penstruktur. Insoweit handelt es sich um denselben
Vorgang, der von Leibholz als ,,Strukturwandel der
Demokratie® skizziert worden ist: Niedergang des
,liberal-reprasentativen Parlamentarismus®, Auf-
kommen des ,,Parteienstaates*, Insoweit ist die
These von der Usurpation der parlamentarischen
Wirkungsmoglichkeiten der einzelnen Abgeordne-
ten durch die Fraktionen mindestens teilweise rich-
tig, jedenfalls bei vordergriindiger Betrachtung
(Vernachldssigung der fraktionsintemen Willens-
bildung).

Zweitens geht es um die Frage, ob die klassisch-
altliberale Parlamentsvorstellung im 19. Jahrhun-
dert tatsdchlich ganz verwirklicht war. Leibholz’
These vom 19. Jahrhundert als dem Zeitalter des
,liberal-reprasentativen Parlamentarismus® wird
von etlichen Autoren als blof3e ,,Fiktion“ abgetan.
Nach dem gegenwirtigen Stand der Forschung
kann diese Frage nicht eindeutig beantwortet wer-
den. Fest steht, daf3 die Plenarpraxis im britischen
Unterhaus in den Jahren vor Mills ,,Considerations
on Representative Government” (1861) hinsicht-
lich mehrerer Merkmale tiberwiegend der klassisch-
altliberalen Vorstellung entsprochen hat. Ob aber
damals im Unterhaus wirklich immer beraten
wurde, miiite noch untersucht werden?9).

Die Kldrung dieser Fragen ist jedoch nicht von ent-
scheidender Bedeutung. Auch wenn die Plenarpra-
xis frither in irgendeinem parlamentarischen Regie-
rungssystem wirklich vollstdndig der klassisch-altli-
beralen Vorstellung entsprochen hétte, so konnte
dies allein kein hinreichender Grund fiir die Wie-
derherstellung jenes Zustandes in der Gegenwart
sein. Umgekehrt gilt dasselbe. Auch ein eindeutiger
Beweis, daB3 die klassisch-altliberale Vorstellung
niemals vollstindig realisiert war, konnte fiir sich
allein kein hinreichendes Argument gegen das Be-
miihen sein, sie im Bundestag zu realisieren. Ent-
scheidend kommt es nicht auf die Plenarpraxis im
19. Jahrhundert an. sondern auf die Sachargu-
mente pro und contra in der Gegenwart. Bevor wir
diese erortern, ist eine Vorfrage zu kldren. Glaubt
man dem amtlichen Sprachgebrauch, dann wird im
Bundestag doch stindig beraten. Rennt Frau
Hamm-Briicher mit ihrer Forderung nach Beratung
im Plenum also nur offene Tiiren ein?

Beratung im Bundestag?

Offiziell ist regelméBig von ,,Beratung" die Rede.
So beendet zum Beispiel die amtierende Présiden-
tin einen gewdhnlichen Sitzungstag mit den Wor-
ten: ,,Meine Damen und Herren, wir sind am
Schluf unserer heutigen Beratung angekom-
men.**?’) Tatsichlich jedoch war keineswegs bera-
ten worden; vielmehr hatte es den iiblichen
»Schlagabtausch* zwischen den Fraktionen gege-

20Siche fiir weitere Einzelheiten und Belege Schiitt-
Wetschky (Anm. 17). S. 274 ff.

2 Plenarprotokoll 10/42 vom 6. Dezember 1983. S. 3008 C
(Renger).

ben (Haushaltsdebatte). Zutreffender sollte man in
diesen Féllen nicht von Beratung sprechen, sondern
von Debatte oder Disput. In der konstituierenden
Sitzung des 11. Bundestages hat sein Président die
These vertreten, man miisse ,,unserem Volk noch
mehr als bisher [. . .] verdeutlichen, daB sich die
Arbeit des Deutschen Bundestages nicht in den Ple-
narberatungen erschopft“ ¥ Wann hat es denn je-

mals im Bundestag 3 O H Q D U E Hilbdp $¥ckfxd H Q

gen gegeben, die zwischen den Parteien 6ffentlich
umkéampft waren? Diese irrefithrende Bezeichnung
findet sich auch in der Geschéftsordnung. Hier
heif3t es zum Beispiel, dal Gesetzentwiirfe ,,in drei
Beratungen“ behandelt werden (§ 78 GO-BT). Im
allgemeinen Sprachgebrauch, sowohl in der Litera-
tur als auch in den Medien, ist in diesen Fillen tref-
fender von Lesung die Rede. Wichtig ist hier nicht
der terminologische Aspekt als solcher, sondern
seine Bedeutung fiir das Ansehen des Bundestages
in der Offentlichkeit.

Mit der Bezeichnung der Plenarpraxis als Beratung
wird verbal etwas vorgetduscht, was faktisch nicht
existiert. Ein iberzeugender Grund fiir die irrefiih-
rende Bezeichnung der Praxis ist nicht ersichtlich.
Anscheinend handelt es sich um einen unreflektier-
ten Restbestand der klassisch-altliberalen Parla-
mentstheorie. Das offizielle Festhalten an der Bera-
tungsfunktion der Plenardebatte muf} all diejenigen
in ihrer Auffassung bestirken, die seit eh und je
fordern, daB3 im Bundestag nun endlich wirklich
beraten werde, oder die — wie etwa Frau Hamm-
Briicher — das Fehlen von Beratung im Plenum
offentlichkeitswirksam Kkritisieren.
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Die Forderung nach Herstellung oder Wiederher-
stellung von Beratung und individueller Entschei-
dung im Plenum ist grundsétzlich in zweifacher Hin-
sicht zu beurteilen. Zum einen stellt sich die Frage:
Ist die Forderung in der Praxis realisierbar? Dieses
Problem kam kurz als Realisierungsproblem be-
zeichnet werden. Zum anderen wird zu fragen sein:
Sollte sie realisiert werden? Gibt es zwingende
Sachgriinde fiir Beratung und individuelle Ent-
scheidung im Plenum?

Wie konnte die klassisch-altliberale Parlamentsvor-
stellung realisiert werden? In den letzten hundert
Jahren hat sich die Plenarpraxis im groen und gan-
zen immer mehr von der klassisch-altliberalen Vor-
stellung entfernt. Die Tatsache, dal im Plenum
nicht beraten und individuell entschieden wird, ist
nicht auf die Bundesrepublik beschriankt. Wir fin-
den sie im Osterreichischen Parlament, dem ,,Natio-
nalrat“ (auch diese Bezeichnung erinnert an die
klassisch-altliberale Beratungsfunktion) ebenso wie
im dénischen ,,Folketing“ (Volks-Thing, Bera-
tungsstitte des Volkes oder der Volksvertreter), im
britischen Unterhaus ebenso wie in den Parlamen-

18 Plenarprotokoll 11/1 vom 18. Februar 1987. S. 7 D (Jen-
ninger).



Hans Herbert von Arnim

Staatsversagen: Schicksal oder Herausforderung?

I. Einleitung

Das Thema ,Staatsversagen* betrifft Grundfragen
von Staat und Gesellschaft, mit denen sich bisher im
akademischen Bereich vornehmlich die Wirt-
schaftswissenschaften befaBt haben. Der Begriff
Staatsversagen® ist in Analogie zum Begriff
«Marktversagen* entstanden und gehért der mo-
dernen politischen Okonomie an.

Diesem Beitrag liegen drei Priimissen und eine Ein-
schrinkung zugrunde: Erstens wird mit dem Sozio-
logen und Wirtschaftswissenschaftler Joseph
Schumpeter unterstellt, daB sich allgemeine politi-
sche Entwicklungen — und Fehlentwicklungen —
in der Finanzpolitik besonders intensiv zu zeigen
pflegen., sozusagen wie durch eine Lupe vergriBert;
Geld ist eben exakt meBbar. Zweitens wird davon
ausgegangen. daB Wirtschafts- und Finanzpolitik
wie alle Politik erst ganz verstindlich wird. wenn
man den Zusammenhang zu den (auch rechtlich
determinierten) Institutionen herstellt. Das ver-
langt eine Verbindung von wirtschafts- und rechts-
wissenschaftlicher Betrachtung, wie sie fiir die klas-
sische politische Okonomie. aber auch fiir die Ver-
waltungswissenschaft etwa eines Lorenz von Stein
noch selbstverstindlich war. Drittens wird die
These vertreten, daB gewisse Charakteristika des
heutigen demokratischen Sozialstaats erst hervor-
treten, wenn man ihn in Kontrast stellt zu seinem
Vorgéinger. dem biirgerlich-liberalen Staat des
19. Jahrhunderts. SchlieBlich ist eine Einschrén-
kung zu machen: Staatsversagen zeigt sich nicht nur
Im nationalen Bereich, sondern auch im internatio-
nalen. Einige hochst existentielle Probleme — Frie-
den. Ressourcensicherung, Umweltschutz, Welter-
nihrung — sind nur (im WeltmaBstab) durch inter-
nationale Zusammenarbeit zu losen. Und es fragt
sich. ob der iiberkommene Nationalstaat hierfiir
noch die adiiquate politische Organisationsform ist.
Diese Frage wird hier ausgeklammert, um den Rah-
men des Beitrages nicht zu sehr auszuweiten. Es
kann aber davon ausgegangen werden. so die
These, daB eine Eindiammung der Ursachen fiir

inneres Staatsversagen auch die Lésung internatio-
naler Probleme erleichtert,

Der Begriff ,Staatsversagen* ist wissenschaftsge-
schichtlich aus dem Terminus ,Marktversagen*
hervorgegangen und nur vor diesem Hintergrund zu
verstchen. Man kann das Wirken des Staates gene-
rell nur richtig verstehen, wenn auch die gesell-
schaftlichen Selbststeuerungsmechanismen, beson-
ders die marktwirtschaftliche Steuerung, und ihre
Grenzen in die Betrachtung einbezogen werden;
von dorther kann man dann versuchen, bestimmte
Staatsaufgaben und den Begriff des ,Staatsversa-
gens" zu erschlieBen.

Das Thema wiirde also an sich eine sorgfiltige Ana-
lyse der Marktwirtschaft und der staatlichen Wil-
lensbildung verlangen; auf dieser Grundlage wiiren
dann die Miingel und Schwachstellen beider Steue-
rungsverfahren zu ermitteln. Dieses Programm
wiire in einem knappen Beitrag wie dem vorliegen-
den allerdings nicht zu bewiiltigen. Stattdessen soll
an die Geschichte angekniipft werden. Marktwirt-
schaft und Staat, so wie wir sie heute vorfinden, sind
das Ergebnis geschichtlicher Entwicklung. und man
kann sie nicht anders verstehen als vor diesem Hin-.
tergrund. Dabei bedient sich der Verfasser einer
vereinfachenden Stilisierung der Entwicklung — in
der Hoffnung allerdings. daB dadurch das Wesent-
liche um so deutlicher hervortritt. Es wird sich zei-
gen, daB die Entwicklung von Staat und Recht im
groBen und ganzen einem bestimmten Muster folgt:
Herausforderung und Antwort, ,challenge and res-
ponse* sind der Takt der geschichtlichen Entwick-
lung vor allem der vergangenen zwei Jahrhunderte
(in einem optimistischeren Zeitalter hiitte man viel-
leicht vom , Takt des geschichtlichen Fortschritts*
gesprochen). Jedenfalls vollzieht sich die geschicht-
liche Entwicklung in einer Art rhythmischem
Dreischritt von Erkenntnis eines MiBstandes (Dia-
gnose des MiBstandes). Konzeption von Abhilfe-
maBnahmen (Ausdenken von Therapien) und dem
Versuch. die Therapie politisch zu verwirklichen.

II. Der biirgerlich-liberale Staat als Vorgénger
des heutigen demokratischen Sozialstaats

Die Vorstellungen iiber die Leistungsfihigkeit von

kantilismus hat es immer wieder ein Hin- und Her-

Markt und Staat waren im Laufe der Zeit betricht- pendeln zwischen einseitiger Uberhshung entwe-
lichen Schwankungen unterworfen. Seit dem Mer- der der Marktsteuerung odér der staatlichen Steue-
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rung gegeben. Unsere heutige Vorstellung von der
Funktionsweise der Marktwirtschaft geht auf das
bahnbrechende Werk des englischen Okonomen
und Moralphilosophen Adam Smith mit dem Titel
«Eine Untersuchung iiber Natur und Wesen des
Reichtums der Nationen* aus dem Jahre 1776 zu-
riick. Das Werk war eine Antwort auf Feudalismus
und Merkantilismus' im 18. Jahrhundert. die die
Wirtschaft iiberall reglementiert und bevormundet
und die Entfaltung der Produktivkrifte behindert
hatten. Man hatte geglaubt. der Staat miisse den
WirtschaftsprozeB selbst steuern. damit sinnvolle
Resultate zustande kdamen. Fiir eine solche staats-
wirtschaftliche Auffassung hatte es wie eine ge-
dankliche Revolution erscheinen miissen. wenn
Smith nunmehr nachwies. daB eine sinnvolle wirt-
schaftliche Ordnung sich auch ohne staatliche Len-
kung ergeben konne. Vergrobern wir die Botschaft
Adam Smiths. wie dies in der wirtschaftspolitischen
Diskussion meist geschah. so miindet sie in die
Empfehlung. die wirtschaftlichen Kriifte nur sich
selbst zu iiberlassen. um sie zur Entfaltung zu brin-
gen und — im Wege der Selbststeuerung — den
bestmoglichen Ablauf des Wirtschaftsprozesses zu
gewihrleisten. Die wirtschaftspolitische Leitregel
lautete dementsprechend: ,Laissez faire, laissez
passer. le monde va de lui-méme* (Laissez-faire-
Politik).

Ausgangspunkt und Basis dieser Konzeption lie-
ferte die Annahme. die zuverlissigste Motivation
fiir Initiative und Leistung im wirtschaftlichen All-
tag sei das Bestreben der Menschen. den eigenen
Vorteil zu mehren. Das Menschenbild des homo
oeconomicus. jenes eigenniitzigen Wesens mit gu-
tem Uberblick tiber die Marktdaten. ist seitdem zur
Primisse der Volkswirtschaftslechre geworden.
Smith erbrachte den Nachweis. daB der Eigennutz
der Menschen durchaus nicht zum Nachteil der Mit-
menschen auszuschlagen braucht. Das Gewinnmo-
tiv der Unternehmen kann vielmehr — wenn Wett-
bewerb besteht — fiir die Masse der Verbraucher
durchaus férderlich sein. Die Erkenntnis, daB das
Eigeninteresse der Menschen durch den Wettbe-
werb kontrolliert und die Aktivitit auf diese Weise

in eine Richtung gelenkt werden kann. die der Ge-
samtheit dient. bildet den Kern der ganzen libera-
len Wirtschaftstheorie.

Das durch Freiheit und Privatinitiative wie durch
einen machtvollen Motor angetricbene marktwirt-
schaftliche Konkurrenzmodell tendiert zur best-
moglichen Ausnutzung der volkswirtschaftlichen
Produktivkrifte an Boden. Kapital und Arbeit und
dient damit der Wohlstandsmehrung. Die Fihigkeit
der Marktwirtschaft, unerhdrte Wachstumskrifte
freizusetzen. zeigte sich nicht nur im klassischen
Kapitalismus des 19. Jahrhunderts. sondern auch
nach dem Zweiten Weltkrieg. als 1948 im Gebiet
der spiiteren Bundesrepublik Deutschland die Be-
wirtschaftung in vielen Bereichen mit einem Schlag
aufgehoben. die Preise und die meisten sonstigen
Wirtschaftsdaten dem Spiel der marktwirtschaftli-
chen Selbststeuerung iiberantwortet wurden und
dadurch das ,.deutsche Wirtschaftswunder* ermog-
licht wurde. Die Leistungsfihigkeit der Marktwirt-
schaft wird im iibrigen bei einem Vergleich mit der
Zentralverwaltungswirtschaft der Ostblockstaaten
besonders deutlich.

Auch nach der Laissez-faire-Doktrin war der Staat
allerdings nicht ganz aus dem Spiel. Ihm blieb die
Aufgabe. gewisse offentliche Giiter zur Verfiigung
zu stellen, die der Markt nicht selbst bereitstellen
kann. insbesondere die rechtliche Rahmenordnung
zu schaffen und ihre Einhaltung durch die Staats-
macht zu sichern. Sache des Staates sei es. den
#uBeren und inneren Frieden durch Heer. Polizei.
Rechtsprechung und Zwangsvollstreckung zu
schiitzen. Eigentum, Vertrige und Wihrung zu si-
chern. kurz: das freie Spiel der wirtschaftlichen
Kriifte vor Storungen zu bewahren.

Man hat die Unfihigkeit des Marktes. solche of-
fentlichen Giiter selbst hervorzubringen. bisweilen
bereits als .Marktversagen* bezeichnet. Das mag
hier dahinstehen. Klar ist jedenfalls. daB der Markt.
um zu funktionieren. auf die Bereitstellung solcher
offentlichen Leistungen durch den Staat angewie-
sen ist.

. ITI. Marktversagen

Die trefflichen Qualititen des marktwirtschaftli-
chen Steuerungssystems driingten sich so sehr in
den Vordergrund. daB bestimmte Schwiichen des
Marktes lange Zeit wenig beachtet blieben. Die
Feststellung der Leistungsfihigkeit des Marktes gilt
niéimlich nicht fiir alle Bereiche und nur unter be-
stimmten Voraussetzungen. Analyse und Erfah-
rung zeigen. daB die Marktwirtschaft eine Reihe
von Funktionen nicht erfiillen kann. Die Schwach-
stellen der MarktwirtscHaft (. Marktversagen®) las-
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sen sich stichwortartig mit fiinf Begriffen kenn-
zeichnen: Soziale Frage. Vermogenskonzentration.
Monopolproblem. Wirtschaftskrisen. Externaliti-
ten.

Die soziale Frage entstand als Folge des Elends der
Arbeiter im 19. Jahrhundert. Ein Lohn. der zum
Sterben zu hoch und zum Leben zu gering war. ein
Arbeitstag von 16 Stunden. unmenschliche sonstige
Arbeits- und Wohnverhiiltnisse. Kinderarbeit etc.
waren die Merkmale.
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Die Marktwirtschaft erwies sich auch als unfihig.
fiir eine gerechte Vermogensverteilung zu sorgen.
Die Marktwirtschaft geht von der geschichtlich ge-
wordenen und durch Erbgang akkumulierten Be-
sitzverteilung als Datum aus. Okonomische Un-
gleichheiten werden vom Markt nicht korrigiert,
sondern eher noch verstirkt.

Das Monopolproblem resultiert aus der Neigung
der Unternehmer. den Wettbewerb durch Abspra-
chen iiber Produktionsmengen und Preise ihrer Gii-
ter. also durch Kartelle oder auch durch Fusionen
oder abgestimmtes Verhalten*. auszuschalten.
Konkurrenz unter moglichst vielen Unternch-
men um die Gunst der Kunden ist jedoch Voraus-
setzung fiir ein gutes Funktionieren der Marktwirt-
schaft.

IV. Die Antwort von

Derartige Formen des Marktversagens sind schon
frith beobachtet worden. Es stimmt vielleicht nach-
denklich. daB schon Karl Marx vor fast eineinhalb
Jahrhunderten den Ausgangspunkt fiir die Ent-
wicklung seines theoretischen Baus von eben diesen
MiBstinden nahm: dem Arbeiterelend (Verelen-
dungsthese). der zunehmenden Monopolisierung
und Vermégenskonzentration (Konzentrations-
these) und der Krisenanfilligkeit der selbstgesteu-
erten Wirtschaft (These von den zunehmend schwe-
rer werdenden Konjunkturkrisen). Wihrend aber
andere. etwa Lorenz von Stein und die sogenannten
«Kathedersozialisten*. eine soziale Reform zur Be-
kimpfung dieser MiBstinde befiirworteten, ging
Marx davon aus. die wirtschaftliche Entwicklung
nehme unabinderlich den von ihm vorausgesagten
Verlauf. die MiBstinde wiirden immer unertrégli-
cher und miiBten schlieBlich zum Zusammenbruch
des kapitalistischen Systems fiihren. Diese Er-
kenntnis spiegelt sich in den Worten des Kommu-
nistischen Manifests von 1848 wider: ,Die Stunde
des kapitalistischen Eigentums schligt. Die Ex-
propriateurs werden expropriiert.* Das ist der Tag
der Revolution und der Machtergreifung des Prole-
tariats,

Als folgenschwerstes Versagen der Marktwirtschaft
aber wurden die periodisch auftretenden Wirt-
schaftskrisen empfunden. die in der 1929 beginnen-
den Weltwirtschaftskrise gipfelten. Sie machte al-
lein in Deutschland sechs Millionen Menschen ar-
beitslos. begiinstigte eine politische Radikalisie-
rung und die Machtergreifung Hitlers. Dadurch
wurde der Glaube an die uneingeschrinkte Lei-
stungsfihigkeit der Marktwirtschaft endgiltig er-
schiittert.

SchlieBlich kann der Markt bestimmte Vorteile
oder Nachteile fiir Dritte oder die Allgemeinheit.
die im Wege der Bereitstellung von Giitern entste-
hen. nicht abgelten. Zu welchen Verzerrungen
diese sogenannten externen Kosten oder Nutzen
fithren konnen, wird besonders im Zusammenhang
mit Umweltbelastungen und Umweltschutz deut-
lich.

Karl Marx: Revolution

Marx unterstellte also. Markt und Staat versagten
beide. und zwar so vollstindig. daB ganz andere
— von Marx allerdings nicht niiher beschriebene —
Formen des Gemeinschaftshandelns an ihre Stelle
treten miiBten. was aber nur durch einen revolutio-
niren Akt geschehen kénne. Versetzt man sich in
die Lage vor 140 Jahren. so kann Marx’ Skepsis
gegeniiber staatlichen Reformen die innere Logik
nicht abgesprochen werden, war doch die damalige
Lage durch den Gesetzgeber selbst mitgeschaffen:
Gewerkschaften. Tarifvertrige und erst recht
Streiks waren damals gesetzlich verboten. Den Ar-
beitern war die Méglichkeit genommen. Gegenge-
wichte zur Macht der Unternehmer zu schaffen und
so ihre . Vogelfreiheit* am Arbeitsmarkt auszuglei-
chen. EinfluB auf den Gesetzgeber. der die Verbote
hiitte aufheben und die Interessen der Arbeiter
durch Arbeiterschutz- und Sozialgesetze hiitte for-
dern kénnen. hatten die Arbeitnehmer schon gar
nicht. Das Wahlrecht war vielmehr auf Besitzbiir-
ger beschriinkt, Arbeiter waren ausgeschlossen. Sie
waren nicht nur wirtschaftlich. sondern auch poli-
tisch macht- und wehrlos. Die Marxsche These. das
Los der Arbeiterklasse konne allein durch physi-
sche Gewalt, also durch Revolution. gebessert wer-
den. schien plausibel.

V. Die Antwort der westlichen Demokratien:
Entwicklung des demokratischen Sozialstaats durch Reformen

Die Geschichte ging in den westlichen Demokratien
gleichwohl einen anderen Weg und folgte den Be-
firwortern von Reformen. Die Bismarckschen Re-
formen brachten in den achtziger und neunziger
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Jahren des 19. Jahrhunderts die Sozialversicherun-
gen. Vereinigungsfreiheit. Tarifautonomie und Ar-
beitskampffreiheit wurden allmihlich durchgesetzt
und das allgemeine. gleiche Wahlrecht auch auf
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Arbeiter erstreckt. ein ProzeB. der mit der Weima-
rer Reichsverfassung von 1919 abgeschlossen’ war.
Nach einem Volkskrieg wie dem Ersten Weltkrieg.
der von allen — gleichgiiltig ob ,Besitzbiirger*
oder Arbeiter — den totalen Einsatz verlangt hatte.
war offensichtlich geworden. daB das Wahlrecht
nicht mehr auf einen Teil der Bevilkerung be-
schrinkt werden konnte. Die Ausdehnung des
Wahlrechts auch auf Lohnabhiingige und die Zulas-
sung von Gewerkschaften und Arbeitskampf haben
die Krifte freigesetzt, die das Sozial- und das Ar-
beitsrecht, also das Sonderrecht zum Schutze sozial
Schwacher, in ihrer heutigen Form entstehen lieBen
— und zugleich den Marxschen Thesen die Grund-
lage entzogen. Es bleibt aber das Verdienst von
Marx. die Probleme der Durchsetzbarkeit staatli-
cher Politik gegeniiber wirtschaftlichen Interessen
ins BewuBtsein gehoben und die Gefahr des
wStaatsversagens” — wenn auch ohne Verwendung
dieses Wortes — zum Thema gemacht zu haben.

Der heutige demokratisch-soziale (Rechts-)Staat
der Bundesrepublik Deutschland stellt sich in wei-
ten Bereichen als Antwort auf Fehlentwicklungen
der Weimarer Republik dar: Der heutige Staat ist
— im Gegensatz zum friiheren Neutralititsprinzip
des biirgerlich-liberalen Staats — zur aktiven Be-
kdmpfung von Fehlentwicklungen in Wirtschaft
und Gesellschaft aufgerufen (Art. 20 I, 28 1 GG:
Sozialstaatsprinzip). Er hat die friihere ,soziale
Frage* durch Entwicklung des Sozial- und des Ar-
beitsrechts weitgehend geldst. Er versucht. etwa
mittels Wettbewerbspolitik, des Monopolproblems
Herr zu werden. Wichtigstes Instrument ist die Ge-
setzgebung gegen Wettbewerbsbeschrinkungen. In
der Bundesrepublik Deutschland gilt heute das
— inzwischen mehrfach novellierte — Gesetz ge-
gen Wettbewerbsbeschriinkungen von 1957, Seine
theoretischen Viiter. der Wirtschaftswissenschaftler
Walter Eucken und der Jurist Franz Bohm, hatten
aus geschichtlicher Erfahrung und theoretischer
Analyse die Erkenntnis gewonnen. daB Wettbe-

VI. , Politische Machbarkeit*“:

Die Rezession von 1967 wurde rasch iiberwunden.
was der sich ausbreitenden Vorstellung. die mo-
derne Wirtschafts- und Finanzpolitik habe nun den
Stein der Weisen gefunden. Vorschub leistete. In
den USA war nach wirtschaftspolitischen Erfolgen
in den Jahren 1960 bis 1965 ein iiberschiumender
Optimismus in der National6konomie entstanden;
man sprach vom ,.Zeitalter der Okonomen* — so
der amerikanische Prisidentenberater Walter Hel-
ler — und meinte, die staatliche Wirtschaftspolitik
konne aufgrund der Erkenntnisse der Wirtschafts-
wissenschaften mit allen Fillen von Marktversagen
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werb sich nicht stets von selbst ereignet. sondern
durch bewubBte staatliche Veranstaltung gesichert
werden muB.

Der Staat versucht, mittels Globalsteuerung Wirt-
schaftskrisen zu verhindern oder einzudimmen.
Der Englinder John Maynard Keynes hatte — die
Weltwirtschaftskrise vor Augen — 1936 ein bahn-
brechendes Werk verdffentlicht mit dem Titel , All-
gemeine Theorie der Beschiftigung, des Zinses und
des Geldes” und darin die These vertreten, daB
— entgegen der Annahme der klassischen Natio-
naldkonomie — keine automatische Tendenz zur
Vollbeschiiftigung in der Marktwirtschaft bestehe.
Zugleich hatte er einen Weg gewiesen, wie der
Staat aktiv die Vollbeschiftigung sichern konne,
ndmlich durch fallweise kreditfinanzierte Auswei-
tung der Staatsausgaben, also durch sogenanntes
Deficit-Spending. Weiter versucht der Staat, etwa
durch progressive Besteuerung und andere MaB-
nahmen. der Vermdgenskonzentration entgegenzu-
wirken und durch Umweltpolitik die Belastung der
Umwelt in Grenzen zu halten.

In der Bundesrepublik Deutschland war man in der
Anfangsphase allerdings zuniichst nicht bereit. die
Gedanken von Keynes aufzunehmen. In den ersten
eineinhalb Jahrzehnten hatte man — in Reaktion
auf den Nationalsozialismus — noch jeder Form
staatlicher Wirtschaftslenkung ablehnend gegen-
iibergestanden. Erst nach der wirtschaftlichen Re-
zession von 1966/67. der ersten in der Geschichte
der Bundesrepublik. kam es zu einer Ubernahme
des Konzepts der staatlichen Konjunktursteuerung.
Art. 109 GG wurde neu gefaBt und gleichzeitig das
Stabilitits- und Wachstumsgesetz von 1967 erlas-
sen. Die Finanz- und Wirtschaftspolitik wurde auf
das gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht verpflich-
tet; zugleich stellte man ihr das Instrumentarium fiir
eine antizyklische Finanzpolitik zur Verfiigung. Die
einjihrige Haushaltsplanung wurde durch die mit-
telfristige Finanzplanung ergiinzt.

Vom Optimismus zur Skepsis

fertig werden. Auch in der Bundesrepublik
Deutschland breitete sich eine Aufbruchstimmung
aus. die von der Vorstellung der politischen Mach-
barkeit durchdrungen war und die schlieBlich zu
dem Postulat filhrte. den staatlichen Sektor auf
Kosten des marktwirtschaftlichen stark auszudeh-
nen. ,Offentliche Armut* bei gleichzeitigem ..pr-
vaten Reichtum* war die Diagnose des amerikani-
schen Nationalokonomen Galbraith. die unbesehen
auch auf die Bundesrepublik iibertragen wurde.
Ausdehnung des Staatskorridors war die empfoh-
lene Therapie.
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Tatséchlich hat eine gewaltige Ausweitung des
Staatsanteils stattgefunden. Die Quote der Staats-
ausgaben (einschlieBlich der Ausgaben der gesetzli-
chen Sozialversicherungen) stieg in der Bundesre-
publik Deutschland von 1970 bis 1975 um etwa ein
Viertel von knapp 40 auf knapp 50 Prozent. Dies
war die groBte Steigerung der Staatsausgaben-
quote, die jemals in so kurzer Zeit stattgefunden
hat. wenn man einmal von Kriegszeiten und Kriegs-
vorbereitungszeiten absieht. Die Probleme sind
dennoch keinesfalls geringer geworden. Im Gegen-
teil: Es sind andere Probleme in den Vordergrund
getreten, die dem Vertrauen in den Staat und sein
Steuerungspotential empfindliche Diampfer ver-
setzt haben. Deutlich wurde dies etwa im Versagen
der staatlichen Planung, dem Scheitern der Finanz-
planung und der Subventionsabbauplanung; dem
Unvermdgen der Konjunktursteuerung. zuniichst
hohe Preissteigerungen und dann hohe Arbeitslo-
senquoten zu -unterbinden: in Kostenexplosionen,
etwa im Gesundheitsbereich; im Ansteigen der Ab-
gabenbelastung; im Hochschnellen der Staatsver-
schuldung; in ,Gesetzesflut*, Biirokratismusaus-
weitung etc. Diese Erfahrungen bewirkten einen
Riickschlag des Pendels: Aus der Euphorie der
sechziger und der beginnenden siebziger Jahre hin-
sichtlich der staatlichen Steuerungsfihigkeit wurde
eine ausgesprochene Skepsis — und das eben nicht
ohne Grund.

Besonders plastisch ist wieder ein Beispiel aus dem
Bereich der staatlichen Finanzen: Erkliirtes Ziel der
Ausdehnung des Staatsanteils in der Bundesrepu-
blik Deutschland Anfang der siebziger Jahre war
es. unter anderem den Anteil der staatlichen Inve-
stitionsausgaben auszuweiten. In Wahrheit kam es
2u einer rasanten Ausdehnung der staatlichen Per-

sonalausgaben. Noch Anfang 1974. als die Olkrise
sich schon abzeichnete. setzte die Gewerkschaft
«Offentliche Dienste, Transport und Verkehr*
(OTV) mittels eines Streiks. der die damalige Re-
gierung Brandt rasch zu Zugestindnissen zwang,
Einkommenserhohungen im offentlichen Dienst in
einer GroBenordnung durch (zwischen 11 und
18 Prozent). die vorher vom Bundeskanzler und
vom Bundeswirtschaftsminister ausdriicklich als ge-
samtwirtschaftlich unverantwortlich bezeichnet
worden waren. Dadurch setzte die offentliche Hand
auch fiir die Privatwirtschaft Zeichen und wurde
insgesamt zum Vorreiter einer stabilitits- und
schlieBlich auch wachstumswidrigen Lohnpolitik.
Die folgende wirtschaftliche Entwicklung mit ihren
zunichst enormen Preissteigerungen und den spii-
ter zunchmenden Arbeitslosenzahlen hat, wie
heute weitgehend anerkannt. eine wesentliche Ur-
sache auch in der Lohnpolitik jener Jahre. Fiir die
Finanzierung von staatlichen Investitionen blieb
immer weniger Raum. Die staatliche Investitions-
quote ging — entgegen den politischen Absichtser-
klarungen — stark zuriick.

Die Erniichterung iiber die beschrinkte Fiihigkeit
des Staates. Reformen zum Besseren durchzufiih-
ren. hat einen neuen Aspekt in 'den Blickpunkt
geriickt, der in der Ara des Keynesianismus kaum
thematisiert worden war. Lange war man davon
ausgegangen. der Staat sei autonom und konne er-
kannte MiBstinde in Wirtschaft und Gesellschaft
ohne weiteres beheben. Der Staat habe das Inter-
esse des Volkes sozusagen verinnerlicht und werde
alles fiir das Volk als richtig Erkannte ohne weiteres
auch in die Tat umsetzen. Aber wie realistisch ist
diese Vorstellung wirklich?

VII. Der Staat als polyzentrische Vielheit von Akteuren

Diese Frage legt es nahe. ..den Staat* etwas nither
2u betrachten und zu priifen. was unter diesem
Begriff eigentlich zu verstehen ist. Dabei zeigt sich:
«Der Staat* ist kein monolithischer Block, keine
kompakte Entscheidungseinheit, sondern definiert
sich als das Zusammenwirken vielfaltiger politi-
scher Kriifte und Akteure. die nur zum Teil verfas-
sungsrechtlich organisiert und geregelt sind. zum
anderen Teil aber von der Staatsverfassung eher
stiefmiitterlich behandelt oder ginzlich ignoriert
werden. Fassen wir nur die Ebene des Bundes ins
Auge. so sind zuerst der nach Fraktionen geglie-
derte Bundestag. der von ihm gewiihlte Bundes-
kanzler zusammen mit der gesamten Bundesregie-
rung, der Bundesrat und der Bundesprisident zu
fennen. Neben diesen Staatsorganen und der Ver-
waltung. die in staatsrechtlicher Sicht allein den
Staat bilden, und den Sozialversicherungen. die in
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der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung gleich-
falls zum Staat geziihlt werden. miissen aber auch
michtige vorparlamentarische Gruppierungen, vor
allem die Parteien und die Interessenverbiinde, mit
in den Blick genommen werden. Alle zusammen
bilden in ihrem Wechselspiel ein kompliziertes.
vielschichtiges und verschachteltes System der poli-
tischen Willensbildung und Entscheidung; die Poli-
tikwissenschaft spricht vom ,politischen System*.
Dieses ist nun gegeniiber der biirgerlich-liberalen
Zeit vollig gewandelt.

Die Einfiihrung des allgemeinen Wahlrechts und
die Garantie der Vereinigungsfreiheit haben erst
den Boden fiir die Entstehung der Volksparteien
und Interessenverbiinde, besonders der Gewerk-
schaften, bereitet. Diese als Vehikel der sozialen
Emanzipation der abhiingigen Arbeit entstandenen
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Gruppierungen haben mit der Zeit aber auch ein
ganz neues Koordinatensystem der politischen Wil-
lensbildung geschaffen: Aus der atomistischen De-
mokratie der biirgerlich-liberalen Konzeption. in
der Gruppierungen aller Art noch zuriickgedringt.
ja rechtlich verboten waren. entwickelte sich die
moderne pluralistische Demokratie. in der mehrere
Parteien und eine Vielzahl von Interessenverbiin-
den zu beherrschenden Organisationen des politi-
schen Prozesses aufgestiegen sind. Regierung. Par-
lament und Verwaltung sind nur noch vor dem Hin-
tergrund des Wirkens der Parteien und Verbinde

zu verstehen. die — gleich einem michtigen Uber-
bau — die staatlichen Institutionen in ihr Kriftefeld
zwingen. Damit wird zur zentralen Frage. zu wel-
chen Ergebnissen das Wirken der Parteien und Ver-
binde voraussichtlich tendiert und — da es hier um
Staatsversagen geht — welche typischen Schwach-
stellen im Spiel der Parteien und Verbinde zu er-
warten sind. Hierbei muB man sich von zwei Extre-
men fernhalten: Weder darf man die Notwendigkeit
der Parteien und Verbiinde in der Demokratie ver-
kennen noch sie andererseits iiberhéhen und ihr
Wirken gegen Kritik immunisieren,

VIII. Das Gemeinwohlproblem

Fiir wissenschaftliche Analyse und praktisches Ur-
teil ist es besonders wichtig. Strukturmerkmale des
politischen Systems zu ermitteln. insbesondere typi-
sche Gleichgewichte und Ungleichgewichte. Die
Konzentration auf Ungleichgewichte und ihre Be-
seitigung befreit uns zugleich aus einem scheinba-
ren Dilemma. Die Meinungen dariiber, was richtig.
was Inhalt der ,,Gerechtigkeit™ oder des ,.Gemein-
wohls* ist. konnen im konkreten Fall betrichtlich
voneinander abweichen, ohne daB man eine der
Meinungen allgemein iiberzeugend als allein zutref-
fend nachweisen konnte. Die Sozialphilosophie des
Pluralismus scheint geradezu auf dem Kernsatz zu
beruhen. niemand konne im vorhinein mit Sicher-
heit sagen, was fiir die Gemeinschaft richtig sei,
Ernst Fraenkel. der als theoretischer Vater des Plu-
ralismus gilt, hat dies auf die Formel gebracht,
es gebe kein a priori-Gemeinwohl!). . Richtig*
scheint dann allein das zu sein. was sich im Kampf
der Gruppen. Akteure und Meinungen im nachhin-
ein. a posteriori. ergibt. Daraus wird dann in der
Praxis leicht ein unbegrenztes Toleranzgebot abge-
leitet. das uns unfihig zu machen droht. effektive
MiBstiinde und Fehlentwicklungen. wenn sie nur
unter Mitwirkung und in Verantwortung etablierter
politischer Krifte zustande kommen. iiberhaupt

noch als solche zu erkennen und beim Namen zu
nennen.

In Wahrheit hat Fraenkel diese Konsequenz selbst
gar nicht gezogen. Er hat vielmehr immer wieder
hervorgehoben. daB es neben dem _streitigen Sek-
tor*. auf den der pluralistische Kampf sich bezieht.
auch einen ,,unstreitigen Sektor* geben miisse. iiber
dessen Geltung auch in einer pluralistischen Ge-
meinschaft Einigkeit bestehen miisse. wenn sie le-
bensfihig bleiben solle?). Auf dieser Grundlage
ergeben sich zwei Thesen. Die eine lautet: Was im
politisch-sozialen Bereich ,richtig* ist. ldBt sich
zwar oft nicht positiv bestimmen. Andererseits
kann man doch oft eindeutig negativ sagen. daB
etwas ,unrichtig" ist. Diese Feststellung ist entge-
gen dem ersten Schein keine verbale Spielerei. Zu-
grunde liegt die Vorstellung. daB trotz des Vorlie-
gens eines ganzen Biindels von unterschiedlichen
Entscheidungsméglichkeiten. die alle als ,auch
noch richtig* zu akzeptieren sind. doch andererseits
bestimmte. diese Bandbreite iiberschreitende alter-
native Entscheidungsmoglichkeiten eindeutig als
unrichtig festgestellt werden konnen. Ein derartiger
Ansatz ist der Philosophie von alters her vertraut.
Schon Aristoteles antwortete auf die Frage. was
gerecht sei, Gerechtigkeit sei die Vermeidung von
Ungerechtigkeit.

IX. Systemische Steuerung

Die andere These lautet: Man darf nicht nur auf die
Inhalte. die Ergebnisse der Willensbildung sehen.
sondern muB auch den ProzeB der Willensbildung
und die Ordnung und Organisation dieses Prozesses
ins Auge fassen. kurz: den organisatorischen Rah-
men und die Spielregeln. nach denen die Willens-
bildungsprozesse ablaufen. In dieser Sicht wird das

) E. Fraenkel. Deutschland und die westlichen Demokra-
tien. Stuttgart 19797,
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System der Willensbildung zum zentralen Ansatz
fiir die Beurteilung, ,System™ ist ja nichts anderes
als eine Bezeichnung fiir den organisatorischen
Rahmen und die Summe der Spielregeln. nach de-
nen Willensbildungsprozesse ablaufen. Die Ten-

2) E. Fraenkel. in: F. Nuscheler/W. Steffani (Hrsg.). Plura-
gsn]a;os. lKonzeptionen und Kontroversen. Miinchen 1976%
g . 156. f
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denzen in Staat und Gesellschaft und die Ergeb-
nisse. die die Akteure in ihrem vielfiltigen Zusam-
menwirken hervorbringen: hiingen wesentlich von
der Organisation und den Spielregeln ab. denen die
Akteure unterworfen sind und die sie einhalten
miissen. wenn sie ..gewinnen"”. das heiBt Anerken-
nung. Macht und EinfluB erlangen wollen 3). Ist das
System der Willensbildung mangelhaft ausgestaltet.
so werden auch die daraus resultierenden ¢inzelnen
Entscheidungen in der Regel unausgewogen und
fehlerhaft sein, so daB ein entsprechendes Gegen-
halten und moglichst eine Anderung der Systemde-
terminanten geboten ist. Diese Feststellungen gel-
ten auch fiir den Bereich der Politik. Der organisa-
torische Rahmen und die Spielregeln werden zu
einem guten Teil von der Rechtsordnung und den
von ihr geschaffenen Institutionen gesetzt. Sind die
institutionellen Weichen falsch gestellt. so muB aus

individueller Rationalitit fast notwendig kollektive
Irrationalitit erwachsen. Im Ansetzen am System
liegt ein Weg. der in der pluralistischen Welt den
Zugang zu den Problemen auch dann erleichtert,
wenn es sich um solche Systembestandteile handelt.
die das Grundgesetz nicht ausdriicklich nennt.
Eventuelle Systemmiingel lassen sich in der Regel
auch viel leichter feststellen als die Unrichtigkeit
einer konkreten Entscheidung. Es kommt also nicht
so sehr darauf an. einzelne Entscheidungen zu be-
urteilen und eventuell zu kritisieren: wichtiger er-
scheint zu priifen. inwieweit die derzeit herrschen-
den Spielregeln und die bestehende Organisation
fiir die politische Willensbildung von heute noch
passen und wie sie gegebenenfalls gedndert werden
konnen. Das ist das Kernproblem. Es geht um
die Entwicklung adidquater systemischer Steuerun-
gen. .

X. Politische Parteien und Verbande

Im folgenden sollen vor allem die zentralen politi-
schen Akteure, die politischen Parteien und die
Interessenverbiinde. behandelt) und das von ihnen
wesentlich geprigte Spiel der politischen Krifte auf
Ungleichgewichte untersucht werden ).

Zunichst zu den politischen Parteien: Da ihre Un-
verzichtbarkeit in der modernen Demokratie unbe-
streitbar ist, beschriinkt sich dieser Beitrag auf die
Darstellung bestimmter charakteristischer Schwi-
chen. Ein Mangel besteht in der Gefahr. daB Par-
teien dazu tendieren. primiér kurzfristorientiert zu
agieren. Die typische Folge ist — mit den Worten
Ulrich Scheuners — ,.eine Kurzatmigkeit des Han-
delns. die den niichsten Wahltermin nicht aus dem
Auge verliert, langfristige strukturelle Probleme
dagegen hinauszuschieben geneigt ist*6). Das Pro-
blem wird dadurch noch weiter verstirkt. ,daB die
Termine der Landtagswahlen. die vielfach als
kleine Bundestagswahlen verstanden werden. liber
die vierjahrige Legislaturperiode des Bundestags
verstreut liegen® 7). Dariiber hinaus betitigen sich

") Dazu ausfiihrlich Crozier/Friedberg. Macht und Organisa-
llon. Die Zwiinge kollektiven Handelns. Frankfurt 1979,

) H. H. v. Arnim. Gemeinwohl und Gruppeninteressen.
Frankfurt 1977; ders.. Staatsichre der Bundesrepublik
Peut_t;chland. Miinchen 1984.
*) Die mit der foderalistischen Struktur der Bundesrepublik
und der Europaischen Gemeinschaft zusammenhingenden
Weiteren Probleme der ~Politikverflechtung™ (Scharpf). der
=vertikalen Fachbruderschaften” (Wagener) etc. konnen im
:‘lhmen dieses Beitrags nicht behandelt werden.

) U. Scheuner. Die Funktion der Verfassung fur den Stand
d::km:llgscwlae_n Ordnung. in: Hennis u. a. (Hrsg.). Regier-
€iL. Studien zu ihrer Problematisierung. Bd. 2. Stutt
1979. 8. 102. 110, g o
) ('nu_tachten der Kommission fiir wirtschaftlichen und sozia-

len Wandel. 1976. Kap. I. RN 36.
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die Parteien nicht nur in den Bereichen. in denen
dies legitim und durch Art. 21 GG verfassungs-
rechtlich vorgeschen ist. also im ProzeB der politi-
schen Willensbildung des Volkes und bei politi-
schen Wahlen: sie suchen nicht nur EinfluB auf Par-
lament und Regierung, sondern sie versuchen, auch
die Verwaltung. die Rundfunkanstalten. die Recht-
sprechung, die Wissenschaft und andere als partei-
frei konzipierte Einrichtungen zu beeinflussen und
ihrem direkten Einfluf zu unterwerfen. Hauptin-
strument ist dabei die Beeinflussung der Personal-
auswahl. Dies aber ist nicht nur grundsitzlich
rechtswidrig. sondern auch gemeinschaftsschidlich.
Parteipolitische Amterpatronage ®) fithrt zu einer
allmihlichen Zersetzung der Verwaltung. der
Rechtsprechung und der Wissenschaft. und — we-
gen der Dominanz des parteipolitischen Machtkal-
kiils — allmihlich auch zu einer Zuriickdringung
sach- und richtigkeitsorientierten. kreativen und in-
novativen Denkens in diesen Bereichen.

Legt man den gleichen kritischen MaBstab an die
Interessenverbiinde an. so ist zunichst auch hier
festzustellen: An sich ist nichts dagegen einzuwen-
den. dabB sich Verbiinde konstituieren. um gleichge-
richtete Interessen ihrer Mitglieder in den wirt-
schaftlichen und politischen ProzeB einzubringen.

%) Dazu zuletzt W. Berg. Politisierung der Verwaltung: In-
strument der Steuerung oder Fehlsteuerung?. in:
H. H. v. Amim/H. Kiages (Hrsg.). Probleme der Staatli-
chen Steuerung und Fehlsteuerung in der Bundesrepublik
Deutschland. Berlin 1986. S. 141; M. Wichmann. Parteipo-
litische Amierpatronage. Vorschlige zur Beseitigung eines
VerfassungsverstoBes im Bereich des offentlichen Dienstes.
Frankfurt 1986.

B 48



Interessenverbinde sind nicht selten das einzige
Medium, mittels dessen der Biirger in der Massen-
demokratie seinen Interessen iiberhaupt Gehor
verschaffen kann, Was unorganisiert ist. bleibt un-
beriicksichtigt.

Problematisch wird der EinfluB organisierter Inter-
essen aber dann, wenn es am Gleichgewicht der
Kriifte fehlt. Hier setzt die Kritik der ,,Neuen Poli-
tischen Okonomie* ein; sie kann sich auf Mancur
Olsons stringente politik-6konomische Analyse
stiitzen. Olson hat 1967 in seinem Buch , Logik des
kollektiven Handelns* nachgewiesen, daB sich zwar
enge Partikularinteressen. nicht aber allgemeine,
weite Bevolkerungskreise umfassende Interessen
in ausreichender Stirke verbandlich organisieren
lassen. Olsons Thesen verbinden sich mit der
Analyse von Anthony Downs, der — auf Vorarbei-
ten Schumpeters aufbauend — schon 1957 in sei-

nem Buch , Okonomische Theorie der Demokra-
tie* dargelegt hatte, daB die Verfolgung allgemei-
ner Interessen auch fiir Parteien oft nicht lohnend
erscheint.

Schaut man genauer hin. so ergibt sich allerdings
ein differenzierteres Bild: Sonderinteressen lassen
sich in der Regel schlagkriiftiger organisieren als
allgemeine Interessen. Gegenwartsinteressen sind
politisch virulenter als Zukunftsinteressen. wirt-
schaftliche sind stiirker als ideelle. Einkommenser-
werbsinteressen werden nachdriicklicher vertreten
als Ausgabeninteressen. Da aber auch die wichtig-
sten Ausgabeninteressen solche der Allgemeinheit
(der Konsumenten und der Steuerzahler) sind und
man auch Zukunftsinteressen in einem weiteren
Sinn als allgemeine Interessen ansehen kann. bleibt
die Feststellung von der Schwiiche der Allgemeinin-
teressen typischerweise richtig.

XI. Staatsversagen

Miingel im Spiel der Parteien und Verbinde schla-
gen leicht auf die staatliche Willensbildung durch.
Daraus ergibt sich nun eine besonders einschnei-
dende These der Neuen Politischen Okonomie. Sie
geht niimlich davon aus. es gebe nicht nur Markt-
versagen. sondern man miisse realistischerweise
auch ein (teilweises) Versagen ,des Staates“ als
durchaus denkbar in Rechnung stellen. Die Politik-
wissenschaft thematisiert die Problematik unter
dem Stichwort ,.Pluralismusdefizite*, die Wirt-
schaftswissenschaft unter dem Stichwort ,Staats-
versagen*. Damit kommt zu der oben genannten
Voraussetzung fiir ein Eingreifen des Staates (Ver-
sagen der Selbststeuerung) noch eine weitere hinzu.
Miingel der marktwirtschaftlichen Selbststeuerung
sind nunmehr eine (notwendige) Voraussetzung fiir
staatliches Eingreifen. Zusitzlich muB noch die
weitere (hinreichende) Voraussetzung hinzukom-
men. daB die Steuerung durch ,.den Staat" insge-
samt befriedigend funktioniert. jedenfalls befriedi-
gender als die Selbststeuerung.

Inwieweit die These vom Staatsversagen wirklich

berechtigt ist. sollte man vielleicht an einigen Re-

formprojekten iiberpriifen. deren Dringlichkeit

heute uniibersehbar ist. Dazu drei Beispiele:

1. Die Anderung der Altersstruktur der Bevilke-
rung. die in der Bundesrepublik Deutschland als
Folge der drastischen Verringerung der Gebur-
tenrate zu erwarten ist, verlangt eine fiir manche
gesellschaftliche Gruppen schmerzhafte Anpas-
sung der Alters- und Krankenversicherungssy-
steme.

2. Der Abbau von Subventionen und Steuerver-
glinstigungen wiirde eine Senkung der Steuerta-
rife ermoglichen und Ungerechtigkeiten, Un-
durchsichtigkeiten und Wachstumshemmungen
beseitigen. Dies ist eine zentrale Aufgabe einer
durchgreifenden Steuerreform.

3. Die Errichtung wirksamer Vorkehrungen gegen
die zunehmende Parteipolitisierung des dffentli-
chen Dienstes. der Rechtsprechung. der Rund-
funkanstalten und der Wissenschaft ist ebenfalls
dringlich, wenn die Entwicklung nicht schlieB-
lich irreversibel werden soll.

XII. Neoliberalismus: Mehr Markt und Begrenzung des Staates

Die Skepsis beziiglich der Fahigkeit des Staates. die
notigen Reformen durchzusetzen. hat ihre wirt-
schaftspolitische Verkorperung in einer neuen wirt-
schaftspolitischen Richtung. dem Neoliberalismus,
gefunden. Wihrend die Keynessche Ara den Staat
verherrlicht. Richtigkeitsprobleme auf politischer
Ebene iibersehen und eine Art Neomerkantilismus
begriindet hatte. geht nun — im Zuge eines Pendel-
Riickschlags — die neoliberale Richtung von der
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Annahme aus, der politische ProzeB sei gegen Fehl-
entwicklungen nicht mehr gefeit als der wirtschaft-
lich-gesellschaftliche. so daB der Staat die MiB-
stinde. die er bekdmpfen will. mit seinen MaBnah-
men meist eher noch vergroBere. Bekannte Vertre-
ter des Neoliberalismus sind die drei Nobelpreistri-
ger von Hayek. Milton Friedman und Buchanan: in
der Bundesrepublik haben sich Vertreter dieser
wirtschaftspolitischen Richtung im , Kronberger
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Kreis* zusammengefunden (Engels. Fels. Gu-
towski. Stiitzel. Carl Christian von Weizsicker,
Willgerodt). Der Neoliberalismus tritt dafiir ein,
den Bereich des Marktes zu erweitern. Die Haupt-
losung des Kronberger Kreises lautet: ,Mehr Mut
zum Markt*. Auch das wirtschaftspolitische Haupt-
problem des letzten Jahrzehnts. die Arbeitslosig-
keit. wird auf eine unzureichende Anpassung der
Lohne an die Marktgesetze zuriickgefiihrt: Die
Wurzel der Arbeitslosigkeit sei die Uberhohung der
Lohne. Sie habe die Nachfrage der Unternehmen
nach Arbeitskriften gedrosselt. Deshalb sei auch
Abhilfe nur von einer relativen Senkung der Lohne
(bzw. des Wachstums der Lohne) zu erwarten. Im
iibrigen tritt der Neoliberalismus fiir eine Versteti-

- gung der staatlichen Politik ein. Schon Friedman
hatte vor aktiver Konjunkturpolitik gewarnt. mit
der man, auch wenn man das Richtige wolle. erfah-
rungsgemaB nur das Falsche tue. Der Politik wird
vorgehalten, sie greife viel zu uniiberlegt in die
Marktwirtschaft ein und schaffe dadurch oft erst
Probleme.

Wozu es fithrt. wenn die Politiker glauben. markt-
wirtschaftliche Zusammenhinge ignorieren zu kin-
nen, zeigt sich beispielhaft an den Regelungen des
gemeinsamen Agrarmarkts der Europiischen Ge-
meinschaft. In einem funktionierenden Markt
bringt der Preis Angebot und Nachfrage zur Dek-
kung. Schon der Student der Volkswirtschaftslehre
im ersten Semester weiB. daB die Festsetzung von
Mindestpreisen — wenn diese iiberhoht sind. wie
im Regelfall — zu einem Uberangebot fiihren muB.
Eben diesem 6konomischen Kardinalfehler ist man

bei der Konstruktion der EG-Agrarmirkte aufge-
sessen. Die garantierten und im Durchschnitt weit
iiber dem Preisniveau des Weltmarktes liegenden
Erzeugerpreise haben zu erheblichen, zum Teil
phantastischen Produktionsiiberschiissen gefiihrt
und Weizen-, Zucker- und Milchpulverberge, kurz
eine ganze alpine UberschuBlandschaft erzeugt.
Der Biirger und Steuerzahler wird auf diese Weise
gleich mehrmals zur Kasse gebeten: einmal als Kon-
sument, wenn er die iiberhéhten Agrarpreise be-
zahlen muB, zum zweiten als Steuerzahler, wenn er
nicht nur die hohen Kosten fiir die wachsende Bii-
rokratie, sondern auch die Kosten fiir den Ankauf
der iiberschiissigen Produkte und dann wieder fiir
ihre Lagerung und Vernichtung tragen muf.

Die Durchsetzung von mehr Markt bedarf aber wie-
derum der politischen Entscheidungen. Die Frage
nach der Fihigkeit, solche Entscheidungen im poli-
tischen ProzeB durchzusetzen. stellt sich also auch
hier. Darauf wird noch zuriickzukommen sein. Der
Neoliberalismus plidiert weiter fiir eine Beschrin-
kung der Aufgaben und Kompetenzen des Staates,
Im finanzpolitischen Bereich geht es darum. den
finanziellen Staatsanteil zu drosseln. Als Hauptin-
strumente werden spezifische Verfassungsbestim-
mungen empfohlen, die das staatliche Ausgabenvo-
lumen entweder direkt oder indirekt — etwa durch
Unterbindung der Zuldssigkeit bestimmter staatli-
cher Einnahmearten (zum Beispiel aus Kreditauf-
nahmen oder ,heimlichen Steuererhéhungen™) —
begrenzen?). In vielen Einzelstaaten der USA sind
im Laufe der letzten Jahre derartige Verfassungsbe-
stimmungen eingefiihrt worden.

XIII. Verbesserung der Rationalitit des politischen Prozesses

Pauschale Ausgabenbegrenzungen erscheinen aber
ihrerseits problematisch. Es ist ja nicht von vorn-
herein ausgemacht. daB ffentliche Ausgaben tiber-
all zu hoch sind. Méglich ist es ja auch. daB der Staat
gleichzeitig zuviel und zuwenig tut. nur jeweils an
der falschen Stelle; daB er zum Beispiel wegen der
politischen Dominanz von Interessen mit Ver-
bands- und Parteiniihe fiir diese zu viel, fiir andere
dagegen zu wenig ausgibt. Eine globale ,, Austerity-
Politik* bewirkt noch keine Priorititensetzung. Es
Ware im Gegenteil denkbar, daB gerade die wichtig-
sten Aufgaben unter globalen Beschriinkungen am
meisten zu leiden haben. wihrend weniger wichtige
oder gar iiberfliissige fortbestehen. Schon diese Er-
Orterung deutet darauf hin. daB auch sinnvolle Aus-
gabenbegrenzungen am politischen ProzeB insge-
samt ansetzen miissen. Damit erhilt wiederum die
Aufgabe Vorrang, die Ordnung der staatlichen Wil-
lensbildung zu verbessern und moglichst so zu ver-
fassen. daB die resultierenden Ergebnisse eine er-
hohte Richtigkeitschance erhalten. Hier liegt der
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strategische Punkt. Wie staatliche Willensbildung
organisiert sein muB. um die Chance fiir gemein-
wohladdquate Entscheidungen moglichst groB zu
halten, also die Frage nach dem ,,due process™ der
Politik, ist die Fundamentalfrage des heutigen
Staats- und Verfassungsdenkens.

Vor dem Hintergrund der bisherigen Erdrterungen
sollen vier weitere Thesen formuliert werden: Die
Hauptthese geht dahin — und ich formuliere sie
bewuBt mit jener holzschnittartigen Grobheit. die
alle MiBverstindnisse ausschlieBt: Heute stellen
sich die Aufgaben der verfaBten Gemeinschaft an-
ders dar als frither. Es geht nicht mehr um die For-

9) J. M. Buchanan/R. W. Wagner. Democracy in Deficit.
1977. aus dem deutschsprachigen Schrifttum K. Vogel. Ver-
fassungsgrenzen fiir Steuern und Staatsausgaben. Festschrift
fiir Maunz. 1981. S. 415; C, Folkers, Begrenzungen von
Steuern und Staatsausgaben in den USA. Baden-Baden
1983; P. Pernthaler. Osterreichische , Finanzverfassung.
Theorie — Praxis — Reform. Wien 1984, S, 2171f.
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derung der abhingigen Arbeit gegeniiber dem Ka-
pital. Was man frither ,soziale Frage" nannte, ist
gelost. Die Herausforderungen haben sich verla-
gert. Heute geht es vornehmlich um die Durchset-
zung einer Kategorie von Belangen. die dadurch
gekennzeichnet ist, daB sie keine schlagkriiftigen
Organisationen hinter sich haben: um bestimmte
querschnittsartige Interessen aller. vor allem auch

um die Bewiltigung von Zukunftsproblemen. Und

hierbei erweisen sich nun diejenigen Akteure. die
zur Uberwindung der (alten) sozialen Frage ange-
treten sind. nicht nur als wenig forderlich. nein. sie
scheinen — jedenfalls in der derzeitigen Verfas-
sung — der Bewiiltigung der Herausforderungen
unserer Zeit bisweilen sogar im Wege zu stehen.

Daraus folgt die zweite These: Die Rolle der Par-
teien und der Interessenverbinde markiert heute
die zentrale Verfassungsfrage. Letztlich geht es um
die uralte Frage. wie die Michtigen daran gehindert
werden konnen. ihre Macht zu mibrauchen. und
wie sie dazu veranlaBt werden konnen, ihre Macht
moglichst im Interesse der Gemeinschaft einzuset-
zen. Es geht um die Lenkung und Kontrolle der
Macht. Wenn der Satz stimmt. daB Macht. soll sie
nicht korrumpieren. der Kontrolle bedarf. so ist
von vornherein zu vermuten, daB hinsichtlich der
Parteien und Verbiinde ein besonders ausgeprigter
Kontrollbedarf besteht. Das Verfassungsrecht der
Bundesrepublik Deutschland beruht wesentlich
noch auf einer Tradition. welche Parteien und In-
teressenverbinde in der heutigen Form noch nicht
kannte und deshalb auch nicht auf ihr Wirken zuge-
schnitten ist. Inzwischen ist die verfassungsrechtli-
che Anerkennung der Parteien und Verbinde zwar
erfolgt. Ihre wirksame Begrenzung durch Erfassung
und Kanalisierung des Willensbildungsprozesses
insgesamt steht aber noch aus. Erforderlich sind
verfassungsrechtliche Innovationen. die die Macht
von Parteien und Verbiinden so regulieren und ka-
nalisieren. daB sie moglichst zum Besten fiir die
Gemeinschaft ausschligt: es geht um die Essenz des
Verfassungsgedankens iiberhaupt.

Hier liegt auch der allein erfolgversprechende An-
satz fiir die Zihmung des Wohlfahrtsstaats. so die
dritte These. Der Wohlfahrtsstaat ist ja nichts ande-
res als das Produkt des spezifischen Wirkens der
Parteien und Verbinde. Heute wiichst die Uberzeu-
gung. der Wohlfahrtsstaat miisse eingegrenzt und
MiBbriuche und Fehlentwicklungen miiBiten be-
schnitten werden. Erfolg konnen diese Versuche
aber nur haben. wenn sie an den treibenden Kriiften
als der eigentlichen Wurzel der Entwicklung anset-
zen,

Die Vorstellung. Parteien und Verbénde konnten
wirkungsvoll diszipliniert und ihre Macht so regu-
liert werden. daB sie moglichst zum Besten fiir die
Gemeinschaft ausschlagt. mag zwar auf den ersten
Blick ziemlich weltfremd erscheinen. sind es die
Parteien und Verbiinde doch selbst. die in den
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Schaltzentralen der staatlichen Macht die Hebel
bedienen und die Gesetzgebung. auch die verfas-
sungsindernde Gesetzgebung. beherrschen. Lau-
fen die Empfehlungen deshalb nicht darauf hinaus,
sich wie Miinchhausen am eigenen Schopf aus dem
Sumpf zu zichen?

Hierzu lautet die vierte These: Fast alle Beteiligten
(einschlieBlich der Parteipolitiker) fiihlen sich als
Opfer der Gesamtentwicklung. fihren diese also
nicht zielstrebig herbei. sondern erleiden sie sozu-
sagen. Angemessene verfassungsrechtliche Spielre-
geln wiirden fast alle Mitglieder der Gemeinschaft
besserstellen als vorher. Die Chance. ein politisches
Klima herzustellen. das ihrer Einfithrung giinstig
ist, wird um so gréBer je umfassender es gelingt.
ihren fiir alle forderlichen Effekt zu verdeutlichen.
Es handelt sich um nicht mehr und nicht weniger als
die Aufgabe. das Volk iiber seine Interessen aufzu-
klidren. Das aber verlangt Informatjon iiber die Zu-
sammenhinge. Wer etwas zum Besseren wenden
will. muB versuchen. den Biirger als den eigentli-
chen demokratischen Souverin zu iiberzeugen.
Aufklidrung iiber MiBstinde und Wege zur Abhilfe
ist geboten. Schule und Hochschule sind gefor-
dert.

Die wichtigsten Adressaten aber sind die Parteien
selbst und die in ihnen Titigen. aber auch Verwal-
tungsleute als ihre wichtigsten Ratgeber. Hier sam-
meln sich viele an Staat und Politik interessierte und
fiir die Gemeinschaft engagierte Biirger. Ohne Un-
terstiitzung der Parteien geht vermutlich gar nichts.
Es wiire verkehrt, wollte man die Parteien und Ver-
biinde zu Siindenbocken stempeln. ,Schuld* an
Fehlentwicklungen sind nicht die Parteien und Ver-
biinde. Sie sind — gerade in der Bundesrepublik
Deutschland — in Wahrheit besser als ihr Ruf.
Nichts wiire abwegiger (und vermessener) als mora-
lische Verdammung. Die Parteien kinnen bei der
gegebenen institutionellen Ordnung oft gar nicht
anders handeln. als sie es tun. ,Schuld* sind —
neben der generellen Ambiance — die unzurei-
chenden Regelungen. die falsche Anreize setzen
und unter denen die Parteien selbst am meisten lei-
den.

Die Neue Politische Okonomie hat die Augen dafiir
geoffnet, daB zwischen dem &konomisch Rationa-
len und dem politisch Rationalen eine — bisweilen
sehr erhebliche — Diskrepanz bestechen kann. In
der Erklirung fiir die Griinde dieser Diskrepanz
durch die Neue Politische Okonomie liegt aller-
dings auch eine groBe Gefahr. ndmlich die. daB man
die Ergebnisse ihrer Analyse als unabinderliche
Gepgebenheiten. ja als eine Art auf die Politik iiber-
tragene okonomische GesetzmiBigkeit hinnimmt.
Die Neue Politische Okonomie geht vom Men-
schenbild des homo oeconomicus aus, dem es nur
auf die Wahrung seiner individuellen Interessen
ankommt, und iibertrigt dieses Menschenbild ohne
weiteres auch auf den politischen Bereich (homo
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politicus). Die Erklidrung fiihrt dann aber leicht zur
Rechtfertigung oder doch dazu, sich damit abzufin-
den. Denn wer kann sich schon zutrauen. den Men-
schen zu dndern?

Diese gedankliche Sackgasse kann nur vermieden
werden. wenn man sich vor Augen fiihrt. daB das
Menschenbild der Neuen Politischen Okonomie
selbst nicht voll realistisch ist. Es reprisentiert nur
eine Seite der Medaille. Der Mensch ist nicht nur
homo oeconomicus. Er LBt sich nicht nur von sei-
nen eigenen individuellen Interessen leiten. Er ist
vielmehr auch bereit. sich gemeinschaftskonform
und solidarisch zu verhalten. kurz: Gemeinsinn zu
entwickeln. Er ist — mit dem berithmten Wort von
Heinrich Triepel — keineswegs nur ,,Bourgeois*,
sondern auch ,Citoyen*. Es gilt. den Gemein-
schaftssinn nur zu wecken. zu entfalten und zu for-
dern. Das ist allerdings nicht nur und wohl nicht
einmal in erster Linie eine Sache von Appellen und
Ermahnungen, von Aufklirung und Erziehung.
Vielmehr miissen auch die Ordnungen. die Organi-
sation und das Verfahren so ausgestaltet werden.
daB solidarisches. gemeinschaftsorientiertes Ver-
halten sich mehr lohnt als bisher. Es gilt. das An-
reizsystem so zu konstruieren, daB nicht Anreize
gerade in die falsche Richtung geschaffen werden.
Belohnt werden muB vielmehr richtiges Verhalten.
Das gilt im gesellschaftlichen ebenso wie im staatli-
chen Bereich und auch in Zwischenbereichen. Da
die Regeln, die Anreizsysteme etc. zu einem guten
Teil durch das Recht gesetzt werden, gilt es. die
Rechtsordnung so zu gestalten. daB sinnvolle Ef-
fekte hervorgerufen werden. Der Gedanke. den
Walter Eucken fiir den Bereich der Wirtschaftsord-
nung bis zur Perfektion durchdacht hat. ist auch auf
den Bereich der politischen Willensbildung zu be-
zichen. Die politische Willensbildung wird wesent-
lich durch das Verfassungsrecht bestimmt. Es
kommt also nicht zuletzt auch darauf an, im Wege
der Verfassungspolitik die Staatsverfassung so fort-
zuentwickeln, daB es leichter wird als bisher, 6ko-
nomisch Richtiges politisch auch durchzusetzen.
Die iiberkommenen konstitutionellen Regelungen
miissen deshalb iiberdacht und auf die vollig gewan-
delten modernen Gegebenheiten ausgerichtet wer-
den. Als Initiatoren und Exekutoren fiir eine solche

Fortentwicklung kommen primir wieder die politi-
schen Parteien und ihre Ratgeber in Betracht. Die
Ubernahme einer solchen Rolle erscheint auch
durchaus nicht unméglich und liegt letztlich im eige-
nen weitsichtigen Interesse der Parteien selbst.

Diese etwas abstrakten Uberlegungen sollen an ei-
nem Beispiel verdeutlicht werden. Das Beispiel be-
trifft die schon erwiihnte Amterpatronage durch
politische Parteien, die auch im kommunalen Be-
reich verbreitet ist — dort teilweise besonders aus-
geprigt. Betrachtet man die Stidte und Gemeinden
in der Bundesrepublik Deutschland unter diesem
Aspekt, so fillt der Unterschied zwischen Nord-
und Siiddeutschland ins Auge. In bayerischen und
besonders in baden-wiirttembergischen Stidten
und Gemeinden ist, wie Untersuchungen ergeben
haben 1), parteipolitische Amterpatronage deut-
lich geringer als in Norddeutschland. Das beruht
unter anderem auf den unterschiedlichen Kommu-
nalverfassungen. In Siiddeutschland wird der Biir-
germeister, der dort Verwaltungschef und Ratsvor-
sitzender zugleich ist, in Urwahl direkt durch das
Gemeindevolk gewiihlt. Dadurch erhiilt er eine
starke Stellung, auch gegeniiber den politischen
Parteien. In bezug auf die Personalpolitik bedeutet
dies: Der Biirgermeister ist im eigenen Interesse
gehalten. keine Parteibuchwirtschaft zu treiben. Sie
sickert ja doch meist in die Offentlichkeit durch,
wird ihm dann iibel angekreidet, und er muB be-
fiirchten, vom Biirger die Quittung zu erhalten,
wenn es am Wahltag um seine Wiederwahl geht.
Amterpatronage ist deshalb in Siiddeutschland we-
niger verbreitet. In Norddeutschland dagegen wird
der Gemeindevorsteher nicht direkt vom Volk, son-
dern vom Rat gewihlt. Will er seine Chance auf
Wiederwahl nicht gefihrden, so bleibt ihm gar
nichts anderes iibrig. als auf die personalpolitischen
Wiinsche seiner Partei und ihrer Ratsfraktion ein-
zugehen, wenn er sie nicht verirgern will. Die von
der Siiddeutschen Ratsverfassung gesetzten Spiel-
regeln sind also so beschaffen, daB sie parteipoliti-
sche Amterpatronage tendenziell abblocken und
bestrafen. Nach der Norddeutschen Ratsverfassung
kann ein Stadtdirektor es sich dagegen umgekehrt
kaum leisten, sich den Personalwiinschen seiner
Partei und Fraktion zu widersetzen.

XIV. Historische Herausforderung

Dieses Beispiel kann man verallgemeinern: Es
kommt darauf an. die politischen Spielregeln so zu
Eestalten. daB es sich fiir die Akteure lohnt oder daB
Sie es sich zumindest leisten konnen. sich gemein-
thlkonfonn zu verhalten. Unter diesem Aspekt
Ware es vielleicht auch aufschluBreich. sich die kon-
Slitutionellen Bedingungen anzusehen. die es in den
Vereinigten Staaten moglich gemacht haben
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— trotz des immensen Querfeuers der Interessen-
verbinde — eine radikale Steuersenkung bei
gleichzeitigem radikalen Abbau der Steuervergiin-

10) G. Banner, Kommunale Steuerung zwischen Gemeinde-
ordnung und Parteipolitik, in: Die Offentliche Verwaltung.
1984, S. 364, (369); H.-G. Wehling. Der Biirgermeister und
w+sein* Rat. in: Politische Studien. 1984. S. 27 (33).
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stigungen. also eine echte Steuerreform. durchzu-
setzen.

DaB es nicht nur darauf ankommt. die Einstellun-
gen der Menschen zu veriindern, sondern auch dar-
auf, die institutionelle Ordnung zu reformieren. hat
der Staatsphilosoph Karl Raimund Popper folgen-
dermaBen formuliert: ,Die Rechtsordnung kann zu
einem michtigen Instrument fiir ihre eigene Vertei-
digung werden. Zudem kénnen wir die 6ffentliche
Meinung beeinflussen und auf einem viel strenge-
ren moralischen Kodex bestehen. All dies kénnen
wir tun;: es setzt aber die Erkenntnis voraus. daB
es . . . unsere Aufgabe ist und wir nicht darauf war-
ten diirfen, daB auf wunderbare Weise von selbst
eine neue Welt geschaffen werde.* 1)

Mitte der siebziger Jahre gab es in der Bundesrepu-
blik Deutschland eine Enquéte-Kommission Ver-
fassungsreform. Sie drang jedoch nicht zum Kern
der Problematik vor. Die zentralen, hier angespro-
chenen Fragestellungen wurden von der Kommis-
sion noch nicht in den Blick genommen. Heute ist es
an der Zeit, diese Probleme gezielt zu thematisie-
ren. Ihr energisches Anpacken konnte sich sogar als
Uberlebensfrage fiir unsere rechts- und sozialstaat-

" K. R. Puppel;. Die offene Gesellschaft und ihre Feinde.
Bd. 2. 1980¢. S. 159f.
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liche Demokratie erweisen. Der jetzige Bundespri-
sident Richard von Weizsiicker hat 1982 die Proble-
matik in bezug auf die Parteien in einer ebenso
grundlegenden wie schonungslosen Studie mit dem
Titel , Krise und Chance unserer Parteiendemokra-
tic* 12) herausgestellt. Der Bundesprisident sollte
sich nun vielleicht selbst beim Wort nehmen lassen
und ein Gremium von unabhéngigen und erfahre-
nen Personlichkeiten berufen mit dem Auftrag.
— ganz im Sinne von Popper — iiber eine mogliche
Neuordnung nachzudenken.

Eine staatliche Ordnung. die es den politischen
Akteuren nicht ermdglicht. das Gemeinwohl durch-
zusetzen. hat auf Dauer keine Zukunft. Mancur
Olson hat die Giiltigkeit dieser ehernen Wahrheit in
seinem 1982 verdffentlichten Buch , Aufstieg und
Untergang von Nationen* iiber die geschichtlichen
Epochen hinweg verfolgt. Hier liegt eine groBe
Herausforderung fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land. Wenn es zutrifft. daB ,challenge and res-
ponse*. Herausforderung und Antwort den Takt
der geschichtlichen Entwicklung bestimmen. diir-
fen wir vielleicht nicht mehr viel linger mit der Ent-
wicklung von Antworten auf diese heutige Heraus-
forderung warten. wenn wir in Freiheit iiberleben
wollen.

12) Aus Politik und Zeitgeschichte. B 42/82. S. 3.



Rudolf Wassermann

Politisch motivierte Gewalt in der modernen
Gesellschaft

I. Gewalt und Gewaltmonopol in der Demokratie

Das Spektrum menschlicher Aggressionshandlun-
gen ist breit ). Nicht daB es Gewalt gibt, kann uns
als Thema beschiiftigen. Sie ist leider nicht aus der
Welt zu schaffen. Die Frage ist, wie man die Gewalt
als gesellschaftlich unerwiinschte Interaktivitiat von
Menschen vermeidet. biindigt. zivilisiert. eingrenzt,
domestiziert. Wie konnen sich Menschen vor
wechselseitiger Anwendung physischer Gewalt
schiitzen?

Die Verhaltensforschung lehrt. daB es biologische
wie kulturelle Muster der Aggressionskontrolle
gibt. Nicht nur bei den Tieren. auch und gerade bei
Menschen stellen Ritualisierungen eine wichtige
Aggressionskontrolle dar. Es gibt angeborene wie
kulturelle Verhaltensweisen, etwa schlichtende und
vermittelnde Interaktionsmuster. die die Aggres-
sion unter Kontrolle halten kénnen. Bindungsri-
tuale (bis hin zu geselligen Zusammenkiinften) kén-
nen als Gewaltkontrolle wirken, wie auch Institu-
tionen der Bindigung bzw. der Bindung von Ge-
walt dienen. Was die politische Gewalt angeht, so
brauchen wir nicht lange zu suchen, um jenes Kon-
trollsystem beim Namen zu nennen, das als zivilisa-
torische und politisch-kulturelle Leistung ersten
Ranges den inneren Frieden in einer Gesellschaft
sichert. Es ist die fiir alle Mitglieder der Gesell-
schaft verbindliche Rechtsordnung. deren faktische
Geltung durch die Staatsmacht garantiert wird.

Dieses System — die Grundlage der politischen
Kultur biirgerlicher Freiheit — beruht auf zwei Be-
dingungen: Einmal darauf, daB ausschlieBlich dem
Staat — der ,.allgemeinen Macht* im Sinne von
Thomas Hobbes — die Befugnis zur Ausiibung
physischer Gewaltsamkeit auf seinem Territorium
augesprochen wird, zum anderen darauf. daB die
Ausiibung dieses Gewaltmonopols nur zulissig ist,
wenn und soweit es die an den Menschenrechten
und biirgerlichen Freiheiten orientierte Rechtsord-
hung erlaubt. Voraussetzung fiir das Funktionieren
dieser Gewaltkontrolle ist natiirlich, daB das Sy-
Slem mit seinen beiden Siulen von den Biirgern der
Gesellschaft anerkannt wird. Die Gefahren fiir un-
Sere politische Kultur, die uns von Jahr zu Jahr
mehr bedriicken, beruhen darauf, daB das Ver-

Stindnis dafiir, wie stark die Kultur der Freiheit von
—

3 I. Eibl-Eibesfeldt. Krieg und Frieden aus der Sicht der
erhal!cnsforschung. Miinchen 1975. 8. 95
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diesen beiden Bedingungen abhiingt. weitgehend
verloren gegangen ist und Gewalt als soziokulturel-
les Phiinomen auch in unmaskierter Gestalt — also
als physische Gewaltsamkeit — mehr und mehr ak-
zeptiert wird.

Beobachtungen, die augenfiillig sind. mbgen ver-
deutlichen, wie weit diese Entwicklung im gesell-
schaftlichen BewuBtsein fortgeschritten ist. Die er-
ste betrifft die Entgrenzung des Gewaltbegriffs. Pa-
radoxerweise geschieht diese im Namen von Demo-
kratie und Selbstbestimmung 2). Die h6here Legiti-
mierung, die die Gewalt durch Zauberformeln er-
fiihrt. wird deutlich. wenn man — mit Sartre 3) oder
mit Galtung. also mit der Theorie von der struktu-
rellen Gewalt — unter Gewalt all das versteht, was
den Abstand zwischen dem Potentiellen und dem
Aktuellen vergroBert oder die Verringerung dieses
Abstandes erschwert ). Indem man in dieser Weise
den Gewaltbegriff ausdehnt, verliert dieser nicht
nur seine Konturen: es wird die zivilisatorische Lei-
stung der Domestizierung der Gewalt zugunsten
des Kampfes fiir eine bessere Zukunft aufgegeben.
der Gewalttitigkeiten. ja Attentate auf Exponen-
ten politischer und sozialer Ordnungen als Gegen-
gewalt rechtfertigen soll.

Womdglich noch schwerer wiegt das zweite Fak-
tum, auf das aufmerksam gemacht werden muB. der
Umstand namlich. daB das BewubBtsein fiir den Sinn
und die Notwendigkeit des staatlichen Gewaltmo-
nopols im Schwinden begriffen ist. So antworteten
bei der jiingsten. 1986 verdffentlichten Allensba-
cher Umfrage %) auf die Frage. ob sie grundsiitzlich
fir oder gegen das Gewaltmonopol des Staates
seien, 45 Prozent der Bevolkerung iiber 16 Jahre
wdafiir, 44 ,dagegen*. Die jungen Leute unter

;) Il'( D. Bracher, Geschichte und Gewalt, Berlin 1981,
3. 14.

3) J.-P. Sartre, Biirgerkrieg in Frankreich?. in: Der Intellek-
tuelle und die Revolution, Neuwied-Berlin 1971, S. 481,

) J. Galtung, Gewalt, Frieden und Friedensforschung, in:
ders. . Strukturelle Gewalt. Beitriige zur Friedens- und Kon-
fliktforschung, Reinbek 1975, S. 9; ders. Der besondere Bei-
trag der Friedensforschung zum Studium der Gewalt: Typo-
logien, in: Gewalt, Grundlagenforschung in der Diskussion
der Gewaltprobleme, hrsg. von K. Rottgers und H. Saner,
Barel-Stuttgart 1978, S. 91ff.

%) E. Noelle-Neumann, Die Volkszihlung als Probe auf die
Regierbarkeit. in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
13. Mai 1987. S. 11.
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dreiBig waren sogar zu 48Prozent dagegen. zu
38 Prozent dafiir. Rund die Hiilfte der Bevolkerung
hat also kein Verstindnis mehr fiir die Funktion des
Gewaltmonopols. Im Klartext heifit das. daB die-
sem Teil der Bevilkerung nicht klar ist, was der
Sinn des staatlichen Gewaltmonopols ist, nimlich
den Biirgern der Republik zu garantieren, daB auf
ihrem Territorium das Recht und nicht die Gewalt
herrscht; ja mehr noch: Sie sind — wenigstens nach
ihren Antworten bei der Umfrage — nicht bereit.
den fundamentalen Unterschied zwischen legaler
und illegaler Gewalt zu akzeptieren.

Es fillt nicht schwer, die Griinde fiir diese Einstel-
lung auszumachen. Ohne Frage steht die Ableh-
nung des staatlichen Gewaltmonopols durch na-
hezu die Hiilfte der Bevilkerung im Zusammen-
hang mit der ausgeprigten Distanz zur institutiona-
lisierten Staatlichkeit, die fiir die Gegenwart cha-
rakteristisch ist. Man wird diesen Befund aber auch
mit dem Wertewandlungsschub in Verbindung zu
bringen haben. der der Selbstentfaltung des einzel-
nen hohen Rang beimiBt %), Offenbar — man z6-
gert es auszusprechen — wird auch die Chance.
Gewalt ausiiben zu kénnen. zum biirgerlichen Frei-
heitsanspruch gerechnet. ganz so wie es jene Biir-
gerin tat, die im Siidwestfunk zur Frage der Sitz-
blockaden allen Ernstes bemerkte. zur freiheitli-
chen Demokratie miisse es gehoren, daB sich jeder
dort hinsetzen diirfe. wo er wolle. Erinnert man
sich. wie stark noch in den siebziger Jahren — also
zur Zeit der Aktionen der RAF — die Ablehnung
war. die der Gewalt entgegengebracht wurde. so
diirfte auch derjenige. der demoskopische Umfra-
gen nicht iiberbewertet, allen AnlaB haben., sich die
Frage zu stellen, wie es zu diesem Einstellungswan-
del kommen konnte. Offensichtlich ist nicht nur der
damals befiirchtete ProzeB der Gewshnung an Ge-
walt inzwischen eingetreten. Die Hemmschwelle
gegeniiber der Ausiibung von Gewalt ist niedriger
geworden. und in einem Klima fibersteigerter Ang-
ste erscheint dann die Gewalttitigkeit als ver-
gleichsweise harmlos gegeniiber der vorgestellten
Katastrophe. wenn nicht sogar als — vermeint-
lich — letzter Ausweg.

Bedeutsam ist in diesem Zusammenhang auch die
Umfunktionierung des Widerstandsbegriffes 7). Ur-
spriinglich war die Rechtfertigung von Gewalt als
Recht zum Widerstand auf die Unrechtsherrschaft
von Tyrannen bezogen. Inzwischen wird sie aus die-
sem Kontext herausgelost und auf alle politischen
Ordnungen. auch auf liberal-rechtsstaatliche De-
mokratien ausgedehnt mit der Folge. daB mit dem
Motto ,,Wo Recht Unrecht ist. wird Widerstand zur

%) Dazu H. Klages. Wertorientierungen im Wandel. Frank-
furt-New York 1984. S. 27ff.. 521f.; zur Verbindung von
mibtrauischer Aktivitiit und Selbstverwirklichung vgl.
H. Oberreuter. Recht und Politik. 1987. S, 62 ff.

7) Vgl. R. Wassermann. Recht. Gewalt. Widerstand. Berlin
1985. S. 101 ff.
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Pflicht* zum Boykott sogar gegen einwandfrei ver-
fassungsmiBig zustande gekommene und auch in-
haltlich wiederholt auf ihre VerfassungsmaBigkeit
abgeklopfte Gesetze aufgerufen wird. Demonstra-
tive Rechtsverletzungen — das kommt hinzu —
werden in Gestalt des sogenannten zivilen Unge-
horsams¥) als legitimes Mittel der politischen Aus-
einandersetzung propagiert. obwohl Recht und
Verfassung den politischen Konflikt als Meinungs-
kampf definieren. der in dem von Verfassung und
Recht vorgegebenen Rahmen mit Argumenten und
Stimmzetteln ausgetragen werden soll.

Nicht nur das Tolerieren oder Hinnehmen von Ge-
walttitigkeit. auch die Duldung vorsitzlicher
Rechtsverletzungen schwiicht die faktische Geltung
des Rechts — mit allen Konsequenzen, die sich aus
der partiellen Aufhebung seines Verbindlichkeits-
anspruchs ergeben. Sowohl der Respekt vor der
Verfassung und dem Recht als auch die politische
Vernunft schlieBen aus. im zivilen Ungehorsam
gleichsam ein Ventil zu sehen. das man 6ffnen mu8,
um Gewaltsamkeit vorzubeugen. Zudem unterlie-
gen diese Offnungen der Tendenz — und dafiir gibt
es empirische Belege gerade auch aus der Ge-
schichte des zivilen Ungehorsams —, die Grenzen
zu verlassen. in denen man sie kanalisieren will.
Man braucht dabei nicht einmal auf die Erkennt-
nisse der Kollektivpsychologie zuriickzugreifen. Da
demonstrative Aktionen bei hidufigem Auftreten
ihren Aufmerksamkeitswert verlieren. zwingen
schon die Aufmerksamkeitsregeln, denen die Me-
dien gehorchen. die Akteure zur Eskalation. Letzt-
lich ist in der reiziiberfluteten Mediengesellschaft

‘nur Gewalt stets fit to print®. Nehmen wir die

eigentiimliche Faszination hinzu. die Gewalt auf
Intellektuelle auszuiiben pflegt. so ist vorauszuse-
hen. daB der weiteren Boulevardisierung der Politik
auch deren weitere Brutalisierung nahezu zwangs-
liufig folgen wird. so ehrenwert auch Person und
Motive der Befiirworter des zivilen Ungehorsams
sein mogen. wenn sie auf den Symbolcharakter der
Rechtsverletzung. die Kommunikationsschwiichen
des Protests und die partizipatorischen Defizite des
Parteienstaates hinweisen.

Freilich ist die Verantwortung fiir diese Entwick-
lung nicht nur denen anzulasten. die sie gewollt
haben. Gefordert wurde sie auch ungewolit. viel-
leicht sogar unbewuBt von den Funktionseliten in
Politik. Verwaltung und Justiz, Aggressives Verhal-
ten folgt der altbekannten Regel. daB am Erfolg
gelernt wird. Erfahren aggressive Verhaltensweisen
keine negative Reaktion. sondern positive Verstar-
kungen. wozu auch das Ausbleiben von erwarteten
unangenehmen Sanktionen gehért, so nehmen ag-
gressive Verhaltensweisen zu, und zwar an Hiufig-
keit wie an Intensitit. DaB oftmals zwischen Ge-

¥) Vgl. R. Wassermann. Die Zuschauerdemokratic. Diissel
dorf 1986. S. 74ff.
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waltfreien und Gewalttiitern kein deutlicher Tren-
nungsstrich gezogen wird, férdert Solidarisierun-
gen. Die Besetzung von Gebiuden ist. so wenig sie
geduldet werden kann, nicht dasselbe wie Brand-
stiftung und Mordanschlag. Noch bedenklicher ist
die Unfihigkeit. Gewalttiter dingfest zu machen
und zu verurteilen. Dieser Sachverhalt erlaubt es
mobilen ,,Chaoten®, die Tatorte der Zerstérung zu
wechseln und ihre Aktionen sogar vorher anzukiin-
digen. Die Beschonigungen. mit denen nach den
Ausschreitungen aufgewartet wird. zeigen. wie sehr
man sich auch in den Spitzen des Staates mit den
Ausschreitungen abfindet und den damit verbunde-
nen Vertrauensverlust in Kauf nimmt. Das Verhiilt-
nismiBigkeitsprinzip ist kein Titigkeitsverbot fiir
die Polizei, scheint aber oft so verstanden zu wer-
den. Indem die Staatsgewalt vor Gewalttiitigkeiten
auriickweicht, erhéht sie die Macht der Gewalttiiti-
gen und frustriert diejenigen, die das staatliche Ge-
waltmonopol bejahen.

Hier werden auch Erfahrungen der Geschichte in
den Wind geschlagen. die besagen. daB jeder
Machtverlust der Gewalt Tiir und Tor 6ffnet*?).
Aus den Erfahrungen der Weimarer Demokratie
wissen wir, wie verhiingnisvoll ein politisches Va-
kuum sich auswirken kann. Ein rechtliches Macht-
vakuum wirkt sich kaum weniger zerstorerisch aus.
Eine Rechtsordnung. die nicht befolgt wird, befin-
det sich im Stadium des Verfalls, auch wenn sie auf
dem Papier noch fortbesteht.

Nicht iiberfliissig ist allerdings die Feststellung, daB
auch der Staatsapparat zur Eskalation der Gewalt
beitragen kann. Insbesondere Autoritiitsstrapazie-
rungen und exzessives Eingreifen der Polizei. wie es
immer wieder zu beobachten ist, fithren leicht zu
einer Spirale der Gewaltsamkeit, der dann kaum
noch zu entrinnen ist. Wenn sich auf der einen Seite
Demonstranten mit Wurfgeschossen und auf der
anderen Seite Polizeibeamte mit Schlagstdcken und
Wasserwerfern Auge in Auge gegeniiberstehen, ge-
niigt oft ein Funke, um das PulverfaB zu entziinden,
was zur Explosion fiihrt. Ist aber erst einmal jemand
verletzt. dann lehrt schon die Kollektivpsychologie,
wie schnell sich daraus in Verbindung mit den auf-
gestauten Aggressionen gewaltsame Auseinander-
setzungen entwickeln. Namen wie Brokdorf, Start-
bahn West, Wackersdorf haben auch unter diesem
Aspekt exemplarischen Rang.

In seiner Niichternheit gibt dieser Befund weder
AnlaB zur Hysterie noch zur Verharmlosung oder
Verdringung. Als 1974 Kammergerichtsprisident
von Drenkmann von Terroristen ermordet. 1975
der Berliner Abgeordnete Lorenz entfiihrt, 1976
die Deutsche Botschaft in Stockholm iiberfallen,
1977 Generalbundesanwalt Buback und der Ban-

kier Ponto umgebracht wurden. glaubten die sozial-
——

’) H. Arendt. Macht und Gewalt. Miinchen 1970, S. 86.
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liberale Koalition und die damalige Opposition glei-
chermaBen. der terroristischen Aktivitit durch die
Verschirfung und Erweiterung der Strafgesetze ein
Ende machen zu kénnen. Da die Angst, die Terror
erzeugt. die Bereitschaft erhoht, Freiheitsrechte ge-
gen vermeintliche Sicherheit einzutauschen, wettei-
ferten sie. durch beschwichtigende Gesetzgebung
den Anschein zu erwecken. es werde von Staats
wegen etwas zur Erhéhung der Sicherheit getan 19),
Es bedurfte damals eines enormen publizistisch-
politischen Einsatzes, um zu verhindern. daB der
Gesetzgeber den Rechtsstaat in einer Weise vertei-
digte. die die Grundlagen dessen. was geschiitzt
werden sollte, preisgab.

Diese Gefahr ist auch heute akut. Man kénnte von
der Eigengesetzlichkeit eines sozialpsychologischen
Vorgangs sprechen. Werden Anschlige bekannt
oder emporen Gewalttitigkeiten und Krawalle die
Bevolkerung oder die offentliche Meinung. besteht
die gleichsam natiirliche Reaktion politischer In-
stanzen darin, nach neuen Strafgesetzen zu rufen.
Fiir die Regierenden ist die Versuchung, in diesen
Chorus einzustimmen, schon deshalb groB, weil sie
ihnen das Eingestindnis der Hilflosigkeit erspart
und von dem wirklichen Geschehen zugunsten von
Auseinandersetzungen mit hypothetischen Argu-
menten ablenkt. Freilich hat diese Affektgesetzge-
bung meist nur symbolischen Charakter. Effektives
geschieht durch sie nur selten, weil sie nicht die

- Ursachen der Gewalt, sondern nur deren Sym-

ptome in den Blick nimmt. Gleichwohl hat diese
Art von Gesetzgebung an Beliebtheit sogar noch
gewonnen. Sie erweckt den Anschein von Titig-
keit, ohne Problemen ernsthaft zu Leibe zu ge-
hen.

Montesquieu soll gesagt haben: Wenn es nicht not-
wendig ist, ein Gesetz zu erlassen, ist es notig, kein
Gesetz zu erlassen. Politiker jeder Couleur — mit
den jeweiligen Bundesjustizministern an der
Spitze — werden bei uns nicht miide, die zuneh-
mende Gesetzesproduktion zu beklagen und in
Vortrigen und auf Tagungen!!) vor dem Uber-
handnehmen der Gesetzesflut zu warnen. In ihrer
parlamentarischen Arbeit oder in ihren Ministerien
vergessen sie jedoch ihre guten Vorsitze ebenso
schnell wie die Weisheit Montesquieus. so daB es an
der Zeit erscheint, die Wissenschaft fiir das grassie-
rende Phinomen symbolischer Gesetzgebung zu in-
teressieren.

Nicht weniger bedenklich ist andererseits die Ten-
denz, politisch motivierte Gewalttiitigkeiten zu ba-

) R. Wassermann. Sicherung oder Aushthlung des
Rechtsstaats?, in: ders. (Hrsg.), Terrorismus contra Rechts-
staat, Darmstadt-Neuwied 1976. S. 125ff.

') Vgl. zum Forum des Bundesjustizministers ,Mehr Recht
durch weniger Gesetze® am 3. Juli 1986 in Bonn die gleich-
namige Veroffentlichung in der Reihe ,Rechtstatsachenfor-
schung®. Bonn 1987.
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gatellisieren und zur Normalitiit des politischen Le-
bens in liberalen Gesellschaften zu rechnen. Wenn
sich im AnschluB an Demonstrationen angestaute
Emotionen (oder vulgiirer Vandalismus) in der Zer-
storung von offentlichen Einrichtungen. im Zer-
schlagen von Schaufensterscheiben und im Pliin-
-dern von Geschiiften entladen. regt das kaum noch
jemanden auf. Gleichgiiltigkeit herrscht auch ge-
geniiber den Anschligen auf militérische Einrich-
tungen, insbesondere, wenn sie den amerikani-
schen Streitkriften gelten. Selbst iiber Attentate
gegen Personen wird zunehmend mit Achselzucken
hinweggegangen. Ich erinnere nur an die Attentate
auf Manager der Wirtschaft, aber auch an den kiirz-
lichen Anschlag gegen einen Richter des Bundes-
verwaltungsgerichts, dessen Behandlung in man-
chen Organen der &ffentlichen Meinung den Ein-
druck erwecken konnte, als sei dies das normale
Berufsrisiko eines Richters,'der mit Asylverfahren
befaBt ist. Echte Betroffenheit und iibergreifende
Anteilnahme regten sich im Medienzentrum Bonn
in letzter Zeit lediglich anliBlich eines Mordes in
Bonn, dem ein Ministerialbeamter aus der niichsten
Umgebung des BundesauBenministers zum Opfer
fiel. Jene oben skizzierte, in Umfragen ermittelte
Einstellung. die dem Staat das Gewaltmonopol be-
streitet und die Gewalt als Mittel der politischen
Auseinandersetzung zunchmend toleriert, zeigt
sich hier in ihrer faktischen Konsequenz.

Verglichen mit dem Libanon und anderen Lindern
des Nahen Ostens ist die Bundesrepublik ohne
Frage eine Oase des Friedens. Da Emotionen
schlechte Ratgeber sind, ist es auch zu begriiBen,
wenn auf die Statistik hingewiesen wird und Ver-
gleiche mit den Lindern Westeuropas gezogen wer-
den. bei denen die Bundesrepublik Deutschland gut
abschneidet. Wer konnte auch bestreiten. daB der
StraBenverkehr Jahr um Jahr weit mehr Opfer for-
dert als die politische Gewalttiitigkeit. Jeder aus
politischen Motiven Ermordete oder Verletzte ist
jedoch ein Ermordeter und ein Verletzter zuviel.

Zudem steht unsere politische Kultur auf dem
Spiel. Deren notwendige Grundlagen sind die biir-
gerlichen Freiheiten. Wir miissen diese sowohl ge-
gen Ubergriffe des Staates als auch gegen die Macht
gesellschaftlicher Gruppen und ebenso gegen die
Aggression von Uberzeugungstitern verteidigen,

Eine rechtsstaatlich-demokratische Ordnung ist
keine konfliktfreie Ordnung.

Wiihrend Diktaturen dahin tendieren, Konflikte zu
unterdriicken, herrscht in freiheitlichen Ordnungen
die Vorstellung, daB Widerspriiche und Gegen-
siitze, die mit Gewalt niedergehalten werden, nicht
etwa verschwinden. sondern an potentieller Viru-
lenz zunehmen. Konflikte sollen daher nicht.unter-
driickt, sondern durch Regeln kanalisiert und in
den Dienst einer allmiihlichen Entwicklung gestellt
werden.

Gerade der politische Streit bedarf der Regeln. die
das Erlaubte vom Unerlaubten trennen. der Proze-
duren und Institutionen, die den Rahmen setzen. in
dem sich die politische Auseinandersetzung entfal-
tet. Regeln und Rahmen sind dnderungsfihig. Das
Ensemble von Wertorientierungen, das wir politi-
sche Kultur nennen. ist nichts ein fiir allemal Fest-
stehendes, sondern dem Wandel unterworfen. An-
dern sich die Anschauungen. so taucht die Frage
der Anderung des rechtlichen und institutionellen
Gefiiges auf. Insofern gehéren Reform und Weiter-
entwicklung zum Lebensgesetz der rechtsstaatlich-
liberalen Demokratie. Der Streit, der Wesensele-
ment der Demokratie ist, ist jedoch kein Kampf der
Fiuste und der Waffen, sondern die friedliche Kon-
kurrenz der Argumente und Meinungen. der auf
der Grundlage der Verfassung und im Rahmen der
Rechtsordnung ausgetragen werden mub.

Nach diesen Grundsitzen und keineswegs anders
soll der ProzeB der politischen Meinungs- und Wil-
lensbildung in der Bundesrepublik Deutschland
verlaufen. Rechtsverletzungen und Gewalttiitigkei-
ten. die aus politischer Uberzeugung begangen wer-
den. bereichern die politische Kultur der Bundesre-
publik nicht, sondern schaden ihr. Es ist mehr als
bedauerlich, daB es bisher nicht moglich gewesen
ist. zwischen den die Bundesrepublik bejahenden
und ihre Ordnung tragenden politischen Kriiften
und Personen eine Ubereinstimmung dariiber her-
beizufithren, wie eine Strategie der Gewaltverhin-
derung und der Gewaltverminderung beschaffen
sein muB, die sich nicht die Schwiichung, sondern
die Stiirkung und Erneuerung der politischen Kul-
tur der Bundesrepublik Deutschland zum Ziele
setzt,

I1. MaBnahmen gegen die Gewalt

Dieser Beitrag hat nicht die Aufgabe. im einzelnen
aufzuzeigen. welche Wege man gehen muB. wenn
man den politisch motivierten Gewalttitigkeiten
ernsthaft entgegentreten will. Zudem ist die zu ent-
wickelnde Strategie keineswegs einfach. sondern
komplex. Einige Fingerzeige konnen jedoch gege-
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ben werden. aus denen sich erkennen liBt, von wel-
chen Grundlinien die Strategie ausgehen miifite.

Friedrich Hacker hat in seinem Buch iiber ,,Aggres-

sion*, das seit 1985 in neuer Fassung vorliegt. be-
merkenswerte Feststellungen zum ,Credo der Ge-
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walt* getroffen. die es wert sind, in die Erinnerung
zuriickgerufen zu werden. ,Gewalt*, so schreibt
er'?), st verwerfenswert aus moralischen
Griinden. Sie bedroht. schidigt und zerstort den
Mitmenschen, der grundsitzlich dieselben Merk-
male aufweist wie wir selbst und daher prinzipiell
dieselben Rechte besitzt. Wir begeben uns des eige-
nen Anspruchs auf menschliche Solidaritit, wenn
wir ihn im Mitmenschen verletzten. Gewalt redu-
ziert den Mitmenschen zum Objekt und Mittel. be-
leidigt und erniedrigt ihn und bewirkt iiber die ver-
schiedenen Formen der Dehumanisierung schlief-
lich seine irreversible Verdinglichung und Vernich-
tung. Gewalt macht ihn schlieBlich zum Ding des
Leichnams. Gewaltanwendung ist auf lange Sicht
eine elende Strategie. da sie durch ihre Anfangser-
folge der aufriittelnden Aufmerksamkeitserregung
und der Schaffung von Offentlichkeit zur Wieder-
holung verfiihrt, abstumpft und Gegengewalt. Ge-
walteskalation sowie allgemeine Brutalisierung her-
vorruft. Der gelungene erste Akt ist nicht das ganze
Stiick. Die Behauptung, daB Gewalt die Wunden
heile. die sie schligt. ist blanker Unsinn. Das Ge-
genteil ist richtig. Gewalt kann nicht im ewigen
Wiederholungszwang erfolgreich durch Gewalt be-
zwungen werden, sondern nur durch Erkenntnis
und Kenntnis der gewalthervorbringenden Um-
stinde und Bedingungen — und deren Verhinde-
rung.*

Nimmt man diese Erkenntnisse zum Ausgangs-
punkt, so diirfte klar sein. daB die Konfliktrege-
lung. die das Recht zur Bindung und Verhinderung
von Gewalt vornimmt, gegen Widerstrebende be-
hauptet und durchgesetzt werden muB. allerdings
nicht in einer blindwiitigen Weise, die das. was
geschiitzt und bewahrt werden soll. eher zerstort als
sichert und damit die Biirger dem Rechtsstaat ent-
fremdet. Die biirgerlichen Freiheiten sind die not-
wendigen Grundlagen unserer politischen Ordnung
und daher strikt zu respektieren.

Die Vorverlegung der polizeilichen Sicherheitsli-
nien. wie sie so manchem Sicherheitskonzept zu-
grunde liegt. ist daher nicht nur unter dem Aspekt
des Datenschutzes fragwiirdig. sondern prinzipiell.
Polizei wie Justiz legitimieren sich ausschlieBlich
durch das Recht. Nach wie vor muB davor gewarnt
werden. die vermeintliche Staatsriison iiber die all-
gemeinverbindliche Rechtsordnung zu stellen. Das
Vertrauen in die Institutionen héngt von der Glaub-
Wiirdigkeit derer ab. die sie reprisentieren und lei-
ten. Der MiBbrauch von Befugnissen (siche die
Affdre in Schleswig-Holstein) fithrt zu Vertrauens-
Verlusten fiir die Institutionen. woraus leicht die
Zunahme von Gewaltbereitschaft resultiert.

Ein Vakuum besteht namentlich unter Jugendli-

then in bezug auf eine sinnvolle Lebensfiihrung. die
—_—

) F. Hacker. Aggression. Die Brutalisierung unserer Welt,
Disseldorf 1985. S. 170f.
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an iibergreifenden Werten und Zielen orientiert ist.
Mit dem Riickgang von Bindungen ist die Domi-
nanz der Selbstentfaltungswerte gekoppelt, die in
Frustration miindet, weil die Gesellschaft nur weni-
gen ein befriedigendes MaB an Selbstverwirkli-
chung zu bieten vermag. Zudem werden Angste
nicht nur artikuliert, sondern laufend geschiirt,
withrend nur wenig geschieht. um zu verantwortli-
chem Handeln zu ermutigen. Die gesellschaftlichen
Tendenzen., deren prononcierter Ausdruck das
Fernsehen ist, fordern vielmehr passives Verhalten
und Zuschauermentalitiit. Sinn-Vakuum und Lan-
geweile auf der einen. Angst- und Ohnmachtsge-
fiihle auf der anderen Seite bilden aber ein hochex-
plosives Gemisch. das sich in Aggressivitit und Zer-
storung entladen kann und entladt.

Des weiteren ist ein Abbau der iibergroBen Angste
erforderlich. die in keinem anderen européischen
Land so exaltiert auftreten wie in der Bundesrepu-
blik Deutschland und die Motivation fiir Hoff-
nungslosigkeit, Rechtsbriiche und Terror liefern.
Es geht um die Stirkung der Fihigkeit. den tech-
nisch-Gkologischen Fortschritt in geistig-morali-
scher Hinsicht zu bewiiltigen, anstatt irrational-po-
litischen Radikallosungen zu verfallen.

Was soll man von jenen Erziehern und (geheimen)
Miterzichern der Nation halten. die nun schon seit
Jahrzehnten nicht miide werden, apokalyptische
Untergangsvisionen auszumalen und Hoffnungslo--
sigkeit zu predigen. obwohl doch alles darauf an-
kommt, den Lebens- und Behauptungswillen der
Menschen zu stirken, damit sie der schrecklichen
Bedrohungen Herr werden? Wie tief die Verzweil-
lung geht. konnte man Anfang September dieses
Jahres auf der Festveranstaltung der Evangelischen
Akademie Nordelbien in Bad Segeberg bemerken.
als Ehepaare unumwunden erklirten, sie konnten
es angesichts dar drohenden Katastrophen nicht
verantworten, Kinder in die Welt zu setzen. Und
immer wieder wird berichtet, daP Jugendliche sich
das Leben nehmen, weil sie der Verzweiflung nicht
mehr Herr werden. Wohl jeder kennt aus seinem
Bekanntenkreis solche tragischen Fille. Eine End-
zeitstimmung wird verbreitet, die keine Hoffnung
laBt. Was wir auf diese Weise den Generationen.
die uns folgen, antun, ist nichts anderes als ein
Skandal. der um so groBer ist. als die Katastrophe
mit hohem moralischen Anspruch verkiindet
wird.

Ein Reservoir von Sympathisanten fiir politische
Protestgewalt bilden jene Jugendlichen. denen man
vorgegaukelt hat, héhere Bildung wiirde ihnen ein
hoheres MaB an Selbstverwirklichung erméglichen,
die aber nun erfahren miissen, daB die beati possi-
dentes zwar imstande sind. ihr eigenes Einkommen
zu erhohen. aber nicht. Wirksames zur Verminde-
rung der Arbeitslosigkeit zu tun. Diese Jugendli-
chen sehen einerseits, wie glanzvoll das Showge-
schiift der Politik verliuft, andererseits aber auch.
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daB dessen Akteure nicht die Kraft finden. der
Arbeitslosigkeit zu Leibe zu gehen. Die Indolenz.
mit der man nun schon seit einem Jahrzehnt zu-
sieht, wie sich bei jungen Menschen Enttiéuschung
auf Enttiuschung hiuft, ist erschreckend.-

Dringend notwendig ist ein Abbau des MiBtrauens
gegeniiber der institutionalisierten Staatlichkeit.
Das setzt sowohl die Wiedergewinnung der Glaub-
wiirdigkeit durch die Institutionen und ihre Repri-
sentanten voraus als auch die Priifung, ob die beste-
henden Institutionen und Verfahren noch imstande
sind, den Kommunikations- und Partizipationsbe-
diirfnissen von Menschen Rechnung zu tragen, die
seit vier Jahrzehnten zu Miindigkeit und politischer
Beteiligung aufgerufen worden sind. In einer Ge-
sellschaft, die durch Pluralitit der Werte gekenn-
zeichnet wird, kommt es fiir die Herstellung von
Legitimation wie fiir das Gelingen von Integration
entscheidend auf das Funktionieren der demokrati-
schen Institutionen sowie darauf an, daB sich der

Biirger in diesen wiedererkennt 13). Daran aber ha-

pert es.

Ferner ist ein strengeres Rechts- und Verfassungs-
bewubBtsein notig, das BewuBtsein dafiir, welch
kostbares Gut ein Rechtsstaat ist, der einerseits
nicht vor der Gewalt zuriickweicht, sich aber ande-
rerseits auch streng an das Recht hiilt und damit
iiberzeugend demonstriert, daB und wie man der
Brutalisierung der Gesellschaft begegnen kann. Die
Ausstattung des Vermummungsverbotes mit einer
Strafdrohung ist schon deshalb des Nachdenkens
wert, weil die Vermummung den gewalttiitigen De-
monstranten das Gefiihl der Unverantwortlichkeit
gibt und wir allen AnlaB haben, eine Demonstra-
tionskultur zu schaffen, die dem Sinn des Demon-
strationsrechtes gerecht wird, statt diesen zu per-
vertieren. UnerldBlich ist in diesem Zusammen-
hang auch eine Neudefinition der Bildungsarbeit,
die an der Festigung des Rechtsethos mitarbeiten
sollte. statt ein gelassener Beobachter jener ver-
meintlichen Spirale zu sein, in der sich die legiti-
mierte Staatsgewalt und die illegale Gewalt von
Gruppen und Individuen bis zur Eskalation hinauf-
winden. Der Zweck heiligt nicht die Mittel; viel-
mehr konnen die Mittel den Zweck entheili-
gen 14),

Nicht zu vergessen ist eine Aufgabe, auf die Sozial-
psychologen zu Recht die Aufmerksamkeit lenken:
der Abbau innerstaatlicher Feindbilder. Manche
Feindbilder — etwa das des Antikommunismus —
haben in den letzten Jahren ihre Bedeutung verlo-
ren. Die SPD zum Beispiel hat es — in den Bera-
tungen ihrer Grundsatzkommission mit dem Insti-
tut fiir Gesellschaftswissenschaft beim ZK der
SED — sogar fertiggebracht, den Kommunisten zu
verzeihen, was diese ihr in der Weimarer Republik

1) Vgl. R. Wassermann (Anm. 8). S. 83 ff und 165ff.
M) Vgl. ebda.. S. 25. Ahnlich H. Arendt (Anm. 9). S. 8.
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und nach 1945 in der heutigen DDR angetan haben.
Immer noch sieht sich jedoch derjenige enttiuscht,
der hoffte. die Akteure des parteipolitischen
Machtkampfes in der Bundesrepublik wiirden auch
die Feindbilder begraben. mit denen sie unterein-
ander ihre Auseinandersetzungen fithren. Nicht nur
in den Schlammschlachten, in die unsere Wahl-
kidmpfe regelmiBig miinden, stehen Feindbilder zu
erschreckender GréBe auf. Auch das politische All-
tagsleben kommt noch immer nicht ohne ihre Be-
schworung aus. Ein Unterschied zwischen heute
und frither besteht allein darin. daB an die Stelle des
Antikommunismus der Antiamerikanismus getre-
ten ist. Heute kann zwar der Generalsekretiir und
Staatsratsvorsitzende der DDR die Bundesrepublik
Deutschland besuchen. ohne Schmihungen. Be-
schimpfungen oder Bedrohungen durch gewaltti-
tige Demonstranten ausgesetzt zu sein. Dafiir wen-
det sich das Potential ideologisch stimulierter Ge-
walt nun gegen den amerikanischen Priisidenten
Reagan, der selbst in Berlin durch enorme Siche-
rungsmaBnahmen vor Aggressionen geschiitzt wer-
den mubte.

Entgegengewirkt werden muB schlieBlich auch der
Neigung politisch agierender Gruppen. ihre eige-
nen Auffassungen absolut zu setzen und den Auf-
fassungen anderer die Berechtigung abzusprechen.
Wer glaubt im Besitz alleinseligmachender Wahr-
heiten zu sein, verfiillt leicht dem missionarischen
Drang. andere zu seinen Ansichten bekehren zu
miissen. und das notfalls mit Gewalt. Die , Versu-
chung zum Absoluten* (Hagen Schulze) fordert
mithin Aggressivitit, wiihrend umgekehrt Toleranz
Frieden stiftet. Namentlich pazifistischen Gruppen
und Bewegungen steht Intoleranz schlecht zu Ge-
sicht. noch weniger die Militanz, mit der sie glau-
ben. fiir den Frieden agieren zu miissen.

Toleranz ist kein freundliches Hinnehmen der Mei-
nungen anderer. keine Weichherzigkeit, keine rou-
tinemiBige Milde, Richtig verstanden, schlieBt sie

+ das Bekenntnis nicht aus. wohl aber jene Auffas-

sung. wonach das Wesen des Politischen in der
Freund-Feind-Situation besteht, Nichts ist falscher
als diese vom prinazistischen Staatsrechtslehrer
Carl Schmitt verkiindete Lehre, die heute von so
vielen Adepten wiederholt und leider auch nachge-
lebt wird. Das eigentliche Wesen des Politischen ist
nicht in der Entgegensetzung von Freund und
Feind. in der Machterhaltung oder im Machterwerb
um jeden Preis zu sehen, sondern in der Herstellung
und Wahrung des Friedens 1%).

Kein Geringerer als John Locke wuBte das. als er
1685 in seinem beriithmten ,.Brief iiber die Tole-
ranz" die Folgerung aus einem jahrzehntelangen

15) Vgl. F. Werner. Recht und Toleranz. in: ders.. Recht
und Gericht in unserer Zeit. Reden. Vortriige. Aufsitze
1948—1969. hrsg. von K. H. Bettermann und C. H. Uhle.
Berlin-New York 1971. S. 426.
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Biirgerkrieg zog. Der Toleranzgedanke diente da-
mals zur Befriedung gewalttiitiger konfessioneller
Auseinandersetzungen. Heute — in einer offenen
Gesellschaft., die durch mannigfache Gegensiitze
und miteinander konkurrierende Weltanschauun-
gen charakterisiert wird — brauchen wir den Ge-
danken der Toleranz als politischen Ordnungsfak-
tor. um Politik zu ziihmen und Radikalitit und Ge-
walt zu verhindern. kurz: die politischen Auseinan-
dersetzungen ertriiglich zu machen. Eine der be-
driickendsten Erscheinungen der Gegenwart ist die
intolerante Selbstgerechtigkeit. mit der auf der poli-
tischen Biihne vom jeweils anderen Toleranz gefor-
dert. aber nicht selbst geiibt wird. Der innere Friede
erfordert indessen wechselseitige Toleranz. und es
gibt zu denken. daB es in den 40 Jahren. in denen in

der Bundesrepublik Deutschland zur Demokratie
hin hitte erzogen werden konnen. nicht gelungen
ist. dieses Ziel auch nur anniiherungsweise zu errei-
chen.

Zusammenfassend kann festgestellt werden: Wir
brauchen eine Kultur der politischen Auseinander-
setzung. also eine politische . Streitkultur”, deren
Grundlage die Toleranz und die Anerkennung der
Rechtsordnung sind. Es ist kein ,,Distanzierungsri-
tual*, wie ein Teil der GRUNEN meint, sondern
die unerlidBliche Voraussetzung fiir den zivilisierten
Umgang zwischen Menschen in einer Gesellschaft,
wenn man darauf besteht. daB der Rechtsstaat zur
Giinze anerkannt wird (und nicht nur insoweit. als
er einem Rechte und Anspriiche gibt).

I11. Politische Kultur und die Losung innerstaatlicher Konflikte

Es sind also Versidumnisse festzustellen. die wir uns
in der Auseinandersetzung mit dem Phiinomen der
Gewalt haben zuschulden kommen lassen und die
wir wettmachen miissen. wenn wir diesem mit Aus-
sicht auf Erfolg entgegentreten wollen. Das jeden-
falls steht fest: Durch weiteres Zuwarten, unterbro-
chen von gelegentlichem Lamento. wird sich das
Problem der illegalen Gewaltausiibung in unserer
Gesellschaft nicht lésen lassen. Warum haben wir
bisher so wenig getan. warum zogert man noch
immer. sich zu der hier in ihren Grundziigen skiz-
zierten Strategie aufzuraffen?

Hier muB auf die Diskrepanz aufmerksam gemacht
werden. die zwischen den Anstrengungen besteht,
die zur Erhaltung des Friedens zwischen den Staa-
ten, und denen. die zur Bewahrung des inneren
Friedens innerhalb des staatlichen Territoriums un-
ternommen werden. Es wird viel fiir den Weltfrie-
den getan, aber zu wenig, um eine Kultur der fried-
lichen Austragung innerstaatlicher Konflikte zu
entwickeln. die Gewalttitigkeit dchtet und das
Recht als Alternative zur Gewalt respektiert und
durchsetzt.

Diese Diskrepanz hat ihren Grund in der unter-
schiedlichen Haltung. die michtige Teile der offent-
lichen Meinung zu den beiden Komplexen einneh-
men. Der bundesrepublikanische Staat ist in seiner
Aktionsfihigkeit davon abhiingig. ob er den Riik-
kenwind der offentlichen Meinung hinter sich weiB
oder nicht. BloBe Zuschauer, die unbewegt oder
desinteressiert Ausschreitungen zur Kenntnis neh-
men. sind in Wirklichkeit., wenn auch ungewollt,
die heimlichen Verbiindeten der militanten Grup-
pen. Erst dann. wenn sich die Offentlichkeit und
Bevilkerung der von der politisch motivierten Ge-
Walttitigkeit ausgehenden Gefahren stirker be-
Wubt werden. als dies heate der Fall ist. wiichst der
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politische Wille. Effektives zur Eindimmung der
Gewalt zu tun.

Das Schliisselproblem, das vor allen anderen zu
losen ist, weil es weitere Schritte in der richtigen
Richtung nach sich zieht, besteht somit darin, eine
geistige Atmosphiire zu schaffen, die der Ausbrei-
tung von Gewalt abtriiglich ist. Nicht nur die Stadt-
guerilla des politischen Terrorismus, die Gewaltti-
tigkeit iiberhaupt braucht die sie tolerierende oder
ihr gar freundlich gesinnte Umgebung wie der
Fisch das Wasser. Wo kein Wasser ist, gibt es auch
keine Fische. Es muBl daher alles getan werden,
Offentlichkeit und Bevolkerung davon zu iiberzeu-
gen, daB Gewalttitigkeit in einer liberaldemokra-
tischen Ordnung weder zu heroisieren noch ideo-
logisch oder politisch zu rechtfertigen ist, sondern
ohne Wenn und Aber geiéichtet werden muB. Die
entscheidende Voraussetzung zur wirksamen Be-
kimpfung politisch motivierter Gewalttitigkeit
wiire dann geschaffen. Freilich sind wir heute da-
von noch weit entfernt. Wie weit, das haben ge-
rade jetzt die vielerorts wohlwollend aufgenomme-
nen Versuche gezeigt, die Angehorigen der RAF
und der anderen Terrororganisationen zehn Jahre
nach der Ermordnung von Arbeitgeberpriisident
Schleyer und dem Freitod der Terroristen Baader,
Raspe und Ensslin zu Idealisten hochzustilisicren,
deren unbarmherzige Verfolgung durch einen ra-
chedurstigen Staat (so die Bundestagsabgeordnete
Ditfurth) fiir die Entstehung der zweiten Terrori-
stengeneration ursiichlich gewesen sei. Legenden-
bildungen dieser Art stellen die historische Wahr-
heit auf den Kopf; sie machen auch deutlich, wie
hartniickig und unverdrossen nach wie vor an der
Heroisierung von Attentiitern gearbeitet wird, die
Tod und Elend iiber Mitmenschen gebracht ha-
ben. Die Mythenbildung ist in vollem Gange. Esist
daher wohl realistisch, sich auf die Fortdauer poli-
tischer Gewaltsamkeit einzurichten.
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IV. Gesprichsbereitschaft,

Eine andere Frage ist. ob und wie den inhaftierten
Terroristen der Riickweg in die Gesellschaft er-
leichtert werden kann. Diese Frage hat an Aktuali-
tiit gewonnen. nachdem die Bundestagsabgeord-
nete Antje Vollmer. die bereits 1986 mit einer &hn-
lichen Initiative hervorgetreten war. zusammen mit
ihrer Kollegin Christa Nickels im Oktober.1987 an
die Bundesregierung eine GroBe Anfrage iiber das
Verhalten des Staates gegeniiber Terroristen ge-
richtet hat. Das Stichwort dieser Bestrebungen lau-
tet ,Versbhnung"; sie ist mit der Erinnerung an die
Ereignisse im Jahre 1977 verbunden. fiir die von
interessierter Seite der Begriff ,Deutscher Herbst*
geprigt wird. Gefordert wird eine versohnliche Ein-
stellung des Staates gegeniiber denjenigen. die ihm
den Kampf nicht mit freiheitlichen Mitteln, sondern
mit Attentaten angesagt und Menschen umgebracht
hatten. weil sie glaubten. auf diese Weise ihre poli-
tischen Ziele férdern zu kdnnen. Konkret geht es
darum, ob die rechtskriiftig verurteilten Angehori-
gen terroristischer Vereinigungen vorzeitig die
Freiheit wieder erlangen sollen. Die Frage wird
betont unter dem Gesichtspunkt christlicher Ethik
gestellt, aber gleichzeitig als ein Politikum gewer-
tet, auf das die 6ffentliche Aufmerksamkeit gelenkt
werden soll. Rechtliche Gesichtspunkte spielen in
der Erdrterung nur eine untergeordnete Rolle.
Vielfach zeigt es sich sogar, daB die Diskutanten
iiber das geltende Recht un- oder desinformiert
sind. Andere VorstiBe, die auf die ,,Vershnung
des Staates und der Gesellschaft mit den fritheren
Terroristen* zielen. fordern eine Amnestie fiir alle
verurteilten RAF-Mitglieder.

In der Tat ist es die sittliche Pflicht eines jeden
Christen und ebenso eines Humanisten. niemanden
aufzugeben, auch wenn er noch so schwere Schuld
auf sich geladen hat. Der Hinweis auf frithere Am-
nestien in der Bundesrepublik verfingt jedoch
nicht. Abgesehen davon. daB Amnestien in der
Bundesrepublik auch bisher nur selten beschlossen
wurden (zum Beispiel kam sie bei NS-Titern von
vornherein nicht in Frage. obwohl seinerzeit die
Forderung, einen SchluBstrich unter die Vergan-
genheit zu zichen. in der Offentlichkeit breite Reso-
nanz fand. und auch in der Parteispendenaffire
wurde die Amnestierung der Steuersiinder aus mo-
ralischen und rechtspolitischen Griinden ausdriick-
lich abgelehnt), kommt eine solche MaBnahme des
Gesetzgebers nur in Betracht. wenn ein Tatbestand
abgeschlossen ist. Davon kann jedoch in bezug auf
terroristische Aktivititen nicht die Rede sein. Bis
zum September 1987 gab es nach Mitteilung des
Bundesinnenministeriums vor allem durch die ,,Ro-
ten Zellen* und die Frauenorganisation ,Rote
Zora* 250 Brand- und 40 Sprengstoffanschlige. al-
lein 60 Anschliige gegen Bahnverbindungen und 70
gegen Energieversorgungsanlagen. Die Schiisse,
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durch die Anfang November 1987 zwei Polizeibe-
amte an der Frankfurter Startbahn West ermordert
wurden. zeigen. wohin die politisch motivierte Ge-
walttitigkeit filhren kann, wenn man sie gewihren
liBt. Schon’ aus diesem Grunde kann man eine
Amnestie fiir die verurteilten Terroristen nicht
ernsthaft in Erwiigung ziehen. Nicht verkannt wer-
den sollte jedoch, daB offene Tiiren einrennt, wer
eine Einzelfallpriifung dariiber verlangt, ob Terro-
risten nach der VerbiiBung eines Teils ihrer Straf-
zeit entlassen werden konnen. Das Strafrecht der
Bundesrepublik beruht ldngst nicht mehr auf dem
Gedanken der Vergeltung, sondern auf der mit-
menschlichen Solidaritit auch mit dem Rechtsbre-
cher. Es enthiilt infolgedessen bereits ein wirksames
Versshnungsangebot in Gestalt der Aussetzung des
Strafrestes zur Bewiihrung in Freiheit nach teilwei-
ser StrafverbiiBung.

Jeder Straftiter — und damit auch der Terrorist —
hat die Chance. nach zwei Dritteln der Strafzeit.
unter Umstéinden sogar nach der Hiilfte. entlassen
zu werden. Sogar lebenskinglich bedeutet heute
nicht mehr lebenslang: Nach 15 Jahren winkt die
Entlassung, sofern — wie es im Gesetz heiBit —
nicht die besondere Schwere der Schuld des Verur-
teilten die weitere Vollstreckung gebietet. Voraus-
setzung fiir die Strafaussetzung ist in jedem Falle die
giinstige Prognose, niimlich die Uberzeugung des
Gerichts, daB der Verurteilte die Probe. keine
Straftaten mehr zu begehen. bestehen wird. Diese
Regelung ist ein hochmoralischer. humaner Akt der
Versohnung. Der Terrorist hat der Gesellschaft die
Solidaritiit aufgekiindigt: diese reicht ihm jedoch
die Hand, um ihn in das freie Leben zuriickzufiih-
ren.

Unrichtig ist es. wenn man méint, andere Staaten
gingen milder und humaner mit Terroristen um.
Eher ist das Gegenteil der Fall. Um Beispiele zu
erwiihnen: Italien integriert die Terroristen nicht
etwa reibungsloser, sondern hat gerade die Terrori-
sten von der Amnestie zum 40. Jahrestag der Repu-
blik ausdriicklich ausgenommen. und Frankreich
hat bei Delikten wie Mord oder Geiselnahme mit
Folterungen, Flugzeugentfithrungen mit Todes-
folge und Mord an Polizeibeamten die . Sicherheits-
periode”, in der kein Titer freigelassen werden
darf. auf 30 Jahre festgesetzt. Das Gerede dariiber.
wie illiberal die Bundesrepublik Deutschland im
Vergleich zu anderen Lindern sei, sollte endlich
aufhoren. weil es nicht stimmt.

Versohnungsangebote des Gemeinwesens diirfen
allerdings keine EinbahnstraBe sein. Der Verur
teilte muB auch bereit und imstande sein. die Ange-
bote anzunehmen. Terroristen, die darauf behar-
ren, ihren terroristischen Kampf nach der Entlas-
sung fortzusetzen, konnen nicht in die Freiheit ge-
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setzt werden. Die ,,UnbuBfertigkeit* der bundesre-
publikanischen Gesellschaft ist keineswegs das Pro-
blem. an dem die Strafaussetzung scheitern konnte.
Es gibt keine Gesellschaft. in der Selbstzweifel,
Selbstanklage und Selbstverdammung eine solche
Rolle spielen wie in der Bundesrepublik Deutsch-
land. Das wirkliche Problem ist die Unsicherheit
dariiber. ob die verurteilten Terroristen den Akt
der Humanitit. der sie in Freiheit setzt. damit be-
antworten, daB sie das Recht respektieren und nicht
etwa untertauchen, um den blutigen Kapiteln der
Inhumanitit, die sie geschrieben haben. noch wei-
tere hinzuzufiigen. Integration erfordert Umkehr.
Anders ist diese Problematik nicht zu losen.

Das sollten alle bedenken, die auf der StraBe, auf
Veranstaltungen und in den Medien so vehement
dem Staat Vorwiirfe machen, weil er die inhaftier-
ten Terroristen nicht in Freiheit gesetzt hat. Die
Riickkehr in die Gesellschaft setzt glaubhafte Ab-
kehr von jener menschenverachtenden Einstellung
voraus. die meint, Gewalt als Mittel der politischen
Auseinandersetzung gebrauchen zu diirfen. Mit de-
nunziatorischer Lebensbeichte, wie gern behauptet
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wird, hat das nichts zu tun. Wiirde die Bundesrepu-
blik Deutschland jedoch nicht auf dieser Vorausset-
zung bestehen. so wiire sie kein Rechtsstaat, son-
dern ein ,,Selbstmérderpakt*. Denn es wire in der
Tat selbstmorderisch. wenn der Staat, der seinen
Biirgern Schutz schuldet, inhaftierte Terroristen
vor der VerbiiBung ihrer Strafe freilieBe. obwohl
diese nichts anderes vorhaben, als erneut Terror zu
verbreiten und ihren gewalttitigen Kampf gegen
eben diesen Staat fortzusetzen.

Etwas anderes ist die Bereitschaft zum Gespriich
mit den Terroristen. die mit ihrer Vergangenheit
brechen wollen, aber nicht wissen, wie sie den Weg
in die Gesellschaft zuriickfinden kénnen. Hier
sollte ganz auBer Frage stehen. daB dort, wo sich
Menschen aus Verstrickung und Schuld l6sen wol-
len. Gespriichsbereitschaft bestehen muB. AuBe-
rungen wie die der Bundestagsabgeordneten Jutta
Ditfurth, wonach der Staat nichts so sehnsiichtig
brauche, wie den Terror, um seine Gewalt zu recht-
fertigen, sind allerdings dazu angetan, die vorhan-
dene Gespriichsbereitschaft wieder in Frage zu stel-
len.
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Eberhard Schiitt-Wetschky: Parlamentsreform: Meilenstein oder Sackgasse? Zur Inter-
pretation der Artikel 38 und 20 des Grundgesetzes

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 48/87. S. 3—16

wMehr Freiheit fiir den einzelnen Abgeordneten!™ fordert Hildegard Hamm-Briicher seit der , Wende® von
1982, Die von ihr gegriindete ,Initiative Parlamentsreform* hat im Dezember 1986 einen ersten Erfolg
errungen. Einstimmig hat der Bundestag seine Geschiiftsordnung um die urspriingliche Fassung des Arti-
kel 38 I 2 GG erginzt: Jedes Mitglied des Bundestages folgt bei Reden. Handlungen. Abstimmungen und
Wabhlen seiner Uberzeugung und seinem Gewissen.*

Rechtlich hat sich durch diese Ergiinzung nichts gedindert. Gleichwohl wurde sie von Frau Hamm-Briicher
als . Meilenstein auf dem Wege zu einer Parlamentsreform* gefeiert. Dahinter steht die Absicht. die im
Bundestag praktizierte Struktur des politischen Prozesses durch eine grundsiitzlich andere. mit den klas-
sisch-altliberalen Intentionen des Parlamentanschen Rates (ibereinstimmende Struktur zu ersetzen. Der
Parlamentarische Rat wollte mit Artikel 38 1 2 Fraktionszwang™ verhindern. er dachte an Beratung und
Entscheidung der Abgeordneten als einzelner im Plenum. Bei der Formulierung des Artikel 20 11 2 stand
das klassische Gewaltenteilungskonzept Pate: Das Parlament als Ganzes soll als ,Legislative* die ,Exe-
kutive* kontrollieren.

Diesen Intentionen stand die Bonner Praxis schon in den funfziger Jahren entgegen. Faktisch beraten und
entscheiden die Abgeordneten nicht dffentlich im Plenum. sondern fraktionsintern. Gegentiber der Offent-
lichkeit handeln sie in der Regel nicht als einzelne. sondern in politischen Gruppen. das heiBt in Aktions-
gemeinschaften. die nach auBen geschlossen auftreten. Diese faktische Gruppenstruktur wird von Frau
Hamm-Briicher abgelehnt. Es ist jedoch nicht ersichtlich. wie die Intentionen des Parlamentarischen Rates
in der Praxis realisiert werden konnten. Der Versuch. zu ihnen zuriickzukehren. fihrt in eine Sack-

gasse.

Hans Herbert von Arnim: Staatsversagen: Schicksal oder Herausforderung?
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 48/87. S. 17—-28

Der Begriff , Staatsversagen* hat seinen Ursprung in der modernen politischen Okonomie und ist in Ana-
logie zum Begriff ,Marktversagen* entstanden. DaB die marktwirtschaftliche Steuerung trotz ihrer unbe-
streitbar groBen Leistungsfihigkeit nicht unter allen Aspekten und im Gbrigen nur unter bestimmten
Voraussetzungen funktioniert. ist heute anerkannt. Die jiingeren Erfahrungen zeigen dariiber hinaus. daf
auch der Staat* in mehr oder weniger starkem AusmaB versagen kann. Dies hiingt zu cinem guten Teil
damit zusammen. daB die eigentlichen Staatsorgane unter dem massiven Einflu von politischen Parteien
und Interessenverbinden stehen und deren Wirken bestimmte Defizite aufweist. Den politischen Parteien
fillt es wegen der Konzentration auf den kurzfristigen Rhythmus der Wahlen schwer. langfristige Probleme
anzupacken. Sie versuchen ferner. die Personalauswahl auch in parteifrei konzipierten Bereichen unter
ihre Kontrolle zu bringen. Interessenverbiinde stiirken Partikularinteressen. Da allgemeine und Zukunfts-
interessen sich kaum wirksam organisieren lassen. kommen sie im Parallelogramm der organisierten Kriifte
leicht zu kurz.

Der Neoliberalismus zicht daraus die politische Folgerung. die Kompetenzen des Staates miiBten zugun-
sten des Marktes maglichst eingeengt werden. Wichtiger noch erscheint es. das System der politischen
Willensbildung nicht zuletzt durch verfassungspolitische Innovationen so zu ergiinzen. daB es den politi-
schen Akteuren erleichtert wird. Gemeinwohlkonformes durchzusetzen. Davon wiirden letztlich alle pro-
fitiecren. Die Bewiiltigung dieser Herausforderung konnte vielleicht sogar zu einer Uberlebensfrage fur die
sozial- und rechisstaatliche Demokratie werden.



Rudolf Wassermann: Politisch motivierte Gewalt in der modernen Gesellschaft
Aus Politik und Zeitgeschichte. B 48/87, S. 29—37

Gewalt kann man nicht aus der Welt schaffen. Kulturelle Verhaltensmuster konnen die Aggression jedoch
bandigen, eingrenzen und unter Kontrolle halten. Was die politische Gewalt angeht. so ist es die fur alle
verbindliche Rechtsordnung, die den inneren Frieden einer Gesellschaft dadurch sichert, daB dem Staat das
Gewaltmonopol zugesprochen und dessen Ausiibung an strikte Rechtsregeln gekniipft wird. Die gegen-
wiirtigen Gefahren fiir unsere politische Kultur beruhen darauf, daB das Verstindnis dafiir, wie stark die
Kultur der Freiheit von diesen beiden Bedingungen abhiingt. weitgehend verloren gegangen ist und phy-
sische Gewaltsamkeit mehr und mehr akzeptiert wird.

In diesem Zusammenhang wird die Entgrenzung des Gewaltbegriffs, die zunehmende Akzeptanz politi-_
scher Gewaltsamkeit. die Pervertierung des Widerstandsrechts, die Duldung von Rechtsverletzungen, das
Zuriickweichen vor physischer Gewaltsamkeit. wenn sie politisch motiviert wird, und schlieBlich die Hilf-
losigkeit der staatlichen Reaktion, die zu symbolischer oder Affekt-Gesetzgebung fliichtet, wo durchdachte
Strategien geboten wiiren. erdrtert. Der Beitrag zeigt auf. welche MaBnahmen notwendig sind. um den
politisch motivierten Gewaltaktionen wirksam zu begegnen. Es werden die Versiumnisse benannt und die
Frage gestellt, weshalb Politiker nicht in gleicher Weise Anstrengungen zur Entwicklung und Durchsetzung
einer dic Gewalttiitigkeit achtenden Kultur der friedlichen Austragung von innerstaatlichen Konflikten
unternchmen. wie sie um die Erhaltung des Weltfriedens bemilht sind.

AnschlieBend wird der Frage nachgegangen. wie den inhaftiérten Terroristen der Riickweg in die Gesell-
schaft erleichtert werden kann. Gegentiber diffusen Aufforderungen zur ,Versthnung™ wird deutlich
gemacht, welche Moglichkeiten bereits das geltende Recht dafiir enthiilt, vorausgesetzt, daBl die chema-
ligen Terroristen sich glaubhaft von der Gewaltsamkeit als Mittel politischer Auseinandersetzungen abwen-
den.



