein-
andersetzen. Die beiden Quellen fiir Schmollers Einstellung als Sozialpolitiker wa-
ren die empirischen Wirtschaftsverhiltnisse und seine umfassende Kenntnis der
wirtschaftlichen und sozialen Literatur.’ Schmoller erkannte friih die MiBstinde,
die als Klassenherrschaft, Ausbeutung und soziale Frage kenntlich gemacht wur-
den.® Doch er hielt an dem Fortschrittsglauben fest, der ihn darauf hoffen lie8, da
der Lebensstandard der sozial benachteiligten Klassen erhoht, ihre Beteiligung an
der Bildung und Kultur gesichert, die Klassengegensitze vermindert und revolutio-
nédre Bewegungen verhindert werden konnten. In Liitges Worten: ,,.Die Sozialpoli-
tik soll das Unrecht wieder gutmachen, das die Wirtschaft angerichtet hat“’
Schmoller strebte die Losung der sozialen Frage durch Reformen an, durch wirt-
schaftliche und kulturelle Hebung der unteren Volksgruppen, im besonderen der
Industriearbeiter, dies um so mehr, als zugleich sein menschliches Gerechtigkeits-
gefiihl verletzt wurde. Nach Liitges Auffassung muflte Schmoller notwendig zur
Sozialpolitik kommen. Auch erschien es Liitge verstindlich, daB Schmoller seine
Schule als , historisch-ethische* bezeichnete.® Schmollers Bestreben, zu Reformen
beizutragen, ist mithin erkldrbar, wollte er doch auf diesem Wege zur Erhaltung
der Monarchie beitragen und der staatlichen Sozialpolitik in Deutschland den Vor-
zug geben vor dem von den Gewerkschaften geprigten englischen Weg.

4 F. Liitge: Gustav Schmoller als Sozialpolitiker, in: Schmollers Jahrbuch, 82. Jg. 1962,
1938, Heft 4/6, wieder abgedruckt, in: derselbe: Beitrdge zur Sozial- und Wirtschaftsge-
schichte, Stuttgart 1970, S. 27-46.

5 Ebenda, S. 29.

6 G. Schmoller: Die sociale Frage und der preuBische Staat, 1874, wieder abgedruckt in:
Zur Social- und Gewerbepolitik der Gegenwart, Leipzig 1890, S. 42 ff.

7 F. Liitge: Gustav Schmoller als Sozialpolitiker, a. a. O., S. 31.
8 Ebenda, S. 24.
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Zu der sozialen Frage und zu den Aufgaben fiir die Sozialpolitik entstanden
auch im Rahmen neu entstehender Wissenschaftsdisziplinen und unterschiedlicher
politischer Richtungen grundlegende Beitrége. Fiir die Entwicklung der Soziologie
in Deutschland war Ferdinand Tonnies’ Buch ,,Gemeinschaft und Gesellschaft®,
dessen erste Auflage 1887 erschien, zwar zunéchst von geringer Bedeutung, doch
erlangte es im 20. Jahrhundert mageblichen Einflul auf die Soziologie. Es ent-
sprach dem Untertitel ,,Grundbegriffe der reinen Soziologie“.® Ausgehend von
dem Gegensatz der historischen und rationalistischen Auffassung und ,,... dem
Angriff des Empirismus und der kritischen Philosophie auf das stabilirte System
des Rationalismus. ..“ unternahm Tonnies den ,,... Versuch einer neuen Analyse
der Grundprobleme des socialen Lebens. . .“.!® Angeregt durch die Werke von Au-
guste Comte und Herbert Spencer, der Rechtshistoriker Henry Maine und Otto von
Gierke und des Social-Philosophen Karl Marx analysierte er den ,,Progre8 der Ge-
sellschaft* und stellte ihn als Ubergang von allgemeiner Hauswirtschaft zu vor-
herrschender Industrie dar.'! In einem Zusatz aus dem Jahre 1911 hob er jedoch
hervor, daf3 er zwar ,,. .. die Ricardo-Rodbertus-Marxische Wertlehre* hinsichtlich
ihres Kern- und Grundgedankens als richtig anerkannt habe, daB er aber davon ab-
weiche, indem nach seiner Auffassung Arbeit ,,... je nach ihrem zweckméiBigen
Zusammenwirken. . . in gleicher Zeit sehr verschiedene Werte“ schaffe.'? In der
Stufenfolge vom urspriinglichen Kommunismus zum Individualismus und Sozia-
lismus sah Tonnies die Entwicklung der Gesellschaft in zunechmendem MaBe be-
einfluBt von den Versuchen, ,,durch den Mechanismus des Staates den Verkehr und
die Arbeit selber einheitlich zu lenken®; aber Tonnies fiigte hinzu, daB ,,... deren
Durchfiihrung jedoch die gesamte Gesellschaft und ihre Zivilisation auftheben wiir-
de*."® Daher sah er die gesamte Entwicklung der germanischen Kultur ... in be-
standigem Fortgange zugleich und Untergange begriffen...“.!* Tonnies wollte
hiermit das Moment der Zeit hervorheben, aber er gelangte zu ganz anderen Folge-
rungen fiir die langfristige gesellschaftliche Entwicklung als Schmoller. Auch an-
dere Autoren legten — auf anderen Grundlagen als Tonnies — Gegenpositionen zu
Schmollers Auffassung iiber die soziale Frage und die Rolle des Staates dar. So
wies Walter Eucken auf das 19. Jahrhundert zuriickblickend darauf hin, da die so-
ziale Frage im 19. Jahrhundert ,,gleichsam privaten Charakter* getragen habe: Ar-
beitgeber und Arbeitnehmer schlossen damals einen privaten Dienstvertrag ab. Da-
gegen habe das 20. Jahrhundert eine ,,neue soziale Frage* hervorgebracht: ,,der Ar-

9 F. Tonnies: Gemeinschaft und Gesellschaft — Grundbegriffe der reinen Soziologie, 1.
Auflage 1887, Nachdruck der 8., verbesserten Auflage Leipzig 1935, Wissenschaftliche
Buchgesellschaft, Darmstadt 1963.

10 Ebenda, Vorrede zur ersten Auflage, Nachdruck der 8. verbess. Auflage, Darmstadt
1963, S. XV.

11 Ebenda, S. 55.
12 Ebenda, S. 83.
13 Ebenda, S. 255.
14 Ebenda, S. 256.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 115/XVI
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beiter — und nicht nur der Arbeiter — ist von der Maschinerie des Staates und ande-
rer Gewalten abhingig geworden. Aus dem Arbeitsverhiltnis ist in vielen Lédndern
ein offentlich-rechtliches Arbeitsverhiltnis geworden“.’> Eucken hob fiir das 20.
Jahrhundert die Machtausdehnung und ihre negativen Folgen — die Gefédhrdung der
menschlichen Freiheit — hervor. Dagegen vertraute Schmoller auf die positiven
Wirkungen des Staates — jedoch unter anderen Voraussetzungen als Eucken, vor
allem unter der Bedingung eines zuverldssigen Beamtentums und einer zielkon-
form organisierten 6ffentlichen Verwaltung. Als weitere Autoren, die hinsichtlich
der sozialen Frage und der daraus zu ziehenden Folgerungen eine Gegenposition
zu Schmoller einnahmen, konnen Ludwig Pohle, Ludwig Mises, Adolf Weber und
Edgar Salin angefiihrt werden (Heinz Rieter in der Diskussion dieses Vortrags).

Friiher als die staatliche Sozialpolitik bestanden jedoch bereits unterschiedliche
Formen betrieblicher bzw. gruppenbezogener Sozialpolitik. Von Unternehmern ge-
griindete betriebliche Spar-, Kranken- und Sterbekassen gingen der staatlichen So-
zialpolitik seit etwa 1835 iiberall in Deutschland voraus. Im Montanbereich wurde
eine fiir alle Arbeitnehmer dieses Sektors offene Sozialversicherung eingefiihrt.
Sie wurde durch die Knappschaften organisiert. Wichtig war dabei, da die Selbst-
verwaltung der Beteiligten, also der Versicherten und der Institute der Knapp-
schaftskassen, durch den Staat gewihrleistet wurde.'® Jedoch wurde die Sozialpo-
litik im Verlauf des 19. Jahrhunderts erst allméihlich ausgedehnt: einerseits hin-
sichtlich der zu schiitzenden Personengruppen: von den zentralen Gruppen des
Kleinbiirgertums iiber Arbeitnehmer des Handwerks und Kleingewerbes zu den
Fabrikarbeitern und spéter zu weiteren Arbeitnehmergruppen; andererseits hin-
sichtlich der Art des Schutzes vor den wirtschaftlichen Risiken, die mit der Indu-
strialisierung verbunden waren: vom Schutz des Arbeitsentgelts und der Arbeitsbe-
dingungen zum Arbeiterschutz und weiter zum Arbeitnehmerschutz, zum Ausbau
der Sozialversicherung und zur (spiteren) Sozialen Sicherung der Gesellschaft.

Die Entwicklung der praktischen Sozialpolitik verlief jedoch nicht kontinuier-
lich, sondern mit Krisen, Briichen und neuen Versuchen, die politischen Ziele zu
erreichen. Besonders nach der Entlassung des Reichskanzlers Bismarck zeichneten
sich Anderungen der staatlichen Sozialpolitik ab: Weiterentwicklung des Arbeits-
schutzes, des Arbeitsrechts und des politisch effizienten Vereinsrechts. Hier ord-
nete sich auch die sozialpolitische Diskussion ein, an der die Kirchen mit dem
Evangelisch-sozialen Kongre8, der Kirchlich-sozialen Konferenz, den Katholiken-
tagen und der Entwicklung kirchlicher Soziallehre teilnahmen, in die sich aber zu-
gleich die Wissenschaft einschaltete, und zwar teils mit dem Bestreben der aktiven
praktischen Gestaltung, anderenteils mit dem Ziel, die Moglichkeiten und Grenzen
der Sozialpolitik durch theoretische Uberlegungen abzustecken, entweder auf dem

15 W. Eucken: Die soziale Frage, in: Synopsis. Festgabe fiir Alfred Weber, hrsg. v. E.
Salin, Heidelberg, 0.J., S. 111-131, hier: S. 131.

16 H. Henning: Art. Sozialpolitik, III: Geschichte, in: HHWW, Bd. 7, Stuttgart u.a. 1988,
S. 85-110, hier: S. 87.
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Weg der staatlichen Sozialpolitik oder auf dem Weg der Koalitionsfreiheit, d. h.
durch Stirkung der Gewerkschaften und gewerkschaftsorientierter Institutionen
der Sozialversicherung. Diese Umgestaltung der staatlichen Sozialpolitik wurde
unter den Stichworten ,,Krise der Sozialpolitik” und ,,Neuer Kurs in der Sozialpoli-
tik diskutiert."”

Zu der Definition der Sozialpolitik und zur ,Krise der Sozialpolitik* entstanden
im Rahmen der ,,sozialpolitischen Schule* zahlreiche Beitrage. Als erster soll W.
H. Riehl das Wort Sozialpolitik angewandt haben.'® Dagegen wandte Schmoller,
wie Friedrich Liitge anmerkte, nirgends eine genaue Definition der Sozialpolitik
an, obwohl Schmollers ganzes Denken und Handeln von den Klassengegensatzen
geprdgt war. Er sah in den zunehmenden Auseinandersetzungen zwischen Unter-
nehmern und Arbeitnehmern eine Gefahr fiir die Volkswirtschaft seiner Zeit.'® Da-
her hétte er — nach Liitges Vermutung — den die Klassengegensitze besonders beto-
nenden Definitionen von Alfred Amonn und Otto von Zwiedineck-Siidenhorst ge-
wif} zugestimmt.

Alfred Amonn verglich die Definitionsversuche von Werner Sombart, Ladislaus
von Bortkiewicz, Lore Spindler, Adolph Wagner, van der Borght, Leopold von
Wiese und Otto von Zwiedineck-Siidenhorst.”> Nur von Zwiedineck-Siidenhorst
hat nach Amonns Auffassung den Inhalt der Sozialpolitik zutreffend definiert, in-
dem er sie als ,,... die auf Sicherung fortdauernder Erreichung der Gesellschafts-
zwecke gerichtete Politik definierte.?! Karl Pribram zeichnete die Entstehung des
Begriffs ,,Sozialpolitik* nach und hob dabei vier Ideenrichtungen mit jeweils un-
terschiedlicher Orientierung der Sozialpolitik hervor: die konservativen Katheder-
sozialisten, die Anhinger der liberalen Sozialpolitik, die katholischen Sozialpoliti-
ker und die Anhénger des marxistischen Sozialismus.*

Auch auf die ,,Krise der Sozialpolitik* ging Karl Pribram ein. Er ging von dem
Gegensatz der englischen, von den Gewerkschaften getragenen Politik und der
deutschen, vom Glauben an den ,,sozialen Staat* gepridgten Sozialpolitik aus und
verwies auf Untersuchungen zur ,Krise der Sozialpolitik”, die von Heinz Marr,
Goetz Briefs, Otto von Zwiedineck-Siidenhorst, Eduard Heimann, Heinrich Herk-

17 Ebenda, S. 97; ferner: L. v. Wiese: Art. Sozialpolitik, in: Handwérterbuch der Staatswis-
senschaften (HdSt), 7. Band, 4. Aufl., Jena 1926, S. 612-622.

18 R. Schilcher: Sozialpolitik als Wirtschaftspolitik, in: O. Triebenstein (Hrsg): Sozialoko-
nomie in politischer Verantwortung, Festschrift fiir Joachim Tiburtius, Berlin 1964, S. 195-
211, hier S. 196.

19 F. Liitge: Gustav Schmoller als Sozialpolitiker, a. a. O., S. 32.

20 A. Amonn: Der Begriff der ,,Sozialpolitik“, in: Schmollers Jahrbuch 48. Jg. 1924, 1/2,
S. 159-199, hier S. 175 u. 198.

21 O. von Zwiedineck-Siidenhorst: Sozialpolitik, Leipzig und Berlin 1911, S. 38; A.
Amonn: Der Begriff der ,,Sozialpolitik“, a. a. O., S. 175.

22 K. Pribram: Die Wandlungen des Begriffs der Sozialpolitik, in: M. J. Bonn/M. Palyi:
Festgabe fiir Lujo Brentano zum 80. Geburtstag. Die Wirtschaftswissenschaft nach dem Krie-
ge, 2. Band, Miinchen/Leipzig, 1925, S. 223-267, hier S. 237f.
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ner und anderen Autoren verdffentlicht wurden.?® Wihrend Herkner die sozialpoli-
tische Gesetzgebung und die Politik der Gewerkschaften verurteilte und eine So-
zialpolitik forderte, die nicht ausschlieBlich auf Verteilungsprobleme, sondern vor
allem auf Produktivitdtssteigerungen ausgerichtet sei, traten die Anhénger der libe-
ralen Sozialreform und der Gewerkschaften fiir eine neue Gestaltung der sozialen
Marktverhiltnisse ein. Sozialpolitik sollte vor allem von den Organisationen der
Arbeiter durchgefiihrt werden. Aufgabe der Wissenschaft sei es dabei nur, die Ar-
beiterschaft vor einer Uberspannung ihrer Anspriiche zu warnen.*

IV. Antiklassische Wirtschaftslehren und
,neue Distributionslehren

Die realen sozialen und wirtschaftlichen Verhiltnisse filhrten in der zweiten
Hilfte des 19. Jahrhunderts zu kritischen Auseinandersetzungen mit der prakti-
schen Politik und zu einer Neuorientierung der Wirtschaftswissenschaft auf der
Grundlage der Kritik der klassischen Nationalokonomie. Nach der Ablehnung der
klassischen Nationalokonomie durch die politische Romantik und die daran an-
kniipfenden Bewegungen des Solidarismus (W.E. von Ketteler, 1811-1877, H.
Pesch, 1854-1926) und Universalismus (O. Spann, 1878-1950), durch die verschie-
denen Richtungen des Sozialismus und des Historismus zeichneten sich in
Deutschland Bestrebungen ab, die von der édlteren historischen Schule der Natio-
naldkonomie in Verbindung mit den historischen Schulen der Rechts-, Sprach- und
Geschichtswissenschaften angewendete geschichtsphilosophische Betrachtungs-
weise weiterzuentwickeln. Schmoller grenzte die jiingere historische Schule jedoch
von der édlteren historischen Schule ab. Er betonte die Notwendigkeit, die National-
6konomie auf empirisch gesicherte theoretische Grundlagen zu stellen und in theo-
retischen und praktisch-politischen Aussagen der Nationalokonomie die Gerech-
tigkeit zu beachten.

Parallel zu der Entwicklung der jiingeren historischen Schule und zu der Ent-
wicklung der verschiedenen Richtungen des Sozialismus entstanden soziale Re-
formbewegungen, die ebenfalls die soziale Frage zu l6sen versuchten, dabei indes-
sen andere Wege anstrebten als Schmoller. Die Bodenreformbewegung, der Agrar-

23 H. Marr: Zur Krise der Sozialpolitik, in: Soziale Praxis, XXXII, Sp. 548 ff.; G. Briefs:
Zur Krise der Sozialpolitik, in: Kolner Sozialpolitische Vierteljahresschrift III, 1924,
S. 10ff.; O. von Zwiedineck-Siidenhorst: Zum Schicksal der Sozialpolitik in Deutschland, in:
Schmollers Jahrbuch, 47. Jg. 1923, S. 89ff.; E. Heimann: Marktwirtschaft, Klassengesell-
schaft und Sozialpolitik in der Krise, in: Sozialpolitische Vierteljahresschrift, Jg. III, H. 2,
S. 471f.; H. Herkner: Unbestrittene und bestrittene Sozialpolitik, in: Schmollers Jahrbuch,
48.Jg., 1924, S. 201-218.

24 L. Brentano: Der Ansturm gegen den Achtstundentag und die Koalitionsfreiheit der Ar-
beiter, in: Soziale Praxis 1923, Nr. 19-24; K. Pribram: Die Wandlungen des Begriffs der So-
zialpolitik, a. a. O., S. 252 f.
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sozialismus und der Staatssozialismus sind hervorzuheben. Die Anhénger dieser
Bewegungen befiirworteten Anderungen der Eigentums- und Verfiigungsrechte mit
dem Ziel, die Grundrente zu sozialisieren, aber die Staatsform der Monarchie zu
erhalten (Adolph Wagner), den ,,Erwerb ohne dazu gehorende Arbeit” zu verhin-
dern (Adolf Held, 1844-1880), ,,die Bodenreform als nationale Aufgabe“ zu erfiil-
len (Adolf Samter, 1824-1889) oder die ,,Erlosung der darbenden Menschheit* zu
verwirklichen (Theodor Stamm, 1822-1892). %

Auch hinter der Bezeichnung Staatssozialismus standen Autoren, die unter-
schiedliche Auffassungen zur Losung der sozialen Frage vertraten. Jedoch stimm-
ten sie darin iiberein, daB der Staat in die Distribution von Einkommen und Vermo-
gen eingreifen und den sozialen Ausgleich in der Gesellschaft herbeifiihren sollte.

Gegen Ende des 19. Jh. wurden zugleich ,,neue* Distributionslehren entwickelt.
Sie entstanden ebenfalls vor dem Hintergrund der sozialen Frage. Auf ihrer Grund-
lage sollte die staatliche Sozialpolitik die sozialen Bewegungen vom politischen
Umsturz durch Fiirsorgepolitik und Arbeiterschutz abhalten und das Arbeitsrecht
sowie ein sozialpolitisch effizientes Vereinsrecht entwickeln. Die politische Fiih-
rung in der Zeit nach Bismarck wollte — wie Bismarck — die Staatsform der Monar-
chie aufrechterhalten, aber zu diesem Zweck Instrumente anwenden, die in stirke-
rem MaBe als die Sozialversicherung auf die gesellschaftliche Integration der Ar-
beiterschaft hinwirken sollten.?® Dieser ,,neue Kurs* sollte helfen, die ,Krise der
Sozialpolitik“ in Deutschland zu iiberwinden. Hierzu zeichneten sich jedoch inner-
halb der ,,sozialpolit<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>