Demokratischer Urknall

HANS HERBERT VON ARNIM

{iber die Unfihigkeit der politischen Klasse zu echten Reformen

Wir wissen aus der Wirtschaft, in welch gro-
fem Maf der Output eines Systems von den
Systemdeterminanten abhingt. Spitestens seit
dem Zusammenbruch der kommunistischen
Wirtschaftssysteme ist es in unser aller Be-
wufltsein iibergegangen, daf etwa die Ostdeut-
schen in der Zeit der DDR nicht deshalb wirt-
schaftlich so sehr zuriickgefallen sind, weil es
ihnen an Intelligenz, Flei und Erfindungsreichtum gefehlt hat-
te. Entscheidend flir den Miferfolg war vielmehr das System der
Zentralverwaltungswirtschaft, das dje Verantwortung verwischte
und Leistung, Initiative und Innovationskraft bestrafte. Im Be-
reich der Wirtschaft wurde uniibersehbar, da die besten Eigen-

Verwaltung und der Politik unter Kontrolle gebracht werden
kénnen. Denn die haben nicht nur die bisherige Entwicklung
mit herbeigefithrt, sondern verhindern auch jede Reform. Da
unsere Verfassung die Wahlbarkeit von Beamten und Richtern
ins Parlament nicht einfach untersagt und damit die Verbeam-
tung der Parlamente an der Wurzel packt (wie dies in Grofbri-
tannien, den USA und Neuseeland der Fall ist), héngt wohl auch
damit zusammen, daf bereits die Mitglieder des Parlamentari-
schen Rats, der das Grundgesetz seinerzeit konzipierte, zu 60
Prozent aus dem offentlichen Dienst kamen.

Die Verwaltung durchdringt aber nicht nur die Parteien und
Parlamente. Umgekehrt durchdringen auch die Parteien die Ver-
waltung — und machen sie sich mittels Parteibuchwirtschaft und

schaften der Menschen nichts niitzen,
wenn die Institutionen (die ,das Sy-
stem” bilden) ungeeignet sind.

° Warum aber sollten die Institutio-
nen nur fiir den Bereich der Wirtschaft
entscheidende Bedeutung haben? War-
um zégern wir, die Erkenntnis auch auf
den Bereich der Politik zu erstrecken?
Die Thematik gewinnt ihre Brisanz of-
fenbar aus einem MiRverhiltnis: der
mangeinden Féhigkeit ,der Politik”, Re-
formen durchzusetzen, bei gleichzeitig
dramatisch zunehmender Dringlichkeit
solcher Reformen. Da ist zunichst die
Steuerreform, deren Scheitern vielen ge-
radezu als Symbol fiir die Handlungs-
unfihigkeit der Bonner Politik gilt. Da}
eine grundlegende Vereinfachung und
Durchforstung des Einkommensteuer-
rechts unerldafilich ware, ist heute all-
gemein anerkannt. Wer Steuervergiin-
stigungen abbauen will, sieht sich aber
mit zahlreichen Partikularverbdnden
konfrontiert, deren Funktionare die Pri-
vilegien frither erkdmpft haben. Der Fi-
nanzminister hat die Steuerreformidee
jedoch nicht offensiv in der Offentlich-
keit vertreten und die Bevélkerung tiber
die okonomischen Zusammenhénge
aufgekldrt. Die Regierung hat vielmehr
den Verbinden das Terrain iiberlassen.
Die aber konzentrieren sich darauf, den Abbau von Steuerver-
giinstigungen zu kritisieren, ohne die Tarifsenkungen mitzube-
riicksichtigen.

Die Notwendigkeit einer schlankeren Verwaltung wird eben-
falls zunehmend beschworen. Die Reformentscheidung ist Auf-
gabe der Parlamente. Doch konnen die sich gegen den offentli-
chen Dienst noch durchsetzen? In vielen Landesparlamenten
kommt mehr als die Hilfte der Abgeordneten aus dem offentli-
chen Dienst, im Bundestag sieht es kaum besser aus. Bei einer
solchen Ausgangssituation besteht wenig Hoffnung auf eine
grundlegende Reform. Es geht im Kern darum, wie die seit Jahr-
zehnten wirksamen Selbstwachstumstendenzen innerhalb der
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Volksentscheide eroffnen
die Moglichkeit zu einer Art
legalen Revolution

Amterpatronage zunehmend zur Beute.
Es entsteht eine gegenseitige Symbiose,
die dazu fiihrt, daf sich bald gar nichts
Grundlegendes mehr bewegen l48t.

Auch der Tarifvertragsmechanismus
funktioniert im oOffentlichen Dienst
nicht, weil die Bediensteten selbst bei
Durchsetzung iiberzogener Forderun-
gen ihren Arbeitsplatz nicht gefihrden.
Damit entfillt das im privaten Bereich
bestehende Regulativ. So hat die OTV
im Osten fiir 6ffentliche Bedienstete 85
Prozent des Westniveaus durchgesetzt,
obwohl Arbeitnehmer im privaten Be-
reich bei 74 Prozent des westlichen
Lohnniveaus liegen.

Es gibt noch eine weitere Bremse ge-
gen Reformen des offentlichen Dienstes
und der Verwaltung. Die politische
Klasse hat ihre Bezahlung und ihre Ver-
sorgung strukturell an die des offentli-
chen Dienstes angeglichen (und quanti-
tativ noch erheblich draufgesattelt).
Auch die Organisation ,der Politik”, et-
wa in den Parlamenten, ist dhnlich, nur
noch aufgebléhter als die der Verwal-
tung. Eine Reform des offentlichen -
Dienstes und der Verwaltung wiirde des-
halb voraussetzen, daR die politische
Klasse erst einmal ihre Privilegien und
ihre Organisation tiberpriift.

Doch tatsichlich macht die politische Klasse das Gegenteil.
Nach dem Vorrang, den ihr die Parlamentarier selbst gegeben
haben, war ihnen 1995 zu Beginn der Legislaturperiode die eige-
ne Versorgung am allerdringendsten. 15 Monate lang hatten die
Bundestagsabgeordneten nichts Wichtigeres zu tun, als die Erho-
hung ihrer eigenen Bezahlung durchzuboxen. Begriindet wurde
das mit einem Nachholbedarf im Vergleich zu anderen Einkom-
men, der sich seit 1977 aufgestaut habe. Eine unseridse Begrin-
dung: Denn just 1977 waren die Abgeordnetenbeziige verdop-
pelt worden. In jedem Fall aber wurde Mitte der neunziger Jahre
die fiir Reformen wichtigste Zeit fiir eigene Zwecke der politi-
schen Klasse verfrithstiickt. Dariiber wurden die Steuerreform
und die Rentenreform so spit angepackt, daB8 schliefllich im Sog
des beginnenden neuen Wahlkampfes fast gar nichts mehr geht.

Eine wirkliche Reform auf Landesebene, und zwar die umfas-
sendste der neunziger Jahre, fand dagegen fast unter Ausschiufl

NR.50/4.12.1997 WIRTSCHAFTSWOCHE 29



der Offentlichkeit statt: die Reform der Gemeindeverfassungen
in Richtung auf das baden-wiirttembergische Modell. Dieses Mo-
dell ist durch Dreierlei gekennzeichnet: die Direktwahl des Biir-
germeisters durch das Gemeindevolk, den hoheren Einfluf der
Biirger bei 'der Wahl des Gemeinderats (durch die Moglichkeit
Stimmen auf bestimmte Kandidaten zu héufen und zusitzliche
Namen dazuzuschreiben) und das Recht des Gemeindevolks,
wichtige Sachfragen durch Biirgerentscheid an sich zu’ziehen.
Die baden-wiirttembergische Gemeindeverfassung gibt dem Biir-
ger erheblichen politischen EinfluR und erhoht die Handlungs-
fahigkeit der von ihm gewihlten Repréasentanten.

Die siiddeutsche Gemeindeverfassung hat in den letzten Jah-
ren einen beispiellosen Siegeszug in allen anderen Flichenbun-
deslindern angetreten. Dort ist sie inzwischen iiberall einge-
fiihrt, wenn auch teilweise mit Modifikationen. Es gibt ndmlich
in allen Bundeslidndern einen Weg — auch an den (von den Par-
teien beherrschten) Parlamenten vorbei -, grundlegende Verbes-
serungen durchzusetzen: durch Volksentscheide. Mit ihnen koén-
nen oft sogar die Landesverfassungen gedndert werden. Die Ein-
fiihrung der Direktwahl der Biirgermeister hat gezeigt, welche
Dynamik in diesem Instrument liegt. Die Direktwahl wurde in
Hessen durch Volksentscheid und in anderen Landern durch
Drohung mit dieser Moglichkeit durchgesetzt.

Der Grundgedanke der siiddeutschen Gemeindeverfassung
148t sich durchaus auch auf die Landesverfassungen iibertragen.
Gerade in den Bundeslindern, deren Aufgabe vornehmlich in
der Exekutive besteht, liegt es nahe, den Ministerprasidenten als
Spitze der Exekutive ebenfalls direkt zu wiahlen. Allerdings ist
kaum zu erwarten, daf die Politik von sich aus derartige Refor-
‘men anstrebt. Direktgewihlte sind unabhingiger von ihren Par-
teien und relativieren deren Macht. Im Zweifel geben die mei-
sten Berufspolitiker ihren Macht- und Berufsinteressen Vorrang.
Das ist zwar menschlich und wire auch gar nicht so schlimm,
gibe es jemanden, der die Politiker wirksam unter Kontrolle hiel-
te. Doch genau daran fehlt es meist, weil auch die Opposition
mit im Boot ist: Die politische Klasse, also alle Politiker, die von
der Politik leben, sitzt ja selbst an den Schalthebeln der Staats-
macht. Sie stellt die Regeln des Erwerbs von Macht, Posten und
Geld selbst auf und verfiigt damit {iber die Bedingungen der ei-
genen Existenz. Hier liegt der Kern des Problems.

Da beinahe alle Strukturreformen, die die politische Willens-
bildung verbessern kénnten, die Eigeninteressen der politischen
Klasse berithren, erweist sich diese letztlich als unfihig, solche
Reformen von sich aus durchzusetzen. Das Gelingen der ameri-
kanischen Steuerreform zeigt aber auch, wie solche Projekte
dennoch durchgesetzt werden kénnen: durch entschlossene de-
mokratisch legitimierte Fithrung und Aktivierung von politi-
scher Unterstiitzung durch die Masse der Biirger. Dies ist ein
Weg, Allgemeininteressen zu organisieren und notwendige Re-
formen gegen die Blockadehaltung gut organisierter Partikular-
verbinde dennoch durchzubringen.

Politische Reformen sollten deshalb beides verbessern: die
Handlungsfahigkeit der Politik und die Verantwortung gegen-
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~ BUNDESTAG: Die Verwaltung
durchdringl die Parlamente

iiber den Biirgern. Dafiir bieten sich folgende Alternativen an:
einmal die Einfithrung eines mehrheitsbildenden Wahlrechts
wie in Grofbritannien, den USA und Neuseeland zur Zeit der
grofen Reformen. Nach unserem Verhaltniswahlrecht kommen

Regierungsmehrheiten in der Regel nur durch Koalitionen zu-

stande, Koalitionsbildungen aber entmachten nicht nur den Biir-
ger, sondern unterminieren auch unser politisches System: Wer
die Regierung bildet, handeln einige wenige politische ,Elefan-
ten” nach den Wahlen in Koalitionsabsprachen aus. Die tibriger:
Regierungsmitglieder, die Fraktionen und Parteien, kénnen d:e
Absprachen dann nur noch abnicken und abarbeiten, wenn sie
die Koalition nicht gefihrden wollen. Wenn die Koalitionsregie-
rung aus zwei oder drei Koalitionsparteien gebiidet ist, kann der
Biirger meist gar nicht mehr nachvollziehen, welche Partei fiir
welche politischen Entscheidungen verantwortlich ist.

Und bei abweichenden Mehrheiten im Bundesrat wird die
Lage noch uniibersichtlicher, so daf die politische Verantwor-
tung immer mehr verschwimmt. Dagegen wiirde ein Mehrheits-
wahlrecht Koalitionen iiberfliissig machen und politische Ent-
scheidungsfahigkeit, Transparenz, Verantwortung und Riickbin-
dung der politischen Klasse an die Biirger wiederherstellen. Die
andere Alternative wire die Einfiihrung der Direktwahl des Mi-
nisterprasidenten und die Flexibilisierung des Landtagswahl-
rechts.

An beiden Modellen aber ist die amtierende politische Klasse
nicht interessiert. Weil der EinfluR von Verbandsfunktiondren
und &ffentlichen Bediensteten zuriickgedringt wiirde, weil par-
teiinterne Kungeleien aufgebrochen wiirden, weil Seiteneinstei-
ger bessere Chancen erhielten und weil mit der Anhebung der
Qualitat des politischen Personals sich die Wiederwahlchancen
der derzeitigen Amtsinhaber verringerten.

Es gibt aber auch einen héchst demokratischen Weg, die no-
tigen Reformen herbeizufiihren. Die in den Bundeslindern be-
stehende Moglichkeit, Gesetze auch durch Volksbegehren und
Volksentscheid zu erlassen und auf diesem Weg auch die Verfas-
sung zu andern, erdffnet die Moglichkeit zu einer Art legalen Re-
volution. Mehrere Reformen wurden so bereits auf den Weg ge-
bracht, Wie die schon erwéhnte Reform der Gemeindeverfassun-
gen. Oder der Volksentscheid in Bayern, durch den 1995 in den
Kommunen Biirgerbegehren und Biirgerentscheid installiert
wurden. Oder der jetzt laufende Volksentscheid in Bayern zur
Abschaffung des dortigen Senats. Die blofe Androhung, auch
iiber die Grofe des Landtags per Volksentscheid zu befinden,
reichte schon aus, um die CSU (und die beiden anderen Land-
tagsfraktionen) dazu zu bringen, von sich aus eine Verkleinerung
des bayrischen Landtags in Angriff zu nehmen.

Dies kénnte auch auf den Bund ausstrahlen. Gelingt es nur
in einem Land, durch Volksbegehren und Volksentscheid eine
wirklich grundlegende Umgestaltung der Staatsverfassung vor-
zunehmen und auf diese Weise die politische Klasse wirksam an
die Biirger zuriickzubinden, so kénnte das wie ein demokrati-
scher Urknall wirken und die Reformgestimmtheit auf andere
Lander und schlieRlich auf den Bund tiberschwappen lassen. ®
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