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Vorwort des Herausgebers

Machen Institutionen einen Unterschied? Die schon fast sprichwortliche
Reformblockade in der Bundesrepublik Deutschland hat die Frage immer
mehr in den Mittelpunkt des offentlichen und wissenschaftlichen Interesses
geriickt, ob politische Handlungsdefizite (auch) institutionell bedingt sind.
Das wiirde nahelegen, daf sich durch Verdnderung der institutionellen Aus-
riistung auch die Ergebnisse der Politik tendenziell verbessern lieen. Die
in der Wissenschaft diskutierte Frage ,,Do institutions matter?* gewinnt
damit — bezogen auf die Institutionen der politischen Willensbildung —
praktische Relevanz. Zur (Wieder-)Herstellung von politischer Handlungs-
fahigkeit gibt es ganz unterschiedliche institutionelle Ansétze. Die Spann-
weite reicht von Vorschldgen, die das System durchlidssiger machen wollen
fiir den Common Sense der Biirger, iiber Reorganisationen, die eine klare
Zurechnung politischer Verantwortung erlauben, bis hin zu Vorschldgen, die
unabhingige, ,,nur der Sache verantwortliche* Entscheidungs- und Kontroll-
gremien nach dem Vorbild der Bundesbank errichten oder die vorhandenen
stirken wollen.

Mindestens genauso wichtig wie die addquate Ausgestaltung von politi-
schen Institutionen ist die weitere Frage, ob und wie gewiinschte Anderun-
gen von Institutionen praktisch auch durchgesetzt werden konnen, eine
Frage, die das 2. Speyerer Demokratieforum deshalb nicht auslassen konnte.
Konnen Reformen von den représentativen Korperschaften — angesichts der
Eigeninteressen der politischen Klasse — realistischerweise erwartet werden?
Je skeptischer man hier ist, desto mehr stellt sich die Frage, ob und inwie-
weit Volksbegehren und Volksentscheid zur Durchsetzung von Reformen in
Betracht kommen. Direktdemokratische Elemente kommen damit unter zwei
Aspekten ins Spiel, als Ergdnzungs- und Konkurrenzmechanismus zur repréa-
sentativen Willensbildung und — sozusagen auf der Verfassungsebene — als
Instrumente zur Durchsetzung institutioneller Reformen.

Steuern und Finanzen gehdren historisch und praktisch zu den wichtig-
sten Aspekten staatlichen Wirkens. Ihre Behandlung kommt in einer in
Deutschland typischerweise finanz- und wirtschaftsfernen Ambiance aber
oft zu kurz. Im 2. Speyerer Demokratieforum wurde ihnen ebenso der
gebiihrende Raum gegeben wie einer Auswertung ausldndischer Erfahrun-
gen.

Speyer, im Juni 1999 Hans Herbert von Arnim






Einfiihrung
Die Schliisselrolle von politischen Institutionen

Von Hans Herbert von Arnim

I. Personen oder Institutionen — worauf kommt es an?

DaB es in der Politik — jedenfalls auch — auf Personen ankommt, ist
offensichtlich. Ein Blick in die Geschichte und die Erinnerung an Namen
wie Bismarck und Adenauer oder Hitler und Stalin macht dies, im Positi-
ven wie im Negativen, fiir jedermann deutlich. Auch in aktuellen demokra-
tischen Wahlkampfen sind es oft Personen, die den Kampf um Mehrheiten
entscheiden. Bei den letzten Parlamentswahlen in der Bundesrepublik stell-
ten die Parteien ihre Spitzenkandidaten derart heraus, dal geradezu der Ein-
druck von Personalplebisziten statt von Parteienwahlen entstand. Was wire
die SPD ohne Gerhard Schroder? Was wiren Die Griinen ohne Joschka
Fischer, wire die CSU ohne Edmund Stoiber? Und umgekehrt: Was hitte
die CDU ohne Helmut Kohl und statt dessen mit Wolfgang Schiuble sein
konnen? Die Menschen wollen méglichst gute und kompetente ,,Herrscher*
und wihlen diejenigen, denen sie diese Eigenschaften in stirkerem Mafe
zutrauen als anderen.

Doch mit der Erwahnung der Wahlen sind wir bereits bei einer zentralen
Institution: Das demokratische Wahlrecht soll es — der Idee nach — den
Menschen erméglichen, denjenigen Personen die Macht auf Zeit zu geben,
denen sie vertrauen, und schlechte Herrscher ohne Blutvergieen wieder
loszuwerden. Das demokratische Wahlrecht soll die Politik an die Vorstel-
lungen und Wiinsche der Biirger, und zwar moglichst vieler Biirger, riick-
binden, personell und inhaltlich.

Schon dieses Beispiel zeigt, da3 auch Institutionen wichtig sind. Insofern
muB ich die Uberschrift dieses Abschnitts, die Frage namlich, ob es auf
Personen oder Institutionen ankomme, korrigieren: Es kommt in der prakti-
schen Politik regelmiBig auf beides an, auf Personen und Institutionen.
Denn die politischen Institutionen (die Gegenstand dieses Beitrags sein
sollen) sind es, die den Rahmen fiir den Erwerb der politischen Macht und
fiir ihre Ausiibung setzen und damit sozusagen die ,,Spielregeln* darstellen,
an die sich die politischen Akteure halten miissen, wenn sie ,,gewinnen®,
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d.h. Erfolg haben und Anerkennung, Macht und EinfluB erlangen wollen.'
Institutionen stecken nicht nur den Handlungsspielraum der auf Zeit
Gewibhlten ab,? sondern legen auch die Moglichkeiten und Chancen fiir die
Rekrutierung von Politikern, also fiir den Erwerb von Positionen und fiir
deren Beibehaltung, fest und prigen dadurch bis zu einem gewissen Grad
den Typ von Politikern, der Erfolg hat und in die Amter gelangt.?

II. Multidisziplinaritiit des Themas Institutionen

Ein zentrales Merkmal institutioneller Ansédtze und Bemiihungen liegt
darin, daB sie Begegnungsstitte vieler unterschiedlicher Wissenschafts-
zweige sind. Die Rolle von Institutionen ist Gegenstand praktisch aller wis-
senschaftlichen Disziplinen, die sich mit Staat und Gesellschaft befassen.
Institutionen sind damit nicht nur ein multidisziplindres Thema par excel-
lence (und damit ein Thema, dessen wissenschaftliche Bearbeitung sich an
der Deutschen Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer geradezu
aufdriangt). Wenn Vertreter aller gesellschaftswissenschaftlichen Disziplinen
(einschlieBlich der Rechtswissenschaft und der Wirtschaftswissenschaft) die
Institutionenfrage heute in den Mittelpunkt ihrer Forschungen stellen, 148t
dies aber auch auf die besondere Aktualitdt und Bedeutung der Thematik
schlieBen.

Lassen Sie mich beispielhaft fiinf Wissenschaftler bzw. Wissenschafts-
richtungen anfiihren, die dem Institutionenthema bewuft eine zentrale Rolle
zumessen:

— die Vertreter der Neuen Politischen Okonomie und der Konstitutionellen
Politischen Okonomie,

— den Offentlichrechtler und Rechtsphilosophen Reinhold Zippelius,*

— die Politikwissenschaftler Rudolf Wildenmann und Michael Greven,

! Von ,,Spielregeln im System* sprechen z.B. Michel Crozier/Erhard Friedberg,
Macht und Organisation, Konigstein Ts. 1979, S. 68ff. Als ,,rules of the game* wer-
den Institutionen etwa bei North bezeichnet: Douglas C. North, Institutions, Institu-
tional Change and Economic Performance, Cambridge 1990, S. 3.

2 Dazu auch Hans Keman, Approaches to the Analysis of Institutions, in: Ber-
nard Steunenberg/Frans van Vught (Hg.), Political Institutions and Public Policy.
Perspectives on European Decision Making, Dordrecht/Boston/London 1997, S. 1ff.
(16).

3 Hans Herbert von Amim, Fetter Bauch regiert nicht gern. Die politische Klasse
— selbstbezogen und abgehoben, Miinchen 1997, S. 101ff. mit weiteren Nachwei-
sen.

4 Reinhold Zippelius, Der Weg der Demokratie — ein Lernproze, NJW 1998,
1528 (1534): ,Die Lebensfahigkeit und Akzeptanz und am Ende wohl auch die
Uberlebensfihigkeit des demokratischen Verfassungsstaates héngt von der Lernfi-
higkeit des Systems ab.*



