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Kritik der Sozialen Marktwirtschaft aus der Perspektive

der Neuen Institutionenokonomik
von

Heinz Grossekettler

1. EINLEITUNG UND UBERBLICK

Wer die Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft kritisieren soll — und das wurde mir von
den Veranstaltern aufgetragen —, steht zunichst einmal vor dem Problem, das keineswegs
klar ist, was unter dieser Wirtschaftsordnung zu verstehen ist. Wiirde man den Begriff ein-
fach als wahlwirksame Bezeichnung fiir die jeweils realisierte Wirtschaftsordnung
Deutschlands verwenden, liefe eine Kritik auf eine Auseinandersetzung mit den Entschei-
dungen hinaus, die in bestimmten Zeitabschnitten geféllt wurden oder heute anstehen. Das
kann, so meine ich, nicht Sinn des von mir geforderten Vortrags sein. Stattdessen sollte
wohl die wirtschaftspolitische Konzeption kritisiert werden, an dic Wissenschaftler denken,
wenn sie das Wort ,Soziale Marktwirtschaft“ gebrauchen. Hierbei erhebt sich nun wieder-
um das Problem, daB der Begriff — und dies ist im Grunde genommen bereits ein erster
Kritikpunkt — auch im wissenschaftlichen Schrifttum nicht scharf umrissen ist, seinen In-
halt im Laufe der Zeit noch dazu geidndert hat und insgesamt immer verschwommener ge-
worden ist (TIETMEYER, 1998: 2). So unterschied man friiher im wissenschaftlichen Bereich
z.B. zwischen Ideen, die von den Vertretern der Freiburger Schule entwickelt worden wa-
ren (den Ordoliberalen i.e.S.), und solchen, die der Kolner Schule entstammten, wahrend
man die Grﬁndungsiréiter der Sozialen Marktwirtschaft heute hiufig unter der Bezeichnung
,Ordoliberale“ (i.w.S.) zusammenfaBt;' und in der Offentlichkeit wird der Begriff ,, Soziale
Marktwirtschaft* nahezu durchweg im Sinne von ,Marktwirtschaft plus Umverteilung“

interpretiert.

! Vgl. z.B. den Sprachgebrauch von SCHEFOLD (1998:33). Die Unterschiede zwischen der Freiburger Schule
EUCKENs und BOHMs und ihrer Schiiler einerseits und der Kélner Schule MULLER-ARMACKs und seiner
Schiiler andererseits werden von STARBATTY (1982) in einem Aufsatz herausgearbeitet, der den spezifischen
Beitrag MULLER-ARMACKS zur Theorie der Sozialen Marktwirtschaft sichtbar macht.



Bei einem solchen Stand der Dinge muf} das, was kritisiert werden soll, erst einmal abge-
grenzt werden. Das ist auch nétig, um eine vordergriindige Art von Kritik abzuwehren, wie
sie sich z.B. aufdringen wiirde, wenn man — der eben genannten Formel folgend —

»S0ziale Marktwirtschaft® als ,,Marktwirtschaft plus Umverteilung“ definieren wiirde.

Um die Abgrenzung zu erleichtern, mdchte ich mit einer Zwischendefinition beginnen. Die-

se lautet:

Der Begriff ,,Soziale Marktwirtschaft“ kennzeichnet den harten Kern der
Gemeinsamkeiten in den ordnungspolitischen Vorstellungen einer heute als
wordoliberal“ bezeichneten Gruppe von Okonomen, welche die wirt-
schaftspolitischen Zielsetzungen in der Startphase der Bundesrepublik
stiarker als andere Wissenschaftler beeinflut haben und nach einer funkti-
onsfihigen und sozialen Marktwirtschaft strebten, deren Institutionenko-
stiim durch einen starken Staat realisiert werden sollte.

Ich habe diese Definition als eine ,,Zwischendefinition“ bezeichnet, weil sie den zu wenig
konturierten Begriff ,,Soziale Marktwirtschaft“ durch Riickgriff auf drei weitere unscharfe
Begriffe erldutert, nimlich auf die Begriffe ,Gruppe der Ordoliberalen“ sowie eines
,sozialen® und ,,starken® Staates im Sinne dieser Ordoliberalen. Deshalb werde ich nun so
vorgehen, daB zundchst gekldrt wird, wen man sinnvollerweise zur Gruppe der Ordolibera-
len zdhlen kann. AnschlieBend wird dargestellt, was diese Ordoliberalen unter einem
»sozialen® und ,starken“ Staat verstanden haben. Nach dieser Begriffsklarung, die wie ge-
sagt auch der Zuriickweisung unberechtigter Kritik dienen soll, werde ich mich der Erliute-
rung eines Sachverhalts zuwenden, iiber den weitgehend Einigkeit besteht: der Tatsache,
daB der ordoliberale EinfluB auf die Wirtschaftspolitik seit etwa Mitte der sechziger Jahre
stark abgenommen hat und daB die in Deutschland tatséchlich realisierte Wirtschaftsordnung
deshalb heute nicht mehr mit der Sozialen Marktwirtschaft im ordoliberalen Sinn iiberein-
stimmt.? Ein solcher Wandel kénnte im Prinzip eine Reaktion auf konzeptionelle Schwichen
im Leitbild der Sozialen Marktwirtschaft sein und wire dann eventuell ein Hinweis darauf,
daB sich mehr oder weniger zentrale Hypothesen empirisch nicht bewihrt haben; er kénnte
aber auch daraus resultieren, dal bei der Implementation der Konzeption Fehler begangen

wurden. Ich glaube, daB beides in einem gewissen Umfang eine Rolle gespielt hat und wer-

2 Vgl. z.B. BIEDENKOPF (1998: 17 u. 22); PATZOLD (1998: 80 f.).



de zum SchluB meines Vortrags versuchen, das Gewicht dieser beiden Ursachen fiir den

Bedeutungsverlust des Leitbildes gegeneinander abzuwagen.

2. DIE ORDOLIBERALE SICHT DER SOZIALEN MARKTWIRTSCHAFT

2.1 Gemeinsamkeiten ,, ordoliberaler“ Okonomen

Bezeichntet man alle grundsitzlich marktwirtschaftlich orientierten Okonomen als
,Liberale“, weil sie fiir eine Beschréinkung der Handlungsfreiheit von Individuen stets einen
»guten® Grund verlangen, so kann man unter diesen Liberalen drei Teilgruppen unterschei-

den: die Alt-, die Ordo- und die Sozialliberalen.

Altliberale wie etwa FRIEDMAN und v. HAYEK erkennen nur minimalstaatliche Forderungen
als ,gute“ Griinde zur Beschrinkung der Freiheit an und betonen die Forderung nach
Rechtsstaatlichkeit stirker als die Erfiillung leistungsstaatlicher Aufgaben wie etwa die Be-
reitstellung bestimmter Kollektivgiiter oder Versicherungen. Den Wohlfahrtsstaat lehnen sie
ab. Sie werden hier als ,Alt“-Liberale bezeichnet, weil ihre Uberzeugungen dem klassi-
schen Liberalismus am néchsten stehen. Wire der Begriff ,,neoliberal nicht schon in einem
anderen Sinne vergeben und wiirde er nicht héufig als Synonym fiir ,,ordoliberal® verwen-
det, konnte man die Altliberalen wegen ihres modernen Riickgriffs auf klassisch-liberale
Ideen auch als ,Neoliberale“ bezeichnen (was manchmal in dieser oder dhnlicher Form
auch geschieht3). MULLER-ARMACK (1956: 390; 1996: 297) hat den Begriff ,altliberal®
wiederholt verwendet, um die Auffassungen MISES’ und seiner Anhénger zu kennzeichnen.
Hieran ankniipfend und mit Blick auf die noch zu besprechenden Beziehungen zwischen
verschiedenen nationalokonomischen Schulen (vgl. unten, Chart 1) habe ich den Begriff

ibernommen.

Wichtige Kennzeichen der Altliberalen bestehen darin, daB sie — anders als die Ordolibe-

ralen — an eine Selbstbehauptungstendenz des Wettbewerbs glauben und daB sie Forderun-

3 MULLER-ARMACK (1974: 119 ff.) gebraucht den Ausdruck ,neoliberal“ in einem 1959 erstverdffentlichten
Vortrag z.B., um Okonmen zu bezeichnen, die — anders als ,JAltliberale im vorstehend gekennzeichneten
Sinn — zwar eine Politik zur Sicherung von Wettbewerb fordern, nicht jedoch eine der Sozialen Marktwirt-
schaft gemiBe Sozialpolitik.



gen an die Institutionenplanung aufstellen, die Leitlinien fiir die Konstruktion von Einzelge-
setzen innerhalb des Rechtsrahmens einer Volkswirtschaft darstellen, nicht jedoch Leitlinien
fiir die Konstruktion des Rechtsrahmens als solchen. Ihre Postulate richten sich somit ledig-
lich an die Elemente des Rechtsrahmens, nicht aber an das System der Elemente. Trotz ih-
res Ankniipfens an Einzelgesetzen betonen die Altliberalen aber, daB8 sich aus der Einhal-
tung ihrer Forderungen an die Institutionenplanung Vorteile fiir die Entwicklung der
Volkswirtschaft insgesamt ergeben. Wie vor allen SCHMIDTCHEN (1988) im Anschluff an v.
HAYEK und HOPPMANN herausgearbeitet hat, lautet die Zentralvorschrift fiir die Gestaltung
des Rechts: Man richte sich nach dem Ideal unpersonlicher, allgemeiner, negativ formu-
lierter (verbietender) Gesetze, die Per-se-Regeln darstellen, also keinen Ermessensspielraum

bieten.

Angestrebt wird somit das Ideal einer Common-law-Gesellschaft, in der es nur Per-se-
Verbote gibt (v. HAYEK, 1967: 33). Diese sollen dem Kategorischen Imperativ geniigen
und anreizkompatibel sein (ebenda, S. 21); prozeBpolitische Eingriffe von Behérden und
damit verbundene Rule-of-reason-Erwadgungen (etwa bei der Regulierung von Monopolen)
sollen also vermieden werden (ebenda, S. 31 f.). Von Regeln, die diesen Anspriichen genii-
gen, wird vermutet, daf sie sich — sind sie nur erst einmal geschaffen — in einem interna-
tionalen Wettbewerb bewidhren werden, der ,gute“ Regeln selektiert, also nicht in die
Sackgasse eines Gefangenendilemmas fithrt. Skeptisch betrachtet wird der Gedanke eines
bewuBt geschaffenen Systems von Gesetzen; hierin sieht man einen eher gefdhrlichen Aus-
fluf , konstruktivistischen Denkens“. Das von den Altliberalen angestrebte Wirtschaftssy-
stem soll wegen der starken Ablehnung behordlicher (prozepolitischer) Eingriffe als ,,Freie
Marktwirtschaft“ bezeichnet werden. Eine empirische Anndherung an diesen Idealtyp stellte
die Friedman-Modell-Zeit der chilenischen Wirtschaft dar (YANEZ, 1997).

Die zweite Gruppe von Liberalen bilden die Ordoliberalen. Sie haben das Wort ,,ordo* auf
ihr Panier geschrieben, weil sie nach einer ,sachgemiBfen und menschenwiirdigen Ord-
nung“ des wirtschaftlich relevanten Rechts suchen, d.h. nach einer Ordnung, die den Oko-
nomischen Lenkungsaufgaben gerecht wird (EUCKEN, 1990: 372 ff.). Fiir diese Gruppe ist
es charakteristisch, daB sie an eine Selbstzerstorungstendenz des Wettbewerbs der Unter-

nehmen und die Gefahr einer ,falschen“ Auswahl im Wettbewerb der Regeln glaubt. Neben



der Funktion des Staates, das Recht nach innen und aufilen zu garantieren, betonen die Or-

doliberalen auch leistungsstaatliche Aufgaben.

Die Anforderungen der Altliberalen an Einzelgesetze werden zwar anerkannt; dariiber hin-
aus wird aber der Gedanke der gesamtwirtschaftlichen Lenkungsfunktion des Rechts betont,
weil es nicht nur denkmdéglich, sondern auch erfahrungskonform sei, daB einzelne Men-
schen individuell rational handeln, daB Fehler in der Rahmenordnung fiir die Wirtschaft
aber gleichwohl zu kollektiver Irrationalitit fiihrten (EUCKEN, 1996: 328). Daher diirfe man
nicht bei der punktuellen Betrachtung von Einzelgesetzen stehenbleiben, sondern miisse die
Auswirkung auf die Wirtschaftsordnung insgesamt analysieren. Diese Koordinationsfunkti-
on im Auge zu behalten, sei eine Offentliche Aufgabe. Deshalb sollten Prinzipien
(Metaregeln) konstruiert werden, die fiir die Gestaltung des Institutionenrahmens einer
Volkswirtschaft insgesamt gelten und als strategisches Leitbild fiir die Einhaltung der
»grofen Linie“ (ERHARD, 1962: 526) bei der Schaffung einer sachgerechten Wirtschafts-
verfassung dienen: ,, The system must be ,guided’ by way of the provision of an ,economic
constitution’ provided by the state“ (WISEMAN, 1989: 161). Ordnungskonformitit wird da-
mit zum entscheidenden Test fiir wirtschaftspolitische Vorschldge und sorgt als ,,Filter”
dafiir, daB es nicht zu einem planlosen Interventionismus kommt, d.h. zu einer

» Wirtschaftpolitik der Experimente“ (EUCKEN, 1990: 55 ff.).

Ein zweiter Unterschied zwischen den Alt- und den Ordoliberalen besteht darin, daB letzte-
re Ermessensspielrdume (freilich rechtlich kontrollierbare) als unvermeidlich ansehen und
deshalb zugestehen, daB es neben der Ordnungspolitik i.e.S. (der Setzung von mdglichst
eindeutigen Rechtsregeln durch das Parlament) eine ergéinzende ProzeBpolitik der Verwal-
tung geben mufB. Erstere soll im Zweifel allerdings den Vorrang vor letzterer haben, denn
allgemeine Rechtsnormen vermitteln ein groferes AusmaB an Rechtssicherheit und sind
beziiglich ihrer empirischen Bewihrung leichter iiberpriifbar als prozeBpolitische Einzelfall-

entscheidungen.

Die vorstehende Abgrenzung alt- bzw. ordoliberalen Gedankenguts zeigt, dal die Altlibe-
ralen dem klassischen Liberalismus (oder jedenfalls dem, was {iblicherweise darunter ver-
standen wird) wesentlich niher stehen als die Ordoliberalen. Auch diese treten fiir die klas-

sischen Freiheiten ein; insbesondere im Hinblick auf die Vertragsfreiheit betonen sie aber,



daB Freiheit nicht nur an der Freiheit des jeweils anderen endet, sondern daB auch die Be-
lange der Wirtschaftsordnung beriicksichtigt werden miissen: ,Die Liberalen des 19. Jahr-
hunderts sahen es als eine wesentliche Aufgabe an, Staatsverfassungen zu schaffen, um die
Freiheit des einzelnen zu schiitzen und um einen funktionsféhigen Staatsapparat herzustel-
len. Sie schufen auch Rechtsordnungen durch umfassende Kodifikationen, welche die
Rechtssphéren der einzelnen abgrenzen. Aber die Wirtschaftsordnung und ihre Gestaltung
wurden i.d.R. nicht als besondere Aufgabe angesehen. Man war der Uberzeugung, da$ sich
— wenn nur Freiheit bestehe — eine natiirliche, gute, freie Ordnung im Rahmen des Rechts
von selbst entwickelt* (EUCKEN, 1996: 358 f.). Nach ordoliberalen Vorstellungen soll da-
gegen nicht die Freiheit bestehen, ,die Spielregeln oder die Formen, in denen sich der
Wirtschaftsproze abwickelt, die Marktformen und Geldsysteme, nach Willkiir zu gestalten.
Gerade hier hat die Ordnungspolitik ihr Feld“ (EUCKEN, 1990: 246).

Die dritte Gruppe von heutigen Liberalen ist die der Sozialliberalen. Sie sind so genannt
worden, weil bereits die Ideen eines ihrer wichtigen Stammviter — FRANZ OPPENHEIMERS
— als ,liberaler Sozialismus“ bezeichnet worden sind (HASELBACH, 1985). Neben rechts-
und leistungsstaatlichen Elementen betonen die Sozialliberalen vor allem auch wohlfahrts-
staatliche. Speziell in Deutschland strebt diese Gruppe nach einer Integration der Ideen von
KEYNES und EUCKEN. An die Stelle der Prinzipien der Ordoliberalen setzen sie eine Glo-
balleitlinie fiir die politische Fithrung, und auBlerdem messen die Sozialliberalen den Ge-
danken der konjunkturellen Stabilitit und der Gerechtigkeit (im Sinne von Gleichheit) ein
verhiltnismiBig groBeres Gewicht bei. Die Leitlinie fiir die politische Fithrung wird oft in
der Form ,Wettbewerb soweit wie mdglich, Planung soweit wie notig“ (SCHILLER,
1965: 215) zitiert. Sie verlangt von der politischen Fiihrung, dem politisch-administrativen
System keine Tétigkeiten zuzuordnen, bei denen nicht ernsthaft gepriift worden ist, ob sie
nicht gleich gut oder sogar besser durch Mirkte erledigt werden kdnnten. Der bekannteste
deutsche Vertreter dieser Richtung eines jedenfalls prinzipiell beschrinkten Interventionis-
mus war SCHILLER. Das von den Sozialliberalen angestrebte Wirtschaftsystem ist von ihm
friher als ,aufgeklarte Marktwirtschaft® bezeichnet worden, soll hier wegen der Betonung

der Globalsteuerung aber ,, Gesteuerte Marktwirtschaft“ genannt werden.* Die heutige deut-

* Der Begriff ,,Gesteuerte Marktwirtschaft ist von MULLER-ARMACK (1997: 148 f.) zeitweilig als Vorlduferbe-
griff zur Sozialen Marktwirtschaft verwendet worden, soll wegen seiner Betonung von Steuerungseingriffen
des Staates hier aber der Kennzeichnung des sozialliberalen Ideals dienen.



sche Wirtschaft ist eine Mischung von Sozialer und Gesteuerter Marktwirtschaft, und viele

Kritiker werden sie wohl als ,,iibersteuert” bezeichnen.

In der vorstehenden Gruppeneinteilung nimmt der Ordoliberalismus mit seiner Forderung
nach Rechtsstaatlichkeit und Ordnungkonformitit eine mittlere Position zwischen dem Alt-
liberalismus ein, der lediglich Rechtsstaatlichkeit im Sinne seiner oben genannten Zentral-
vorschrift fordert, und dem Sozialliberalismus, der sich zu einem regelorientierten Inter-
ventionismus vorwiegend verteilungs- und stabilititspolitischer Art bekennt. Wie alle Klas-
sifikationen kann auch diese natiirlich nur grob sein. Sie ist aber immerhin geeignet, we-
sentliche Unterschiede zwischen den verschiedenen Gruppen von Liberalen zu verdeutli-

chen, und erlaubt eine Zuordnung von Personen zu Gruppen.

Wendet man die vorstehenden Abgrenzungskriterien an, um die wichtigsten Vertreter des
Ordoliberalismus der , 1. Generation“ (d.h. der vierziger und fiinfziger Jahre) herauszufil-
tern, gelangt man zu dem Namensblock, der in Chart 1 (S. 7a) rechts unten dargestellt ist.
In dieser Abbildung, in der nicht alle Vertreter der verschiedenen Schulen aufgefiihrt wer-
den, sondern nur diejenigen, welche stirkere Einfliisse auf den Ordoliberalismus ausgeiibt
haben, werden die Altliberalen durch die Vertreter der Osterreichischen Schule und der
Chicago-School reprisentiert (LIPPMANN und SIMONS vielleicht ausgenommen), die Sozial-
liberalen lediglich durch OPPENHEIMER. Die Pfeile kennzeichnen wichtige geistige Einfliis-
se, die sich in der Literatur nachweisen lassen.

Nachdem nunmehr geklart ist, welche Okonomen als ,,Ordoliberale“ bezeichnet werden, ist

7u definieren, was im Sinne dieser Schule ,,sozial“ genannt werden kann.

2.2 Wann ist eine Marktwirtschaft ,sozial“?

Das Wort ,,sozial“ weckt bekanntlich immer positive Assoziationen, ist seinem Gehalt nach
aber schwammig. Im Zusammenhang mit der Wirtschaftsordnung eines Landes kann man es
in zweifacher Weise konkretisieren: (1) indem man auf die Teilsysteme schaut, die gemein-
sam eine Wirtschaftsordnung ausmachen, und (2) indem man die Koordinationsergebnisse

bewertet, die von einer Wirtschaftsordnung erzielt werden
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(1) Nach dem sogenannten ,DIM-approach® von NEUBERGER und DUFFY besteht eine
Wirtschaftsordnung als Koordinierungssystem aus drei Teilsystemen: einem System der
Kompetenzverteilung (D fiir ,Decision-making“), einem Informationssystem (I fiir
»Information“) und einem Anreizsystem (M fiir ,Motivation“).> Wirtschaftsordnungen sind
in dieser Sicht Koordinationsmechanismen fiir stark arbeitsteilige Wirtschaftssysteme, wel-
che die Entscheidungskompetenzen der Beteiligten gegeneinander abgrenzen, iiber Pline
oder Preise Informationen iiber wiinschenswerte Entscheidungen bereitstellen und iiber An-
reize zur Befolgung solcher Signale motivieren. Definiert man ,sozial“ tiber die Teilsyste-

me, so wird eine Wirtschaftsordnung dadurch ,,sozial“, daB

0 ,soziales Eigentum“ an Produktionsmitteln geschaffen wird (Kompetenzverteilung

iber Verfiigungsrechte) und/oder
O ein System der ,sozialen Planung“ errichtet wird (Informationssystem) und/oder

o Einrichtungen der ,,sozialen Fiirsorge“ installiert werden (Motivationssystem).®

(2) Schaut man auf die Ergebnisse, die von dem Koordinierungssystem
» Wirtschaftsordnung“ erzielt werden, ergeben sich die folgenden Bedéutungen des Wortes

,sozial“:

O Eine Wirtschaft ist ,,sozial“, wenn eine Art von ,sozialem Kitt* erzeugt wird, wie
ihn LORENZ VON STEIN in seiner Vorstellung vom ,sozialen Konigtum*“ gefordert
hat. ,Sozial“ in diesem Sinn wird ein Staat, wenn der Konig und seine Verwaltung
mit Blick auf die Sicherung von dynastischen und biirokratischen Interessen dafiir
sorgen, daB} auch den anderen beiden groBen Gruppen innerhalb eines in Klassen
gespaltenen Staates — der Klasse der Besitzenden und der Klasse der Proletarier —
etwas geboten wird, was ihr Interesse am Fortbestand des Staatsverbandes sichert.
Das ist der Fall, wenn das ,soziale Konigtum“ der Klasse der Nicht-Besitzenden
Aufstiegsmoglichkeiten und eine Absicherung gegen extreme Notlagen bietet, wih-

rend der Klasse der Besitzenden Sicherheit vor Revolutionen verschafft wird.’

5 Vgl. hierzu NEUBERGER/DUFFY (1976); BOHM (1996: 319) hat in einem 1946 erstverdffentlichten Aufsatz
bereits einen sehr dhnlichen Ansatz gewahlt.

6 Vgl. zu solchen Kennzeichnungen von ,,sozial“ auch ROPKE (1997) und NORR (1998a: 228 f.).

" Vgl. hierzu v. STEIN (1855: 9ff.).



Ahnliches klingt an, wenn MULLER-ARMACK die Soziale Marktwirtschaft als eine

irenische (d.h. friendensstiftende) Formel bezeichnet.

Koordinierungsprozesse konnen in einer Marktwirtschaft versagen, und zwar so,
daB Licken in der Kette der Mirkte entstehen, dal wiinschenswerte Mirkte also
nicht geschaffen werden oder sich nur unvollkommen entwickeln konnen. Das gilt
insbesondere, wenn Informationsasymmetrien (adverse selection, moral hazard) im
Verein mit liquidititsgefdhrdenden zeitlichen Haufungen von Auszahlungsver-
pflichtungen und einer Minderschitzung zukiinftiger Befiirfnisse dazu fithren, daB
auf privater Basis keine Mirkte fiir Versicherungen geschaffen werden, wie sie
heute die Sozialversicherungen bieten. In solchen Fillen liegt ein Koordinations-
mangel vor, der dadurch geheilt werden miiBte, daB der Staat kraft seines Macht-
monopols ein soziales Arrangement schafft, wie wir es aus der Kfz-
Haftpflichtversicherung kennen. Dariiber hinaus sollte er als , Versicherer gegen
Strukturkrisen® tdtig werden, indem er solchen Biirgern und Regionen temporire
Hilfe zur Selbsthilfe gewihrt, die - obzwar anpassungswillig - eine Umstellung aus
eigener Kraft nicht schaffen. Solche eine Versicherung wire produktiv, weil sie
den Mut zur Spezialisierung stirkt und verhindert, daB es in einem einheitlichen
Wihrungsgebiet aufgrund des Fehlens der Dampfungswirkung regionaler Wechsel-
kurse zu vermeidbaren Regionalkrisen kommt. Insgesamt bedeutet ,,sozial“ in die-
ser Sicht somit, dafl Koordinationsméngel im Distributionsbereich einer Volkswirt-
schaft beseitigt werden, denn distributive MaBnahmen konnen ex post immer als
Auszahlungen eines Versicherungsvertrages gedeutet werden. Insbesondere hieran
diirfte MULLER-ARMACK gedacht haben, wenn er das Wort ,sozial“ explizit ge-

brauchte.

SchlieBlich kann man die eben aufgefiihrte Frage nach Koordinationsméngeln gene-
ralisieren und iiber den Distributionsbereich hinaus auch den Allokations- und den
Stabilisierungsbereich betrachten. ,Sozial“ im Sinne dieser Sichtweise handelt ein
Staat dann, wenn er systematisch dafiir sorgt, daB Koordinationsméngel beseitigt
werden, daf also z.B. Einrichtungen der materiellen, institutionellen und bildungs-
gemiBen Infrastruktur geschafften werden, welche auf rein privatrechtlicher Basis
wegen zu hoher Transaktionskosten und daraus resultierender Trittbrettfahreffekte

nicht errichtet wiirden, oder daB vom Preissystem zunichst nicht erfafite externe
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Effekte internalisiert und so z.B. Anreize fiir notwendige UmweltschutzmaBnah-
men geschaffen werden und daB schlieBlich auch Vorsorge gegen groBere kon-
junkturelle Krisen getroffen wird. MULLER-ARMACK hat das Wort ,,sozial“ nicht
explizit in diesem Sinne verwendet. Untersucht man seine wirtschaftspolitischen
Vorschlage, wird jedoch deutlich, daB er Koordinationsmingel — unter welcher

Bezeichnung auch immer — der Sache nach korrigiert wissen wollte.

Welche der vorgenannten Bedeutungen des Begriffs ,,sozial“ entspricht nun ordoliberalen
Vorstellungen? Die Antwort lautet (leider): Das wird nicht klar gesagt und muff deshalb aus
dem Schrifttum indirekt erschlossen werden, insbesondere aus Stellungnahmen zu jeweils
aktuellen Regelungsproblemen. Einschligige Gestaltungsvorschlige zeigen, dafl die Ordoli-
beralen - bildlich gesprochen - eine bestimmte Art von marktwirtschaftlichem Kompafi im
Kopf hatten. Die Analyse der Schriften der Viter der Sozialen Marktwirtschaft macht nach
Ansicht des Verfassers deshalb deutlich, daB die Ordoliberalen - um eine Klarstellung auf
der Basis des heutigen Standes unserer Theorie gebeten - das Wort ,sozial“ im zuletzt ge-
nannten Sinn der systematischen Beseitigung von Koordinationsméngeln interpretiert hétten.
Man kann dies sowohl aus den EUCKENschen Prinzipien als auch aus der Konformititsde-
batte sowie aus den Schriften MULLER-ARMACKs ableiten,® insbesondere auch aus wirt-
schaftspolitischen Handlungsvorschligen und daraus, was Ordoliberale — wie etwa Inflati-
on oder Nichtleistungswettbewerb — als ,unsozial“ bezeichnet haben. Die Ordoliberalen
haben in der Zeit der Entstehungsphase der Theorie der Sozialen Marktwirtschaft selbstver-
stindlich nicht die Sprache der heutigen 6konomischen Theorie gebraucht, die es damals ja
noch gar nicht gab. Sie haben aber bei der Begriindung konkreter wirtschaftspolitischer
MaBnahmen jene Argumente verwendet, die man heute im Zusammenhang mit der Theorie
des Marktversagens und der Forderung nach Koordinationseffizienz ebenfalls benutzt. Da-
bei muB freilich hervorgehoben werden, daB sie niemals eine Ex-ante-Abstimmung im Sin-
ne sozialplanerischer Forderungen nach ,Planungen der leichten Hand“ vertreten haben,
sondern stets auf einer Ex-post-Abstimmung durch Marktprozesse beharrten, fiir die aller-
dings ein Ordnungsrahmen geschaffen werden miisse, der systematische Koordinatiosmén-
gel verhindert. So gesehen vertraten die Ordoliberalen eine 6konomische Konzeption, die
— stellt man sie in unserer heutigen Sprache dar — immer noch zeitgemif erscheint: Sie

wiesen dem Staat die Aufgabe zu, nach der Einrichtung einer Marktwirtschaft die laufende
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Entwicklung bewuBt daraufhin zu tiberwachen, ob sich Koordinationsmingel zeigen, und
diese ggf. durch Justierung des ordnungspolitischen Rahmens zu beseitigen. Dies setzt frei-
lich voraus, daf§ der Staat eine solche Aufgabe auch erfiillen kann, und das macht es wie-

derum erforderlich, daB der Staat in einem Sinne ,,stark® ist, der nun zu diskutieren ist.

2.3 Wie macht man einen Staat ,,stark“?

Den Ordoliberalen ist vielfach vorgeworfen worden, einen elitiren Staat zu fordern, der
ihre Konzeption wie ein wohlwollender Diktator realisiert. Wer solche Vorwiirfe erhebt,
vernachlissigt den - spiter noch genauer zu diskutierenden - Teil des ordoliberalen Schrift-

tums, der sich mit der Frage der Implementation ihrer Ordnung befaft.

Unterstellt man zunichst einmal fiir einen Moment, da der Staat den Willen habe, die
Funktionsfahigkeit der marktwirtschaftlichen Ordnung im eben erlduterten Sinn zu garantie-
ren, so erhebt sich ein Problem, das als Notwendigkeit der Komplexitdtsreduktion bezeich-
net werden kann: Der tatsichliche Ablauf von Markt- und Verwaltungsprozessen in einer
modernen Wirtschaft wird durch eine vollig uniiberschaubare Zahl von Rechtsvorschriften
kanalisiert, die ihrerseits noch dazu stéindig verdndert und durch neue Vorschriften ergéinzt
werden. Wie kann man erreichen, dafl diese Vorschriften zur intendierten Wirtschaftsord-
nung passen und gesamtwirtschaftlich sinnvoll sind? Wie kann man also z.B. verhindern,
daB in Unkenntnis der gesamtwirtschaftlichen Folgen eine Entscheidung wie die des
Reichsgerichts zum Holzstoff-Fabrikanten-Verband geféllt werden, die das Entstehen von
Kartellen in Deutschland so sehr gefordert hat? Und wie kann man ausschliefen, daB
punktuell und eher betriebswirtschaftlich orientierte Entscheidungen steuerrechtlicher Art
Konzentrationsprozesse fordern oder riesige Zusatzbelastungen auslosen oder daB Arbeits-
richter stets mit dem Blick auf den Einzelfall Arbeitsmirkte funktionsunfihig werden las-
sen? Die Antwort der Ordoliberalen auf diese Frage hing wesentlich mit der fiir diese
Schule typischen engen Zusammenarbeit zwischen Okonomen und Juristen zusammen und

fiihrte zu drei Forderungen:

8 Vgl. hierzu GROSSEKETTLER (1997a: 21 ff.) und MULLER-ARMACK (1998: 263 - 266).
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0 Das gesamte System des wirtschaftlich relevanten Rechts sollte bestimmten Prinzi-
pien geniigen, die fiir Juristen leicht einsehbar und iiberall anwendbar sind und die
Funktionsfiahigkeit und innere Konsistenz der Wirtschaftsordnung im Sinne von
Anreizkompatibilitit und Zeitkonsistenz sicherstellen. Diese Prinzipien , kann man
... als einen wertorientierten Filter ansehen, mit dessen Hilfe die groBe Zahl iiber-
haupt moglicher Losungen auf solche Vorschlige reduziert wird, die bestimmten
Merkmalen geniigen“ (ZIMMERMANN, 1994: 146), im vorliegenden Fall dem
Merkmal der Funktionsfahigkeit der Wirtschaftsordnung.

O Wirtschaftspolitische MafBnahmen sollten bestimmten Konformitétskriterien ent-

sprechen, die eine den Prinzipien vergleichbare Rolle spielen und sie erginzen.

0 Das Bundeswirtschaftsministerium sollte als Ordnungsministerium iiber die Ein-
haltung der Prinzipien wachen und fiir die Konformitit wirtschaftspolitischer MaB-
nahmen sorgen. In ihm sollte also — unabhingig von den Fachministerien — auf
demokratische Weise Widerspruch gegen inkonforme MaBnahmen organisiert wer-
den. Bei der Organisation von Behdrden sollte — wie vor allem bei der Bundes-
bank oder beim Bundeskartellamt — ebenfalls bewuft darauf geachtet werden, daB

es nicht zu einem unkontrollierten EinfluB von Interessengruppen kommt.

DaB es Konsistenzforderungen aus der Einsicht in die gesamiwirtschaftlichen Steuerungs-
Junktionen des Rechts und damit verbundene Vorschldge zur Komplexititsreduktion gab,
unterscheidet die Ordoliberalen — wie bereits dargelegt — sowohl von Altliberalen wie
etwa V. HAYEK als auch von Sozialliberalen wie etwa SCHILLER. Die Prinzipien und Kon-
formitéts- oder auch Legitimationskriterien konnen hier ebenso wie die Organisationsvor-
schlage fiir Behdrden nicht im einzelnen diskutiert werden; dazu fehlt die Zeit, und auBler-
dem hat die Debatte seinerzeit nur zu vorldufigen Ergebnissen gefiihrt, die auf der Basis der
heutigen Theorie verbesserbar erscheinen.’ Wichtig ist jedoch, auf den Tatbestand hinzu-
weisen, daB Prinzipien und Konformititskriterien zu einer erheblichen Komplexititsredukti-
on fiihren sollten und das auch kénnen, wenn sie den Juristen in ihrer Ausbildung vermittelt
werden und in die Kommentarliteratur eingehen. Auf diese Art und Weise kann sicherge-
stelit werden, daB der Kranz der wirtschaftlich relevanten Gesetze innere Konsistenz auf-

weist, obwohl ihn niemand in seiner Totalitit iibersehen kann.

° Vgl. hierzu GROSSEKETTLER (1997a: 103 ff.).



13

Eben wurde fiir einen Moment unterstellt, da der Staat sich von kurzfristigen Wiederwahl-
iiberlegungen und Manipulationen durch Interessengruppen freihalten und auf seine Garan-
tenfunktion fiir die Wirtschaftsordnung konzentrieren kann. Diese Unterstellung ist natiir-
lich heroisch. Sie ist von den Ordoliberalen aber auch nicht gemacht worden. Man muB8 sich
folglich fragen, wie man den Willen zur Wahrnehmung der Garantenfunktion herbeifiihren
kann. Die ordoliberale Antwort besteht in einem Verweis auf ein Zwei-Schritte-Verfahren:
(1) einer Herausarbeitung der positiven Effekte, die von einer konstitutionellen Veranke-
rung der Wirtschaftsordnung ausgehen konnen, und (2) der Beantwortung der Frage, wie

man den Politikern eine solche Verankerung abtrotzen kann.

Nehmen wir zunichst einmal an, die Biirger hitten eine Chance, Interessen an einer Verfas-
sung im formellen Sinn durchzusetzen, welche den Wettbewerb im Feld der politischen
Willensbildung so ordnet, daB der Staat zur Wahrnehmung seiner ordnungspolitischen
Funktionen gezwungen wird. Dann kann das Problem eines ,starken“ Staates, der sich auf
seine ordnungspolitischen Funktionen konzentriert, mit Hilfe der Verankerung einer ordoli-
beralen Wirtschaftsordnung und damit auch der eben genannten Prinzipien und Konformi-
tatskriterien in der formellen Wirtschaftsverfassung gelost werden, d.h. also in den wirt-
schaftlich relevanten Bestimmungen des Grundgesetzes. Die Verfassung ist fiir den Wett-
bewerb im politisch-administrativen System ja etwas Ahnliches wie das Gesetz gegen Wett-
bewerbsbeschriankungen fiir den Wettbewerb der Unternehmen: Sie prigt Spielregeln und
zeigt Grenzen der Handlungsfreiheit auf, ist dabei aber der unmittelbaren und raschen Be-

einflussung durch die Spieler entzogen.

Die Bedeutung der Wirtschaftsverfassung fiir die faktische Ordnungspolitik hat insbesonde-
re BOHM wieder und wieder betont. Die Frage einer formellen Absicherung im Grundgesetz
wurde dabei erstaunlicherweise allerdings nur in mehr abstrakter Form aufgeworfen: Insbe-
sondere EUCKEN (1990: 331 f.) hob hervor, daB die Staatsverfassung nicht nur der Siche-
rung der politischen Liberalitit (Stichworte: Grundrechtskatalog und Gewaltenteilung) und
der kulturellen Liberalitit (Stichworte: Informations- und Meinungsfreiheit sowie Schutz fiir
Religion, Wissenschaft und Medien) dienen miisse, sondern daB sie neben diesen politi-
schen Zielen auch die Funktionsfahigkeit der Marktwirtschaft zu sichern habe und daB das

Problem einer sinnvollen Staatsverfassung in dieser Sicht vollig neu durchdacht werden
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miisse. Der Wirtschaft eine Ordnung zu geben, die funktionsfihig und menschenwiirdig ist,
bezeichnete er als ,Ordnungsaufgabe der Wirtschaftsverfassungspolitik“ (EUCKEN, 1942:
48). Die Verfassungsgestaltungsfrage war also eine Aufgabe, die von den Ordoliberalen als
Zukunftsaufgabe gesehen wurde, fiir die es aber noch keine Losungsvorschlige im einzel-
nen gab. Die heutige Verfassungsékonomik kann in den Ordoliberalen somit zumindest in

bezug auf ihre Fragestellungen einen Vorldufer erblicken (VANBERG, 1997: 707 ff.).

Wiirde die Verfassung im formellen Sinn eine Verpflichtung enthalten, die wirtschaftlich
relevanten Gesetze (die Wirtschaftsverfassung im materiellen Sinn) iiber die Anwendung
von Prinzipien und Konformititskriterien auf die Funktionsfahigkeit der Wirtschaftsordnung
zuzuschneiden, konnten oberste Gerichte wie das Bundesverfassungsgericht oder der Euro-
péische Gerichtshof ordnungspolitische Entgleisungen verhindern, wie sie sich sonst in
Realdemokratien aufgrund des Wiederwahlstrebens und des Einflusses von Verbianden und

Biirokratien laufend ergeben.

Es fragt sich jedoch — und dies ist der zweite Schritt des Verfahrens zur Festlegung des
Staates auf seine wirtschaftsordnungspolitische Garantenrolle —, wie Politiker zu einer
Selbstbindung an eine solche Verfassung gebracht werden konnen, miilten die Politiker
diese Verfassung doch beschliefen und sich dabei gleichsam selbst entmachten. Auf diese
Frage antworteten die Ordoliberalen mit einem Verweis auf sogenannte ,ordnende Poten-
zen“: Meinungsbildner wie Wissenschaft, Kirchen, Rechtsprechung und Medien. Im einzel-
nen wurden drei verschiedene Implementationsstrategien ins Auge gefat und spiter zum
Teil auch realisiert. Hierauf ist im Abschnitt 3.2 iiber die ordoliberalen Implementations-

vorstellungen nédher einzugehen.

Auf der Basis der vorstehenden Abgrenzungen sind wir nunmehr in der Lage, die Zwi-
schendefinition der Sozialen Marktwirtschaft durch eine schirfer konturierte Operationalde-

finition zu ersetzen:

Unter der Sozialen Marktwirtschaft, wie sie in der Frithphase der Bundesre-
publik Deutschland von ordoliberal orientierten Wirtschaftswissenschaftlern
und Politikern angestrebt wurde, versteht man eine Marktwirtschaft, die fol-
gende Kriterien erfiillt:
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O Sie ist ,sozial“, weil sie im Gegensatz zu einer Freien Marktwirtschaft
iiber Institutionen verfiigt, die auf die Korrektur von Fehlentwicklungsten-
denzen und bereits manifest gewordenen Koordinationsmingeln zuge-
schnitten sind, insbesondere auf die Abwehr von

— unsozial wirkenden Inflations- oder Konzentrationstendenzen,

— die Infrastrukturentwicklung und damit auch Chancengleichheit behin-
dernden Exklusionsproblemen und externen Effekten sowie

— die Risikoabsicherung erschwerenden Fehlentscheidungstendenzen und
Informationsasymetrien im Bereich des heutigen Sozialversicherungs-
wesens.

O Ihr Institutionenkostiim wird von einem Staat im vorstehenden Sinn ge-
staltet und laufend tberpriift, der im Gegensatz zur Gesteuerten Markt-
wirtschaft effektiv auf ordnungs- und prozeBpolitische Prinzipien und
Konformititskriterien und damit auch das Subsidiarititsprinzip festgelegt
ist, weil es Institutionen gibt, welche

— eine unkontrollierte Ausdehnung lobbygesteuerter Interventionen ver-
hindern und

— soziale Sprengkrifte eindimmen, die mit Tétigkeiten verbunden sind,
die sich auf die Erzielung politischer Renten und eine Entwicklung zum
Wohlfahrtsstaat richten.

Dabei verlangt der zu den Prinzipien der Sozialen Marktwirtschaft geh6rende
Grundsatz der Konstanz der Wirtschaftspolitik,

0 daB Fehlentwicklungstendenzen, deren empirische Relevanz wie etwa bei
der aktuellen Gefihrdung der Alters- und Gesundheitssicherungssysteme
bereits deutlich erkennbar ist, friihzeitig entgegengewirkt wird, damit Kor-
rekturmaBnahmen ohne jene Nebenwirkungen vorgenommen werden kon-
nen, die typischerweise mit abrupten Anderungen verbunden sind, und

0 daB zur Vermeidung vorschneller MaBnahmen spekulative Mingelbe-
hauptungen vorerst noch nicht zu politischen Reaktionen fithren diirfen;
diese sollen i.d.R. vielmehr erst dann erfolgen, wenn die Méngel manifest
geworden sind.

Unsere heutige Wirtschaft entspricht diesem Ideal sicher nicht. Wodurch ist es aber dazu
gekommen, daB eine in der Realitit ja zunichst zu beobachtende Anndherung an das Ideal

aufgegeben wurde? Dies ist nun zu untersuchen.
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3. WAS HAT DER SOZIALEN MARKTWIRTSCHAFT IM ORDOLIBERALEN SINN DEN TODESSTOB

VERSETZT: KONZEPTIONS- ODER IMPLEMENTATIONSFEHLER?

3.1 Konzeptionelle Schwichen

Interpretiert man die Vorstellung eines ,,sozialen® und , starken“ Staates im von mir vorge-
schlagenen Sinn, so st6Bt man bei den Vertretern des Ordoliberalismus auf ein erstaunliches
AusmaB an Ubereinstimmung dariiber, was getan werden muB, damit eine Wirtschaft als
»funktionsgerecht und menschenwiirdig geordnet“ bezeichnet werden kann. AuBerdem wird
deutlich, daB vieles, was spiter im Rahmen der Okonomischen Theorie der Politik und der
Verfassungsokonomik herausgearbeitet worden ist, von den Ordoliberalen in einer — frei-
lich vergleichsweise unpritentidsen Sprache — vorweggenommen worden ist. Ich meine,
daB es lediglich fiinf deutliche Schwachpunkte gibt und daB nur der letzte von ihnen wirk-

lich gravierender Natur ist.

(1)Die erste Schwachstelle ist mikro6konomischer Natur und besteht in der Forderung nach
vollstindiger Konkurrenz. Um hier einem héufig begangenen Fehler vorzubeugen, muB
betont werden, dal das Wort ,,vollstindige Konkurrenz“ im ordoliberalen Schrifttum nie
im Sinne der sterilen Lehrbuchdefinition gebraucht worden ist, in dem es heute vielfach
verwendet wird, und daB ein mehr dynamisch orientierter Sprachgebrauch in der 2. Und
3. Generation der Ordoliberalen noch verstarkt worden ist (HEUB, 1998: 337 f.). Aber
auch wenn man diesen Begriff in einer weniger auf logische Perfektion bedachten, dy-
namisch orientierten und durch Kriterien wie denen des JOSTEN-Entwurfs stirker kontu-
rierten Weise gebraucht, erscheint diese Forderung aus heutiger Sicht fragwiirdig.' An-
gesichts der stark gefallenen Bedeutung von Transport- und Transaktionskosten pro
Stiick und der Offenheit der Grenzen bestehen sicherlich grofie Chancen, daB Mirkte
auch dann gleichsam lehrbuchméBig funktionieren, wenn die Vollstindigkeitskriterien im
ordoliberalen Sinn nicht erfiillt sind. Man muB meiner Meinung nach deshalb nach Me-

thoden suchen, die es gestatten, nicht von einem Kriterium wie ,,vollstindige Konkur-

19 Zum JOSTEN-Entwurf und der darin impliziet enthaltenen Operationalisierung der Begriffe
»Leistungswettbewerb® und ,,vollstindige Konkurrenz* vgl. z.B. ALSMOLLER (1982: 79-89).
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renz“ auf Funktionsfihigkeit eines Marktes zu schlieBen, sondern diese Funktionsfihig-
keit direkt zu messen. ,,Direkt messen® heifit, daB man Methoden konstruieren mu8, die
es gestatten, die in neoklassischen Gleichgewichtsvorstellungen zum Ausdruck kommen-
den Forderungen nach der Funktionsfihigkeit von bestimmten Marktprozessen unmittel-
bar auf ihre Realisation zu uberpriifen. Wie ich an anderer Stelle gezeigt habe, lassen
sich aus der neoklassischen Theorie die Forderungen nach Marktraumung, Renditenor-
malisierung, Ubermachterosion, Produkt- und Verfahrensfortschritt ableiten und mit Hil-
fe eines inzwischen zumindest fiir das Verarbeitende Gewerbe operationalisierten Dia-
gnosekonzepts auf ihre Funktionsfihigkeit {iberpriifen.!’ Die Forderung nach vollstindi-
ger Konkurrenz, die inzwischen viele Okonomen unplausibel finden, lieBe sich also ohne

weiteres gegen ein Verfahren der direkten Funktionsfahigkeitsbeurteilung austauschen.

(2)Die zweite Schwachstelle hingt mit der Definition der Begriffe ,,ordnungskonform“ und
»marktkonform* zusammen. Im ordoliberalen Schrifttum werden diese Worte meist syn-
onym und so gebraucht, daB sie gleichbedeutend sind mit ,nicht gegen die Funktionsbe-
dingungen des Marktriumungsprozesses verstofend“.'> ,Hoéhere Marktprozesse wie
etwa der RenditenormalisierungsprozeB oder vor allem die Fortschrittsprozesse ver-
schwinden gleichsam aus dem Blickfeld. So ist es zwar richtig, daBl Steuern oder Sub-
ventionen Marktprozesse in dem Sinn ,,nicht stéren“ und damit , konform“ sind, daf sie
es prinzipiell zulassen, daf Nachfrage- und Angebotsmengen bei einem Gleichgewicht-
spreis ausgeglichen werden; liegen keine Sonderumstinde wie z.B. externe Effekte vor,
ist dies Gleichgewicht dann aber aus wohlfahrtsokonomischer Sicht verzerrt: Die Men-
gen und Kapazititen sind ,,zu groB“ oder ,zu klein“, und Fortschrittsprozesse werden
moglicherweise in eine falsche Richtung gelenkt (z.B. in Richtung auf die Substitution
eines via Besteuerung ,zu teuer® gewordenen Gutes oder Faktors). Auch diese Schwiche

lieBe sich jedoch relativ leicht beheben. "

(3)Die dritte Schwachstelle ist makrodkonomischer Natur und wird durch die im Kreis der
Ordoliberalen seinerzeit umstrittene Forderung nach Konjunkturstabilisierung gebildet.
Unsere heutige Theorie gestattet es, in mikrodkonomisch fundierter Weise unterschiedli-
che Arten von konjunkturellen Situationen zu unterscheiden und hierauf unterschiedliche

Therapievorschlidge aufzubauen. So bieten sich fiir klassische Unterbeschéftigungssitua-

" Nihere Hinweise findet man z.B. in GROSSEKETTLER (1997a: 123 ff.).
12 Vgl. etwa die Beispiele bei MULLER-ARMACK, 1956: 391.
3 Vgl. hierzu die Ausfiihrung bei GROSSEKETTLER, 1997a: 125 ff.
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tionen angebotstheoretische Therapievorschlige an, fiir keynesianische dagegen das Kon-
zept einer potentialorientierten Politik der Nachfragesteuerung. Auch diese Vorschlige
lassen sich aber ohne weiteres mit den Kernbestandteilen der ordoliberalen Konzeption

vereinbaren.

(49)Wenn man der Meinung ist, daB eine Marktwirtschaft im ordoliberalen Sinne unsozial
werden kann, wenn man nicht fiir die Korrektur von Koordinationsméngeln sorgt, muf
man eigentlich auch verlangen, daf in die Institutionenstruktur eines Staates systematisch
Such- und Meldeverfahren eingebaut werden, die Koordinationsmingel aufdecken und
Reaktionen zu ihrer Heilung evozieren. Dieser Forderung ist bisher jedoch weder im
O0konomischen Schrifttum noch in der Praxis der Wirtschaftspolitik hinreichend Rech-
nung getragen worden. Gewil, es gibt Parteien und Verbénde, die als Informationstrager
operieren. Und es ist auch untersucht worden, wie diese im politisch-administrativen
Feld agieren. Dabei ist klar geworden, dafl die optimistische Pluralismustheorie, nach
welcher der Konkurrenzkampf der Verbénde zu einem Interessenausgleich fiihrt, als fal-
sifiziert verworfen werden mufi. Wenn dem aber so ist, brauchen wir in einem Staat zu-
sitzliche Einrichtungen, die uns auf Mingel aufmerksam machen und Mechanismen
wirksam werden lassen, die selbst dann auf eine Méngelheilung dringen, wenn die Ver-
bandslobby dies nicht tut. Vorschlidge fiir solche Einrichtungen fehlen bisher. Diese
Schwachstelle lieBe sich durch die Einbeziehung von Diagnoseverfahren wie dem oben
unter (1) geschilderten ebenfalls relativ gleich beheben und darf dartiber hinaus nicht al-
lein der Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft im ordoliberalen Sinn angelastet wer-
den; sie ist vielmehr Ausdruck der Tatsache, dafl dieses Problem von der 6konomischen

Theorie bisher generell vernachlissigt wurde.

(5)Die letzte Schwachstelle liegt auf der Grenze zwischen einer konzeptionellen Forderung
und der Forderung nach einer iiberzeugenden Implementationsstrategie, ist jedoch auf
alle Fille gravierender Natur. Sowohl konzeptionell wie auch im Rahmen der Umset-
zungsversuche in der Frithphase der Sozialen Marktwirtschaft hétte diese Wirtschafts-
ordnung operational definiert und dabei dann auch dargelegt werden miissen, wie sie
verfassungsmiBig abgesichert werden kann. Wirtschaftspolitik betreiben heifit in der
Sicht der Neuen Institutionendkonomik, die Transaktionskostenstruktur einer Volkswirt-
schaft so zu gestalten, dafl erwiinschte Prozesse mit niedrigen und unerwiinschte Prozes-

se mit hohen Transaktionskosten verbunden sind. Es muB also z.B. schwer sein, ein
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Kartell zu schmieden; dagegen muB es leicht sein, das Steuersystem in ordnungskonfor-
mer Weise an neue Herausforderungen anzupassen.'* In diesem Sinn muB erforscht wer-
den, zu welchen wirtschaftspolitischen Fehlentscheidungen das politisch-administrative
System neigt, und die Wirtschaftsverfassung mufl dann so gestaltet werden, daB bereits
in die Verfassung im formellen Sinn — also in das Grundgesetz — bewuBt Widerstinde
gegen das Abgleiten in Fehlentscheidungsmoglichkeiten eingebaut werden. Entsprechend
der am Ende des vorigen Abschnitts erlduterten Operationaldefinition der ,Sozialen
Marktwirtschaft“ hitten hierbei sowohl Sicherungen gegen die Persistenz von Koordina-
tionsméngeln angestrebt werden miissen, wie sie fiir eine (unsoziale) Freie Marktwirt-
schaft typisch sind, als auch Sicherungen gegen UbermaBeingriffe, wie sie aller Erfah-
rung nach (wohlfahrtsstaatliche) Gesteuerte Marktwirtschaften charakterisieren. Es hitten
also z.B. Sicherungen gegen das Hinausschieben von Losungen fiir Probleme wie das der
Stabilisierung der Rentenversicherung geben miissen, Probleme, bei denen es leicht zu
Koordinationsméngeln kommt, weil Politiker Fragen mit der Struktur ,Kosten heute,
Nutzen spiter” aus wahltaktischen Griinden gerne immer wieder auf die néichste Wahlpe-
riode (und damit letztlich bis zum Eintritt von ernsthaften Krisen) verschieben. Es hitte
aber z.B. auch stirkere Sicherungen gegen nur angeblich soziale (wegen der Konsumori-
entierung aber falsche) Formen der Staatsverschuldung geben miissen, und das Arbeits-
recht — um bei einem bereits angefithrten Beispiel zu bleiben — hitte nicht in dem
Ausma8B Richterrecht werden diirfen, wie es das faktisch ist.

Die 6konomische und rechtliche Durchdringung des Problems der verfassungsrechtlichen
Absicherung der Sozialen Marktwirtschaft ist schwierig und damit wissenschaftlich an
sich reizvoll. Trotzdem und obwohl die verfassungsmiBige Verankerung der Wirt-
schaftsordnung politisch ,zu den Grundkontroversen der neuen Republik (gehorte)”
(NORR, 1998b: 367), sind konkrete Vorschlige zur verfassungsmifigen Verankerung

von ordoliberaler Seite aber praktisch nicht ausgearbeitet worden.

Auf die Frage, wie eine solche Verankerung hitte vorgenommen werden konnen, darf
man natiirlich nicht (nur) antworten, daf die Soziale Marktwirtschaft als Wirtschaftsord-

nung wie ein (weitgehend undefiniertes) Staatsziel in das Grundgesetzt hitte aufgenom-

!4 Zur Instrumentalisierung von Transaktionskosten im Rahmen einer Wirtschaftspolitik, die auf Koordinations-
effizienz zielt, vgl. ERLEI (1998) und GROSSEKETTLER (1997b). Zu allgemeinen Uberblicken iiber die Neue
Institutionenskonomik vgl. die von GROSSEKETTLER (1997a: 94) angegebenen Literaturhinweise.
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men werden miissen. Stattdessen hétten entsprechend der inhaltlichen Kennzeichnung
dieser Wirtschaftsordnung Prinzipien postuliert werden miissen, die den Staat zur Be-
kdmpfung von Koordinationsméngeln verpflichten, ihn in seiner Interventions- und Wirt-
schaftstitigkeit gleichzeitig aber explizit auf das Einhalten der Grenzen festlegen, die
vom UbermaBverbot gezogen werden. Die Bekampfung von Koordinationsmingeln hitte
aus einer zweckmiBigen 6konomisch-funktionellen Interpretation des Sozialstaatsprinzips
abgeleitet werden konnen; fiir das Einhalten des UbermaBverbots in wirtschaftlichen
Dingen hat der Verfasser an anderer Stelle eine Methodik entwickelt.”> Ansitze zu einer
Vorgehensweise in dieser Richtung finden sich im EG-Vertrag: Dort wird in Art. 36
zwar zugestanden, daf die Mitgliedstaaten aus iibergeordneten Griinden wie etwa dem
des Gesundheitsschutzes MafBlnahmen ergreifen diirfen, die gleiche Wirkungen wie
(ansonsten streng untersagte) mengenmifBige Beschrinkungen entfalten; es wird aber —
jedenfalls in der Interpretation, die der EuGH dem Artikel zwischenzeitlich verliehen hat
— gleichzeitig verlangt, daB das strikte UbermaBverbot eingehalten wird, welches auch
strenges VerhéltnismiBigkeitsprinzip genannt wird und verlangt, daB eine MafBnahme
nicht nur zur Erreichung eines legalen Ziels geeignet sein, sondern auch den ge-
ringstmoglichen Eingriff (hier in den freien Handelsverkehr) darstellen und eine sinn-
volle Zweck-Mittel-Relation oder — Okonomisch ausgedriickt — eine verniinftige Ko-

sten-Nutzen-Relation aufweisen muB. '

Weitere Moglichkeiten zur Verankerung der Sozialen Marktwirtschaft hétten sich im An-
schluB an die EUCKENschen Prinzipien z.B. in der Finanzverfassung finden lassen: Dort
hétte man etwa das Konnexititsprinzip des Artikels 104a GG verursachungsgerecht in-
terpretieren und damit ein Prinzip der politischen Haftung etablieren kénnen, und dar-
iber hinaus hitte man dieses Haftungsprinzip auch bei der Gestaltung der foderalisti-
schen Ordnung beriicksichtigen und damit der Kompetenzvermischung einen Riegel vor-
schieben kénnen, wie sie fiir den deutschen ,kooperativen“ Foderalismus (im Gegensatz
zum ,richtigen“ Konkurrenzfoderalismus anderer Staaten) typisch ist. AuBerdem wire es
moglich gewesen, Klagerechte gegen eine 6konomisch nicht zu rechtfertigende 6ffentli-

che Wirtschaftstitigkeit einzufithren und die Befolgung des Subsidiarititsprinzips auch

¥ Vgl. GROSSEKETTLER (1997a: 132 f)),

16 SCHWEITZER/HUMMER, (1996: Rz. 1130/1131); MOENCH (1982: 2691/2692). Der Verfasser dankt Herrn Kol-
legen MESTMACKER fiir den Hinweis auf einschligige Gestaltungen im EG-Recht und Frau Assessorin
SCHMIDT fur die Nachweise im Detail.
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bei der vertikalen Aufgabenteilung zwischen den Gebietskorperschaften zu verlangen und

iiber Klagerechte abzusichern.

Mit diesen Hinweisen auf ungenutzte verfassungspolitische Moglichkeiten kann die Liste
konzeptioneller Schwichen der (ordoliberalen) Theorie der Sozialen Marktwirtschaft been-
det werden. Nun muB gefragt werden, wie diese Konzeption nach ordoliberaler Ansicht

implementiert werden sollte und welche Fehler dabei eventuell begangen worden sind.

3.2 Ordoliberale Implementationsvorstellungen

Wer eine Rahmenordnung auf demokratische Weise so dndern will, daB eine neue Wirt-
schaftsordnung rechtlich verankert wird — und das war ja die Aufgabe, vor der man in der
Startphase der Sozialen Marktwirtschaft stand —, muB den Biirgern verdeutlichen, da die
Vorschlige — verfassungsokonomisch gesprochen — ihren ,konstitutionellen Interessen®
entsprechen und damit Spielregeln darstellen, die auf lange Sicht fiir alle vorteilhaft und

damit im Prinzip einstimmig annehmbar sind (VANBERG, 1997: 707 ff.).

Damit eine dieser Zielsetzung entsprechende Wirtschaftsverfassung im weiten (materiellen)
Sinn geschaffen werden kann, miissen — darauf wurde bereits hingewiesen — zwei grund-
legende Aufgaben gelost werden: Man muBl sich fragen, wie das wirtschaftlich relevante
Recht so geordnet werden kann, daB es einerseits zukunftsoffen ist, andererseits aber —
Okonomisch ausgedriickt — Anreizkompatibilitit, Zeitkonsistenz und damit dann auch die
Verhinderung von Markt- und Staatsversagen garantiert. Dies bedeutet, daBl in allen Teilge-
bieten des Rechts auf die Funktionsbedingungen einer Marktwirtschaft Riicksicht genom-
men werden muf und daB es wie gesagt z.B. keine konzentrationsfordernden Steuern oder
die Flexibilitit der Léhne reduzierenden Bestimmungen des Arbeitsrechts geben darf. Dafiir
zu sorgen, daB die Spezialisten fiir die einzelnen Rechtsgebiete keine punktuellen Regelun-
gen entwickeln, welche diesem Ziel widersprechen und sich gesamtwirtschaftlich als
dysfunktionell erweisen, ist eine 6konomisch-fachliche Aufgabe hochster Komplexitit. Die-
se versuchten die Ordoliberalen — wie dargelegt — dadurch zu l6sen, daB sie iiber den
Entwurf von Prinzipien und Interpretationsregeln zu einer Komplexititsrduktion beitrugen

und damit den Grundstein fiir eine okonomische Gesetzgebungslehre legten.
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Das zweite Problem wird durch die Frage umschrieben, wie man Politiker denn dazu brin-
gen konne, ihre eigene Macht durch die Implementation einer zweckmifigen Wirtschafts-
verfassung im Wege der Selbstbindung zu beschrinken. Daf die Ordoliberalen auch hierfiir
Vorschlidge gemacht haben, wird in der Literatur fast durchweg tibersehen. Tatsédchlich aber
wurden drei verschiedene Implementationsstrategien ins Auge gefaBt und zum Teil auch

realisiert.

Zum einen sollten die Wissenschaft und die Kirchen dazu gebracht werden, sich wertend zu
einer einschliagigen Wirtschaftsverfassung zu bekennen, fiir sie zu werben und gegebenen-
falls auch Partikularinteressen als solche zu enthiillen und damit ein Gegengewicht gegen
die einschligige Lobby zu bilden. Diesem Ansatz verdanken wir wissenschaftliche Bera-
tungsgremien wie den Sachverstindigenrat und die Beiréte bei den verschiedenen Ministeri-
en und — mit freilich extrem langer Verzdgerung und bisher noch mangelnder Konsequenz
— das Bekenntnis der evangelischen und der katholischen Kirche zur Sozialen Marktwirt-
schaft.!” Nach Einschitzung fachkundiger Zeitzeugen war die Unterstiitzung der ERHARD-
schen Deregulierungspolitik durch den Vorldufer des heutigen Beirats beim Bundesministe-
rium fiir Wirtschaft in der Startphase der Sozialen Marktwirtschaft auch politisch bedeut-
sam.”® Die Tatsache, daB sich das Bundeswirtschaftsministerium als ein Staatsorgan ver-
stand und — bisher jedenfalls — wohl noch immer versteht, welches fiir eine marktwirt-
schaftliche Politik auf wissenschaftlicher Basis einzutreten und zu werben hat, ist ebenfalls
diesem Ansatz zu verdanken (SCHLECHT, 1997: 99 - 117). Favorisiert wurde dieser Imple-

mentationsweg besonders von EUCKEN.

Der zweite Weg bestand in einer publizistischen Unterstiitzung des Strebens nach einer
zweckmiBigen Wirtschaftsverfassung. Diese Unterstiitzung wurde vor allem von zwei Er-
fahrungen nahegelegt: Die erste war die (bis heute giiltige) Feststellung, daBl die ,,Menschen
unserer Zeit ... mit Wissen aller Art vollgestopft (werden), aber etwas Wesentliches ...
(nicht lernen): die Wirkungsweise und den Sinn des eigenen Gesellschafts- und Wirt-

schaftssystems zu verstehen, dessen Glieder sie sind und von dessen Funktion ihr Lebens-

7 Vgl. SCHULLER (1997: 727 - 755); SPIEKER (1997: 757 - 777) und DURR (1997: 779 - 785).
8 Vgl. hierzu MOLLER (1989) und SCHILLER (1989).
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schicksal abhingt“"®, die zweite wurde von der Beobachtung der Wirkungen gebildet, die
sich mit einer EinfluBnahme iiber die Medien erzielen lassen und die erstmals im Rahmen
der Propagandapolitik des ,Dritten Reiches“ sichtbar wurden. Hierbei geht es vor allem
auch darum, insbesondere der jungen Generation klarzumachen, was ihre eigenen wohlver-
standenen Interessen sind (HEUB, 1998: 345). Der Ruf nach einschlidgigen Aufklirungsbe-
miihungen wurde vor allem von WELTER vertreten, der — einst Assistentenkollege von
EUCKEN — z.B. die von ihm gegriindete Frankfurter Allgemeine Zeitung wihrend seiner
Agide bewuBt auf die Forderung ordoliberaler Ideen festlegte. Auch die AKTIONSGE-
MEINSCHAFT SOZIALE MARKTWIRTSCHAFT hat sich dieser Aufklirungsstrategie verschrie-
ben, und im heutigen Deutschland wird diese Strategie — verbunden mit manchmal etwas
altliberal klingenden Hoffnungen in bezug auf den internationalen Standortwettbewerb —
vor allem von den Représentanten des Forschungsprogramms ,, Weiterentwicklung und Per-

spektiven der Sozialen Marktwirtschaft vertreten (SOLTWEDEL: 1997).

Eine dritte Strategie ergibt sich aus dem Wirken BOHMs und ist bisher viel zu wenig beach-
tet worden: BOHM warb dafiir, das ordnungspolitische Denken in der juristischen Ausbil-
dung zu verankern und gleichzeitig die typischen Kompetenzen der Juristen zu nutzen, um
eine zweckmifBiige Wirtschaftsverfassung zu etablieren und abzustiitzen. Man denke nur
einmal an die Bedeutung, welche Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts oder des
Europdischen Gerichtshofs fiir die Entwicklung der Wirtschaftsverfassung haben, um sich
die potentielle Wirkméchtigkeit dieser Strategie vor Augen zu halten. In manchen Bereichen
ist es auch zu Entwicklungen im Sinne dieser Strategie gekommen, etwa bei der Bundes-
bank, dem Bundeskartellamt oder den Rechnungshofen, die mit Hilfe juristischen Organisa-
tionswissens bewufBt als unabhingige Institutionen konstruiert wurden (MOSCHEL, 1997:
241 - 251). Und manche Juristen — etwa COING — haben sich auch explizit zu solch einer
Aufgabenstellung bekannt (SCHEFOLD, 1998: 60f.). Dabei ist natiirlich zu beachten, daB
eine bewuft als unabhdngig organisierte Institution demokratischen Grundsitzen geniigen
muB. Dies bedeutet, da} ihre Zielsetzungen und ihr Instrumentenarsenal vom Parlament so
klar vorgegeben werden miissen, da das Management solch einer Einrichtung keine Wert-
urteile mehr zu féllen braucht, wie sie in den Verantwortungsbereich von Politikern geho-

ren. Unabhingige Behorden darf es somit nur in Bereichen geben, in denen sich feste Prio-

19 ROPKE (1997:37). Diese Kritik wurde seit den zwanziger Jahren (und wird ja auch heute noch) von vielen
liberalen Okonomen geteilt und hat z.B. mit zur Griilndung der auf ,,Aufkldrung“ im KANTschen Sinn gerich-
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ritdten vorgeben lassen, nicht dagegen in Bereichen, in denen solche Priorititen immer wie-

der neu politisch bestimmt werden miissen.*

Die vorstehende Schilderung der ins Auge gefaBten Implementationsstrategien zeigt, daB
der mit dieser Aufgabe betraute ,starke“ Staat der Ordoliberalen kein elitdrer und autoriti-
rer Staat sein sollte, wie das in weiten Teilen der Literatur insinuiert wird, sondern ein mit
Mitteln des Rechts gegen Fehlentwicklungen und Erpressungen von Teilgruppen gewapp-
neter Staat (VANBERG, 1997: 717); und diese verfassungsméBig bedingte Stirke sollte auch
nicht gleichsam wie Manna vom Himmel fallen, sondern den Politikern von wissenschaft-
lich titigen Nationalokonomen, einfluBreichen gesellschaftlichen Gruppen, 6konomisch ge-
bildeten Juristen und einer aufgeklirten Bevolkerung abgetrotzt werden. Im folgenden ist
nun zu untersuchen, inwieweit dieser strategische Plan umgesetzt wurde und in welchem

Umfang er sich als erfolgreich erwiesen hat.

3.3 Implementationsfehler und Schlufifolgerungen

Gerade in einem Jahr, in dem man den 50. Jahrestag von Wiahrungsreform und Leitsétzege-
setz und damit den Start der Sozialen Marktwirtschaft in Deutschland feiert, braucht nicht
betont zu werden, da} ein GroBteil der ordnungspolitischen Vorschlige der Ordoliberalen
zur Ausgestaltung der Wirtschaftsverfassung im materiellen Sinn tatsdchlich umgesetzt
wurde. Unter Okonomen besteht auch weitgehende Einigkeit dariiber, daB dies vor allem
LUuDWIG ERHARD zu verdanken ist, der sich selbst ja als Ordoliberaler verstand. GewiB:
Man kann bemiingeln, daB das Kartellgesetz nicht so konsequent war, wie es sich die Ordo-
liberalen gewiinscht hatten, und daB es erst nach einem gut siebenjdhrigen Kampf verab-
schiedet werden konnte; man kann auch kritisieren, dafl die Ordoliberalen bei der Rentenre-
form von 1957 nicht entschieden genug fiir Sicherungen gegen jene Fehlentwicklungen ge-
kdampft haben, die sich spiter einstellen sollten; und man kann schlieBlich auch monieren,
daB das Bundesbankgesetz, das heute als voll mit der ordoliberalen Konzeption kompatibel
erscheint, historisch-genetisch sehr stark von amerikanischen Vorstellungen beeinflut wor-

den ist. AuBerdem hat man sich dariiber gestritten, ob das , Wirtschaftswunder“ der 50er

teten Zeitschrift ,,Der deutsche Volkswirt“ durch GUSTAV STOLPER gefithrt (RIETER, 1998: 121 - 123).
2 Ahnlich - aber speziell auf die Unabhingigkeit der Bundesbank zugeschnitten - TIETMEYER (1998: 3).
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Jahre eine Frucht richtiger ordnungspolitischer Weichenstellungen war oder ob es lediglich
die Begleiterscheinung einer Rekonstruktionsphase darstellte, die einem Wiedereinschwen-
ken auf den langfristigen Wachstumspfad der deutschen Volkswirtschaft entsprach.”’ Die
meisten Okonomen diirften in diesem ABELSHAUSER-KLUMP-Streit heute der Meinung zu-
neigen, daB durch die ordnungspolitischen Grundentscheidungen erst einmal die informati-
ons- und anreizméBigen Voraussetzungen geschaffen werden muBten, die erforderlich wa-

ren, um ein im Prinzip vorhandenes Wachstumspotential auch tatsachlich nutzen zu kénnen.

Diese Fragen sollen hier nicht mehr diskutiert werden. Inwieweit wurden die vorstehend
skizzierten Implementationsstrategien aber tatsichlich umgesetzt? Die Antwort auf diese

Frage weist auf wichtige Defizite hin:

O Es ist zunichst nicht gelungen, die Kirchen von der Konzeption der (ordoliberal inter-

pretierten) Sozialen Marktwirtschaft zu iiberzeugen.

O AuBerdem ist die Verpflichtung zur Errichtung und Bewahrung einer ordoliberalen Wirt-
schaftsverfassung im materiellen Sinn nicht im Grundgesetz verankert worden. Hieraus
hat sich eine von NORR herausgearbeitete Spannung zwischen dem Grundgesetz und sei-
ner eher dem Leitbild einer organisierten Verbandswirtschaft zuneigenden Interpretation
durch das Gros der Vertreter des 6ffentlichen Rechts einerseits ergeben und dem Leitsét-
zegesetz sowie dem Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen andererseits (NORR,
1998a: 241 ff.). Letztere stellen marktwirtschaftliche Grundpfeiler unserer Wirtschafts-
ordnung dar und werden von Privatrechtlern auch als solche angesehen. Das Fehlen ei-
ner grundgesetzlichen Absicherung hat aber verhindert, da der Gesetzgeber in
Deutschland auf Mittel festgelegt wurde, die dem System der Sozialen Marktwirtschaft

konform waren und hat den Staat aus ordoliberaler Sicht damit entscheidend geschwicht.

O Auch eine einschligige Ausbildung der Rechtswissenschaftler und explizite Kompetenzen

fiir das Wirtschaftsministerium als Ordnungsministerium konnten nicht rechtlich veran-

! Vgl. ABELSHAUSER (1983); DURR (1996: 383 - 395); KLUMP (1996: 397 - 414); LINDLAR (1997)
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kert werden: ,Unter Juristen hat das ordoliberale Konzept der Wirtschaftsverfassung

mehr Gegner als Freunde.“ (NORR, 1998b: 369).%

0 Die Unterstiitzung durch die 6konomische Wissenschaft und durch die Fachpresse war
zunéchst gegeben, verlor im Zeitablauf aber zunehmend an Durchschlagskraft. In der
Wissenschaft lag dies hauptsidchlich daran, da man das Interesse an ,,Sonntagspredigten
zur Sozialen Marktwirtschaft verlor und sich stattdessen lieber Fragen zuwandte, wie
sie in der internationalen wissenschaftlichen Gemeinschaft erdrtert wurden. Das waren
z.B. Fragen der makrodkonomischen Stabilisierung und der Anwendung keynesianischen
Gedankenguts. Auch in der Fachpresse verlor die Ordnungspolitik an Stellenwert, weil
die Hauptentscheidungen gefallt waren und weil die jiingeren unter den Wirtschaftsjour-
nalisten an den Universititen nicht mehr so stark mit ordnungspolitischen Auseinander-
setzungen konfrontiert wurden. Hinzu kam, daB8 die wirtschaftlichen Erfolge zu bezeugen
schienen, daB alle wesentlichen Erfordernisse fiir ein erfolgreiches Wirtschaftssystem

nunmehr durchgesetzt waren.

Bedenkt man all dies, wird man sagen miissen, dafl wichtige Teile der ordoliberalen Imple-
mentationsstrategie nicht umgesetzt wurden. Gleichwohl kann man konstatieren, daB die
praktische Wirtschaftspolitik in der Startphase der Sozialen Marktwirtschaft und etwa bis
zur Mitte der 60er Jahre eindeutig ordoliberal gepragt war (PATZOLD, 1998: 80 f.). Was
also hat ordoliberalen Ideen in der Startphase der Sozialen Marktwirtschaft zur Durchset-
zungskraft verholfen, und was konnte angesichts der fehlenden Sicherungen andererseits ab
Mitte der 60er Jahre dazu fiihren, daB die Wirtschaftspolitik mehr und mehr korporatistisch
und wohlfahrtstaatlich geprigt wurde?

Eine wesentliche Antwort auf diese Frage diirfte in dem Umstand zu suchen sein, daB das
Verbandssystem in der Friithphase der Entwicklung der Sozialen Marktwirtschaft sehr stark
geschwicht war: Die Gewerkschaften waren im ,,Dritten Reich“ zerschlagen worden, und
die Unternehmerverbande waren durch die Zusammenarbeit mit den Nationalsozialisten

diskreditiert. AuBerdem legten die Alliierten Wert darauf, daB Deutschland die Fahigkeit,

2 In den Juristenausbildungsgesetzen war eine 6konomische Grundausbildung zeitweilig vorgesehen. Trotz
eines geradezu aufopferungsvollen Kampfes WILLGERODTs fiir ihre Beibehaltung ist sie in den meisten Bun-
deslidndern jedoch gestrichen worden (personliche Mitteilung WILLGERODTS); diejenigen Juristen, die an einer
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mit Hilfe einer organisierten Verbandswirtschaft schnell von einer Friedens- auf eine
Kriegswirtschaft umzuschalten, nicht wiedergewinnt. Sie zerschlugen deshalb korporatisti-
sche Verflechtungen — iibrigens nicht nur in Deutschland, sondern auch in Japan (0.V.,
1998: 114 f.). Nur so ist es vermutlich zu erkldren, daB es den Verbinden — und zwar so-
wohl den Arbeitnehmer- wie auch den Unternehmerverbdnden — zunichst nicht gelungen
ist, korporatistisches Ideengut aus der Weimarer Zeit wiederzubeleben oder jedenfalls in
praktische Politik umzusetzen, obwohl das — ordnungspolitisch weitgehend abstinente —
Grundgesetz dies nicht ausschlof und Staatsrechtler einschligigen Interpretationen sogar
zuneigten. Die eben geschilderte Kriftekonstellation dnderte sich jedoch mit dem schwinde-
nen EinfluB der Alliierten auf die deutsche Wirtschaftspolitik, eines Einflusses, der aus al-
liierter Sicht durchaus egoistisch war, letztlich aber fiir Dezentralisierung und Wettbewerb
in Deutschland gesorgt hat und dadurch wohltitig wirkte. Hinzu kam das Wiedererstarken
des deutschen Verbindesystems. Nun hitte sich eine verfassungsmifBiige Absicherung der
Sozialen Marktwirtschaft bewdhren miissen, aber diese gab es ja nicht, und das erweist sich
riickblickend als ein schwerwiegender Geburtsfehler. Hinzu kam wie gesagt, da auch die
ordnungspolitische Ausbildung der Juristen nicht realisiert wurde und daB das Wirtschafts-
ministerium keine offiziellen ordnungspolitischen Befugnisse erhielt und ab den 70er Jahren
auch nicht mehr durch so charismatische Minister wie ERHARD und SCHILLER geprigt wur-
de. Vor diesem Hintergrund entwickelten die Staatsrechtler in Deutschland eine eigene In-
terpretationslogik des Grundgesetzes, in der die Funktionsfihigkeit einer ordoliberal ge-
pragten Marktwirtschaft nahezu keine Rolle spielt und das Wort ,sozial“ stattdessen eine
eindeutig wohlfahrtsstaatliche Pragung angenommen hat. ,Soziale Marktwirtschaft* wurde
in den Augen des typischen Staatsrechtlers praktisch zu einem Synonym fiir eine Form der
Marktwirtschaft, die in Deutschland zuléssig ist, weil sie dem Grundgesetz und insbesonde-
re der Sozialstaatsklausel des Artikel 20 geniigt, die im Sinne einer wohlfahrtsstaatlichen

Fiirsorgepflicht interpretiert wird.

Ich habe am Anfang meines Vortrags darauf hingewiesen, dafl die Tatsache, daB der Ein-
fluB des Leitbildes der (ordoliberal interpretierten) Sozialen Marktwirtschaft offensichtlich
mehr und mehr entschwunden ist, auf konzeptionelle Schwichen oder auf Implementations-

defekten beruhen konnte. Konzeptionelle Schwichen wiren Ausdruck mangelnder logischer

solchen Ausbildung interessiert waren, dachten zum Teil vorrangig sowieso nur an fiir Anwilte verwertbare
betriebswirtschaftliche Kenntnisse.
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Konsistenz oder lieen sich darauf zuriickfithren, daB sich mehr oder weniger zentrale Hy-
pothesen empirisch nicht bewéhrt haben; dies wire fiir eine wirtschaftspolitische Konzepti-
on aus wissenschaftlicher Sicht fatal. BloSe Implementationsfehler wiren demgegeniiber
jedenfalls dann als weniger wichtig einzustufen, wenn sich Chancen zeigten, einem im Kern
bewdhrten Leitbild durch den Einsatz legitimer politischer Mittel zu neuer Kraft zu verhel-

fen.

Hilt man sich die Listen der konzeptionellen und Implementationsfehler noch einmal vor
Augen, die ich herausgearbeitet habe, wird meiner Meinung nach deutlich, daB es keine
Fehler gibt, die den harten Kern der ordoliberalen Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft
betreffen. Als Kardinalfehler hat sich stattdessen ein Umstand herausgestellt, der an der
Grenze zwischen einer konzeptionellen Schwiche und Implementationsfehlern liegt: das
Fehlen einer Verankerung des Kerns der Sozialen Marktwirtschaft in der Verfassung im
formellen Sinn. Dies hat - institutionen6konomisch gesprochen - zu einer falschen Transak-
tionskostenstruktur gefithrt und das Abgleiten in einen korporatistischen Wohlfahrtsstaat
nicht nur ermdglicht, sondern im Verein mit dem Fehlen einer einschldgigen Juristenausbil-
dung auch dadurch beschleunigt, daf§ funktionsorientiertes marktwirtschaftliches Denken im
juristischen und speziell verfassungsrechtlichen Schrifttum kaum noch eine Rolle spielt, dafl
eine wichtige Teilkraft unter den denkbaren ,,ordnenden Potenzen“ also ungenutzt bleibt, ja

zum Teil sogar kontraproduktiv wirkt.

Man konnte diesem Vorwurf entgegenhalten, daBl es in der Startphase der Sozialen Markt-
wirtschaft angesichts der damals vorherrschenden Ansichten einfach nicht méglich war, in
der politischen Praxis mehr zu erreichen als tatsdchlich realisiert worden ist. Das ist sicher
richtig. Aber muBte es denn dabei bleiben? Ich kenne z.B. bis heute keinen ausgearbeiteten
Entwurf fiir eine Verankerung der Sozialen Marktwirtschaft im Grundgesetz. EUCKEN hat
zwar darauf hingewiesen, daB moderne Staatsverfassungen auch einen Abschnitt {iber die
Wirtschaftsverfassung enthalten miifiten, und die Vertreter der Verfassungsdkonomik - und
hier vor allem BUCHANAN - haben grundsitzliche Voriiberlegungen mehr philosophischer
Art zu dieser Aufgabe angestellt; wirklich konkret angepackt worden ist sie — aus welchen
Griinden auch immer — jedoch bis heute noch nicht. Das aber wire die Voraussetzung da-
fiir gewesen, bei passender Gelegenheit auch in der praktischen Politik aktiv zu werden.

Und solche Gelegenheiten hat es meiner Meinung nach gegeben: Als die SPD ihr Godes-
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berger Programm aufstellte, hitten — so denke ich — Chancen fiir eine marktwirtschaftli-
che Erginzung des Grundgesetzes durch eine wirkliche Wirtschaftsverfassung bestanden
und in der Friihzeit der Wiedervereinigung vielleicht auch. Selbst BOHM, von dem man es
am chesten hitte erwarten konnen, hat sich in den fiinfziger Jahren nicht in diese Richtung
engagiert. Der Staatsvertrag zur, Wirtschafts-, Wahrungs- und Sozialunion hat spiter in
Kapitel III (Art. 11) die Soziale Marktwirtschaft zwar als gemeinsame Wirtschaftsordnung
festgeschrieben, und das ,,gemeinsame Protokoll iber Leitsdtze“ hat schon vom Namen her
bewuBt an das Leitsdtzegesetz angekniipft; hierfiir mufl man dankbar sein, aber eine wirkli-
che verfassungsmiBige Verankerung der Sozialen Marktwirtschaft, wie sie aus institutio-
nendkonomischer Sicht erforderlich gewesen wire, stellt das nicht dar. Hier bleibt also
nicht nur in der praktischen Politik noch viel zu tun, sondern auch in den Staats- und damit
Rechts- und Wirtschaftswissenschaften. Angesichts der zunehmenden Bedeutung des EU-
Rechts miifite sich das Bemiithen um eine verfassungsmifBige Verankerung heute allerdings
verstarkt auf diesen Rechtskreis richten; das macht die Aufgabe trotz der hoffnungsvoll

stimmenden Artikel-36-Interpretation des EuGH sicher nicht leichter.
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