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Konjunkturen desMachbaren —
Beobachtungen auf der Féhrte der rationalitatskritischen Theorie

Hemut Wiesenthd

1. Einleitung

Der Gedanke, dass sich die Gesdllschaft im Medium politischer Entscheidungen selbst gestal-
ten konnte, it en Kind der Aufkldrung. Wie die der selben Wurzd entstammende Fort-
schrittsidee, ist er paradoxen Charakters: Er baut auf die Kontingenz der gesdllschaftlichen
Ordnung wie auf die prinzipielle Austauschbarkeit ihrer Hiter, d.h. der Machtaustibenden.
Diese,, doppdte’ Kontingenz verblrgt aber nicht selten mehr Turbulenz d's emergente Ord-
nung. Folglich bedurfte es, wo Fortschritt und Selbstgestaltung zusammengedacht wurden,
eines Dritten, um sch die,,Machbarket* der Gesdllschaft vorzustellen: einer die Kontingen-
zen der ,,Moderne* zéhmenden Idee des Ziels. Sdbst ein Karl Marx, dem politischr strateg-
schen Kalkiil keineswegs abhold, mochte den Ubergang von kapitalistischen zu kommunisti-
schen Produktionsverh&tnissen nicht dem Dezisonismus politischer Akteure Uberlassen,
sondern riskierte es, sch mit einem Theorietyp zu blamieren, der wegen dem Rekurs auf eine
Okonomiehigtorische Automatik ausgesprochen ,, vormodern® wirkt. Erst im 20. Jahrhundert
vermochte sich der Gedanke der gesdllschaftlichen Sdbstgestatung von seiner Zwangsehe
mit einer privilegierten Zididee zu emanzipieren.

Eine frilhe Bestétigung erfuhr der Sdbstgestaltungsgedanke im Ubergang vom (zumindest
zeitweise) liberden Staat des 19. Jahrhunderts zum Typus des frihen Sozidgtaats. Die , Er-
findung* der saatlichen Zusténdigkeit fur stédtische und (mit Vergpdtung auch) landliche
Arme resultierte in komplexen Ressourcenacquistions- und -verteilungssystemen, die nach
dem 2. Wdtkrieg zu wichtigen Stitzpfeilern der reprasentativen Demokratie wurden. Eigen-
timlicherweise wurde diese Revolution der indtitutionellen Ordnung ebenso wenig wie die
sukzessive Einfiihrung des dlgemeinen Wahirechts als Akt der Gesdllschaftsgestaltung beg-
riffen, Seht man von den wenigen Protagonisten &b, die sich der weitreichenden Folgen ihres
Wirkens bewusst waren. Auch die Anstrengungen der Roosevelt-Adminigration, die Rezess-
on der US-Wirtschaft in der zweten Halfte der zwanziger Jahre durch en ds,,New Ded*
bekannt gewordenes Ausgabenprogramm zu Uberwinden (vgl. Gordon 1994), wurden nicht
as proaktive Gesdlschaftsreform regidriert. Lief3en se sch doch in gleicher Welse wie die
Etablierung des Sozia staets d's blof3e Krisenreaktion verbuchen. Zur breiten Reflexion auf
das gesdllschaftliche Salbstgestaltungspotenzial kam es erst im Gefolge der |dee staatlicher
Krisenpravention im Wege einer kontrazyklischen Einnahme- und Ausgabenpolitik.

Gdt die Rezeptur des Keynesanismus zunéchgt dlein dem Ziel der Démpfung konjunkturel-
ler Schwankungen und ihrer ungiinstigen Wirkungen auf die Wiederwahlchancen von Regie-
rungen, o erwiesen sch die — im technischen Sinne — beliebig verwendbaren Ausgabenzu-
wéchse fur die BefUrworter gesdllschaftlicher Reformprojekte a's enorm attraktiv. Das zweck-
bezogene Interesse an konjunktureller Nivelierung sollte einem wachsenden Interesse am
Gebrauchswerteffekt der Mittel Raum geben. So wurden ,,sozide Reformen® nicht nur zum
Pendantbegriff des Keynesanismus, sondern der anschwelende Strom von Reformvorschlé
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gen fuhrte zur Wiederbelebung des Salbstgestatungsgedankens, der nun nicht mehr an eine
umfassende Zielidee gebunden war. Die entsprechenden Schitissalbegriffe waren ,, staatliche
Panung‘ und ,, aktive Politik”.*

In der Riickschau erscheint die Ara des staatszentrierten Reformoptimismus al's iiberraschend
kurz, wenn man ihr anhaltendes Echo in der politischen Offentlichkeit bedenkt. Datiert man
ihren Beginn fur die Bundesrepublik Deutschland auf das Jahr 1967, in dem die Regierung
einer Grofen Kodition im sog. Stabilitéisgesetz vier gleichrangige Ziele der Wirtschafts- und
Finanzpolitik verkiindete, so wéhrte Se nur wenig langer as eine Dekade. Schon beim Amts-
antritt des Kabinetts Hdmut Schmidt im Jahre 1974 hauften sich Signde einer notwendigen
Abkehr vom Programm der staetlichen Gesdllschaftsmodernisierung.

Die anschliel¥ende Erntichterung war nicht auf die Sphére der Politik beschrankt. Viemehr
fand Se ein Pendant in der wachsenden Skepsis der die Palitik beobachtenden Sozialwissen+
schaften. Zunéchst ds Reflexion auf enttduschende Erfahrungen mit einzelnen Programmen
der aktiven Politik, bald aber auch inspiriert durch konvergierende Befunde der empirischen
und theoretischen Forschung, entstand das Bild eines von eigenen Reformzielen und den For-
derungen der Interessenten Uberlasteten politischen Systems. In seinem Schatten entwickelte
sch die Gegenbewegung des , wefare retrenchment” (vgl. Mishra 1990), die ,,die Aufgabe
von staetlichen Aufgaben” (Offe 1994) und den Abschied von manchen ausgabenwirksamen
Reformprogrammen vollzog.

Die oppostiondlen Parteien des Mitte- Links- Spektrums zogerten noch Uber eine Dekade, ihre
Wahlkampfkonzepte dem Bild des Uiberforderten Staates anzupassen. Es bedurfte der Europé-
ischen Union und der Konvergenzkriterien des Euro, um die Wende zu reformpolitischer
Sparsamkeit einzuleiten. Aber die Prognose bewahrheitete sich nicht, wonach das Abschmel-
zen der Reformprogrammatik auch das Ende der européischen Sozid demokratie bedeute
(Merkd 1993). Im Gegentell, entlastet von uneinlésbaren Anspriichen und Versprechungen
erschienen sozia demokratische Regierungen in Grol3ritannien, Frankreich, Deutschland und
anderenorts as die besseren Moderatoren der Anpassung an die Bedingungen der Globa 6ko-
nomie. Am Ende des Jahrhunderts schien der Gedanke der gesellschaftlichen Selbstgestdtung
nur noch unter den mit grof3en Reformambitionen getarteten links-libertéren Parteien, wie

den deutschen Griinen, und den versprengten Resten des orthodoxen Sozialismus présent.

Zu Beginn des 21. Jahrhunderts hat die Vorgtellung klug gewahlter und mit guter Erfolgsaus-
scht zu redigerender Projekte der Gesdllschaftsreform einen Tiefpunkt der Glaubwiirdigkeit
erreicht. Die zunéchst nur der theoretischen Verstandigung dienenden Begriffe und Theoreme
der skeptischen Sozidwissenschaft snd nun auch in der Sphére der Gffentlich-politischen
Kommunikation angekommen. Dank der Deregulationsprojekte liberd- konservetiver Regie-
rungen fand die dlgemeine Reformaverson schlieldich auch Riickhdt bel den eingmals
séaksten Nachfragern ambitionierter Reformen: der indudtriellen Arbeiterschaft und den 6f-
fentlich Bediensteten.

Diein diesem Baltrag préasentierten Beobachtungen mogen den Gedanken der prinzipidlen
»Machbarkelt* ambitionierter politischer Projekte wiederbel eben. Empirische Erfahrungen
sind geeignet, das Quas- Paradigmader ,, Unrediserbarkeit anspruchsvoller Reformen® in
Zweifd zu ziehen. Am Tiefpunkt ihrer Glaubwirdigkeit muss die |dee der Salbstgestaltung
der Gesdllschaft nicht mehr mit welterer Diskreditierung rechnen. Ein Umschlagen des Pen-
delsin die Richtung einer sukzessiven Aufwertung liegt im Bereich des Mdgllichen.

1 vgl. Scharpf (1972) und Mayntz/Scharpf (1973).



Mit anderen Worten, zu einer Zedit, in der praktizierende Politiker die Reproduktion der soz-
awissenschaftlichen Skepsis pflegen und schon das Versprechen eines Kanzlerkandidaten,
»hicht dles anders, aber vidles besser machen” zu wollen, Gberzogen wirkt, Seht es so aus, as
wirde die wissenschaftliche Basis der generellen Skepsis erodieren. Unter ,, passenden” Um-
sténden und fir klug gewahlite Ziele scheinen anspruchsvolle Reformen durchaus rediserbar.
Diese Feststellung fordert keineswegs zur Wiederbelebung utopischer Programme auf, aber
Is en Anlass, mehr Sorgfat bel der Interpretation sozidwissenschaftlicher Erkenntnisse an-
zumahnen. Das durften zwel Fallbespiele aus der ferneren und der jlingsten Geschichte euro-
péischer Staaten belegen.

Im Folgenden werden zunéchgt die theoretischen Begriindungen inspiziert, welche dem Para-
digmavon der Unrediserbarkeit komplexer Reformen zu Grunde liegen (Tell 2). Welchen
Begrenzungen seine Erkl&rungdestung unterliegt, wird sodann in eéner Riickschau auf die
Ergeinflihrung sozider Sicherungssysteme (Teil 3) und mit Blick auf die Ergebnisse der
Transformation sozidigtischer Staaten (Teil 4) demongtriert.

2. Das Paradigma der systematischen Reformskepsis

Die Urspriinge des Zweifds an der ingrumentellen Rationditét politischer Entscheidungen
liegen weiter zurlick als die Hochzalt der ,, aktiven* Politik. In einem 1959 publizierten Auf-
satz kontrastiert Charles E. Lindblom zwei Methoden politischer Planung: das Standardmo-
dell der rationden Nutzenmaximierung im Verhdtnis von Zweck und Mitteln einerseits und
die Methode sukzessiver, begrenzter Vergleiche anderersaits. Wahrend das Standardmodel |
sowohl wissenschaftliche Theorien und akademische Ausbildung dominiert, folgen die admi-
nigtrative und politische Praxis ausschliefdich der pragmatischen Methode. Mangels ausrei-
chender Informationen und hinreichend klarer Préferenzen and die Praktiker regeméldig au-
[3er Stande, zwischen Zwecken und Mitteln prézise zu unterscheiden. Stait dessen beschran
ken se sch auf die Analyse der marginden Unterschiede zwischen dternativen ,, Paketen®,
die eine je spezifische Kombination aus Zwecken und Mitteln darstellen. Der pragmatische
Inkrementalismus mag zwar dem Beobachter ds blof3es Durchwurgteln (, muddling through')
erscheinen, in Anbetracht der hohen Unsicherheit vider Entscheidungsparameter bleibt er oft
die einzige praktikable Methode.

Nur zwel Jahre vor Charles E. Lindblom haite Herbert A. Smon unter dem Titel ,, Modes of
Man" (Simon 1957) seine Studien Uber Méglichkeit und Grenzen rationden Handelns vorge-
legt. Sie begriinden das Konzept der bounded rationality, das grof3e Telle der modernen Ma-
negement- und Politikwissenschaften ingpirierte. Seine Pramissen betreffen v.a. das menschli-
che Aufmerksamkeits- und Informationsverarbeitungsvermagen. Angesichts begrenzter per-
zeptiver und kognitiver Kompetenzen sowie der Interaktion mit weiteren autonomen Akteu
ren wird ein unaufhebbares K omplexitéisgefdle zwischen dem Handelnden und der Hand-
lungswelt ausgemacht. Es schlield eine drikt rationale, d.h. die Maximierung des Nutzen er-
moglichende Handlungswahl aus.

Das gleichwohl um Rationdité bemUihte Handeln gehorcht einer egenen prozessuden Logik:
(2) In den Vordergrund riickt die heuristische Suche nach Optionen bzw. die Exploration a-
ternativer Handlungspfade. (2) Komplexe Entscheldungsaufgaben kdnnen durch Sequen-
zialisierung in Uberschaubare Teilprobleme aufgel 6st werden, was auch die Riickkoppel ung
von Entscheidungsfolgen in den Entscheidungsprozel3 erlaubt. (3) Die Wahl unter Alternati-
ven endet mit dem Auffinden einer befriedigenden Lésung, wobel (4) das |etztentscheidende
Kriterium nicht auf Eigenschaften der Umwelt, sondern auf das subj ektive Anspruchsniveau
des Akteurs Bezug nimmt.



Das Konzept bounded rationality erwies sich nicht nur bei der Andyse des Entscheidungs-
verhatens von Managern, Verwatungspersona und Politikern as fruchtbar, sondern wurde
auch die Ausgangshbass des einflussreichen Transaktionskostenansatzes, der Informations-
und Ingtitutionendkonomie sowie des politikwissenschaftlichen Neoindituionaismus. So
fanden die von wechsalnder Aufmerksamkeit, unklaren Préferenzen und Zufdlen bestimmiten
Gremienentschel dungen eine prégnante Beschreibung im ,,garbage can model of decision
making”“ (Cohen u.a 1972). Der politikwissenschaftliche Neoindituionaismus hebt den Ein-
fluss von Traditionen, Routinen und einer Stuativen ,,Logik der Angemessenhet” (March/
Olsen 1989) hervor, um zu demonstrieren, wie sich die Akteure angesichts der Unméglichkeit
enes grikt konsequenzenorientierten Handelns zu helfenwissen. Alle diese Spidlarten der
bounded rationality représentieren Losungen fir die Aufgabe, subjektiv befriedigende Ant-
worten auf objektive Rationalitdtshindernisse zu finden. Glechzeitig fihren Se die Vorgd-
lung von einem durch planvolles Handen zu rediserenden Nutzenoptimum ad absurdum.

Die rationditétskritische Theorie erfuhr weltere Unterstiitzung durch die schon in den 50er
und 60er Jahren des 20. Jahrhunderts formulierten, aber erst spéter dlgemein akzeptierten
Theoreme der ds ,,Public Choice” firmierenden Theorien. Insbesondere zwe Basisaxiome,
welche Besonderheiten des kollektiven Entscheidens thematiseren, sind fir unseren Zusam:
menhang relevant: das collective action-Problem (Olson 1965) und die social choice-Pro-
blematik (Arrow 1963). Ergeres thematisert die Wirkungen des, rationden” Trittbrettfahrer-
anreizes auf Organisationen, die Kollektivguter fir einen Uber die Beitragleistenden hinaus
reichenden Kreis von Nutznief3ern produzieren. Weil das Zustandekommen solcher Kollek-
tivgiter unwahrscheinlich ist, wenn vide potentidle Nutzniel}er auf den eigenen Beitrag ver-
zichten, bedirfen Mitgliederverbande, wie z.B. palitische Parteien, besonderer Praktiken, um
Mitglieder zu gewinnen und zu motivieren. Beze chnenderwe se haben dle gesigneten Mal3-
nahmen, wiev.a. der Rekurs auf salektive Anreize, gemeinsame Uberzeugungen oder charis-
matische Fihrer, erhebliche Riickwirkungen auf die Organisationspraxis und die tatséchlich
verfolgten Zide. Folglich miissen die Entscheidungen politischer Akteure nicht nur sachli-
chen und I nteressengesi chtspunkten gerecht werden, sondern auch den Anforderungen, die
die collective action-Problematik gelt. Denn es gibt keinen Konigsweg, auf dem sich die
Rationditétsprobleme, die aus egoistischen oder ,,ideologischert Mitgliederinteressen folgen,
ganzlich vermeiden liel¥en. Die social choice-Problematik resultiert dagegen aus der Unter-
schiedlichkelt der individudlen Préferenzordnungen. Da sich diese nicht zu einem wider-
spruchdreien kollektiven Zidsysem zusammenfassen lassen, bleiben kollektive Akteure re-
gelmadig internen Spannungen ausgesetzt. Die unvermeidliche Ungleichbehandlung des Inte-
resseninputs belastet wiederum die interne Willenshildung und ein geschlossenes Auftretenin
der Interaktion mit Dritten.

Ihren materiden Niederschlag finden die hier skizzierten Rationditétsgrenzen in drei Prob-
lemkomplexen: erstens dem unvermedlichen Vorrang organisationsbezogener Eigeninteres-
sen, zweitens der Anfaligkeit der demokratischen Politik fir populistische Praktiken, gegner-
bezogene Wetthbewerbska kile und blof? symbolische Aktivitéten, sowie drittens der Senkung
der Anspriiche an die,, materiae* Quadlitét politischer Entscheidungen.

Ein dritter Strang von Forschungen, die in das Fundament der generdllen Skepsis gegentiber
angpruchsvollen Reformen eingingen, sind Untersuchungen, die sich mit der praktischen Um-
setzung politischer Entscheidungen beschéftigen. Die | mplementationsfor schung, en Tellge-
biet der Politikandyse, sah sich durch offendg chtliche Diskrepanzen zwischen Anspruch und
Wirklichkelt der von legidativen Akteuren beschlossenen Politikprogramme angeregt. Eine
breit rezipierte Studie galt der Umsetzung von Mal3nahmen der regionaden Wirtschaftsent-
wicklung, welche die amerikanische Bundesregierung initiiert hatte, in der kaifornischen
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Stadt Oakland. Der Untertitel des Buches, das die Ergebnisse dokumentiert, sagt unzwel deu
tig, worum es geht: ,, How Great Expectations in Washington Are Dashed in Oakland; Or,
Why It's Amazing that Federal Programs Work at All* (Pressman/Wildavsky 1973). Auf der
Suche nach den Ursachen fur die Kluft zwischen Programmzielen und Programmfolgen kam
€s zu intengver Beschéftigung mit den verschiedenen Regelungs- und Steuerungsinsrumernt
ten der Palitik, den Eigeninteressen, Absimmungs- und Handlungskapazitéten der Durchfih-
rungs nstanzen sowie den Handlungsoptionen, der Respongvitét und der Eigenlogik der Poli-
tikadressaten. So konnte die Implementationsforschung die Zidverfehlungen mancher Re-
formprogramme der sozidliberaen Koalition von 1969 aufkldren und zur Entwicklung ener

» Sleuerungsorientierten Politiktheorie* (Mayntz 1980: 237) anregen. |hre Befunde scheinen
die grundlagentheoretische Skepsis (von Arrow, Simon, Olson, March u.a.) zu erhérten.

Auch aus anderer Richtung wurden Zweifd an der Selbstgestaltungsfahigkeit moderner Ge-
sdIschaften angemeldet. |hre Erfahrungsbadis lag in den nichtintendierten Folgen verschiede-
ner Spidarten ,, aktiver Politik und insbesondere in den Schwierigkeiten demokratischer poli-
tischer Systeme, den konkurrierenden Forderungen von Wahler- und Interessengruppen nach
zukommen und gleichzetig fir setiges Wachstum, en hohes Beschéftigungsniveau und nied-
rige Inflationsraten zu sorgen. Die beobachteten Misserfolge wurden nicht in erster Linie den
Grenzen rationaer politischer Planung angelastet, sondern einem Missverhdtnis zwischen der
gesdIschaftlichen Interessenstruktur und den Organisationsformen der demokratischen Poli-
tik. Das vermeintliche Missverhdtnis inspirierte eine Debette Uber die Grenzen der Reger-
barkeit moderner Staaten (z. B. Crozier u.a. 1975; Hennis 1977). Die Diagnose zunehmender
» Unregierbarkeit” beschéftigte zwar v.a die politischen Akteure selbst und ihre wissen+
schaftlichen Berater. Ihre Konvergenz mit Befunden zur Inkons stenz langfristiger politischer
Planungen (Kydland/ Prescott 1977) und der eng begrenzten Mdglichkeiten , rationder” Poli-
tik (Elster 1987) wurde ein weiterer Fundamentstein im Gebaude der reformpolitischen Skep-
Ss.

Schliefdich ist noch von einer besonders solide wirkenden Saule der skeptischen Argumenta-
tion zu berichten: der soziologischen Systemtheorie von Niklas Luhmann. Die Unmaglichkeit
der Kongtruktion einer dle Teilsysteme umfassenden und fir politische Steuerung operatione-
liserbaren Sysemrationditét ist beraitsin den Grundlagen des differenzierungstheoretischen
Ansatzes angdegt (z.B. Luhmann 1984). Die explizit auf das Teillsystem der Politik einge-
henden Andysen schlief3en unmissversténdlich jede Mdglichkelt der intentionalen Steuerung
der Gesdllschaft aus: ,, Die moderne Gesdllschaft ist ein System ohne Sprecher und ohneinne-
re Reprasentanz’, eine ,, Gesdlschaft ohne Zentrum® (Luhmann 1981: 22f.). In dem von A+
goruchsstimuli Uberlasteten Wohlfahrtsstaat muss politisches Handeln ,, davon ausgehen, dal3
die Verhdtnisse, auf die es seine Bemihungen richtet, Sich in unerwarteter Weise durch die
Bemihung selbst éndern* (Luhmann 1981 10). Deshab s den unplanbaren Nebenfolgen
der dlemad unzulanglichen Steuerungsversuche ein grol¥eres Risko zu dtestieren ds einer
Hinnahme des Status quo.

Die Bilanz it eindeutig. Da die skeptischen Positionen weder in der soziawissenschaftlichen
Grundlagentheorie noch in der einschlégigen Empirie auf nennenswerten Widerspruch stie-

(3en, klingt ihre Botschaft Uberzeugend. Als Antwort auf die Frage nach der Moglichkeit um-
fassender Gesdllschaftsreformen verdichten se Sich zu einem Theorem der Unmoglichkelt.

Dessen philosophische und erkenntni stheoreti sche Grundlagen waren schon in den 60er Jah
ren des 20. Jahrhunderts komplett. Im Kritischen Rationaismus Karl Poppers (z.B. Popper
1972) sind siein wiinschenswerter Klarheit ausgearbeitet.? Thre logische Konsegquenz it die

2 Dabei sollte die Erfahrung mit den chiliastischen |deologien des 20. Jahrhunderts, v.a. dem sowjetischen

Kommunismus und dem deutschen National sozialismus, nicht unerwahnt bleiben.
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Alternativiosigkelt des schrittweisen, Situativ angepassten und aus den unmittelbaren Folgen
lernenden Handelns. Die Moglichkeit , rationder” Politik (Elster 1987) erschopft sich in der
Anwendung von ,, piecemeal technologies* (Popper 1972). Komplexe, designbasierte Projekte
der Sdbgtgestdtung der Gesdllschaft gelten as unrediserbar und folglich, fals se dennoch

in Angriff genommen werden, desastros.

3. Die politische Kreation des Sozialstaats

Dem im ,,Unmdglichkeitstheorem ausgedriickten Rationditétszweifd korrespondiert eine
gewise Ignoranz gegenliber den im letzten Jahrhundert tatsichlich erfolgten Grofreformen.
Immerhin lassen sch erfolgreiche politische Gestatungdeistungen an einigen markanten his-
torischen Einschnitten festmachen: der Schaffung sozider Sicherungssysteme im Ubergang
vom 19. zum 20. Jahrhundert, der ,, dritten Welle* der Demokratisierung nach dem Zweiten
Weltkrieg und der Transformation sozidistischer Staaten am Ende des 20. Jahrhunderts. Wah
rend der wirtschaftliche Wiederaufbau nach dem letzten Weltkrieg noch am ehesten as
Resuitat emergenter Prozesse erklérbar zu sein scheint, stellen die Féle der Begriindung (so-
zid-) politischer Indtitutionen geeignete Testobjekte fur das Unmoglichketstheorem dar.
Zweifd anihrer Eignung miissten schon der Hypothese Kredit geben, dass ein niedriger Grad
der demokratischen Konsolidierung ein besonders giingtiges Umfeld fr politische Steue-
rungsle stungen abgibt. Das igt jedoch, wie die Beispide der Sozia stastsgriindung und der
Transition vom Soziaismus zeigen, nicht durchweg der Fall. Werfen wir zunéchgt einen Blick
auf die bel der Ergeinfiihrung soziader Sicherungssysteme beobachteten Entschel dungspro-
zesse.

Zur Geschichte des Sozia staets exidtiert eine relativ grof3e Paette von sozidhistorischen und
soziapalitischen Studien. Thr Fokus gilt Gberwiegend den mal3geblichen Interpretationen der
»S0ziden Frage”, den in Betracht gezogenen Instrumenten, deren Akzeptanz und Praktikabili-
tét sowie den Vertellungseffekten. Aber auch der Prozess der politischen Entsche dungspro-
duktion, an dessen Ende eine bestimmte sozia politische Indtitution Geltung erlangte, ist re-
kongtruierbar. Da die Entstehung der westeuropé schen Sozid staaten von indtitutionellen Dif-
fusonsprozessen begleitet war, ist es vertretbar, sch auf die wenigen Félle der Ersteinfiihrung
von Inditutionen der soziden Sicherung zu konzentrieren. Diese wurden bereits ds Exempel
der ,,(Wieder-) Entdeckung der Gestdtbarkeit der Gesdllschaft* (EversNowotny 1987: 118)
thematisert. Es handelt Sch um die zwischen 1883 und 1888 im Deutschen Reich eingefiihr-
ten Unfdl-, Kranken- und Altersrentenversicherungen, die Schaffung ener dlgemenen
Volksrente in Danemark (1891) und Schweden (1913 ) sowie die gesetzliche Arbeitd osenver-
scherung in England (1911). Ein kursorischer Blick auf die politischen Entscheldungsprozes-
e mag hdlfen, die Bedingungen der Moglichkelt anspruchsvoller und wirkungsméchtiger
Reformen zu erhdllen.

3.1 Die 1880er Sozialreformen im Deutschen Reich®

Das zentrale Projekt der gemeinhin mit dem Namen Bismarck verknipften Soziareformen
war die Unfalversicherung fir Industriearbeiter. Aktuaitét und Stérke des reformpolitischen
Willens verdankten sich einer Konvergenz von problembezogenen und machtpolitischen Inte-
ressen. Die heterogene ,,advocacy codition” suchte sowohl ene ingtitutionelle Antwort auf
den soziden Missstand invaiditétshedingter Armut ds auch einen Weg, auf dem sich den
Mohiliserungserfolgen der Arbeiterbewegung Einhat gebieten lief3e. Der Strategie der sozia-
len Konfliktentschérfung bel gleichzatiger politischer Konfliktver schérfung (durch dasre-
pressive Sozidistengesetz) unterlag ein sozidkonstruktives Kakil. Die Sozid gesetzgebung,

Die folgenden Ausfiihrungen basieren v.a. auf Kohler/Zacher (1981), Mommsen/Mock (1982), Reidegeld
(1996), Ritter (1983) und Stolleis (1979).



die mit den Resten liberden Denkens sowie den Ideen autonomer Sdlbsthilfe brach, sollte ein
héheres Niveau der Sozidintegration bewirken und zur Befriedung des Wirtschaftd ebens
beitragen.

Der Politikentwicklungsprozess benétigte lediglich vier Jahre; er wurde malgeblich von der
Minigteriabirokratie betrieben. Startsgnad war ein 1880 prasentierter Entwurf fir ein kombi-
niertes Haftpflicht- und Arbeterschutzgesetz aus dem Handel sministerium. Im Wissen, dass
die Industrie eine starke Abneigung gegen die rechtsférmige und individudistische Problem+
bearbeitung hegte, ermunterte Bismarck einen namhaften Indudtriellen, Gegenvorschlége zu
machen. Diese pladierten fir das Versicherungsprinzip und kamen der politischen Préferenz
fUr eine zentralgagtliche Ingtitution entgegen. Ein Reichsamt zum Schutze der invaiden Ar-
beiter wirde — so hoffte man — dem Staat Sympathien in der Arbeiterschaft verschaffen. Wah
rend sich die Minigteridbirokratie auch im weteren Gang der Politikentwicklung stets der
Zustimmung industrieller Kreise versicherte, spielte die akademische Expertise, z.B. desVer-
ensfur Socidpalitik, keaum mehr eine Rolle. Sie hatte dlerdings entscheidend mitgehol fen,
die, soziale Frage’ und die Méglichkeiten ihrer Bearbeitung ins Zentrum der Aufmerksam:
keit zu ricken.

Das as Schnittmenge sozid-, indudtrie- und staatspolitischer Interessen konzipierte Versiche-
rungsmodell stief} jedoch bel verschiedenen Gruppen des Parlaments auf Widerspruch. Damit
esim Jahre 1884 zustimmungsfahig werden konnte, waren gravierende Abstriche an Zielen
»2weiter Ordnung” vorzunehmen. So entfielen der (als Loyditétsstimulus vorgesehene) H-
nanzierungsbeitrag des Staates, die (s Medium der Kooptation gedachten) Arbeiterausschiis-
s, der (die Betelligung von Arbeitern an der Verwatung rechtfertigende) Arbetnehmerbe-
trag und schliefdich auch die ds Trégerinditution vorgesehene Reichsversicherungsandtalt.
Letzteres wog fur die Protagonisten des Konzepts weniger schwer, well die statt dessen ge-
schaffenen Arbeitgeber-Berufsgenossenschaften der Préferenz flr sténdestaatliche Indtitutio-
nen entgegenkamen. Dem Unfalverd cherungsgesetz versagten schliefdich nur die Sozidde-
mokraten und die Linkdiberden die Zusimmung.

Die ebenfdlsin den 1880er Jahren entstandene gesetzliche Krankenversicherung sowie die
Invdiditéts und Altersrentenversicherung wurden von den Entscheidungsbetelligten als we-
niger bedeutsam angesehen. Das schon 1883 verabschiedete Krankenvers cherungsgesetz galt
as technisches Komplement der Unfdlversicherung, zumd es keine grofl3ere inditutiondlle
Innovation (etwa ein KassenZentradamt) vorsah. Dagegen stief3 das 1889 beschlossene Renr
tenvers cherungsgesetz hingichtlich Tragerindtitution und ,,Reichszuschuss’ auf den gleichen
Widergtand wie zuvor die Unfalverscherung. Well die Industrieverbénde sich gegen eine
Beauftragung der Berufsgenossenschaften sperrten, wurden gesonderte Landesversicherungs-
andaten geschaffen; der Reichszuschuss entfid. So ist die Gestdt der Rentenversicherung
ebenfdls ein Kompromissresultat des parlamentarischen Entscheidungssystems. Es zeugt zum
einen von der ideologischen und organisatorischen Fragmentierung des erst schwach konsoli-
dierten Parlamentarismus und zum anderen von einer Cleavage- Struktur, welche die Repré:
sentation von sozid strukturell obsoleten Entscheldungspramissen begiingigte. Vor dem Hin-
tergrund des hohen Politiserungsgrades der Reformen, erscheint ihr unmittelbares materielles
Gewicht as gering. Die insgesamt skeptisch gestimmte Offentlichkeit vermochte weder ihre
sozidintegrativen Wirkungen noch den ingtitutiondllen Prézedenzcharakter zutreffend einzu-
schétzen.

3.2. Die Schaffung einer Volksrente in Danemark und Schweden®

4 Den folgenden Ausfiihrungen liegen v.a. die Arbeiten von Baldwin (1998), Kuhnle (1978), Olsson (1990)
und Petersen (1990) zu Grunde.



Die Altersrentensysteme beider Lander unterscheiden sich vom deutschen Vorlaufermodedl
dadurch, dass se nicht auf bestimmte Berufskategorien beschrankt sind, sondern dlen (be-
durftigen) Bevdlkerungsgruppen zu Gute kommen. In Danemark betraf die ,, sozide Frage'
von vornherein nicht die zahlenm&3g noch kleine Industriearbeiterschaft, sondern die wen-
ger begiiterten Schichten der Landbevdlkerung: Landarbeiter, Klein- und Mittelbauern. Das
fokale Problem war die Altersarmut; von ihrer Uberwindung versprach man sich den Riick-
gang von Lohndruck und Landflucht sowie die Riickkehr zu harmonischen Sozidverhdtnis-
sn.

Initiator und Protagonist der Reform war der moderate Flligel der liberalen Partel, der ge-
meinsam mit den Radikalliberalen einen Dauerkonflikt mit den regierenden Konservativen
austrug. Er konnte sich der Regierung ds Partner bel der Dampfung des soziden Protests
empfehlen und gleichzeitig Srategische Stérke aus der Option gewinnen, zusammen mit Ra
dikdliberden und der (noch schwachen) Sozia demokratie gegen die Konservaiven aufzutre-
ten. Dadie Liberden zur selben Zeit ds Motor der Demokratiebewegung agierten, die u.a
den Abbau der Vorrechte des Oberhauses andtrebte, zeigten Sie Sich gegeniiber populéren
Waéhleranliegen ds hoch responsiv. Das veranlasste Se auch, — entgegen der ideologischen
Grundiiberzeugung — fr eine aktive Rolle des Staates und eine erwelterte Palette von
Staatsaufgaben zu pladieren. Ihren Gegenspielern, den Konservativen, ging esv.a. um die
Verteidigung einer inditutiondl privilegierten Pogtion. In dem Mal3e, wie Se dabei in Leg-
timationsprobleme gegeniiber der Wahlerschaft gerieten, wuchsihre Bereitschaft zum Kom
promiss.

Nach einem zehnjahrigen Palitikprozess wurde 1891 die dlgemeine Altersrente a's Neben+
produkt eines Finanzkonflikts zustimmungsfahig. Die Konservativen hetten Sch lange Zeit
den von den Landwirten gewiinschten Zollsenkungen widersetzt und eine Steuerreform ver-
hindert, die den Bedingungen der relativ modernen, exportorientierten Landwirtschaft hétte
Rechnung tragen sollen. Zur Sicherung ihres Ansehens waren se den moderaten Liberalen,
die den grolieren Tell des Elektorats vertraten, etwas schuldig. Dafur kamen zwel Themenin
Frage: die Ersetzung der die Landwirtschaft belastenden Zuckersteuer durch eine (mutmal3-
lich die stédtischen Arbelter belastende) Biersteuer und die Einfuhrung der v.a die Kleinbau-
ern beglingigenden Altersrente. Die vom Verfassungskonflikt zwischen Unter- und Oberhaus
sowie ungleichen Legitimationschancen im Zwe kammernsystem bestimmte Partelenkongtel-
lation entschied somit Uber zentrde Parameter der Sozidreform: Die dlgemeine Altersrente
musste seuerfinanziert sein und alen Berechtigten gleiche Leistungen bieten.

Die der dénischen Altersrente zu Grunde liegende | dee entstammte einer von machtpoliti-
schen Kakulen unbelasteten Problemandyse. 1hre konkrete Gestdt ist jedoch von der Inter-
essendruktur der im Partelenwettbewerb umworbenen Bevolkerungsgruppen gepragt. Die
Staatsadministration spiete nur eine untergeordnete Rolle. Ahnlich wie im deutschen Fll
représentierte das Reformziel einen salbstverstérkenden Motiv-Mix: Die problembezogenen
Pré&ferenzen konvergierten mit dem Kalkul ,, Simmengewinn durch sozid politische Responsi-
vitét". Die gegnerischen Konsarvativen liefien die Rente passieren, well ihnen anderes, z.B.
Kontinuitét in der Zallpalitik, wichtiger war. Dabe erschien die Innovation den Zeitgenossen
asvon begrenzter Bedeutung; weder ihre sozialkongtitutive noch die spétere wirtschaftliche
Bedeutung waren zum Zeitpunkt der Entscheidung absehbar.

Die 1913 in Schweden beschlossene Vol ksrente unterscheidet sich vom dénischen Modell
durch eine Mischfinanzierung aus Vers chertenbeitrégen und staatlichen Zuschiissen. Thr Pro-
tagonist war eine konsarvative Regierung, die sich mit einer sozia politisch aktiven Gegenku-
tur und breiten V olksbewegungen konfrontiert sah. Das urspriinglich nur auf industrielle Ar-
beiter gemiinzte Rentenkonzept wurde unter dem Druck der Liberalen auf die Landarbeiter-
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schaft und die Kleinbauern ausgedehnt. Konservative und Liberale besal3en daflr gentigend
Manovrierspidraum, daihre jewellige Klientd in vielen Fragen uneins war. Dennoch bedurf-
te es mehrerer Anlaufe, bis ein Konzept vorlag, dem aul3er den Konservativen auch die Libe-
rden und die — gerade erst auf Reformkurs eingeschwenkten — Sozid demokraten zustimmen
konnten.

Auch in Schweden wirkte die VerknUpfung der Sozidreform mit zwei hther bewerteten
Themen kompromissfordernd. Im Vordergrund stand die Entlastung der [andlichen Bevolke-
rung von disproportionalen Steuerlasten und Militérpflichten. Die Altersrente sollte den Kata
log der Kompensationen komplettieren. Zidlte der erste Entwurf noch auf die Sozidintegreti-
on der besonders haufig mit Altersarmut geschlagenen Arbeiterbevdlkerung, so ergeb sich die
Zusimmunggfahigket der Reform erst mit ihrer Adaption an dle von einer Parlamentsmety-
heit représentierten Bevolkerungsteile. Sodann nétigte die Ausweitung auf Selbsténdige und
Kleinbauern zur Ersetzung des Arbeitgeberbeitrags durch Staatszuschiisse. Wie in den ande-
ren Félen blieb das sozidpolitische Gewicht, das die Innovation spéter gewinnen sollte, jen+
sats des Vorge lungshorizonts.

3.3 Die britische Arbeitslosenversicherung®

Fur die Entstehung der ersten staatlichen Arbeitd osenversicherung ist die frihe Heraushil-
dung einer ,,advocacy codition* aus Sozia adminigtratoren, Soziawissenschaftlern und
Ministerialbeamten kennzeichnend. Sie propagierte die Auffassung, dass die indudtrielle
Arbetdosigkeit in erster Linie ein Problem des ,, matching® von Angebot und Nachfrage und
von daher mit inditutiondllen Mitteln reduzierbar sai. Neue Inditutionen sollten eine
unzureichende Symptombehandlung und teure lokae Arbeitsbeschaffungsprogramme
ersetzen. Expertenanalysen und K ommissionsberichte hatten zuvor die Offnung des liberalen
Deutungsrahmens flr die Idee der saatlichen Verantwortungsiibernahme (, new liberdism')
bewirkt. Auch die Verbesserung der ,,nationd efficiency” schien notwendig und méglich. Das
von den Experten entwickelte Konzept sah ein Netz von Arbeitsvermittiungen und eine
staetliche Arbeitd osenversicherung vor.

Initiatoren der Reform waren |eitende Beamte der Staatsbirokratie und die Libera Party. Das
gemensame Zid war, inditutionelle M&ngd der Gesdllschaft zu beheben und gleichzetig
Postionsgewinne im Parteienwettbewerb (v.a. mit den Konservativen, an zweiter Stelle auch
mit der Labour Party) zu erzidlen Die Palitikentwicklung profitierte von einer wohlwollenden
Offentlichkeit und wurde lediglich von traditiondllen Tragern der Armenpalitik kritisch be-
argwohnt. Die Charity Organisations, die Friendly Societies und die Gewerkschaften hatten
zwar die Entwicklung reformpolitischer |deen gefordert, aber blieben, ds es um konkrete in-
ditutiondlle Alternativen ging, ihren Organisations nteressen verhaftet, d.n. um die Erhaltung
ihres Status besorgt. Gewichtiger fiel jedoch die Opposition der (Uberwiegend lokaen) Wirt-
schaftsverbande aus. Als nichtantagonistische Gegner agierten aul3erdem die Conservative
Party und die lokalen Instanzen der Armenpoalitik.

Eine dezidierte Arbeitd osenversicherung wurde 1907 vorgeschlagen. Das Reformprojekt
wurde fortan zusammen mit der weniger popul&en Einflhrung der saetlichen Krankenvers-
cherung verfolgt. Als Kompromiss zwischen den Prinzipien der individuelen Sdbsthilfe und
enes zentral saatlichem Koallektivismus schdte sich das Verscherungsprinzip heraus. Kriti-
sche Parameter waren der Krels der Begiingtigten, das Leistungsniveau und der Finanzie-
rungsmodus. Die flankierende Ingtitution der dffentlichen Arbeitsvermittiung existierte bereits
sait 1909. Um die Zudimmungsfahigket des Konzepts herzustellen, wurden der Wirtschaft

° Diefolgenden Ausfiihrungen beruhen insbesondere auf Cornelissen (1996), Khler/Zacher (1981), Labourn
(1995) und Thane (1982).



en niedrigeres Le stungsniveau und Riickerstattungsanspriiche konzediert; die Forderungen
der fur eine Parlamentsmehrheit nicht benttigten Labour Party, radikalen Liberden und Ge-
werkschaften blieben unberticksichtigt. Am Ende fand sich das Reformvorhaben in der Auf-
merksamkeitskonkurrenz mit ener von den Konservativen betriebenen Schutzzollkampagne.
Seine parlamentarische V erabschiedung wurde jedoch von einem Verfassungssireit Uber die
Vetorechte des Oberhauses aufgehalten. Nachdem dessen Widerstand in zwel Wahlgangen
Uberwunden worden war, gelang Ende 1911 die Verabschiedung des Nationd Insurance Act
I1, bestehend aus Krankern+ und Arbeitd osenversicherung.

Auch diese Innovation verdankt sSich der Koinzidenz offentlichkeitswirksamer Expertendis-
kurse und taktischer Kakdile des Partelenwettbewerbs. Ausgangspunkt war eine unideol og-
sche Problemandyse, die den Deutungsrahmen in Bezug auf die Natur des Problems, seine
angemessene Behandlung und die Zustandigkeit des Staates veranderte. Die hoch responsive
Staatsadminigration bildete zusammen mit den Experten eine effektive Beflirworterkodition.
Sie konnte sich gegenliber den ,, vested interests’ der Partikularinteressen behaupten. So ver-
mochte der Innovationsvorschlag sogar die weniger populére Krankenversicherung mitzutra-
gen. Dank der eaborierten Diskursstruktur der britischen Sozidpolitik wurden der Innovati-
onsgrad und die sozidintegrative Bedeutung der Reform zutreffender eingeschétzt dsin den
vorerwahnten Félen.

3.4. Zwischenreslimee

Die hier skizzierten Félle angpruchsvoller Sozidreformen weisen etliche Gemensamkeiten
auf. Zum einen badiert jeder einzelne Fal auf einem markanten Bruch mit Uberlieferten Prob-
leminterpretationen, indtitutionellen Traditionen und bidang ,, Ublichen” Zusténdigkeitsar
schreibungen. Der Innovationsgrad der Reform ist insbesondere an der Identifikation von zu-
vor unbekannten oder zumindest ,, uniiblichen* gtaatlichen Aufgaben und der Anerkennung
enes nachhdtigen Wandds der Sozidstruktur abzulesen.

Zum zweiten zeichnen sich die Politikentwicklungsprozesse durch einen innovationsforderli-
chen Moativ-Mix aus. Das sachliche und problemorientierte Innovationsinteresse paarte sich
mit strategischen und taktischen Kakilen des politischen Machtwettbewerbs. Dabel mochten
|etztere entweder (wie im deutschen Fall) auf die schere Reproduktion einer gesdllschaftli-
chen und indtitutionellen Ordnung, die Erhatung der moralischen Reputation im Kontext des
skularen Demokratis erunggprozesses (wiein Skandinavien) oder die Chancenvertellung im
Parteienwettbewerb (wie in England) bezogen sain.

Zum dritten erwelst Sch die konkrete Gestalt der geschaffenen Sozidindtitutionen dsin ho-
hem Male von den Indtitutionen des politischen Entscheidungssystems geprégt. Essind die
sch das Parteiensystem prégenden soziden Cleavages, die fortgeltende Exklusion bestimmiter
sozider Klassen oder Kategorien (u.a. der Frauen) sowie die von der Verfassung bestimmten
Repréasentationsverhd tnisse und Entscheldungsprérogative, welche Uber die Merkmale und
Parameter der sozidpolitischen Innovation entscheiden. Gleichwohl [&sst Sch in jedem der
vier Féllen eine Gruppe von Protagonisten ausmachen, die die Substanz des Projektes Uber die
zahlreichen Stufen der Propagierung und Koordination bis zur Erlangung der Zustimmungs-
fahigkeit zu bewahren verstanden. Ohne die Kontinuitét der ,,advocacy codition* ist der Re-
formerfolg — angesichts des niedrigen parlamentarischen Konsolidierungsgrads — schwerlich
vorgelbar.

4. Beobachtungen in der Transtion vom Sozialismus

Noch deutlicher ds die ingtitutionellen Innovationen des Sozid taets tragen die Transformati-
ongprozesse der enemd's sozidistischen Staeten einen ,,revolutiondren Zug. Ihr Spezifikum

10



Is es, Innovationen gleichzeitig in zwel Tellsystemen der Gesdllschaft zur Geltung zu brin

gen: durch die Demokratisierung des politischen Systems und die tiefgreifende Umgestatung
der Wirtschaft. Dennoch zeichnete sich in einigen Landern schon nach wenigen Jahren eine
pogitive Bilanz des Wandd s ab. Partelen und Parlamente hatten sich zu wahrhéft ,, entschel-
denden” politischen Ingtitutionen entwickdt; die Entflechtung und Privatiserung der Staats-
betriebe sowie die Konsolidierung des Staatshaushdts hatten den Zufluss audandischer Di-
rektinvestitionen angeregt und positive Wachstumsraten — nach dem oft drastischen Riickgang
der Produktionstétigkeit — ermdglicht. Nicht weniger bedeutsam sind die Erfolge bei der BEr-
richtung einer rechtsstaatlichen Ordnung mit unabhdngigen Verfassungs- und Zivilgerichten
sowie der Um oder Neubau offentlicher Verwatungen.

Die Form der folgenden Bemerkungen zu Ergebnissen der Transformation weicht von der
vorangegangenen Beschreibung der Sozid staatsinnovationen ab. Ein Grund ist der weitaus
grol¥ere Bekanntheltsgrad der jUngeren Ereignisse in Mitte- und Osteuropa; er dirfte detail-
lierte Schilderungen ertibrigen. Ein zwater Grund liegt im Vorhandensain einer Reihe von
skeptischen Hypothesen Uber den Ausgang der Transformationsprozesse. Einige Hypothesen
schliel¥en unmittelbar an das oben erwédhnte Unmaoglichkeitstheorem an. Indem se die Auf-
merksamkeit auf ,, kritische® Agpekte der Transformation lenken, verspricht ihre Prifung,
Aufschluss tber die Tauglichkeit des Theorems zu geben.

Folgt man den skeptischen Erfolgsprognosen, so manifestiert sich die besondere Komplexitét
der Trandformationgpalitik in funf spezifischen Risken. (1) Ein Risko mangelnder Voraus-
setzungsadaguanz wurde nicht nur am unvermeidlichen Rechtsdefizit der Ubergangsgesall-
schaften festgemacht, sondern v.a. an einem kulturellen Voraussetzungsdefizit der neuen In-
dtitutionen (Sztompka 1993). IThm entspricht die Abwesenheit einer |ebendigen Birgergesd|-
schaft und elnes fruchtbaren Verhdtnisses zwischen den Sphéren des Privaten und des
Offertlichen. Da sich die Werte und Orientierungen der Biirger nur mit erheblicher
Verzogerung den neuen Formalingtitutionen anzupassen vermogen, wurde vor der Fortgeltung
»Sozididischer” Werte und darauf basierender (unredlistischer) Erwartungen gewarnt.

(2) Des Weiteren wurde befurchtet, ein so umfassender politisch inszenierter Ingtitutionen
wande unterl&ge einem hohen Dezisonismusiisko. Dadie neuen Indtitutionen erkennbar das
Resaultat palitischer Wahlentscheidung sind, kdnnten sie ds willkdrlich selektiert wahrge-
nommen werden. Der Verdacht der ,, Hyperrationditét” (Offe 1995) mag dann sowohl den
Geltungsanspruch neuer Ingtitutionen a's auch die Legitimitét des Setzungsaktes untergraben.
Folglich war im inditutiondlen Wandd mit Gdtungszweifeln und -konkurrenzen zwischen
Elementen der dten und der neuen Ordnung zu rechnen. Dem entspréche ein niedriges Ni-
veau der inditutiond| vermittelten Koordination, was die Effektivitét der politischen Steue-
rung splrbar reduzierte,

(3) Ein weiteres Transformationsrisiko wurde hinsichtlich der Kontextadéquanz ,,importier-
ter" Inditutionen vermutet. Immerhin werden einigen der westeuropéischen Vorbildingtitutio-
nen Effektivitdts: und Rationditéismange attedtiert, die Se nicht unbedingt ds,, beste* L6-
sungen flr zeitgentss sche Problemlagen auszeichnen. Denn die akuten Probleme der Trans-
formationd@nder unterscheiden sich z.T. betréchtlich von jenen, zu deren Bearbeitung vor
150, 100 oder 50 Jahren Rechtssysteme und Sozidinditutionen ,,erfunden” wurden (Pusic
1993).

(4) Die Ubernahme komplexer Ingtitutionensysteme krankte an der fur soziaistische Gesall-
schaften typischen Kngppheit ,, soziden Kapitals*. Daraus resultiere, so wurde vermutet, ein
besonderes Risiko der Ko-Innovation ingtitutioneller Formen. Das belegen die im Ergebnis
sehr ungleichen Assoziationsprozesse im Parteiensystemn und im Bereich der verbandlichen
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I nteressenorganisation. Da Partelen von der hohen Aufmerksamkeit fir Wahlen und ihrer
gatekeeper - Funktion fir offentliche Amter profitierten, erwies sich das Parteiensystem dem
Verbandesystern im Wettlauf um Organisationsressour cen aswelt Uberlegen (Wiesentha
1996). Die V erbandesystere wirken dagegen auch heute noch schwach, fragmentiert und
wenig reprasentativ. Sie taugen deshab weder zur Vertretung funktionaer Interessen im poli-
tischen System noch zur Ubernahme von Aufgaben der sektoralen Steuerung.

(5) Als gravierendgtes Erfolgsrisko gat der Umstand der ,,duden Trangtion®, d.h. der
Gleichzetigkeit von politischem und 6konomischem Wandd (Elster 1990). Er machte die
Trangtion vom Sozidismus zu einem konzeptionell und historisch einzigartigen Projekt. Da

die Demokratiserung zur enormen Ausweitung der Chancen politischer Partizipation fuhrt,
wurde befiirchtet, dass die Aussicht auf eine Vollendung des schwierigen Projekts abnimmt,
sobald die Bevdlkerung die soziden Kosten des Wandels zu spiren bekommt. Je schmerzhaf-
ter die Reformen und je groler die Respongvitét der Palitik, desto sicherer drohe ein Abbruch
des Reformprogramms. Da sich demokretische politische Systeme nicht vollig gegen das Ve-
to der ,, Reformaopfer* abschirmen kénnen, miisste es zwangdaufig zu Abstrichen an der Reti-
onditét des Reformprogramms kommen.

Die hier umrissenen Risken lassen sich unschwer denim Tell 2 skizzierten Retionditéts-
schranken subsumieren, belegen se doch en detail, was unter politisch wirksamen Grenzen
der individuelen kognitiven Kompetenz, der kollektiven Rationditét von Organisationen und
enes Konzepts umfassender Systemrationditét zu verstehen ist. Fir einen detaillierten Nach
weis der Entsprechungen ist hier jedoch kein Raum.® Es mag gentigen, an einige Indikatoren
des Reformerfolgs zu erinnern und Ursachen der — zumindest in einer Reihe von
mitteleuropéischen Landern — insgesamt positiven Reformbilanz der zu benennen.

Die Erfolge beim Umbau sozidigtischer Gesdllschaften variieren betréchtlich, wenn man den
Blick auf das komplette Sample von 28 Landern richtet. Immerhin acht der 13 européischen
Reformlander, und zwar Estland, Lettland, Litauen, Polen, Slowakei, Slowenien, Tschechien
und Ungarn, wird von Freedom House beschenigt, heute das gleiche Niveau palitischer Frei-
heit etabliert zu haben, wie die konsolidierten Demokratien Westeuropas.” Zwei Lander, und
zwar Bulgarien und Ruménien, rangieren auf dem niedrigeren Niveau von Griechenland oder
Indien. Die acht Reformlénder, die bereits ein konsolidiertes demokratisches System aufwei-
sen, sind auch die Spitzenreiter der 6konomischen Erholung. Den obersten Platz auf der Skada
des mit der Kaufkraftparitét gewichteten Pro-K opf- Sozia produkts von 1999 belegt Slowenien
(11.800 US-Dallar). Sowenien und Tschechien hatten 1999 das Niveau von Griechenland
und Chile erklommen, wahrend die Sowakel, Ungarn und Polen den etwas niedrigeren Le-
bensstandard der Tirkel (wieder-) erreicht hatten.

Was aber it zu den prognogtizierten Komplexitétsgrenzen derart anspruchsvoller Reformen
zu sagen? Die Bearbeitung desin Risikohypothesen formulierten Komplexitétsiiberschusses
der Transformation erfolgte v.a auf zwei Ebenen politischen Entscheidens: der Ebene der
»policies’ und der Ebene der ,, palitics’. Analysen des Politikmanagements im Spannungsfeld
von Beschéftigungskrise und Privatiserungsprogramm zeigen, dass die Akteure der erfolgre-
cheren Lander durchaus im Stande waren, die Risiken des Scheiterns zu antizipieren und kon-
gruktiv zu mestern (Wielgohs 2001). Sie bemiihten sich beispidsweise um die zetliche Stre-
ckung des Beschéftigungsabbaus, was dem Privatsektor Gelegenheit zur aufholenden Ent-
wicklung gab; se nutzten die Optionen der aktiven Arbatsmarktpolitik, forderten die Grin-
dung von Klen- und mittelgroflzen Unternehmen und folgten den Empfehlungen der Welt-

®  vgl. ausfilhrlicher Wiesenthal (2000: 201)
" Lander mit einem aquivalenten Freiheitsniveau sind Deutschland, Frankreich, GroRbritannien und Italien
(vgl. http://freedomhouse.org/research/freeworl d/2000/tabl€5. htm).
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bank, mit Arbeitd osenversicherung und Friihpensionierung Auffangpositionen fir entlassene
Arbeitnehmer zu schaffen (Gotting 1998). Zwar widersprachen die verschiedenen Formen der
Massenprivatiserung per vouchers oder citizens grants den Erfordernissen einer rentabilitéts-
orientierten Unternehmenssteuerung, doch wurden exakt auf solchen Umwegen die Legitima:
tionsprobleme vermieden, die das,, Dilemmader Gleichzatigkat® thematisert.

Prudent choices ba der Steuerung der Wirtschaftsreformen zeigten sich in der Wahl der Rei-
henfolge und des Timing der einzelnen Mal3nahmen (Hellman 1998; Beyer 2001). Se betra-
fen nicht nur die Ebene palitischer Ma3nahmen (policies), sondern auch die Wahl von Ent-
scheidungs- und Partizipationsordnungen. So finden sich auf der Politics- Ebene verschiedene
kooperative Arrangements zwischen der Regierung und (potentiellen) aul3erparlamentarischen
Oppositionskréften, namentlich den Gewerkschaften (Wielgohs 2001). Diese werden als U-
bung in wechsdlsatiger Zurlickhatung, ds zyklischer Wechsdl zwischen Konflikt und Ko-
operation oder a's Kooptation saitens des Stastes — z.B. in Form eines ‘ preemptiven’ Korpora-
tismus— beschrieben. Solche Arrangements einer Konsenssicherung durch Préventivinditutio-
nen hafen insbesondere, aufkommende Konflikte im Bereich der Arbeits-, Einkommens- und
Sozidpoalitik zu entschérfen. Sie wirkten as vorbeugender Flankenschutz fir Reformen mit vo-
ribergehenden, aber konzentrierten, soziaden Nachteilen.

Allesin dlem ergibt Sch en Bild der Kompetenzen und Angtrengungen der Akteure, das mit
den komplexitétstheoretischen Annahmen des Unmdglichkeatstheorems nicht in Einklang zu
bringen ist. Im einzelnen lassen Sch folgende Differenzen zwischen den Prémissen des Theo-
rems und den empirischen Befunden feststelen: (1) Die auf der Mikroebene lokdigerten
Grenzen der individudlen Informations- und Entscheidungsrationditét (Stichwort bounded
rationality) waren prinzipiell Uberwindbar. Wenngleich nirgendwo ‘vollsténdig’ rationales
Handeln maglich zu sein schien, bestand doch eine weite Skala von mehr oder weniger prob-
lemgedigneten und potentid| zidfihrenden Alternativen. Eine ‘absolute Komplexitétsdle
fur angpruchsvolle Reformpolitiken war nicht erkennbar. (2) Was die auf der Meso-Ebene
vermuteten Ressourcen, ldentitéts- und Strategieprobleme kollektiver Akteure sowie die Ra-
tionalitét kollektiver Entscheidungen betrifft, ist der Untersuchungsbefund weniger Uberra-
schend. Die unterstellten Hindernisse komplexer Reformen wurden zwar selten und nur in
rudimentérer Form angetroffen, aber scheinen im Prinzip zutreffend diagnogtiziert. Ihr gerin-
ges Gewicht ist der besonderen Verfassung sozidistischer Gesdllschaften und spezidl ihrer
‘Unterorganisation’ zum Zeitpunkt des Untergangs zuzuschreiben. (3) Diein individudlen
und kollektiven Préferenzen vermuteten Hindernisse bel der Begriindung neuer Indtitutionen
erwiesen sich durch ‘kluge Wahl von policies und politics as kontrollierbar. Weder Form
noch Inhdt der institutionellen Innovationen wurden durch kulturdle legacies nachhdtig de-
terminiert. (4) Auf der Makro-Ebene war — entgegen der Prognose — ein inklusives Konzept
von Systemrationditét verflgbar: das Beispid westlicher Demokratien. Es wirkte instruktiv,
well in den bestehenden Indtitutionensystemen hinreichend klare empirische Referenzen ge-
geben sind und die gleichzeitig etablierten Freiheitsgarantien und Birgerrechte ein wirksames
Korrektur- und Lernpotenzid bilden. Somit ist die Annahme zurtickzuwel sen, dass das
Selbstwissen der Gesdllschaft von ihren politischen und 6konomischen Basisngtitutionen
notwendig unzureichend sai.

Der Vollgandigkeit halber ist zu ergénzen, dass sch die Transformationgprozesse auch durch
ene Ralhe beglnstigender Umsténde auszeichneten. Dabel handelt es Sich etwa um die posi-
tive Eingdlung der Blrger zu ‘starken’ Regierungen bzw. einem ‘starken’” Staat (Haarland/
Niessen 1998) und die reformguinstige Struktur der | nteressenreprasentation mit konsensori-
entierten Reformdliten auf der einen Seite und schwachen I nteressenverbanden auf der ande-
ren. In die gleiche Richtung wirkte der Mythos enes quas natiirlichen Zusammenhangs von
reprasentativer Demokratie und prosperierender Wirtschaft, dessen Smplifikationsgrad den
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Mythen sozididtischer Provenienz gleichkommt. Diese und weitere Faktoren erinnern an die
Bedeutung eines reformfreundlichen ,, Gelegenheitsfengters®, zu dessen Nutzung sch die
Transformati onsakteure ebenso rasch entschlossen wie die Protagonisten der friihen Sozial-
verdgcherungen.

5. Schlussbemerkung

Wie die Fédle der Ergenfiinrung sozider Sicherungssysteme und der prognosewidrige Erfolg
der Transformationsprozesse in Mittel- und Osteuropa belegen, gehtren anspruchsvolle Re-
formprojekte nicht durchweg in den Bereich der Phantasie. Die Diskrepanz zwischen dem
Kataog skeptisch stimmender Theoriestticke einersaits und empirischer Beobachtungen ande-
rersaits verdient esfolglich, sorgfétiger sondiert zu werden. Offensichtlich kumuliert die
Stringenz der Theoreme Uber pezifische Rationditéisgrenzen nicht in einer Allaussage, der
zufolge rationale Regktionen auf Rationditétsprobleme prinzipiel ausgeschlossen sind.

Die Vermutung liegt nahe, dass die Konjunkturen des wissenschaftlichen Résonnements tber
die Bedingungen anspruchsvoller Reformen einer anderen Rhythmik folgen a's die Konjunk-
turen des Selbstvertrauens politischer Akteure. Wie wére es sonst zu erkléren, dass die Hoch
konjunktur des theoretischen Reformzweifels vor einem Vierteljahrhundert von einer Rethe
nichtsubsumierbarer Sachverhdte, wie etwa dem Entstehungsprozess der modernen Sozial-
staaten, unberiihrt blieb? Dagegen ist die in der entgegengesetzten Blickrichtung praktizierte
Ignoranz der skeptischen Theorie weniger Uberraschend. Die Protagonisten des Systemwech
selsmd3enihr nicht dlzu vid Gewicht bel, obgleich Sein den ersten Jahren der Trandforma-
tion reichlich mit Missarfolgs- und Krisenprognosen eingedeckt wurden (z.B. Mller 1998).

Es bestehen dso gute Griinde, mit dem Begriff des,, politisch Unmdglichen” sehr vorsichtig
umzugehen (Friedrich 1963: 381). Die soziawissenschaftliche Tendenz zur Unterschétzung
des gesdIschaftlichen Selbstgestatungspotenzias stimmit besonders bedenklich, wenn se

sch dsimmun gegen besseres Wissen erweist und dadurch einer kontinuierlichen Fehlrepré-
sentation des verfigbaren Wissens Vorschub leigtet. Dieser Verdacht scheint gegenwértig
dles andere ds abwegig. Etliche thematisch einschlégige Politikanalysen und vide zetdia-
gnostischen Ubungen sozialwissenschaftlicher Provenienz belegen eine pessmistische Vor-
eingtdlung, die sSch weder auf verdlgemenerbare empirische Befunde noch auf testbare the-
oretische Prémissen berufen kann. Dennoch hat saloppe Skepsi's sets gute Chancen, ds, self-

fulfilling prophecy” zu relisseren.

Gleichwohl gibt es keinen Grund, fortan allen Grof3projekten der Gesellschaftsreform einen
Blankokredit einzuréumen. Es wéare schon vid geholfen, wenn kinftig mehr Skeptiker ds
bisher bereit waren, ihre Annahmen transparenter zu machen. Das hief3e nichts anderes d's
den Bedingungen des Erfolgs reformpolitischer Bemiihungen mindestens ebensovid Auf-
merksamkeit zu schenken wie den Ursachen des dlema mdglichen Scheiterns.
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