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\Vorwort

Renate Mayntz, die Grindungsdirektorin des Kdlner Max-Planck-Instituts
fur Gesellschaftsforschung (MPIfG), ist Ende April 1999 siebzig Jahre alt
geworden. Aus diesem Anlal3 veranstaltete das MPIfG eine von der Fritz
Thyssen Stiftung geférderte Konferenz zum Thema »Kollektive Handlungs-
fahigkeit als theoretisches Problem«. Die in diesem Band versammelten Bei-
trage wurden auf dieser Konferenz prasentiert und im Kreise der Autoren mit
Renate Mayntz, den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des MPIfG und den
Direktoren des Instituts, Fritz Scharpf und Wolfgang Streeck, diskutiert.

Das Problem der Herstellung und Sicherung kollektiver Handlungsféhig-
keit komplexer Gegenwartsgesellschaften in einer sich dynamisch wandeln-
den Welt beschéftigt Politikwissenschaft und Soziologie seit vielen Jahren.
Im Jahre 1984 hat Renate Mayntz mit ihrem programmatischen Plenarvortrag
»Die gesellschaftliche Dynamik a's theoretische Herausforderung« auf dem
22. Deutschen Soziologentag die Aufmerksamkeit der deutschen Sozial-
wissenschaft auf diese Problematik gerichtet und gleichzeitig die Konturen
des Forschungsprogramms des MPIfG skizziert. In ihrer 1997 in der Schrif-
tenreihe des Instituts publizierten Aufsatzsammlung »Soziale Dynamik und
politische Steuerung« zieht sie eine erste Bilanz. Ertrdge der Forschung wer-
den sichtbar, aber es wird auch deutlich, dal3 es noch Forschungs- und Dis-
kussionshedarf gibt, insbesondere im Hinblick auf die analytische und theo-
retische Durchdringung der Problematik.

Renate Mayntz ist eine der zentralen Figuren in der deutschen und inter-
nationalen theoretischen Diskussion Uber die Probleme kollektiver Hand-
lungsfahigkeit. Sie hat die Agenda der Forschung mitbestimmt und auf diese
Weise auch die Arbeit und das sozialwissenschaftliche Denken der Autoren
dieses Bandes gepragt. Sie sind Politikwissenschaftler und Soziologen, die
seit der Griindung des MPIfG im Jahr 1985 in der einen oder anderen Form
mit Renate Mayntz im Institut zusammengearbeitet haben und dabei in einem



regen Austauschverhéltnis nicht nur von ihr beeinfluf3t wurden, sondern auch
Einflu? auf ihr Denken und ihre Problemsicht genommen haben. Daran hat
sich bis heute nichts gedndert. Deshalb ist dieser Band keine Festschrift,
auch wenn er eine Hommage an eine grofe Forscherpersonlichkeit darstellt.
Er présentiert vielmehr neue oder weiter prézisierte theoretische Entwick-
lungslinien und den hierauf bezogenen Stand der Diskussion, der von den
Autoren mal3geblich geprégt wird.

Den Autoren mdchten wir an dieser Stelle noch einmal dafir danken, daf?
sie ihre Konferenzbeitrége vor der Drucklegung grindlich Uberarbeitet ha
ben. Unser Dank gilt auch Thomas Pott, Christel Schommertz und Ulrich
Miller, die in unterschiedlichen Funktionen, aber mit gleichermal?en hoher
Professionalitét an der redaktionellen und technischen Erstellung der Druck-
vorlagen dieses Buchs mal3geblich beteiligt waren.

K6In und Hagen, im Dezember 1999
Raymund Werle und Uwe Schimank



Einleitung
Gesellschaftliche Komplexitét
und kollektive Handlungsfahigkeit

Uwe Schimank und Raymund Werle

Die heutige »Weltgesellschaft« wird immer komplexer, und das gleiche trifft
auf jede ihrer nationalen Tellgesellschaften zu. Dies bedarf wohl keiner aus-
fuhrlichen Begrindung mehr. Die empirische Evidenz, die zahllose sozial-
wissenschaftliche Untersuchungen ebenso wie die tégliche Zeitungslektiire
vermitteln, ist beeindruckend. In sachlicher Hinsicht pragt sich gesellschaft-
liche Komplexitétssteigerung a's Ausdehnung und Verdichtung von Interde-
pendenzen zwischen Ereignissen, Handlungen und Strukturen aus. Hetero-
genes und Fernes erweist sich immer haufiger as kausal miteinander ver-
knipft; und einmal ins Bewuf3tsein getreten, miissen solche Interdependen-
zen fortan im Handeln berlicksichtigt werden — und sei es nur, dal3 man zu
begriinden hat, warum man es sich erlaubt, Uber bestimmte Neben- oder
Fernwirkungen des eigenen Tuns gleichgiltig hinwegzugehen. In der Sozial-
dimension zeigt sich zunehmende gesdllschaftliche Komplexitat in immer
zerklUfteteren Konstellationen von Deutungs- und Interessenkonflikten zwi-
schen Akteuren. Ehemals durchaus harte, aber klar konturierte Antagonis-
men, die wenigstens teilweise in Ubergreifende Konsense eingebunden wa-
ren, werden zunehmend von untbersichtlichen, fir keinen der Beteiligten
mehr berechenbaren Kréfteverhdltnissen und Zielinterferenzen Uberlagert.
Diese Entwicklung wird auch dadurch vorangetrieben, daf3 die gestiegenen
sachlichen Interdependenzen bei jedem Handeln immer mehr — tatséchliche
oder zumindest eingebildete — Betroffenheiten auf den Plan rufen. Stabile
Gleichgewichte des — wie immer einseitigen, so jedenfalls berechenbaren —
Konfliktausgleichs machen so zunehmend einer Erratik okkasioneller Eini-
gungen Platz, die selten von langerer Dauer sind. Damit aber wird die Ge-
sellschaft schliefdlich auch in zeitlicher Hinsicht immer komplexer. Auf im-
mer weniger ist langerfristig Verlal3, entsprechend haufiger missen soziae
Strukturen und Konstellationen neu austariert werden — und dies dann stets
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unter hohem Zeitdruck, damit Erwartungssicherheit wiedergewonnen wird
und katastrophale Flachenbrande verhindert werden kdnnen.

Dieser — hier nur plakativ angedeuteten — Diagnose turbulenter Zeiten
steht nur als ein scheinbarer Widerspruch entgegen, dal? fir nicht wenige
Gesdllschaftsbereiche das Hauptlbel in versteinerten Verhdtnissen, die of-
fenbar keiner mehr zum Tanzen zu bringen vermag, gesehen wird. Denn ein
naheliegender, wenngleich hochst problematischer Versuch des Umgangs
mit den angesprochenen Komplexitétssteigerungen besteht eben darin, nichts
davon wissen zu wollen und sich gleichsam totzustellen. Wenn dies nicht nur
einzelne, sondern viele der in einer Problemsituation involvierten Akteure
praktizieren, was oft in Gestalt wechselseitiger Initiierung und Verstarkung
dieses Handlungsmusters geschieht, 183t sich durchaus auch von kollektiver
Handlungsféhigkeit sprechen. Immerhin kann es dann allen gemeinsam ge-
lingen, den Status quo noch fur eine Weile aufrecht zu erhalten — wenn auch
unter immer héheren Kosten fiir sich selbst oder fur andere.

Unser Interesse am Zusammenhang zwischen gesellschaftlicher Komple-
xitétssteigerung und kollektiver Handlungsfahigkeit zielt freilich auf etwas
anderes: auf die Moglichkeiten gesellschaftlicher Akteure, die steigende Pro-
blemlast in einer zunehmend komplexer werdenden Gesellschaft durch kon-
zertierte Anstrengungen zur Anderung des Status quo zumindest in einem
ertraglichen Rahmen zu halten. Nicht kollektive Problemverdréngung, son-
dern kollektive Problembewdltigung ist das, was sowohl praktisch als auch
theoretisch interessiert. Die deutsche Szenerie bietet eine Vielzahl von Bei-
spielen fir gesellschaftlichen Problemdruck, der politisch nur zdgerlich bear-
beitet wird. Ob Rentenproblematik oder Hochschulkrise, ob Arbeitslosigkeit
oder Auslanderintegration, ob Reorganisation der Streitkréfte oder foderaler
Finanzausgleich: Man gewinnt leicht den Eindruck einer umfassenden »in-
stitutionalisierten Reformunfahigkeit«, gegen die sich Appelle vom »grof3en
Ruck« wie ohnméchtige Rhetorik ausnehmen. Andere Lénder, beispielsweise
Grofbritannien, scheinen deutlich weniger Probleme dabei zu haben, kol-
lektive Handlungsfahigkeit fir die Bewéaltigung weitreichender und Opfer
verlangender Mal3nahmen der Problembewdltigung zu mobilisieren. Aber
vielleicht ist der deutsche Fall damit auch ein theoretisch besonders heraus-
fordernder. Zumindest fihlen sich deutsche Sozialwissenschaftler von der
Thematik kollektiver Handlungsfahigkeit in komplexen Gesellschaften be-
sonders herausgefordert.

Dies ist der gesellschaftliche Problemzusammenhang, dem sich der vor-
liegende Band widmet. Will man die analytische Problemfassung, die dabel
gewahlt wird, ndher charakterisieren, sollte man zundchst noch einmal beto-
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nen, dal’ kollektive Handlungsfahigkeit in der Tat als erforderlich angesehen
wird, um der gesdllschaftlichen Komplexitdt gerecht zu werden. Wer dies
selbstversténdlich findet, sei darauf verwiesen, dal3 mindestens zwei einfluf3-
reiche Soziatheoretiker in dieser Hinsicht ganz anders argumentieren. Fried-
rich von Hayek wurde nicht miide, den Markt als das eigentliche »Entdek-
kungsprinzip« fir Losungen aler Art von gesellschaftlichen Problemen her-
vorzuheben (vgl. Hayek 1969). Markt meint dabei unabgestimmte Konkur-
renz zwischen rein am Eigennutz orientierten gesellschaftlichen Akteuren.
Kollektive Handlungsfahigkeit, insbesondere in Gestalt politischer Gesell-
schaftssteuerung, verfehlt fir Hayek gerade das Komplexitétsniveau der mo-
dernen Gesdllschaft und trégt damit zur Erzeugung und Verscharfung anstatt
zur Bewdltigung der Probleme bei. In genau derselben Richtung hielt auch
Niklas Luhmann Bestrebungen politischer Gesellschaftssteuerung lapidar
entgegen: »Firs Uberleben geniigt Evolution« (Luhmann 1984: 645). Mehr
als das — so die Botschaft — ist offenbar nicht mdglich. Die Strafe fir eine
menschliche Hybris, die doch mehr versucht, die sich also mit intentionalen
kollektiven Gestaltungsbestrebungen in die Evolution der modernen Gesell-
schaft einmischt, ist fir Luhmann die in Dietrich Dérners Computersimula-
tionen und vielen Realexperimenten, von der Hochschul planung bis zum real
existiert habenden Sozialismus, anschaulich vorgefihrte »Logik des Mif3lin-
gens« (vgl. Dorner 1989). Luhmann ist so sehr davon Uberzeugt, dal3 Inten-
tionen — und erst recht kollektiv abgestimmte Intentionen — in der gesell-
schaftlichen Realitdt immer nur kl&glich scheitern konnen, dald er konse-
guenterweise das gesellschaftliche Geschehen nicht as Handlungs-, sondern
a's Kommunikationszusammenhange konzeptualisiert. In diesen sind Akteu-
re und damit natrlich auch Zusammenschliisse von Akteuren nur noch als
unter gewissen Umsténden naheliegende Deutungen dessen zu sehen, was
material immer nur kommunikative Autopoiesisist.

Mit Evolution und Markt sind zwei Fronten genannt, an denen sich das,
was im vorliegenden Band behandelt wird, positioniert. Dies geschieht an
fast keiner Stelle in Gestalt expliziter Auseinandersetzungen. Implizit sind
jedoch alle hier vorgestellten Uberlegungen davon tiberzeugt, dal’ Akteure
und deren Handeln die Schaffung, Erhaltung und Veranderung gesellschaft-
licher Strukturen tragen und dal3 diese strukturierende Kraft des Handelns
zwar langst nicht immer, aber doch immer wieder zur bewufdten Strukturge-
staltung eingesetzt wird. Natirlich kénnen solche Gestaltungsabsichten mehr
oder weniger unerwartete und unerwiinschte Resultate zeitigen. Doch genau
die Mdoglichkeit, ja Wahrscheinlichkeit dessen motiviert gesellschaftliche
Akteure immer wieder dazu, Strukturgestaltung nicht auf eigene Faust und
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im Konfrontationskurs gegen andere zu versuchen, sondern die Handlungen
einer grofBeren Anzahl involvierter Akteure zu konzertieren. Folgerichtig be-
ziehen Uberlegungen zur kollektiven Handlungsfahigkeit eine Gegenposition
Zu Hayeks Marktvertrauen. Es ist zwar manchmal, aber eben keineswegs
immer das Beste fir das gesellschaftliche Ganze, dal3 jeder Akteur nur fur
sich agiert und dabei alein an sich denkt. Das Marktversagen fangt bereits
dort an, wo dieser Probleml ésungsmechanismus ein Heimspiel hat: innerhalb
der kapitalistischen Wirtschaft. Erst recht zeigen sich gravierende Unzulang-
lichkeiten dieses Mechanismus, wenn es um Strukturgestaltung in anderen
gesellschaftlichen Teilbereichen geht.

Kollektive Handlungsfahigkeit problematisiert und entfaltet sich, wie
Czada/ Schimank in diesem Band zeigen, also immer im Spannungsfeld von
Gestaltungsabsicht und struktureller Dynamik. Wer von kollektiver Hand-
lungsfahigkeit spricht, verlalt sich also weder algemein auf das blinde Wir-
ken evolutionarer Mechanismen noch speziell auf die sich hinter dem RUKk-
ken der Akteure transintentional ergebende Weisheit des Marktes. Dieser
doppelten Abgrenzung muf3 fiir den vorliegenden Band eine weitere hinzuge-
flgt werden. Kollektive Handlungsfahigkeit wird hier nicht auf die Form
hierarchischer Gesellschaftssteuerung durch staatliche Akteure reduziert.
Diese ist zwar nicht erst in der modernen Gesellschaft allgegenwartig, und
sie wird zweifellos auch in Zukunft eine uniibersehbare Rolle spielen. Denn
wie der Markt kann auch die staatliche Hierarchie in bestimmten Bereichen
durchaus Erfolge vorweisen. Doch die lange Liste von Erscheinungsformen
des Staatsversagens ist mindestens so imponierend wie der Slindenkatalog
des Marktes.

Schon seit langerem wird daher auch jenseits etatistischer Strukturen nach
Mechanismen und Koordinationsformen kollektiver Handlungsfahigkeit ge-
sucht, die an der Bewdltigung der Problemkomplexitét der modernen Gesell-
schaft mitwirken kdnnen. Dabei gibt es, so die These von Wiesenthals Bei-
trag, keinen Konigsweg, sondern je nach Problemsituation kénnen unter-
schiedliche Mischungsverhdltnisse mehrerer Mechanismen die besten Er-
gebnisse zeitigen. Der Druck, solche tragféhigen Mechanismen zu finden,
hat sich im Zuge der Globalisierung, das heildt der zunehmenden internatio-
nalen Interdependenz der nationalen Okonomien, noch deutlich verstarkt
(vgl. Streeck 1998). Einige dieser Mechanismen kommen ganz ohne staatli-
che Unterstiitzung aus, allenfalls bedirfen sie staatlicher Duldung. Das klas-
sische Subsidiaritéatsprinzip, Selbsthilfepotentiale gesellschaftlicher Gruppen
und Gemeinschaften sowie die vielfdltigen Nichtregierungsorganisationen
stellen hierfir Beispiele dar. Andere Mechanismen beruhen auf einem Zu-
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sammenwirken nichtstaatlicher und staatlicher Akteure. Alle Spielarten des
»liberalen« Korporatismus sowie dauerhaftere Politiknetzwerke sind dafur
wichtige Beispiele. Diese zweite Spielart nicht-etatistischer Mobilisierung
kollektiver Handlungsfahigkeit, also eine wie immer geartete Vernetzung und
Abstimmung staatlicher und nichtstaatlicher Handlungspotentiale bei der
Bewadltigung gesellschaftlicher Probleme, steht im Zentrum der hier gesam-
melten Beitrége. Es geht also um das Zusammenwirken von Regierungen,
Ministerien und anderen Verwaltungseinrichtungen mit Interessen- und Lei-
stungsorganisationen der jeweils involvierten gesellschaftlichen Tellsysteme
wie zum Beispiel Gewerkschaften, Unternehmen, Forschungsorganisationen,
Arzteverbanden, Umweltgruppen oder Rundfunkanstalten.

Nachdem damit die Problemstellung dieses Bandes skizziert ist, sollen
nun enige zentrale analytische Kategorien kurz angesprochen und zu den
einzelnen Beitrdgen in Beziehung gesetzt werden. Der durchgéangig zugrun-
degelegte analytische Bezugsrahmen ist der des akteurzentrierten Institutio-
nalismus, wie er von Renate Mayntz und Fritz Scharpf entwickelt worden ist
(Mayntz/ Scharpf 1995; Scharpf 1997). Akteure und Akteurkonstellationen,
die diese normativ rahmenden Institutionen sowie kognitive und evaluative
Deutungsstrukturen und die sich hieraus ergebenden Moglichkeiten und Re-
striktionen der Mobilisierung und Koordination kollektiven Handelns bilden
die zentralen analytischen Kategorien.

Als Akteure werden im akteurzentrierten Institutionalismus vor alem kor-
porative Akteure, also formale Organisationen in den Blick genommen. Dies
entspricht einer Charakteriserung der modernen Gesellschaft als Organi-
sationsgesellschaft (Schimank 1997), wie sie auch in dem Beitrag von
Schneider zum Thema gemacht wird. Andere Arten von Akteuren kénnen al-
lerdings problemlos analytisch berticksichtigt werden (Scharpf 1997: 51-68).
Dies gilt auch fur Individuen, insofern sie nicht nur a's Reprasentanten eines
bestimmten korporativen oder auch kollektiven Akteurs auftreten. Insbeson-
dere Uberzeugungsstarke und mit eigenen »Visionen« und »Botschaften«
ausgestattete  Flhrungspersonlichkeiten konnen in Analysen kollektiver
Handlungsfahigkeit eine gesonderte analytische Berlicksichtigung erfordern.
In Grandes Beitrag wird dies fir populistische Politiker behandelt; aber man
kénnte natiirlich beispielsweise auch an die bei Grundmann erwéhnten Wis-
senschaftler denken, die mit ihren Warnungen offentlichkeitswirksam auf-
traten und dadurch ein politisches Issue erzeugten. Oftmals eng verbunden
mit solchen charismatischen Personen sind kollektive Akteure, also sozide
Bewegungen. Sie spielen im Beitrag von Jansen eine fur sie typische Rolle
as Akteure, die ein erhebliches MaR an diffuser Unterstiitzung fir massen-
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wirksame Themen und Forderungen zu mobilisieren vermogen, aber kaum
dazu in der Lage sind, ins Detail gehende kompromifZorientierte Verhand-
lungsl 6sungen mitzutragen. Im Beitrag von Werle schliefdlich wird anaytisch
abwégend diskutiert, unter welchen Umsténden es Sinn machen kénnte, auch
technischen Artefakten und Systemen Akteurqualitdt zuzusprechen. Damit
wird das gangige Akteurkonzept auf eine Probe gestellt und gleichzeitig der
Versuch unternommen, die fur die moderne Gesellschaft charakteristische
flachendeckende Durchdringung aller Lebensbereiche durch Technik und
ihre handlungsprdgende Wirkung akteurtheoretisch fruchtbar zu machen.
Insgesamt mui3 also zu jedem der angesprochenen Typen von Akteuren ge-
fragt werden, welche Stérke oder Schwéchen er hinsichtlich der Schaffung
kollektiver Handlungsfahigkeit auf Grund seiner je besonderen Akteureigen-
schaften aufwel st.

Akteure bewegen sich in Konstellationen, die in mehr oder weniger star-
kem Mal3e institutionell geformt sind und ihrerseits umgekehrt Institutionen
formen. Dieses Wechselverhdtnis zwischen Institutionen als normativen Re-
gelsystemen, die Handeln und handelndes Zusammenwirken prégen, und
Akteurkonstellationen, deren Beschaffenheit und Handlungsfahigkeit von
Situationsdeutungen und der Verfolgung spezifischer Akteurinteressen ab-
hangt, 1&% sich analytisch nicht einfach auflésen. Fir viele Situationen so-
zialen Handelns reicht es erklarungstkonomisch durchaus aus, entweder den
normorientierten Homo sociologicus oder den interessenbestimmten Homo
oeconomicus heranzuziehen. Kollektive Handlungsfahigkeit entsteht hinge-
gen typischerweise aus Mixturen von Normen beziehungswei se I nstitutionen
und Interessenkonstellationen. Auf der einen Seite wére es in Konstellatio-
nen, die kollektive Handlungsfahigkeit erfordern, zu idealistisch gedacht,
Akteuren eine reine »logic of appropriateness« (March/Olsen 1989) zu un-
terstellen, wenn es um Alternativen der Problembewdltigung geht, die nicht
interessenneutral sind. Auf der anderen Seite wiirde man die Verpflichtungs-
kraft normativer Orientierungen unterschétzen, ginge man von einer rein in-
teressengepréagten »logic of consequentiality« aus. Diese den akteurzentrier-
ten Ingtitutionalismus bestimmende Einsicht durchzieht viele Beitrége des
Sammelbandes, ohne noch irgendwo eingehender begriindet und diskutiert
zu werden. Fur digjenigen, die diese analytische Perspektive einnehmen,
handelt es sich hierbel offensichtlich bereits um so etwas wie theoretischen
Common sense — der dennoch erwéhnenswert ist, weil es nach wie vor so-
wohl reine »Normativisten« als auch reine »Rationalisten« unter denjenigen
gibt, die kollektive Handlungsfahigkeit in der modernen Gesellschaft erkléa
ren wollen.
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Weniger as die bisher angesprochenen Kategorien hat der akteurzen-
trierte Institutionalismus bislang kulturelle Wissens- und Deutungsstrukturen
analytisch einbezogen. Sie sind zwar keineswegs vdllig ausgeblendet geblie-
ben, wurden aber aus erklarungsdkonomischen Griinden immer erst dann be-
ricksichtigt, wenn der Rekurs auf Normen und Institutionen beziehungswei-
se Interessen und Konstellationen sich a's nicht ausreichend erwies. Mehrere
Beitrage in diesem Band weisen demgegeniiber in Richtung einer »gleichbe-
rechtigten« Einbeziehung von Wissens- und Deutungsstrukturen in den ana
Iytischen Bezugsrahmen. Dies korrespondiert mit einer politikwissenschaftli-
chen Debatte darliber, dal? Verhandlungen im allgemeinen und speziell sol-
che, die der Schaffung kollektiver Handlungsfahigkeit dienen, nicht nur aus
»bargaining«, sondern auch aus »arguing« bestehen (Prittwitz 1996). Wie-
derum mag es manchmal erkl&rungstkonomisch ausreichend sein, die letzt-
genannte Verhandlungsdimension analytisch auszublenden und sich aus
schliefdlich auf den Abgleich von Interessen zu konzentrieren. Gerade kom-
plexe Problemlagen von der Art, wie sie heutzutage immer haufiger auftreten
und kollektive Handlungsfahigkeit erfordern, werden aber oftmals dadurch
mitkonstituiert, dal3 nicht nur Interessen, sondern auch kognitive und norma-
tive Weltsichten aufeinander prallen und miteinander vereinbar gemacht
werden mussen. Dies lauft nur selten auf eine Vereinheitlichung hinaus, es
dominiert vielmehr eine »i ssuex-spezifische wechsel seitige Beriicksichtigung
der Weltsichten. Aber gelegentlich findet auch partielles Lernen voneinander
statt. Die Beitrage von Braun, Grundmann, Jansen und Feick widmen sich
dem Wechselspiel von Interessenkampf und Deutungsausel nandersetzungen.
Dabel stehen kognitive Kontroversen im Vordergrund — also divergierende
Einschétzungen Uber die Beschaffenheit und die Ursachen von Problemen
sowie, daraus hervorgehend, Uber angemessene Arten der Problembearbei-
tung. Deutlich wird alerdings, dal3 hinter solchen kognitiven Divergenzen
héufig auch differente evaluative Orientierungen hinsichtlich dessen stehen,
was in der jewelligen Situation als erstrebenswert gilt. So legen sich bei-
spielsweise Unternehmen auf der einen und Umweltschiitzer auf der anderen
Seite die Welt auch deshalb unterschiedlich zurecht, weil fir die einen Pro-
fiterzilung und fur die anderen ©kologische Nachhaltigkeit die obersten
Wertmal3stébe des eigenen Handel ns bilden.

Wiéhrend kognitive Divergenzen prinzipiell auflésbar wéren, etwa durch
intensivere Forschung Uber die betreffenden Sachverhalte, gilt dies nicht fir
konfligierende Wertorientierungen. Zu diesem Schlufd kommen zumindest
differenzierungstheoretische Uberlegungen (iber die selbstreferentielle Ge-
schlossenheit der Handlungslogiken der verschiedenen gesellschaftlichen
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Tellsysteme (vgl. Schimank 1996: 135-203). Wahrend fir Differenzierungs-
theoretiker wie Luhmann daher eine teilsystemibergreifende kollektive
Handlungsféhigkeit nicht vorstellbar ist, weisen die vorliegenden Beitrége
sehr wohl auf entsprechende M dglichkeiten hin, wobei, wie Benz zeigt, auch
strukturelle Merkmale der Verhandlungssysteme den Verhandlungsstil und
die Chance, eine Einigung zu erzielen, pragen konnen.

Damit sind die zentralen analytischen Konzepte benannt, die der akteur-
zentrierte Ingtitutionalismus fur die Analyse kollektiver Handlungsfahigkeit
in der modernen Gesellschaft bereitstellt. Diese Konzepte und bestimmte
Muster ihrer Relationierung stehen in den beiden ersten Teilen des Bandes
im Vordergrund, wahrend der dritte Teil zusétzlich auch noch die Legitima
tionsprobleme von Strukturen und Prozessen thematisiert, die dominant dar-
auf gerichtet sind, kollektive Handlungsfahigkeit herzustellen und zu sichern.

In Teil | werden grundsétzliche Fragen der Dynamik und Koordination
kollektiven Handelns und das zugrundeliegende Akteurkonzept diskutiert.
Zunachst widmen sich Czada/Schimank dem fir jede Analyse kollektiver
Handlungsfahigkeit fundamentalen Sachverhalt, dal3 Akteure zwar nur
hochst begrenzte Méglichkeiten der Gestaltung sozialer Ordnungen haben,
diese Mdglichkeiten aber gezielt suchen und auch entschlossen nutzen. Fir
kollektive Handlungsfahigkeit bedeutet dies, dal? es vollig vermessen waére,
von ihr irgendeine Art von Gestaltungs-Omnipotenz zu erwarten. Umgekehrt
ist aber auch nicht zu vermuten, dal? sich Akteure in einem Mal3e in Gestal-
tungsabstinenz Uben, das keinerlel Ansatzpunkte fir eine Zusammenfihrung
von Gestaltungsbestrebungen und kollektiver Handlungsfahigkeit gabe. Ge-
rade die Tatsache, da’ Gestaltungsbestrebungen selten das erreichen, was sie
erreichen wollen, fuhrt kollektive Handlungsfahigkeit als permanentes Pro-
blem und permanente Mdglichkeit gleichermal3en allen vor Augen.

Kollektive Handlungsfahigkeit basiert auf funktionierenden M echanismen
der Koordination des handelnden Zusammenwirkens. Aus akteurtheoreti-
scher Perspektive lassen sich nach Wiesenthal Markt, Organisation und Ge-
meinschaft as die drei Grundprinzipien der Handlungskoordination unter-
scheiden. lhre jeweiligen Stérken und Schwéachen sind in der Literatur in
idealtypischer Weise herausgearbeitet worden. Als Realtyp beheimatet jedes
Prinzip jedoch die Ubrigen Prinzipien unter seinem Dach, und genau in die-
ser hybriden Form entfalten die Prinzipien, wie Wiesenthal zeigt, ihr volles
L eistungspotential.

Werle schliefdlich reflektiert indirekt das Akteurkonzept, das den Beitra
gen in diesem Band zugrunde liegt, indem er, wie bereits angedeutet, einen
neuen Anwarter auf den Akteurstatus prift: technische Artefakte. Anders als
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pauschale Ablehnungen dieser theoretischen Zumutung, aber auch anders as
ebenso undifferenzierte Redeweisen von Mikroben oder Elektroautos als
Akteuren beziehungsweise »Aktanten« gelangt er zu einer vielschichtigeren
Antwort, indem er verschiedene Komponenten dessen, was wir einen Akteur
nennen, unterscheidet und beziiglich jeder von ihnen prift, ob gegebenen-
falls bestimmte technische Artefakte jeweils Akteure genschaften besitzen.

In Teil Il werden dann Netzwerke und Verhandlungssysteme as soziale
Orte und Arenen der Schaffung kollektiver Handlungsfahigkeit und die dort
Zu beobachtenden Prozesse des »bargaining« und »arguing« genauer unter
die Lupe genommen. Ausgehend von einer Analyse komplexer politischer
Entscheidungsstrukturen, die durch Interdependenzen verschiedener Ent-
scheidungsebenen gekennzeichnet sind, untersucht Benz, unter welchen
strukturellen Bedingungen Blockaden, suboptimale Kompromisse und man-
gelnde Bindungswirkung von Entscheidungen vermieden werden kdnnen.
Die Befunde lassen sich auf vidfétige Formen der Verflechtung von Ent-
scheidungsstrukturen auch aufBerhalb des engeren Bereiches der Politik
Ubertragen.

Die folgenden Beitrdge von Braun, Grundmann und Jansen gehen in un-
terschiedlicher Form auf die Rolle von Werten und Normen sowie Wissens-
und Deutungsstrukturen fir die Herstellung kollektiver Handlungsfahigkeit
und die Erreichung gemeinwohlférdernder Entscheidungen ein. Dabel wen-
den sich alle genannten Autoren gegen den allzu leichtfertigen Gebrauch des
Eigennutzaxioms in Verbindung mit der Annahme kurzfristiger Nutzenma-
ximierungsinteressen bei der Analyse von Verhandlungssystemen. Verhand-
lungen sind eingebettet in Wert- und Deutungszusammenhange, die in die
Analyse einbezogen werden missen. Nicht nur Interessen, sondern auch
Wertvorstellungen konfligieren in Entscheidungssituationen. Hinzu kommt
die kognitive Ungewif3heit tber Ursache-Wirkung-Zusammenhénge und die
Folgen von Entscheidungen. Dies macht Verhandlungs- und Entscheidungs-
prozesse erheblich komplexer, as es das 6konomische | nteressenparadigma
des Rational choice suggeriert. Problemldsungen werden in voraussetzungs-
vollen Diskursen, éffentlichen Foren und anderen unkonventionellen Arenen
und Verfahren erarbeitet, die Lernprozesse initiieren, Blockaden brechen und
letztlich breite Akzeptanz sichern sollen.

Feick schliefdlich zeigt in seinem Beitrag am Beispiel der Arzneimittelzu-
lassung, dald sich der Staat speziell in der Risikoregulierung seit langem wis-
senschaftlicher und professioneller Experten bedient, um angemessene und
praktikable Losungen von Wissens- und Interessenskonflikten zu erreichen.
In letztlich von professionellen Gemeinschaften kontrollierten Verfahren der
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Selbststeuerung, die stérker als die in den vorhergehenden Beitréagen ange-
sprochenen Félle institutionalisiert sind, gelingt es zumeist, einen Wissens-
und Deutungskonsens herzustellen, der dann in der Regel auch gesellschaft-
liche Akzeptanz findet. Diese technokratische Lésung des Akzeptanzpro-
blems funktioniert in verwissenschaftlichten Verfahren, solange Konsens
Uber Methoden besteht und sich Interessenkonflikte als wissenschaftlich ent-
scheidbare Fragestellungen darstellen lassen.

Tell 111 greift explizit auf, was in Teil Il bereits als Problem angedeutet
wurde. Kollektive Handlungsfahigkeit ist oft darauf angewiesen, dal3 nicht
nur die unmittelbar an Entscheidungsprozessen Beteiligten handlungs- und
entscheidungsfahig sind, sondern auch der weitere Kreis der Betroffenen die
dort erzielten Ergebnisse akzeptiert und sich entsprechend verhdt. Die
Funktionsfahigkeit der betrachteten Arrangements zur Schaffung kollektiver
Handlungsfahigkeit ist also eng mit ihrer Legitimitét verknlpft, die letztlich
an den normativen Standards der Demokratie zu messen ist. »Good govern-
ance, das heifdt die Produktion eines effektiven Outputs an Problemldsun-
gen, kann demnach nicht nur aus der Sicht der normativ fundierten Politik-
wissenschaft unzureichend sein, falls zum Beispiel Verfahren dort exklusiv
und abgeschottet von der Offentlichkeit stattfinden, wo sie inklusiv, transpa-
rent und von angemessen legitimierten Akteuren getragen sein sollten. Viel-
mehr sind solche undemokratischen Formen kollektiver Handlungsfahigkeit
auch empirisch problematisierbar, soweit man davon ausgehen kann, daf3
eine hinreichende Menge von Gesellschaftsmitgliedern eine derartige Ent-
scheidungspraxis nicht fir winschenswert hélt und entsprechende L egitimi-
tétsvorbehalte in ihrem Handeln zum Ausdruck bringt — von genereller »Poli-
tikverdrossenheit« und dem Nichtwéahlen bis hin zu offener Rebellion. Mit-
telfristig wirde eine zundchst durchaus effektive Problembearbeitung mit
dem Verlust an demokratischer Stabilitdt und daraus resultierenden weiter-
gehenden gesellschaftlichen Problemen »bezahlt«.

Schneider zeigt in seinem Beitrag, dald der moderne Organisationsstaat
ein notorisches Demokratiedefizit aufweist, das nur teilweise durch vernetzte
Entscheidungsprozesse sowie durch Strukturen von Macht und Gegenmacht
kompensiert wird. Auch Voelzkow thematisiert das zunehmende Span-
nungsverhdltnis zwischen reprasentativer Demokratie und effektiven Mu-
stern der Problembewdltigung, die in Arenen jenseits der Parlamente und
parlamentarischer Kontrolle stattfinden. Funktionale Differenzierung der Ge-
sellschaft, aber mehr noch die Globalisierung haben dazu beigetragen, dal3
nicht nur nationale Parlamente, sondern inzwischen auch die National staaten
insgesamt deutlich geschwécht wurden. Damit haben auch die dort etablier-
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ten korporatistischen Arrangements im Schatten der demokratisch legiti-
mierten staatlichen Autoritét an Wirksamkeit verloren. Neue grenziber-
schreitende Verhandlungssysteme nichtstaatlicher Akteure mégen einzelne
sich aus der Globalisierung ergebende Probleme effektiv 16sen kdnnen, sie
besitzen jedoch nur in Ausnahmeféllen eine demokratische Legitimation. Die
européische Integration kénnte hier fir diese Region Abhilfe schaffen, doch
hat sie bisher mehr demokratietheoretische Probleme aufgeworfen alsin die-
sem Sinne brauchbare L 6sungen produziert.

Grande schliefdlich betrachtet das Problem des gesellschaftlichen Um-
gangs mit der Komplexitat politischer Probleme aus einer Perspektive, die
den sowohl praktisch als auch analytisch etwas aus dem Blickfeld geratenen
individuellen Akteur as Legitimationsbeschaffer wieder in die Analyse ein-
bezieht. Moderne Gesellschaften sind fir Grande nicht nur Verhandlungs-
demokratien, sondern ebenso sehr Mediendemokratien. In der Mediendemo-
kratie wird die Informalitét und Exklusivitdt der Verhandlungsdemokratie
durch Personalisierung Ubersichtlich und verbindlich gemacht. Medienwirk-
same Politiker reduzieren als charismatische Fuhrer fir die Bevolkerung die
Komplexitéat der zu bearbeitenden Probleme und suggerieren personliche
Vertrauenswirdigkeit und demokratische Integritét, was dann die Sacharbeit
in den Verhandlungsnetzwerken hinter den Kulissen legitimatorisch absi-
chert und kollektive Handlungsfahigkeit schafft. Diese Entkopplung der Dar-
stellung kollektiver Handlungsfahigkeit von ihrer tatséchlichen Schaffung
und Nutzung ist freilich weder normativ sonderlich befriedigend, noch kann
man sicher sein, dak dies a's Dauerl6sung funktioniert.

Die demokratietheoretischen Problematisierungen kollektiver Handlungs-
fahigkeit hinterlassen also insgesamt ein zwiespéltigeres Bild als die Uberle-
gungen der beiden anderen Teile, in denen allein Leistungsgesichtspunkte
angelegt wurden. Es ist also zwar keineswegs gesichert, aber durchaus im
Bereich des Mdglichen, dal? die heutige und zukiinftige »Weltgesellschaft«
Arrangements kollektiver Handlungsfahigkeit findet, mit denen die jeweils
zugrundeliegenden Probleme zumindest insoweit bearbeitet werden kénnen,
daf? keine weitreichenden Katastrophen eintreten. Die Uberlegungen, wie die
Arrangements gestaltet sein mussen, damit sie MalRstaben demokratischer
Legitimitét entsprechen, haben zwar die demokratietheoretische Diskussion
belebt, bisang jedoch noch zu keinen befriedigenden und realisierbaren Er-
gebnissen gefihrt.
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I nstitutionendynamiken und
politische I nstitutionengestaltung:
Die zwel Gesichter sozialer Ordnungsbildung

Roland Czada und Uwe Schimank

Gelaufig unterscheiden die Soziawissenschaften zwel Mechanismen der In-
dtitutionenbildung: die unintendierte Entstehung spontaner Ordnung aus
dem kontingenten Zusammenwirken von Akteuren und die intentionale Set-
zung sozialer Regelwerke. Ersteres verweist auf Institutionendynamiken,
letzteres auf Institutionengestaltung. Beide ordnungstheoretischen Ansétze
sind ideengeschichtlich tief verwurzelt und werden seit jeher al's Gegenpole
wahrgenommen. Zwischen Mandevilles »Bienenfabel «, der friihesten Quelle
des L aissez-faire-Denkens, und dem Hobbesschen »L eviathan« liegen theo-
retische und ideologische Gegensétze, an denen sich die Geister bis heute
scheiden. Nicht zuletzt geht es dabei auch um Profilbildungen verschiedener
und oft miteinander konkurrierender Sozialwissenschaften. Wahrend die
Politikwissenschaft eine »nattirliche« Neigung zur Betonung von Institutio-
nengestaltung hat, kommen der Soziologie und auch der Wirtschaftswissen-
schaft eher Institutionendynamiken in den Blick.

Prozesse spontaner, aggregativer Selbstordnung und die von politischen
Akteuren auferlegte Ordnung bilden indessen nur in ideologischen und mo-
delltheoretischen Kontroversen einen harten Widerspruch. Tatsachlich sind
die Ubergange flieRend, wie empirische und empirisch informierte theoreti-
sche Betrachtungen der Schaffung, Erhaltung und Verdnderung institutio-
neller Ordnungen zeigen. Jeder Versuch, Institutionen bewufldt zu gestalten,
wird von zeitgleichen Prozessen spontaner Ordnungsbildung Gberlagert. Je-
der Prozel3 spontaner Ordnungsbildung kann zugleich auch von einzelnen
Akteuren mehr oder weniger beeinfluf3t werden.

Wir werden uns im folgenden nicht mit den reinen Typen unintendierter
und intendierter Institutionenbildung befassen, sondern die Ubergéange zwi-
schen beiden herausarbeiten. Dabei ndhern wir uns dem Problem aus zwei
Richtungen: zunéchst aus der Perspektive politisch gesatzter Ordnungen,
dann aus der Perspektive emergenter Institutionenbildung. Wir folgen damit



24 Teil | - Kollektives Handeln

gewissermal3en der »intellectual biography« von Renate Mayntz, die sich zu-
erst mit der birokratischen Organisation — der gesatzten Ordnung par excel-
lence — beschéftigte (Mayntz 1963), daraufhin in ihren Forschungen zur Re-
gierungsorganisation, insbesondere mit dem Konzept der »aktiven Politik«,
noch einmal die Gestaltungsintention in den Mittelpunkt stellte (Mayntz/
Scharpf 1973, 1975), dann aber in ihren Beitrégen zur Implementationsfor-
schung die eigendynamischen Stérungen hierarchischer Gestaltungsinter-
vention entdeckte (Mayntz 1980, 1983), um schliefdlich im letzten Jahrzehnt
vermehrt auf emergente Strukturbildungen und die Bedeutung nichtlinearer
Prozesse hinzuweisen (Mayntz 1997). Unser Ergebnis wird sein, dal3 die
Ubergénge zwischen beiden Polen — dynamische Emergenz und gestaltende
Setzung — fliefRend sind und dal? sich ein Grof3teil tatsachlicher Institutiona-
lisierungsprozesse in der Mitte zwischen beiden Extremen findet. Mit ande-
ren Worten: Die gesellschaftliche Wirklichkeit der Institutionalisierungspro-
zesse weist Charakteristika einer Gaussschen Normalverteilung auf, wenn
man die reine Emergenz und die reine Setzung als Endpunkte betrachtet.
Diese empirisch kaum vorkommenden Endpunkte des Spektrums sind theo-
retisch gut, um nicht zu sagen rigoros modelliert. Hingegen bleibt das Gros
tatsachlicher, fir die Gesellschaft hochst relevanter Institutionenbildung eine
theoretische Grauzone.

Wer nun erwartet, dal3 wir in dieser Grauzone ein bezugsfertiges neues
Theoriegebaude errichten konnten, muf3 leider enttduscht werden. Das 183t
sich nicht von einem Tag auf den anderen leisten. Wir werden allerdings &-
nige Hypothesen und Plausibilitétsiiberlegungen anstellen, die zu einem
besseren Versténdnis des Zusammenwirkens von Institutionendynamiken
und Institutionengestaltung beitragen und damit zumindest Vorarbeiten fir
weitere theoretische Anstrengungen leisten sollen.

1 I nstitutionengestaltung:
Eingebettet in Institutionendynamiken

Max Weber beschreibt die Entstehung rationaler, willkurlich gesatzter Ord-
nungen als einen Vorgang, in dem sich eine Gemeinschaft auf Regeln grin-
det, kraft derer ihre inneren Interessengegensétze kanalisiert und ihre Mit-
glieder zu gemeinsamem Handeln nach auf3en verpflichtet werden. Das
Wesentliche solcher Rechtsgemeinschaften ist, dal3 die Einhaltung der so
geschaffenen Regelwerke erzwingbar ist. Es sind politische Ordnungen, »zu
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deren Durchfiihrung, eventuell mit Gewalt, sich bestimmte Personen ein fir
allemal als>Organec bereithalten« (Weber 1972: 201). Die willkirliche Sat-
zung von Ordnungen erfordert demnach eine ganz bestimmte Art von Ge-
meinschaftshandeln, das die Fahigkeit zu organisierter, verbindlicher Kon-
fliktregelung voraussetzt und deswegen als politisch zu qualifizieren ist. Der
politikwissenschaftliche Institutionenbegriff setzt urspringlich dort ein, wo
die Befriedigung sozialer Bediirfnisse, inshesondere die Herstellung und Er-
haltung von Gemeinschaftsgltern, mit Interessengegensdizen einhergeht,
die nicht alein durch naturwiichsige — eben nicht gesatzte — Ordnungen be-
waéltigt werden kénnen (Czada 1995: 205).

Die bewuf3te Setzung von Ordnungen ist der Versuch, das Handeln einer
Vielzahl individueller Akteure auf der Mikroebene so zu steuern, dal? daraus
ganz bestimmte Zustéande auf der Makroebene folgen (Windhoff-Héritier/
Czada 1991: 9-10). Diesist ein VVorgang politischer Intervention. Esist viel-
leicht das kennzeichnendste Merkmal politischen Handelns, die Wechsel-
beziehung zwischen der Mikroebene individueller Akteure und der Makro-
ebene sozialer Strukturen nicht sich selbst zu Uberlassen, sondern steuernd
einzugreifen. Wir verstehen in diesem Sinne politisches Handeln als das
Management von Mikro-Makro-Prozessen.

Die bewul3te Gestaltung sozialer Ordnungen ist also ein Gegenstand poli-
tischen Handelns. Wir wissen aber, und dies nicht zuletzt aus Forschungs-
beitrdgen von Renate Mayntz, dal} es mit der politischen Gestaltung und
Steuerbarkeit von Gesellschaften nicht weit her ist. Trotzdem vermitteln die
politischen Akteure auch in hoch komplexen, ausdifferenzierten Gesell-
schaften einen nahezu unbedingten Machbarkeitsanspruch. Von der frihen
Staatenbildung bis heute versuchen politische Unternehmer, ein Ordnungs-
versprechen gegen Gefolgschaft einzutauschen. Der laut artikulierte Mach-
barkeitsanspruch gehort offenbar zu den rationalen Grundlagen politischen
Handelns und intendierter Ordnungsbildung. Ein Politiker, der behauptet, er
konne das Problem der friedlichen Konfliktregelung nicht [6sen, den »poli-
tologischen Frieden der Verfassung« (Sternberger 1984: 387) nicht garantie-
ren, hat nicht nur mit Loyalitétsentzug zu rechnen; er sagt damit auch, daid
er den Dingen seinen Lauf 183, vor sozialer Eigendynamik kapituliert und
die Mdglichkeiten der Politik erschopft sieht. Fir politische Akteure ist die
Gestaltbarkeit sozialer Ordnungsstrukturen eine notwendige Fiktion.

Warum kann das Ordnungsversprechen der Politik in den seltensten Fal-
len ganz eingel6st werden? Die Antworten auf diese Frage sind zahireich.
Johan P. Olsen (1991) nennt »bounded rationality«, Interessenkonflikte und
die Ambiguitdt von Préferenzen und Wirklichkeitsinterpretationen als mal3-
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gebliche Ursachen fir die institutionelle Gestaltungs- und Reformunféhig-
keit der Palitik. In dem Argument werden verschiedene Problemzusammen-
hange angesprochen: Wissensprobleme, wie sie zum Beispiel Friedrich von
Hayek in den Vordergrund stellt, politische Konfliktkonstellationen, wie sie
etwa Fritz Scharpf betont, oder Schwierigkeiten der Herausbildung kollekti-
ver Situationsdeutungen und Handlungsorientierungen, die »von Mythen,
Symbolen, Zeremonien und Ritualen begleitet« sind (Olsen 1991: 90). Das
ales mul3 vor dem Hintergrund der Zeitknappheit politischen Entscheidens
gesehen werden, die keine umfangreiche Informationsbeschaffung und -ver-
arbeitung und keine endlosen diskursiven Einigungen zul &3t.

Die auf Thomas Hobbes zurlickgehende »Constitutional Political Econ-
omy« verweist weiterhin auf das im Zusammenhang mit sozialer Ordnungs-
bildung bestehende Kollektivgutproblem. Institutionenbildung, die aus einer
Makro-Perspektive als Ausdruck kollektiver Vernunft erscheint, wird in ei-
nem individualistischen Rational-choice-Ansatz problematisch. Es mutet
unwahrscheinlich an, dal3 sich Akteure freiwillig auf gemeinsame Regeln
einigen, die zwar kollektiv niitzlich sind, zugleich aber ihre individuelle
Handlungsfreiheit einschranken. Die klassische, wiederum auf Hobbes
(1651) zurtickgehende L6sung des Problems besteht in der Annahme eines
fiktiven Gesellschaftsvertrages, in dem sich die Birger aus hoherer Einsicht
einer staatlichen Ordnung unterwerfen. Zwar haben empirische Analysen
von Prozessen der Staatenbildung diese kontraktualistische Erklérung langst
widerlegt. Staaten sind historisch aus oftmals blutigen Machtkampfen um
die Kontrolle und monopolistische Expropriation von Territorien hervorge-
gangen (Wittfogel 1977; Mann 1993). Dies andert freilich nichts daran, dal3
funktionierende politische Institutionen ein hohes Mal3 an algemeiner Zu-
stimmung voraussetzen.

Bewul3t geschaffene Regelwerke konnen nur bestehen, soweit sie tatséch-
lich befolgt werden, ohne daf3 die anfallenden Erzwingungskosten ihren kol-
lektiven Nutzen aufzehren (Czada 1995: 205, 210). Redlistischer als ein »Ge-
sellschaftsvertrag« erscheint daher die Vorstellung eines Tauschverhéltnis-
ses, das die potentiellen Nutznief3er einer gesatzten Ordnung untereinander
und mit den Herstellern und Garanten dieser Ordnung eingehen.! Der Unter-

1 Dain groferen Kollektiven nicht alle mit alen dieses Tauschverhdltnis begriinden kén-
nen, wére realistischerweise von einem mehrstufigen Prozef3 auszugehen, in dem Gruppen-
bildung und Stellvertreterhandeln eine gewisse Rolle spielen. Der Unterwerfungsvertrag,
in dem alle das Recht zur Institutionengestaltung an einen Souverén abtreten, und der
nach Hobbes allein die soziale Ordnung sichert, erscheint demgegeniber als eine Recht-
fertigung absoluter Herrschaft.
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schied zwischen Vertrag und Tausch liegt darin, da3 ein Vertrag dauerhaft
festschreibt, was in Tauschverhdltnissen fir sténdige Anpassung offen
bleibt. Der Vertrag ist insofern — wenn er einmal geschlossen ist — mit ge-
ringeren L egitimationsanspriichen bel astet.

Jack Knight (1992: 5) nennt vier basale Mechanismen der Institutionen-
bildung: Kontrakt, Emergenz, Austausch und Selektion. Davon bezeichnet
er nur den Kontrakt als Quelle intentionaler, gesatzter Ordnung. Die klassi-
schen Vertragstheorien bis hin zum utilitaristischen und birgerlich-liberalen
Staatsverstandnis behandeln politische Institutionen als Ausdruck einer in
unterschiedlicher Weise gesicherten Selbstbindung beziehungsweise »kon-
sentierten Fremdbindung« (Zintl 1994: 217). Politische Institutionen sind
hier die Folge einer allgemeinen Ubereinkunft zur Begrenzung der Hand-
lungsfreiheit aller an dieser Ubereinkunft beteiligten Akteure. st diese Form
»konsentierter Fremdbindung« eine realistische Antwort auf die Frage nach
den empirischen Grundlagen und Gestaltungschancen gestalteter Ordnung?
Schwerlich, es sei denn, eine solche Ubereinkunft lieRe sich vollig frei von
Verteilungskonflikten zum Wohle aller treffen. Die Vorschldge, die zum
Problem der Verteilungsgerechtigkeit beziehungsweise zur Gewinnung in-
dtitutioneller Verteilungsneutralitét gemacht wurden — vom Habermasschen
herrschaftsfreien Diskurs bis zum Rawlsschen »veil of ignorance« — erschei-
nen mehr oder weniger weltfremd.

Knight (1992: 19) hat pointiert darauf hingewiesen, dal3 unter den Bedin-
gungen von Verteilungskonflikten Institutionenbildung stets als eine Folge
des Bemiihens einiger zur Begrenzung der Handlungsfreiheit anderer zu be-
trachten sei. Ahnlich beschrieb schon Max Weber die intendierte Regelbil-
dung und Entstehung von Rechtsgemeinschaften als eine Folge rational be-
grindeter Prozesse der sozialen Schlieffung durch monopolistisch interes-
sierte Gruppen (Weber 1972: 199-211). Sobald aber monopolistische Inter-
essen und Vorgange sozialer Schlief3ung in den Blick geraten, wird offen-
kundig, dal3 starke Gruppen keinerlei Grund haben, der Errichtung von In-
stitutionen zuzustimmen, die ihre Handlungsspielraume Uber Geblhr einen-
gen. Im Gegenteil werden sie die Universalisierung solcher Regeln fordern,
die ihren privilegierten Status schiitzen (Czada 1991: 267-268). Institutio-
nen sind unter diesen Voraussetzungen stets umkampft. Zugleich bleiben sie
aber auch fur Entwicklungen offen (Knight 1992: 40-42). Das bedeutet auch
Offenheit fur soziale Gestaltungsbemtihungen durch einzelne oder in Ver-
handlungskonstellationen.

Vor diesem Hintergrund verblal?t die Gestaltungsoption vor allem in dem
Mal3e, in dem Machtunterschiede zwischen den Konfliktparteien kleiner
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werden. Offenbar setzt erfolgreiche Institutionengestaltung unter den Be-
dingungen von Verteilungskonflikten die Moglichkeit zum Oktroy voraus.
Sie ist insofern mit der Konstitution und Ausiibung politischer Herrschaft
untrennbar verknipft. Ist das »Verstdndnis fir die Distinktheit politischer
Herrschaft nicht oder nicht mehr vorhanden, wird es aussichtslos, die Frage
nach spezifisch politischen I nstitutionen anzugehen« (Mandt 1989: 76).

Die Chancen einvernehmlicher Gestaltung sehen etwas glnstiger aus,
wenn das gemeinsame Interesse der Beteiligten an Erwartungssicherheit
grofier ist als das Interesse an einem bestimmten Verteilungsergebnis. Bel
der Schaffung oder Veranderung einer institutionellen Ordnung kann grund-
sétzlich jedem der involvierten Akteure ein doppeltes Interesse unterstellt
werden. Zum einen will er als Akteur, der Erwartungssicherheit benétigt,
dal3 Gberhaupt eine von allen Beteiligten getragene institutionelle Ordnung
zustandekommt beziehungsweise aufrechterhalten bleibt. Zum anderen strebt
er als zielverfolgender Akteur immer auch an, eine solche Gestaltung der in-
stitutionellen Ordnung herbeizufiihren, die seinen dariiber hinausgehenden
Zielen moglichst forderlich erscheint. Die Konstellation aller so eingestell-
ten Akteure bildet, spieltheoretisch modelliert, ein Problem kollektiven
Handelns, das aus der Sicht jedes Beteiligten dem sogenannten »battle of
the sexes« entspricht (Schimank 1992: 195). Zwar ist jeder sich mit jedem
seiner Gegentiber darliber einig, welche beiden der vier méglichen Outcomes
ihrer interdependenten Wahlen den beiden Gbrigen vorzuziehen sind: ndm-
lich die, bei denen sich die Akteure auf eine institutionelle Ordnung einigen
und so den anomischen Zustand der Erwartungsunsicherheit Uberwinden.
Doch ihr Einigungsproblem besteht darin, welcher der beiden vorzuziehen-
den Outcomes redlisiert wird. Die einen Akteure missen Abstriche bei der
eigenen Zielverfolgung machen und damit zugleich den anderen Akteuren
eine um so bessere Zielverfolgung gewéahren.

Es gibt verschiedene Mdglichkeiten, dieses Problem des »battle« zu Uber-
winden: Ausgleichszahlungen an denjenigen, der die fir ihn ungiinstigere
Ordnung hinnimmt; kompromiZhaftes »turn-taking« der Akteure, so dal3 ab-
wechselnd jeder bestimmte Regelungen der institutionellen Ordnung zu sei-
nen Gunsten bestimmen kann; Einflul3differenzen zwischen den Akteuren,
so dad sich die dominanten Uber die anderen hinwegsetzen kdnnen; ein
Rawlsscher »veil of ignorance« (Rawls 1975: 95), der die Folgen der alterna-
tiven Einigungen fir die je eigene Zielverfolgung verschleiert; ideologische
Rechtfertigungen und Vertuschungen der Benachteiligungen, um das Einver-
sténdnis der Benachteiligten zu erlangen; oder auch die Schaffung vollende-
ter Tatsachen durch die eine Seite. Worauf es ankommt, ist: Um diese Unge-
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rechtigkeit der ungleichen Chancen zur Zielverfolgung kommen die Akteure
nicht herum, wenn sie eine institutionelle Ordnung schaffen und verandern —
aulRer es handelt sich um ein natirlich auch gelegentlich vorkommendes rei-
nes Koordinationsproblem der Einigung auf eine Konvention (Tietzel 1990),
oder den Akteuren gelingt ein — ziemlich unwahrscheinlicher — dauerhaft
alle Seiten befriedigender Kompromif3.

Eine ganz andere, verschéarfte Problematik entdeckt, wer die Thematik der
Regelbildung um Fragen zur Regelanwendung, Regelbefolgung und Regel-
durchsetzung ausweitet. Dann kommen die aus der Implementationsfor-
schung hinreichend bekannten Probleme von Gestaltungseingriffen in eigen-
dynamische ingtitutionelle Ordnungen zum Vorschein. Mit der Schaffung
von Institutionen stellt sich das Problem ihrer Geltungskraft. Die Folgebe-
reitschaft der Normadressaten kann gerade bei gesatzten Ordnungen nicht
vorausgesetzt werden. Kénnte sie es, wilrden einfache Konventionen ausrei-
chen, denen kraft Gewohnheit freiwillig gefolgt wird. Probleme der Fug-
samkeit resultieren oft genug aus einem »prisoner’s dilemma«: Die Auf-
rechterhaltung institutioneller Ordnungen wird problematisch, weil jeder die
durch sie gebotene Erwartungssicherheit schétzt, aso die jeweils anderen
gerne als institutionenkonforme Akteure sieht, aber selbst durchaus auch
Ziele verfolgen mochte, die zur Abweichung von der institutionellen Ord-
nung dréngen. »Non-compliance« und eine Vielzahl begrenzter Regel Uber-
tretungen durch Normadressaten und Vollzugsbehdrden verdndern zunéchst
die Geltungskraft gesatzter Regelwerke. Langerfristig kann dies ganze insti-
tutionelle Ordnungen hinter dem Ricken der Akteure zum Einsturz bringen.

Bis hierher ist festzuhalten, dal3 jede institutionelle Gestaltungsabsicht
mit verschiedenen Ausprégungen von Institutionendynamiken zu rechnen
hat. Unsere Fragestellung ging aber weiter: Wie konnte dieser fur Steue-
rungsakteure durchaus praxisrelevante Befund auf vorhandene Theorien der
I nstitutionalisierung bezogen werden?

Die Wechselwirkung zwischen gestalteter und eigendynamischer Institu-
tionenentwicklung kann schematisch in einer Sechsfeldertafel dargestellt
werden, wobel wir drei Grade von Eigendynamik unterscheiden (Abbildung
1). Hier finden sich die modelltheoretisch gut beforschten Zusammenhénge
in den beiden oberen Zellen (1.1 und 2.1) und in der rechten unteren Zelle
(3.2) der Abbildung. Die Ubrigen Zellen sind nicht gerade »terra incognita,
aber wir wissen vergleichsweise wenig darliber, wie dort Institutionalisie-
rungsprozesse ablaufen.

Das Charakteristikum der in den mittleren Zellen 2.1 und 2.2 angesie-
delten Institutionalisierungsprozesse ist, dald hier weder ein institutionelles
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Abbildung 1 Wirkungszusammenhange von Gestaltungsintentionen
und institutioneller Dynamik

Institutionelle Gestaltungsintention

vorhanden fehlend
1.1 Veranderung ist 1.2 Institutionelles
allein eine Frage Gleichgewicht;
. der Machtverteilung Verfassungsfrieden
keine
gsﬁgﬂﬁ(ﬂelle 2.1 Veranderung ist 2.2 Schleichender,
y eine Frage des lautloser Wandel
. Steuerungswissens hinter dem Ricken
mittel der Akteure
»collibration«
(Dunsire)
3.1 Politische 3.2 Aufschaukelungs-
Revolutionen bzw.
Bandwagon-Effekte
stark Umbruch als Folge
unkalkulierbarer Markt
Machtdynamik »Cosmos« (Hayek)

Gleichgewicht Entwicklungen verhindert, also eine Abweichungsdéampfung
im kybernetischen Sinne vorliegt, noch so starke Dynamiken vorliegen, daf3
man von einer entfesselten Marktdynamik oder unbeherrschbaren, kataklys-
mischen Prozessen sprechen konnte, die politisch kaum kontrollierbar und
ebenso regressiv wie progressiv sein kdnnen (Lindblom 1965). Mit anderen
Worten: Es gibt keine unmittelbare positive Riickkoppelung, die so stark
wére, dal3 sie UberschiefRende Aufschaukelungsprozesse in Gang setzen
koénnte. Dies ist der Bereich mittlerer Dynamik und loser Koppelung. Hier
findet sich das inkrementelle »peacemeal engeneering« (Popper) ebenso wie
der lautlose, schleichende Institutionenwandel, den die Akteure nicht wahr-
nehmen oder nur teilnahmslos, ohne Wissen Uber und Interesse fir seine
makrostrukturellen Konseguenzen erfahren. Es ist vermutlich zugleich der
Bereich, in dem spét erkannte institutionelle Fehlentwicklungen und Ineffi-
Zienzen verbreitet sind. Und es scheint der Bereich zu sein, in dem die
Mehrzahl von Institutionalisierungsprozessen angesiedelt ist. Unsere bishe-
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rigen Uberlegungen deuten sogar darauf hin, daf? eine aus den geschilderten
Widrigkeiten der Institutionengestaltung resultierende Tendenz alle Versu-
che politischer Ordnungsbildung in diese Zellen mittlerer Dynamik und in-
krementeller Anpassung zurtickfihrt.

Unsere weiteren Uberlegungen konzentrieren sich daher auf diesen mitt-
leren Bereich, in dem die Akteure im Unterschied zu den oberen beiden
Zellen mit Dynamik konfrontiert sind, zugleich aber — im Unterschied zu
den unteren beiden Zellen — eine realistische Chance erkennen kénnen und
vermutlich auch ergreifen werden, gestalterisch einzugreifen. Sie mdgen
diese Chance nattirlich auch bei starker Eigendynamik sehen, wie sie ideale
Mérkte und politische Revolutionen kennzeichnet (Zelle 3.1). Nur: Akteure,
die in solchen Lagen eine Situationsbeherrschung zustandebringen, indem
sie entweder eine Monopolstellung erreichen oder ein Kartell vereinbaren
oder die politische Herrschaft an sich reil3en, reduzieren damit zugleich so-
ziale Eigendynamik. Sie wechseln auf diese Weise zwangdaufig in die obe-
ren Zellen des Schaubildes.

2 I nstitutionendynamiken:
Durchsetzt von Gestaltungsbemihungen

Bis hierher haben wir uns vergegenwartigt, da’ Fragen der Institutionenge-
staltung unweigerlich solche der Institutionendynamik einschlief?en. Wer
Uber Institutionengestaltung redet, kann die Institutionendynamiken nicht
verschweigen. Wir wollen nun den anderen Ausgangspunkt wahlen und fra-
gen, ob man umgekehrt, befaldt man sich mit Institutionendynamiken, eben-
so unvermeidlich auf Institutionengestaltung zu sprechen kommt.

Eine schnelle — aber, wie sich zeigen wird, vorschnelle — Antwort hierauf
lautet: Nein! Zur Begrindung dieser Antwort kénnte man etwa Adam Fer-
gusons oft zitiertes Diktum anfihren, da3 die Menschen gewissermal3en
Uber institutionelle Ordnungen stolperten, die demnach zwar »das Ergebnis
menschlichen Handelns, doch nicht die Ausfiihrung irgendeines menschli-
chen Entwurfs« seien (Hayek 1969). Die institutionellen Ordnungen erge-
ben sich nach dieser These transintentional. Das kann zweierlei heil3en
(Schimank 2000: 173-196). Entweder liegen Gestaltungsabsichten vor, die
aber scheitern, einander zum Beispiel gegenseitig konterkarieren; oder die
Akteure sind an Institutionengestaltung tberhaupt nicht interessiert, sondern
verfolgen ganz andersartige Intentionen. Sie wollen Identitétsanspriiche be-
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haupten oder Emotionen ausleben oder im bestehenden institutionellen
Rahmen bestimmte Nutzenkalkile realisieren oder — vielleicht am haufig-
sten — lediglich eingespielten Routinen folgen oder sich normkonform ver-
halten. All dies hat, wie Gestaltungshandeln, institutionelle Effekte, die aber
eben jenseits der Intentionen der Akteure liegen. Vielleicht bemerken die
Akteure gar nicht, was ihr Handeln in der institutionellen Ordnung bewirkt;
oder sie nehmen es durchaus wahr, ohne dal3 es ihnen wichtig wére.

Ferguson und andere Verfechter spontaner Ordnungshildung, bis hin zu
heutigen Theoretikern der »Selbstorganisation«, wirden zwar nicht so weit
gehen, zu behaupten, dal3 sdmtliche institutionellen Ordnungen ohne Gestal-
tungsabsichten zustande kommen — aber doch viele, und darunter gesell-
schaftlich sehr wichtige. Fir die Betrachtung dieser Art von transintentio-
nalen institutionellen Ordnungen braucht man sich — so scheint es zunachst
— jedenfalls keine Gedanken Uber Institutionengestaltung zu machen. Hier
haben wir, diesmal von der anderen Seite gesehen, wieder die saubere Ar-
beitsteilung: entweder Gestaltung oder Dynamiken.

Transintentionalitét heifd, wie schon deutlich wurde, keineswegs, dal3
Intentionen keine kausale Rolle spielen und deshalb bel Erklérungen von In-
stitutionendynamiken Ubergangen werden kdnnen. Wie alle anderen sozia-
len Dynamiken werden Institutionendynamiken nur dadurch vorangetrieben,
daR die beteiligten Akteure Bestimmtes wollen;? und was das ist, muf3 man
wissen, um al's soziawissenschaftlicher Beobachter erkléren zu kénnen, was
am Ende dabei herauskommt. Welche konkreten Absichten die in einer
Konstellation involvierten Akteure verfolgen, macht einen Unterschied fir
die soziale Dynamik — doch eben sehr oft nicht den Unterschied, den jeder
der Akteure gegebenenfalls gerne gehabt hétte.

Solange zumindest ein Teil der Akteure in einer Konstellation Gestal-
tungsintentionen bezlglich der jeweiligen institutionellen Ordnung haben,
sind wir bei dem, was im ersten Teil geschildert wurde. Aus der Sicht eines
der Gestaltungsakteure bilden die anderen, ob nun mit Gestaltungsintentio-
nen oder ohne, eine Dynamik, in die er unweigerlich verstrickt ist. Transin-
tentionalitét stellt sich hier in der Weise ein, dal3 mehrere etwas anderes
wollen, was nicht alles gleichzeitig realisiert werden kann; und sofern der
fokale Gestaltungsakteur nicht eine Uberméchtige Stellung innehat, wird
sich Uber wechselseitige Beeinflussung und vielleicht auch Verhandlungen
miteinander ein Struktureffekt ergeben, den am Anfang keiner so gewollt

2 Das kann, wie gesagt, auch die Befolgung einer Routine oder Norm sein, oder das Ausle-
ben einer Emotion.
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oder auch nur vorausgesehen hat. Das heil3t, wie wir gesehen haben, nicht,
da3 man sich damit nicht eventuell anfreunden kann. Aber die Beeinflus-
sungs- und Verhandlungsdynamiken, nicht die Intentionen eines Gestal-
tungsakteurs sind es dann, woraus man sich die Effekte auf die institutio-
nelle Ordnung erkléaren muf3.

Findet insoweit Transintentionalitét vor den Augen der Beteiligten — we-
nigstens derer mit Gestaltungsabsichten — statt, so ergibt sie sich »hinter
dem Ricken« der Akteure, wenn kein einziger von ihnen konkrete Gestal-
tungsabsichten hegt. Auch daraus kénnen Institutionen aufgebaut, erhalten
oder verandert werden. Man denke nur an Robert Axelrods (1984) spieltheo-
retische Analyse der Entstehung geteilter Normen. Die Akteure tun dabel
nichts anderes, as sich eigennutzorientiert wechselseitig an den bisherigen
und vermuteten weiteren Schritten ihres Gegentibers zu orientieren. Ihr mit-
telfristiger »payoff«, und nicht die Gestaltung einer kooperationsférdernden
Institution, ist ihr Ziel; doch Aufbau und Erhaltung einer Institution ist der
strukturelle Effekt. Ahnlich erklaren Peter Berger und Thomas Luckmann
Institutionalisierung aus dem Bestreben von Akteuren, eigene Handlungen
zu habitualisieren und die des Gegenlibers zu typisieren. Nicht Nutzenorien-
tierung, sondern selbst- und fremdbezogene Erwartungssicherheit steht hier
im Vordergrund; und wiederum passiert Institutionalisierung als »reciprocal
typification of habitualized actions« (Berger/Luckmann 1966: 70-79, Zitat:
72). Am Beispiel des Sprachwandels schlief3dlich zeigt Rudi Keller auf, wie
Institutionenwandel — etwa in Gestalt des Verschwindens und Aufkommens
bestimmter Worte — durch das nur vom Interesse, je situativ verstanden zu
werden, bestimmte Redehandeln von Millionen von Akteuren vorangetrie-
ben wird (Keller 1994).

Diese — wie wir zundchst einmal annehmen — »reinen« Institutionendy-
namiken ergeben sich aus dem »mutual adjustment« — so Scharpf in Anleh-
nung an Charles Lindblom — einander wechsel seitig beobachtender Akteure.
Die Akteure »... respond to the status quo that has been created by the past
moves of al other players« (Scharpf 1997: 109). Jeder Akteur reagiert also
mit seinem Handeln auf den je gegebenen Zustand der Konstellation, der
das Ergebnis des bisherigen handelnden Zusammenwirkens aller Konstella-
tionsbeteiligten ist — der jeweiligen anderen und des betreffenden Akteurs
selbst (Mayntz 1999: 9). Anders gesagt: Alle passen sich alen — einschlief3-
lich sich selbst! — an; und diese Dynamik |&auft fir die betreffende institutio-
nelle Ordnung entweder auf Abweichungsdampfung, also Strukturerhaltung,
oder Abweichungsverstarkung, also Strukturaufbau oder Strukturverande-
rung, hinaus.
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Waére ales, was in der Sozialwelt geschieht, von dieser Art, brauchte
man in der Tat kein Konzept der Institutionengestaltung. Aufbau, Erhaltung
und Verénderung institutioneller Ordnungen lief3en sich restlos auf Institu-
tionendynamiken zurlickfihren. Gabe es fein separiert davon Vorgénge der
Institutionengestaltung, die unbertihrt von sonstigen Institutionendynamiken
waren, hatte man immer noch zwei Gruppen analytischer Instrumente, die
einander nicht in die Quere kédmen. Doch wir haben schon im ersten Schritt
gezeigt, dal3 Gestaltung und Dynamiken kein striktes Entweder-Oder dar-
stellen. Dies sind keine zwei Welten des Sozialen, wie wir nun auch aus der
anderen Richtung kommend vorfihren wollen. Institutionendynamiken, die
von Gestaltungsintentionen ganzlich unberthrt sind, bleiben das in den sel-
tensten Féllen sehr lange. Gestaltungsintentionen werden teils von auf3en an
sie herangetragen; teils entstehen sie aus den Dynamiken selbst. Paradoxer-
weise bedarf es manchmal sogar gerade der Institutionengestaltung, um In-
stitutionendynamiken relativ frei von Gestaltungshandeln zu halten.

Fir von auf3en zugreifendes Gestaltungshandeln ist der Niedergang der
ostdeutschen Polikliniken nach der Wiedervereinigung ein gutes Beispiel
(Schimank/Wasem 1995: 211-216; Wasem 1997). Dies war anfangs eine
ziemlich »reinex Institutionendynamik als Resultat der Konstellation wech-
selseitiger Beobachtung zwischen den Poliklinikérzten. Die grof3e Mehrzahl
von ihnen wollte sich nicht niederlassen, sondern in den Polikliniken bleiben,
was auf eine Erhaltung dieser Institutionen hinausgelaufen wéare. Aus dieser
Konstellation heraus entstand jedoch ein »Bandwagon«-Effekt des »runs« in
die Niederlassung, also der Zerstérung der alten und des Aufbaus einer neuen
institutionellen Form der ambulanten Krankenversorgung. Denn wenige an-
fangliche Niederlassungsaktivitdten einzelner Poliklinikérzte genligten, da-
mit sich weitere Arzte anschlossen, usw. Jeder Arzt wufdte schliefilich, daf
die, die am Ende in den Polikliniken zurlickblieben, ganz schlecht dran sein
wirden. Alle Praxen wéren dann vergeben, und die Polikliniken wiirden ge-
schlossen werden. Insoweit lief erst einmal eine auf nervdser wechsel seitiger
Belauerung basierende »reine« Institutionendynamik ab. Damit aber auch
ganz sicher war, dal3 die Polikliniken schnell verschwanden, woran vor alem
die westdeutschen Arzteverbande ein groRes Interesse hatten, halfen sie so-
wie das Bundesgesundheitsministerium durch Gestaltungsaktivitdten kréftig
nach — von strategisch lancierten Meldungen Uber Niederlassungszahlen und
Niederlassungswiinsche Uber zeitlich begrenzte Unterstiitzungsmal3nahmen
fr niederlassungswillige Arzte bis hin zu rechtlichen Benachteiligungen der
Polikliniken. Ahnlich wirken auch engagierte Deutschlehrer oder die »Ge-
sellschaft fur deutsche Sprache« manchmal in den Sprachwandel hinein.
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Eine ablaufende Institutionendynamik kann also schnell Gestaltungsbe-
strebungen von auflen provozieren. Dies kann von solchen Aktivitéten, die
die Dynamik beschleunigen, in Gang halten oder erst katalysieren, tber sol-
che, die ihre Richtung mehr oder weniger stark modifizieren, bis hin zu sol-
chen reichen, die sie zu bremsen oder sogar ganz aufzuhalten oder im Keim
zu ersticken versuchen. Dal? so etwas geschieht, setzt lediglich einen Akteur
voraus, der ein gewisses Interesse daran hat, die Dynamik auf eine dieser
Weisen zu gestalten, sowie Uber entsprechende EinfluRpotentiale verfigt,
dies auch tun zu koénnen. Insbesondere politische Akteure stehen oft fir so
etwas bereit (vgl. Schimank/Wasem 1995).

Parallel dazu, oder auch unabhangig davon, kommen Gestal tungsbestre-
bungen aber auch schnell unter denen auf, die zundchst einer »reinen« Institu-
tionendynamik unterliegen. Zumindest dann, wenn Akteure nutzenorientiert
auftreten, kann man davon ausgehen, dal3 sie mit wechselseitiger Beobach-
tung und »mutual adjustment« nicht mehr erreichen als das Minimum des-
sen, was ihr Anspruchsniveau markiert — was nicht selten lediglich eine
Vermeidung des ansonsten anfallenden Schadens heifét. Sobald solche Ak-
teure Chancen wittern, mehr fur sich herauszuholen, werden sie sich diese
nicht entgehen lassen — falls sie sich nicht in einer ausgesprochenen »low-
cost situation« befinden und entsprechend gleichguiltig eher um ihre Ruhe
besorgt sind. Chancen zur Verbesserung des eigenen Nutzenertrags ergeben
sich vor allem aus Ungleichheiten der EinfluRBverteilung — und zwar fir die
Einflufstérkeren, die das zur Basis von Gestaltungshandeln machen kénnen.
Mit wechselseitiger Beobachtung und Anpassung an die Konstellation be-
gniigen sich Akteure nur dann, wenn eine anndhernde Gleichverteilung von
EinfluR es keinem ermgglicht, sich Uber die anderen hinwegzusetzen und
eigenen Vorstellungen dariiber, wie etwa bestimmte institutionelle Regeln
beschaffen sind, Geltung zu verschaffen. Das bedeutet: Eine auf Dauer von
endogenen Gestaltungsbestrebungen vollig freie Institutionendynamik setzt
voraus, dai3 Einfluf3gleichheit der beteiligten Akteure bestehen bleibt.

Genau das ist eher unwahrscheinlich. Denn mindestens irgendwel che zu-
falligen Einflulvorteile stellen sich fir bestimmte Akteure aus den mannig-
faltigsten Grunden fast zwangslaufig friher oder spéter ein; und selbst kleine
Einfluf3differenzen tendieren wiederum nicht nur zur Verfestigung, sondern
auch zur Vergrélierung, weil das Mehr an Einfluld strategisch einsetzbar i,
um es zu vermehren, und auch oft so eingesetzt wird.® EinfluR tendiert zur,

3 Brian Arthurs (1989) »Urnenmodell« macht die abstrakte Logik dieses Geschehens klar.
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zunéchst noch kleinformatigen, ungleichen Verteilung; und damit kommt
zumindest ein auf das lokale Umfeld des betreffenden Akteurs ausgerichte-
tes Gestaltungshandeln auf. Institutionengestaltung durch einen Akteur ver-
folgt dann immer auch die Absicht, die eigene Einflu3stérke aufrecht zu er-
halten oder sogar noch auszubauen. Manchmal bleibt dieses reflexive Inter-
esse die einzige Gestaltungsintention. Oft kommen aber bestimmte V orstel-
lungen Uber zu erflllende Funktionserfordernisse, bis hin zum »Gemein-
wohl«, hinzu.

»Reine« Institutionendynamiken bringen also nahezu zwangslaufig aus
sich selbst heraus Bemihungen der Institutionengestaltung hervor — ob die-
se dann auch erfolgreich sind, steht auf einem anderen Blatt. Zunéchst ein-
mal mussen die betreffenden Akteure nur meinen, erfolgreich sein zu kén-
nen. Die Konstellationen wechsel seitiger Beobachtung, die den »reinen« In-
stitutionendynamiken zugrundeliegen, sind sozusagen nicht dagegen ge-
impft, dal3 EinfluBungleichheiten entstehen und sich verfestigen, die dann
Gestaltungshandeln ermdglichen, das wiederum allein schon deshalb auch
in die Tat umgesetzt wird, um eigene Einflul3stérke zu wahren.

Es wére alerdings falsch, dieser Konstellationsdynamik im weiteren Nor-
bert Elias (Elias 1939: 123-311) »Monopolmechanismus« zu unterstellen,
aso davon auszugehen, dal3 die Einfluungleichheit in jedem Fall unaufhalt-
sam immer weiter zunimmt, bis letzten Endes ein einziger Akteur in unan-
gefochtener Machtvollkommenheit der souveréne Gestalter der institutionel -
len Ordnung geworden ist. Das ist eher selten der Fall — und zwar deshalb,
weil sich die Einflul3schwécheren bemiihen werden, insbesondere durch
EinfluRzusammenlegung in korporativen Akteuren Gegenmacht aufzubau-
en. Die EinfluRschwéacheren haben allen Anlal3 dazu, gerade weil sich fir
sie die Dinge aufgrund der Institutionengestaltung durch die Einflul3stérke-
ren — entsprechend deren Nutzenvorstellungen — immer ungiinstiger entwik-
keln. Wenn es so im Zeitverlauf zu einer sekundéren Einflunivellierung in-
nerhalb der Konstellation kommt, stehen einander die Gestaltungsbestrebun-
gen der ursprunglich Einfluf3starkeren und der nunmehr gestérkten urspriing-
lich Einfluf3schwéacheren gegentber. »Reine« Ingtitutionendynamik ist langst
zutiefst von Institutionengestaltung durchsetzt. Und so wie die Konstellation
wechsel seitiger Beobachtung, als Einflul3kumulation moéglich wurde, in eine
Konstellation wechselseitiger Beeinflussung Uberging, geht diese nun, well
alseitige Blockaden mdglich werden, in eine Konstellation wechsel seitigen
Verhandelns Gber — womit wir wieder bei einer Institutionengestaltung an-
gelangt sind, die allerdings, wie erwahnt, oft genug eine transintentionale
Dynamik nimmt.
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Wie unwiderstehlich die geschilderte Drift zur Institutionengestaltung ist,
wird vielleicht daran am deutlichsten, daf3 die Aufrechterhaltung einer weit-
gehend von Gestaltungshandeln freien, nur auf »mutual adjustment« beru-
henden Institutionendynamik gerade einer, dann meist von auRen geliefer-
ten, rahmensetzenden Institutionengestaltung bedarf. Das beste Beispiel ist
der freie Wettbewerb auf Méarkten. Diesem Wettbewerb will man viele Akti-
vitéten gesellschaftlicher Leistungsproduktion unterwerfen, weil man davon
Uberzeugt ist, dai3 sie dann am effektivsten und effizientesten vonstatten ge-
hen, wenn keiner der daran Beteiligten dabei institutionelle Gestaltungs-
chancen besitzt. Wettbewerbsmérkte bendtigen, wie selbst die verstiegensten
Marktapol ogeten zugestehen miissen, einen Staat, der als Wettbewerbshiter
auftritt, also etwa Kartellbildung oder die gewaltsame Aneignung von Eigen-
tum verhindert. Nur ein in dieser Hinsicht machtiiberlegener Staat kann da-
fur sorgen, dad sich zwischen den Marktteilnehmern keine naturwichsigen
EinflufBungleichheiten auftun, die dann lber kurz oder lang ausgenutzt wer-
den, um auch institutionelle Regeln zu setzen, die den Wettbewerb zugun-
sten der einflul3starken Marktteilnehmer aufZer Kraft setzen.

I nstitutionendynamiken ohne Institutionengestaltung gibt es also kaum —
und wenn, dann fast nie fir sehr lange. Mayntz (1999: 13) gelangt zum sel-
ben Ergebnis, ndmlich dal3 »reine Félle von spontaner Strukturbildung oder
plétzlichem Ordnungsverlust in der sozialen Wirklichkeit relativ selten an-
zutreffen sind«. Dieser Tatbestand bringt uns ebenso wie Mayntz dazu, die
Moglichkeiten einer Ubertragbarkeit naturwissenschaftlicher Konzepte und
Modelle auf soziale Phdnomene nur in sehr engen Grenzen zu sehen —im
Gegensatz zu einem manchmal geradezu inflationédren Gebrauch von Begrif-
fen und Vorstellungen wie »Selbstorganisation«, »Autopoiesis«, »Chaos-«
und »K atastrophentheorie«, »dissipativen Prozessen«, »Synergetik« und der-
gleichen bel der Erkléarung sozialer Vorgange. Solche Strukturbildungen sind
typisch fur naturliche Vorgéange. Hier gilt, »dal3 neue Qualitdten in physika-
lischen, chemischen und biologischen Systemen ungeplant auftreten, da den
Elementen hier die Fahigkeit fehlt, Makro-Ereignisse absichtlich herbeizu-
fuhren« (Mayntz 1998: 9). In der Natur existiert keinerlel Gestaltungsinten-
tionalitét, sondern nur dkologische Anpassung an Gegebenes. Naturwissen-
schaftliche Modelle von Strukturdynamiken sind daher nur auf den kleinen
Ausschnitt sozialer Phédnomene anwendbar, bei denen keinerlei Gestaltungs-
aktivitdten vorkommen oder sie so margina sind, daf3 man von ihnen abstra-
hieren kann. Den manchmal erhofften Konigsweg zur theoretischen Bewdl -
tigung der Komplexitdt sozialer Dynamiken kénnen uns die Naturwissen-
schaften also nicht weisen.
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Insgesamt ergibt sich aus diesem zweiten Teil unserer Uberlegungen:
Auch wenn wir |nstitutionendynamiken zum Ausgangspunkt unserer theore-
tischen Anndherungen wéhlen, gelangen wir unweigerlich zur Institutionen-
gestaltung. Wie beim zuvor présentierten Gedankengang, der die umge-
kehrte Richtung nahm, 1803t sich allerdings auch hier feststellen, daf3 die Idee
»reiner« Institutionendynamiken fir die involvierten Akteure selbst unter
Umsténden eine brauchbare Fiktion darstellt. Eine bestimmte Institutionen-
dynamik so zu sehen und darzustellen, als ob es keinerlei Gestaltungsbestre-
bungen und -mdglichkeiten gébe, kann auf mehrfache Weise der Zuriick-
weisung von Verantwortung dienen.

Dies gilt zunéachst fur Akteure, die gestalten kdnnten und es vielleicht
auch sollten, von denen dies also normativ erwartet wird, die es aber nicht
tun. Sie kénnen ihr Unterlassen, sofern die Fiktion tragt, als etwas, was gar
nicht anders mdoglich gewesen ist, darstellen. Die von Berger und Luckmann
(1966: 106-109) betonte »V erdinglichung« vieler Institutionen ist, sofern sie
von bestimmten Akteuren strategisch betrieben wird, eine den institutionel-
len Status quo stérkende Fiktion. Heutzutage heifdt »V erdinglichung« nicht
mehr, dal? eine Ingtitution, so wie sie ist, as gott- oder naturgegeben er-
scheint. Stattdessen gelten Institutionen heute in dem Mal3e al's unantastbar,
wie sie als »einzig rationale« Lésungen des zugrundeliegenden Handlungs-
problems angesehen werden kdnnen — und sei es in dem Sinne, dal3 »Sach-
zwange« hichts Besseres zulassen. Strategisch inszeniert kann eine derartige
rationalitatsbegrindete Fiktion der wiinschenswerten »reinen« Institutionen-
dynamik insbesondere dann werden, wenn Akteure vom ingtitutionellen Sta-
tus quo profitieren — und sei es, dal} sie die so vorhandene Erwartungs-
sicherheit hther schdtzen als mdglicherweise gegebene eigene Nutzenzu-
wéchse durch eine Neugestaltung der institutionellen Ordnung. Mayntz'
(1994) Schilderung des Verhaltens der westdeutschen Wissenschaftsorgani-
sationen bei der Integration der ostdeutschen Forschungseinrichtungen illu-
striert dieses Muster.

Verantwortungsabwehr durch die Fiktion einer »reinen« Institutionen-
dynamik kann aber auch betreiben, wer tatsachlich gestaltend tétig ist, dies
aber ableugnen will. Vieleicht will er vermeiden, andere dazu zu bringen,
es ihm gleichzutun und ebenfalls Gestaltungsaktivitdten anzufangen, die die
seinen dann stéren konnten. Vielleicht will er sich auch nicht die mdglichen
oder bereits eingetretenen Folgen seiner Gestaltungsaktivitéten anlasten las-
sen — seien es Opfer, die er bestimmten Anderen auferlegt, seien es Fehl-
schlége, die alle treffen. Unter Verweis auf die vorgeblich »reine« Institutio-
nendynamik, der man wie ale anderen auch unterworfen sei, 183 sich
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manchmal abstreiten, dal’ eigenes Handeln ein herausgehobener Urheber
bestimmter struktureller Effekte fir die institutionelle Ordnung ist. Sogar
der durch eigene Gestaltungseingriffe angestolRene tatséchlich stattfindende,
aber eben schleichende Wandel einer ingtitutionellen Ordnung kann ver-
heimlicht werden, bis er unumkehrbar geworden ist und die Betroffenen vor
vollendeten Tatsachen stehen. Einige Aktivitéten westdeutscher Akteure bei
der Transformation der institutionellen Strukturen der ehemaligen DDR sind
auf diese Weise abgelaufen.

3 Fazit

Wir haben zu zeigen versucht, dal3 Institutionengestaltung ohne Institutio-
nendynamiken ebenso wenig zu denken ist wie das Umgekehrte. Die alt-
ehrwirdige modelltheoretische Trennung beider ist empirisch obsolet. Dies
sind keine aternativen Arten des Aufbaus, der Erhaltung und der Verande-
rung sozialer Institutionen, sondern Momente jeder Institution. In diesem
Sinne sieht auch Mayntz (1998: 12) die eigentliche Herausforderung der
Sozialwissenschaften darin, »gesellschaftliche ... Makrophanomene — Erei-
gnisse, Strukturen und Strukturzusammenbriiche — aus dem Zusammenwir-
ken absichtsvoll konstruktiven und steuernden Verhaltens mit ungeplant
naturwichsigen Entwicklungen zu erkléren«. Denn: »Diese Kombination,
dieses sowohl — als auch ist die speziell fir soziale Systeme, und vielleicht
nur fir sie, charakteristische Art von Komplexitat.«

Die weiterfihrende Frage ist dann, wie man theoretisch mit diesen empi-
risch weitaus Uberwiegenden Phanomenen umgeht, die sowohl signifikante
Gestaltungsbemiihungen als auch signifikante transintentionale Dynamiken
aufweisen. Gibt es dafUr eigene theoretische Konzepte und Modelle jenseits
der angesprochenen Vorstellungen Uber »reine« Institutionengestaltung auf
der einen, »reine« Institutionendynamiken auf der anderen Seite? Brauchen
die Sozialwissenschaften, um noch entschiedener den »M odell platoni smus«
abzuwerfen und »Wirklichkeitswissenschaften« zu werden, genau solche
Konzepte und Modelle, die Gestaltung und Dynamiken gleichermal3en be-
riicksichtigen?

Die Antwort hierauf ist nicht eindeutig. Zunéchst kann man an denjeni-
gen Ingtitutionenanalysen, die zugleich empirisch fundiert und theoretisch
ambitioniert sind, ablesen, wie Sozialwissenschaftler das Wechselspiel bei-
der Arten von theoretischen Konzepten und Modellen — fir Gestaltung ei-
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nerseits, fir Dynamiken andererseits — analytisch nutzbar machen kénnen.
In Renate Mayntz’ Werk finden sich immer wieder hervorragende Beispiele
fUr ein souveranes, sozusagen beidhandiges Operieren mit diesen ganz un-
terschiedlichen Werkzeugen. Dies ist offensichtlich nicht nur méglich, son-
dern kann sogar hochst elegant sein. Ein solches theoretisches V orgehen be-
darf auch weiterhin der modelltheoretischen Bemiihungen an den empirisch
unwichtigen Enden des von uns einleitend aufgezeigten Spektrums. Die
Modelltheoretiker stellen gewissermal3en die Werkzeugmacher dar, die die
beiden Facher des analytischen Werkzeugkastens ausstatten, in denen sich
dann die empirisch orientierten Institutionentheoretiker bedienen kdnnen.
Dabel ist der Ordnungsgewinn der modelltheoretischen Separierung von
Gestaltung und Dynamiken nicht zu verachten.

Daneben finden sich aber bei genauerem Hinsehen auch solche theoreti-
schen Konzepte und Modelle, die diese Trennung Uberwinden und Institutio-
nengestaltung und | nstitutionendynamiken in eins erfassen. Derartige theo-
retische Vorstellungen miissen analytisch komplexer ausfallen, und zugleich
sind sie in ihrer Reichweite begrenzter als die Vorstellungen »reiner« Ge-
staltung oder Dynamiken. Ein Beispiel ware Charles Lindbloms (1959) ent-
scheidungstheoretisches Modell des »Inkrementalismus«. Es verbindet, in-
stitutionentheoretisch spezifiziert, Ideen Uber die Gestaltung institutioneller
Ordnungen durch begrenzt rationale Entscheidungen der Akteure mit Ein-
sichten Uber Institutionendynamiken, die jene Gestaltungsméglichkeiten
strukturell einschréanken. Die Beitrdge von Simon, March und Olsen zur Or-
ganisationsforschung, insbesondere das »Garbage-can«-Modell der Entschei-
dung (March/Olsen 1986) waren hier zu nennen. Ebenso bieten die organi-
sationstheoretischen Arbeiten von Karl Weick (1977) und Henry Mintzberg
(1988) zu »loose coupling« und »adhocracies« oder das Theorem der Pfad-
abhéngigkeit (David 1985; Krasner 1988) Mdglichkeiten einer theoretischen
Fassung solcher verschlungener Institutionalisierungsprozesse.

Gerade die empirische Entscheidungsforschung, die sich vom »Modell-
platonismus« der praskriptiven Entscheidungstheorie abgesetzt hat, ohne je-
doch die Theoriebildung aus den Augen zu verlieren, dirfte weitere theore-
tische Modelle dieses Typs enthalten.” Es geht also um Modelle, die jeweils
eine spezifische Konstellation des Gestaltungshandelns — zum Beispiel do-
minanter einzelner Gestaltungsakteur oder eine Verhandlungskonstellation
von Gestaltungsakteuren — mit einer spezifischen Art von Institutionen-

4 Siehe als noch immer besten Uberblick Kirsch (1977), den man nach derartigen Modellen
durchschauen kénnte.
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dynamik wie etwa »path dependency« (David 1985) oder »Eigendynamik«
(Mayntz/Nedelmann 1987) zu einem konturierten theoretischen Muster
verknipfen. Diese analytischen Werkzeuge haben einen eingeschrankteren
Anwendungsbereich als die modelltheoretisch entwickelten Werkzeuge, sind
dafurr aber dort, wo sie greifen, von vornherein pal3genaver.

Beide theoretischen Vorgehensweisen — die fallweise Kombination mo-
delltheoretischer Werkzeuge und die Entwicklung wirklichkeitsnaher theo-
retischer Muster — schlief3en einander nicht aus und mussen auch nicht in
Konkurrenz miteinander gesehen werden. Das Beste dirfte sein, beide Wege
parallel zu verfolgen, was ohnehin geschieht, dabei aber stérker als bisher
darauf zu achten, dal? digjenigen, die beide Werkzeugkasten bestiicken, dies
nicht in zu grofRer Unkenntnis dartiber tun, was der jeweils andere Werk-
zeugkasten bereits enthélt. Dies schliefdt die Aufforderung zu sozialwissen-
schaftlicher Interdisziplinaritét ein, nicht um disziplindre Unterschiede und
Schwerpunkte einzuebnen, sondern um im Zweifelsfall das richtige Werk-
zeug parat zu haben. Die Soziologie wird sich weiterhin eher mit Institutio-
nendynamiken beschéftigen, und die Politikwissenschaft mit Institutionen-
gestaltung. Die theoretischen Werkzeuge, die beide Disziplinen fir ihre je-
weiligen Fragestellungen entwickeln, sehen oft ganz unterschiedlich aus.
Dennoch — genauer: gerade deshalb! — kénnten die Werkzeuge in vielen Fél-
len den Zwecken beider Disziplinen dienen.
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Markt, Organisation und Gemeinschaft
als »zweitbeste« Verfahren sozialer Koordination

Helmut Wiesenthal

1 Einleitung

Die Sozialwissenschaften zahlen nicht zu jenen Wissenschaften, welche die
Anlésse bedeutsamer Erkenntnisfortschritte selbst produzieren, das heifdt, an-
hand interner Problemstellungen zu »lernen« verstehen. Sie sind nicht nur
ausgesprochen heterogen, sondern auch in unterdurchschnittlichem Malie
axiomatisiert, ja von kaum kaschierter Disparitét (Wolfe 1992). Diesem
Merkmal der sozialwissenschaftlichen Disziplinen korrespondiert ein eigen-
timliches Muster des Erkenntnisfortschritts auf zwei ungleichen Pfaden.
Auf der einen Seite gewinnen die diversen Spielarten sozialwissenschaft-
licher Forschung ihre Erkenntnisse durch intensive Beobachtung der Phano-
mene, das heildt als Resultat empirischer Inspiration und speziell der wahr-
genommenen Momente des sozialen Wandels. Kumulativer Erkenntnisge-
winn tritt dabel nur in kleinen Dosen ein; Gewinne an systematisierbaren,
zur Integration der Wissensgebiete anregenden Erkenntnissen sind selten.
Auf der anderen Seite kommt esin groferen Zeitabstdnden zu konzeptuellen
oder theoretischen »Erfindungen«. Oft erweisen sie ihre Fruchtbarkeit erst
nach einer gewissen Latenzphase; sodann mdgen sie jedoch zu quasi para-
digmatischer Orientierungskraft gelangen.” Die disjunkten Erkenntnisschiibe
sind haufig von transdisziplindren Beobachtungen inspiriert. lhre Themen,
nicht selten auch die theoretischen Perspektiven, sind »grenziiberschrei-
tend«. Sie fokussieren Sachverhalte, die im Bestands- und Kompetenzver-

1 Im Ruckblick auf die Nachkriegsgeschichte lassen sich solche Erkenntnisschiibe zum Bei-
spiel an den im Zehn-Jahres-Rhythmus erschienenen Arbeiten von Mancur Olson (1965),
Oliver Williamson (1975) und Mark Granovetter (1985) sowie Streeck/Schmitter (1985)
festmachen.



»Zweitbeste« Verfahren sozialer Koordination 45

zeichnis mehrerer Disziplinen vorkommen und einem engen Fachverstandnis
als disparat erscheinen missen.

Auf dem Pfad des internen transdisziplindren »Lernens« sind in den ver-
gangenen flinfzehn Jahren die Bedingungen der Mdglichkeit eines Erkennt-
nisgewinns entstanden, der bislang noch nicht hinreichend artikuliert, ge-
schweige denn bilanziert zu sein scheint. Seine Ertragsdimensionen reichen
weit Uber die Sozialwissenschaften im engeren Sinne (d.h.: Soziologie und
Politikwissenschaft) hinaus. Gegenstand der Erkenntnisist die formale Ver-
wandtschaft und begriffslogische Aquivalenz von drei Mechanismen der so-
zialen Koordination, namlich Markt, Organisation (bzw. »hierarchy«) und
Gemeinschaft (bzw. »community«), die gemeinhin weniger als funktiona
spezifische denn a's komplexe, historisch und situativ konditionierte gesell-
schaftliche Verkehrsformen verstanden werden. Seit Ende der siebziger Jah-
rewerden siein einer Reihe von (in der Regel isolierten) Veréffentlichungen
als Begriffe mit (partiell) funktional quivalentem Gehalt behandelt.?

Von der Entdeckung der begrifflichen Ebene, auf welcher »Markt«, »Ge-
meinschaft« und »Organi sation« (im folgenden auch: MGO) aternative »L 6-
sungen« fr ein allgemeines Problem beziehungswei se differente Auspragun-
gen eines Katalogs von Koordinationsressourcen sind, bis zur Formulierung
einer »Theorie sozialer Koordinationsmedien« ist es noch ein weiter Weg.
Die MGO-Begrifflichkeit kollidiert nicht nur mit den »bestselling theories«
der Gegenwart, der soziologischen Systemtheorie und dem Rational-choice-
Ansatz. Sondern die MGO-Semantik erweist sich bel genauerer Betrachtung
auch reich an Widerspriichen. Weder hinsichtlich der Gemeinsamkeiten der
K oordinationsmechanismen noch hinsichtlich ihrer Spezifika besteht genii-
gend Klarheit.

Dieser Beitrag kann nur wenige der Schlagldcher schlief3en, die den Weg
zu einer algemeinen Theorie sozialer Koordinationsmedien markieren. Es
waére schon einiges gewonnen, lie3e sich die Moglichkeit einer handlungs-
analytischen Koordinationstheorie aufzeigen, die weniger Anomalien konze-
dieren mufl als die disparaten Theorien des Marktes, der Gemeinschaft und
der Organisation. Zu diesem Zweck werden zundchst einige Ambivalenzen
der MGO-Semantik angesprochen (Teil 2). Sodann wird versucht, distinkte
Eigenschaften der drei Koordinationsmechanismen zu identifizieren, ohne
dabei ihre spezifischen Risiken zu Ubersehen (Teil 3). Zum Schlul wird ein
Blick auf empirische Koordinationsweisen geworfen, welche im Lichte der

2 Vgl. Milner (1978), Ouchi (1980), Streeck/Schmitter (1985), Vanberg (1987), Bradach/
Eccles (1989), Powell (1990) und Hollingsworth/Boyer (1997).



46 Teil | - Kollektives Handeln

angedeuteten Prototheorie als Komposita der basalen Mechanismen zu ver-
stehen sind (Teil 4).

2 Ambivaenzen der MGO-Semantik

Der bescheidene Erfolg einer noch unausgereiften Theorie verdankt sich
dem Interesse an Formen der sozialen Koordination »jenseits von Markt und
Staat«. Die Erfahrung der Unzulanglichkeit des klassischen Dualismus von
staatlicher Steuerung und marktférmiger »Selbst«-Koordination diffundierte
Ende der siebziger Jahre aus der praktischen Politik in die Tagungsraume der
politikwissenschaftlichen Beobachter. Man bemerkte die spezifischen Lei-
stungen der diversen Verhandlungssysteme und entdeckte sowohl das Vor-
handensein als auch den zuvor unterschétzten Funktionskatalog der nicht
oder nur schwach institutionalisierten Verfahren der horizontalen Koordina-
tion. Als Ergebnis ist die Entdeckung »kooperativer« Staatstatigkeiten (vgl.
Voigt 1995) und verschiedener Spielarten der horizontalen Koordination zu
verzeichnen (vgl. Mayntz 1996). Diese Entwicklungen in der deutschen (und
im geringeren Mal3e européischen) Politikwissenschaft finden eine Parallele
in der modernen Industriesoziologie sowie der institutionellen Okonomie
und Industriedkonomik, die sich der Untersuchung von industrietypischen
Steuerungsformen im Sinne von Wirtschaftsstilen und sektorspezifischen
Governance-Strukturen verschrieben haben. Von ihnen hat die MGO-Seman-
tik die stérksten Impulse empfangen.

Aus den verschiedenen Beitrégen zur MGO-Semantik entwickelte sich
ein Bild der Differenziertheit basaler Mechanismen sozialer Koordination
(Streeck/Schmitter 1996; Hollingsworth/Boyer 1997). In ihm scheint der
»Markt« durch atomistische Konkurrenz, strikt nutzenorientierte Akteurmo-
tive, rational kalkulierte Wahlentscheidungen und »vollstandige« Vertrége
sowie die Bedingung des jederzeit freien Zu- und Austritts charakterisiert.
Demgegentiber eignet der »Gemeinschaft« ein askriptiver Mitgliedschafts-
status, das Prinzip der spontanen Solidaritét, die »Ressource« Vertrauen so-
wie die Geltung binnenmoralischer Prinzipien und sozialer Normen. Die
hierarchisch verfaldte »Organisation« (beziehungsweise der »Staat«) koordi-
niert mittels Autoritdt und Zwang, nach prozeduralen (z.B. birokratischen)
Regeln sowie unter Einsatz von positiven und negativen Sanktionen.

Die Bemihungen um eine dimensiona kontrollierte Typisierung der Ko-
ordinationsmechanismen kommen Uber eine plausible Exemplifizierung und
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eine Art Eigenschaftsheuristik nicht hinaus. Ihre Schwéchen lassen sich ei-
nerseits an Unklarheiten der jeweils gewahiten Referenzrahmen und Ab-
straktionsniveaus festmachen. Andererseits scheint die kritische Aufmerk-
samkeit sehr ungleich verteilt: Wéahrend der Marktmechanismus Uberwie-
gend anhand von Theoremen des Marktversagens analysiert wird, bleiben
analoge Risiken der Mechanismen Gemeinschaft und Organisation oft un-
erwéhnt. Ein Grofdteil der MGO-Semantik wird von Abhandlungen bestrit-
ten, die sich um den Nachweis der Insuffizienz des Marktprinzips bemihen.
Auch wird es haufig unterlassen, zwischen Koordinationsmechanismus im
Sinne eines Prinzips der Handlungssteuerung und empirischer Koordinati-
onsweise als Set praktischer Handlungsorientierungen zu unterscheiden.

Um zu einer auf gleichem Abstraktionsniveau angesiedelten Typologie
von Koordinationsmechanismen zu gelangen, bedarf es daher nicht nur ei-
ner Klarung der Begriffe und des theoretischen Referenzrahmens, sondern
auch der Reflexion auf den Status der phdnomenol ogischen Vermischungen.
Die substantivischen Begriffe fir distinkte Koordinationsmechanismen —
Markt, Organisation, Gemeinschaft — kollidieren allzu heftig mit der Erfah-
rung, dafd es nahezu ausgeschlossen ist, »reine« Markte und ebensolche Or-
ganisationen in der Wirklichkeit zu entdecken. Alle beobachtbaren Sozial-
formen scheinen unter dem Dach des jeweils »flihrenden« Prinzips auch die
Ubrigen Prinzipien zu beheimaten.

Readle Méarkte werden nicht in Begriffen der atomistischen, sondern der
unvollstandigen Konkurrenz beschrieben. Sie haben Institutionen zur Vor-
aussetzung, welche die Handelnden zur Respektierung moralbasierter Fair-
nessprinzipien anhalten oder mittels Sanktionen zur Befolgung der Spielre-
geln mativieren. Dadurch wird die Einhaltung von Vertrégen wahrschein-
lich und der Entstehung von Monopolen und Kartellen Einhalt geboten.
Haufig wird auch auf »informelle« Voraussetzungen der nutzenorientierten
Interaktion hingewiesen, etwa die Bedingungen sozialen Vertrauens, wel-
ches die Kooperation von Marktakteuren »zwanglos« gegen Risiken abzusi-
chern vermag. Mark Granovetter (1985) zufolge ist das Modell der punktu-
ellen (»spot market«) Interaktion ein Artefakt Ubervereinfachter Sozialtheo-
rien, die von dem mehrdimensionalen Referenzrahmen jeder Art empiri-
schen Handels abstrahieren. Zur Entzifferung der realen »embeddedness of
economic action« sind Netzwerkbeziehungen der angemessene Schliissel-
begriff. In ihnen verorten sich die Akteure in Bezug auf ihr Verhdtnis zu
anderen, erkennen die Identitét ihrer Partner und regulieren ihr Handeln im
Hinblick auf die situativen Bedingungen wie auf den »historisch« entstan-
denen Erwartungsrahmen.
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Die spezifische Koordinationsressource von Gemeinschaften wird unter
den Begriffen Reziprozitét, Vertrauen und »social capital« abgehandelt.
Momente gemeinschaftlicher Koordination werden sowohl im Handeln von
Organisationsmitgliedern als auch von Marktakteuren aufgespirt. Fur die
Kommunikation in Netzwerken, zum Beispiel zwischen Unternehmen des-
selben »industrial district« (Piore/Sabel 1985) sind sie als notwendig vor-
ausgesetzt. Es scheint, als versorgten »natirlichex Gemeinschaften und
»spontane« Vereinigungen (»associations«) die an Méarkten und in Organi-
sationen Handelnden mit der »Ressource« Vertrauen, welche vor Uberregu-
lierung und Ubervorteilung zu schiitzen verspricht, ohne dal ein Risiko der
Substitution des unterstiitzten durch das unterstiitzende Prinzip zu flrchten
wére. Gemeinschaftlichkeit ist nicht — wie noch in der von Ténnies (1991)
konstruierten Dichotomie von Gemeinschaft und Gesellschaft — eine eigen-
standige Verkehrsform, sondern ein leistungssteigerndes Additiv fur jegli-
chen Modus sozialer Interaktion; es vermag anscheinend ebensogut Markt-
wie Autoritdtsbeziehungen zu »schmieren.

Auch in anderer Hinsicht wirkt die MGO-Semantik konfus. Gemeingut
der modernen Sozialwissenschaften ist die Annahme, dai3 die Merkmale for-
maler Organisation, insbesondere Autoritétsbeziehungen und hierarchische
Koordination, mit engen Leistungsgrenzen derart organisierter Sozial systeme
assoziiert sind. Gleichwohl fungieren diese Kategorien in der MGO-Seman-
tik als Grundpfeiler des Organisationsverstandnisses. Dieses scheint unbeein-
druckt von der konstruktiven Kritik, welche unter anderen Luhmann (1971)
auf der empirischen Grundlage der Organisations- und Entscheidungsfor-
schung der Carnegie-School (Cyert/March 1963; Simon 1976; March 1988)
vorbringt. lhr zufolge verspricht formale Organisation zwar ein gewisses
Mindestmal? an operativer Zuverlassigkeit, aber taugt nur fir einigermalen
»sichere« und stabile Umwelten. Hohe Umweltunsicherheit erfordert dage-
gen regelmaliig eine Verminderung des Redundanzgrades der Normen und
Regeln, das heil? die Flexibilisierung von Struktur und Programm auf der
Basis abstrakter Pramissen.

Ebenfalls unberthrt scheint die MGO-Semantik von der 6konomischen
Perspektive auf Organisation: as fein gesponnenes Geflecht von Vertrags-
beziehungen im Wettbewerb mit »internen« Mérkten. Explizite und impli-
zite Vertrédge definieren Mitgliedschafts- und Gratifikationsbedingungen,
beschreiben Pflichten und Anspriche, Aufgaben- und Verantwortungstré-
gerschaft. In der Sicht der institutionellen Okonomie werden die Risiken der
Markttransaktion nicht durch »Vertrauen«, sondern durch die vertragliche
Vereinbarung asymmetrischer Dispositionsrechte absorbiert. Derartige Ver-
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tragsbeziehungen sind »billiger« als »the cost of using the price mechanism«
(Coase 1998: 6).

Doch sind reale Organisationen keineswegs »marktfrei«. Nicht nur pro-
fitiert die Durchfihrung der »incomplete relational contracts« vom Wettbe-
werb der Organisationsmitglieder um knappe Beftrderungschancen und ho-
here Entlohnung, sondern Marktformen finden auch Eingang in die Struktu-
rierung von Organisations- und Verantwortungsbereichen, zum Beispiel in
Gestalt von »profit centers« und »franchising« sowie den Formen des »out-
contracting« und »out-sourcing« (vgl. Bradach/Eccles 1989). Interne Mérkte
regulieren Karrierepléne und Rekrutierungsprobleme, sie erstrecken sich bis
hinein in die Arbeitsverteilung, zum Beispiel in Gestalt von Projektauftré-
gen, die von in Frage kommenden Bearbeitern ausgewahlt oder nach dem
Windhundprinzip verteilt werden.

Allesin alem gibt die Empirie wenig Grund zur Annahme, bei den drei
basalen Mechanismen handele es sich um je fir sich koordinationstaugliche
Regelungsmechanismen. Vielmehr scheint es, als sei das Reden Uber distink-
te Koordinationsprinzipien einem anderen Ausschnitt der sozialen Wirklich-
keit zuzurechnen as die Praxis sozider Interaktion. Kategoria distinkte
K oordinationsmechanismen wéren danach lediglich soziale Konstruktionen,
die sich deshalb so gut zum Aufbau von Interaktionssystemen eignen, weil
sie den Akteuren prononcierte Vokabularien bieten. Das korrespondiert der
Auffassung von Hollingsworth und Boyer, die in den Koordinationsmecha
nismen normative Praskriptionen sehen, die distinkte Prinzipien beziehungs-
weise »Logiken« des Handelns vorgeben. Letztere wirken analog sozialen
I nstitutionen und umschreiben V orstellungshorizonte, in welchen die Akteu-
re verhaltens- und resultatbezogene Erwartungen, aber auch Bedirfnisse
und Praferenzen entwickeln (Hollingsworth/Boyer 1997: 3).

Angesichts dieser Unschérfen liegt die Annahme nicht allzu fern, dal? die
grofie Attraktivitét, die der Netzwerkbegriff in den letzten zwei Jahrzehnten
entfalten konnte, auch ein Reflex auf die Schwierigkeiten beim Umgang mit
der Begrifflichkeit distinkter K oordinationsmechanismen sein mag. Im Netz-
werk-Faible der zeitgendssischen Sozial- und insbesondere Politikwissen-
schaften kommt woméglich ein unbefriedigtes Bediirfnis nach konzeptuel ler
Prézision zum Ausdruck, dem die Begriffe distinkter Koordinationsmecha-
nismen nicht (mehr) gentigen. Da Netzwerke weithin al's Sets von Beziehun-
gen verstanden werden, die weder kontraktuell geregelt noch eindeutig hier-
archisch geordnet sind, ist der Sachverhalt ihrer koordinationstechnischen
Ambivalenz von vornherein unterstellt. Zweifellos sind unbefristete Inter-
aktionsheziehungen, wie sie Netzwerke »zwanglos« erméglichen, mit Bedin-
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gungen der (Spot-)Marktkoordination unvereinbar. Auch |83t die Abwesen-
heit formaler Regeln und kontraktueller Statuszuwei sungen auf einen schwa
chen »Organisationsgrad« der Beziehungen schlief?en. Dennoch bleibt fir die
MGO-Semantik auch ein »Netzwerk-Problem«. Der Zusammenhang des
Netzes scheint nicht ohne weiteres allein durch »gemeinschaftliches« Ver-
trauen zu gewahrleisten sein, wenn man mit Granovetter (1972/73) und an-
deren davon ausgeht, daf3 die Akteure in unterschiedlichen Handlungswelten
lokalisiert sind.

Tatséchlich sind 6konomische Kalkile keineswegs aus Netzwerken ver-
bannt, sondern liegen haufig sogar ihrer Entstehung zugrunde. Auch ist in
dler Regel die Geltung einer Meistbegiinstigungsklausel unterstellt, was
heil3t, dald Netzwerkteilnehmer von ihresgleichen erwarten dirfen, ebenso
gunstige wie oder gar glinstigere Konditionen als externe (Markt-)Akteure
zu erhalten (DiMaggio/ Louch 1998). Folglich ist es angebracht, Netzwerke
nicht as einen eigenen distinkten Koordinationsmechanismus zu charakteri-
sieren. Vielmehr sind sie genuine Hybride, die sich von den drei basalen
Koordinationsmechanismen allenfalls durch eine besonders grindliche
Durchmischung der Elemente unterscheiden. Das fuhrt zu der Frage, was
denn diese Elemente, genau betrachtet, sein mégen.

3 Die Leistungscharakteristika
der Koordinationsmechanismen

Ausgehend von der Idee der kategorialen Aquivalenz von Markt, Gemein-
schaft und Organisation scheint es zweckmél3ig, eine méglichst prézise Be-
stimmung der distinkten Eigenschaften jedes einzelnen »Mechanismus« zu
versuchen.

3.1 Markt

Uber die besonderen Charakteristika des »Markt«-Mechanismus geben die
Beitrége zur MGO-Semantik nur sparlich Auskunft. In der Regel begnigt
man sich mit Anleihen bei der neoklassischen Okonomie (Stichworte »ho-
mo oeconomicus« und »atomistische Konkurrenz«) oder identifiziert gar
Tauschhandlungen unter Marktbedingungen al's Interessenkonflikt zwischen
Anbietern und Nachfragern (Heinemann 1976) beziehungsweise als Kon-
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kurrenz unter der Nullsummenregel (vgl. Wolf 1987; Hoogerwerf 1991,
Grabher/Stark 1997). So scheinen die Sozialwissenschaften zwar am Ende
des 20. Jahrhunderts viel Gescheites zu Themen wie Marktversagen, Vor-
aussetzungen, Risiken und Grenzen des Markthandelns sowie zur Kritik des
o6konomischen Reduktionismus zu sagen zu haben, aber sie bleiben ausge-
sprochen wortkarg, wenn es um die exakten Voraussetzungen und die Di-
mensionen »positiver« Leistungen der Marktkoordination geht. Dem ent-
spricht das paradoxe Bild einer Gesellschaft, in welcher egoistische Indivi-
duen systematisch zu kollektiv arationalem Handeln tendieren, aber soziae,
kulturelle und staatliche Institutionen pflegen, denen es zukommt, fir das
Funktionieren des Marktes und die (Hoch-)Leistungsfahigkeit der Wirt-
schaft zu sorgen (vgl. z.B. Streeck 1997).

In einer nichternen Perspektive darf Marktkoordination als die Ermdgli-
chung einer wechselseitig vorteilhaften Beziehung verstanden werden, die
Akteure angesichts unginstigerer Alternativen freiwillig eingehen. Dal3 da-
bei irgend etwas »getauscht« wird, ist der trivialste Aspekt der Sache.
Tauschbeziehungen sind sozial und historisch ubiquitér (Kirchgéssner 1997).
Was den Tausch unter Marktbeziehungen auszeichnet, ist zweierlei: einer-
seits die simultane Prasenz von gleichen und ungleichen Interessen auf je-
der Seite der Beziehung und andererseits die Beziehungsstruktur einer Tria-
de. Da die Partner nur dann »ins Geschéft« kommen, wenn sie die Erwar-
tung teilen, sich nach dem Tausch besser als vor dem Tausch zu stehen, er-
warten sie ein »variable sum game« (Nichtnullsummenspiel). Sie haben glei-
che allgemeine Interessen in Bezug auf das Ziel, ihre individuellen Tausch-
praferenzen zu realisieren. Die Ubereinstimmung dieser Interessen ist fir
das Zustandekommen der Interaktion konstitutiv. Aber erst die Ungleichheit
der konkreten Préaferenzen von Anbieter und Nachfrager ermoglicht Tausch
mit beiderseitigem Gewinn (Paretooptimalitét). Anbieter ziehen es vor, Wa-
ren zu Geld zu machen, Nachfrager bevorzugen das Eigentum an der Ware
gegenliber groferer Liquiditét. Kommen sie »ins Geschéft«, befriedigen sie
beide ihre genuin ungleichen, aber komplementéren Tauschpréferenzen und
der Tausch wirkt nutzenvermehrend je nach AnschlufZhandlung auch buch-
stéblich wertschdpfend. Markttausch und Marktwirtschaft sind unvereinbar
mit der Annahme isomorpher Préferenzen.

Fir Tauschbeziehungen unter Marktbedingungen ist aber zusétzlich das
Vorhandensein rivalisierender Akteure auf mindestens einer Seite der Be-
ziehung erforderlich. Der minimale Akteurset ist eine Triade; korrekter ist es
jedoch, sowohl auf der Angebots- as auch auf der Nachfrageseite mit Wett-
bewerbern zu rechnen (Abbildung 1).
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Abbildung 1 Akteurkonstellationen am Markt

Triade als Extremfall Ein »Normalfall«

Anbieterseite
A A€<> A AL 4> Ay +> A,

N <> N N N; < N> «3» N,

Nachfragerseite

Auf dieser Annahme fuldt der »structural approach« neuerer Marktkonzepte
(White 1981; Swedberg 1994). Die basale Eintrittsentscheidung »Interaktion
statt Enthaltung« wird um die in der Wettbewerbssituation liegenden Inter-
aktionsalternativen erganzt: »mit welchem Partner zu welchen Konditio-
nen?« Das hei(3t:

— Das Vorhandensein von Wettbewerbern auf mindestens einer Seite der
Beziehung sorgt fir die Kontingenz der Konditionen.

— Letztere werden Gegenstand des Vergleichs und der Differenzkommuni-
kation.

— Beim Aushandeln (Feilschen beziehungsweise »bargaining«) der best-
moglichen Konditionen aktualisiert jede Seite fur die andere das Wissen,
dad ein Geschéft moglich, aber — dank des Vorhandenseins gleichfalls
interessierter Partner — nicht notwendig ist.

— Die Akteure bilden insofern einen »Markt«, as sie ihren Zusammenhang
gewahrt sehen durch »an institutionalized mechanism for making and
breaking relationships that, by its nature, puts participants and their rela-
tionships at risk« (Baker et al 1998: 148).

In diesem Sinne ist Marktverkehr »exchange in combination with competi-
tion« (Swedberg 1994: 271) oder, préziser, ein Wettbewerb um Tauschgele-
genheiten.® Wie Harrison White (1981) zeigt, beruht die Informationsbasis
der Marktakteure nicht ausschliefflich auf Erfahrungen mit Tauschpartnern.
Vielmehr gewinnen die Akteure das Wissen Uber Marktlage und Markt-
chancen aus der Beobachtung von ihresgleichen: VVon den Aktionen der Kon-

3 »Von einem Markt soll gesprochen werden, wenn auch nur auf einer Seite eine Mehrheit
von Tauschreflektanten um Tauschchancen konkurrieren« (Weber 1972: 382).



»Zweitbeste« Verfahren sozialer Koordination 53

kurrenten 183 sich auf die Struktur der Wettbewerbssituation inklusive der
Praferenzen und Opportunitaten moglicher Tauschpartner schiieRen.*

Aus der Struktur dieser Beziehung folgen:

1. Entscheidungsbedurftigkeit und das Erfordernis der kriterienbasierten
Wahl (»rational choicex);

2. dievergleichende Kakulation der Alternativen (Opportunitatskosten);

3. die soziale Voraussetzungsarmut und zeitliche Offenheit der Beziehung
(Ublichkeit der Exit-Option, geeignet zum Verkehr mit »Fremden«) und

4. der Anreiz, dem Konditionenwettbewerb durch Produktinnovation zu ent-
kommen (Hayek 1969).°

So sind Marktbeziehungen eine VVerkehrsweise, in der es legitim ist, von an-
deren as utilitaristischen Entscheidungskalkilen abzusehen (Milner 1978:
32). Sie belassen den Akteuren ein Maximum an Souveranitét (in sachlicher,
sozider und zeitlicher Hinsicht) und scheinen von daher angesichts vielfél-
tiger Mechanismen sozialer Integration und Kontrolle eher unwahrschein-
lich und stets anfélig fur »sachfremde« Motive und Interessen. Es scheint
nicht absurd, den Sachverhalt, dal} derart »abstrahierende« Interaktionen
dennoch eine Sphére ihrer Erwartbarkeit fanden, mit Hayek auf besondere
L eistungscharakteristika und komparative (evolutionare) Vorteile zurlickzu-
fuhren: Der »|nvisible-hand«-Mechanismus eignet sich zur Koordination ei-
ner unbegrenzten Vielzahl von Akteuren und erméglicht Nichtnullsummen-
spiele mit Wertschopfungscharakter, die positiv bewertete Nebenprodukte
(insbesondere hohe Allokationseffizienz und Innovationsanreize) abwerfen.
Um das Spezifikum der gesellschaftlichen Effekte auf einen simplen Nenner
zu bringen, ist es alerdings nicht sinnvoll, auf Tausch, Wettbewerb® oder
Effizienz abzustellen, da diese auch dem Koordinationsmechanismus Orga-
nisation eignen. Konkurrenzlos tberlegen scheint Marktkoordination dage-
gen in Sachen »lnnovati onseffizienz«.

4 »Markets are tangible cliques of producers observing each other« (White 1981: 543). Vgl.
auch Fligstein (1996: 667).

5 »Schumpeter’s contention that technological competition was more important than price
competition with invariant conditions of production has also found increasing confirma-
tion from empirica and theoretical work in the field of international trade« (Freeman
1987: 859). Dieser Wettbewerb ist (nach Simmel, laut Swedberg 1994: 272) besser als
Konfliktvermeidung zu charakterisieren denn als Versuch, Mitbewerbern zu schaden.

6 Aus einer Studie Uber Marktbeziehungen in der Werbebranche (Baker et al. 1998) ergibt
sich, daid der Wettbewerb einen weitaus geringeren Einfluf? auf die Stabilitdt beziehungs-
weise Instabilitdt von Beziehungen hat als Marktmacht (der Nachfrager) und institutio-
nelle Formen der Risikobegrenzung.
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3.2 Gemeinschaft

Die distinkten Eigenschaften des Koordinationsmechanismus »Gemein-
schaft« resultieren aus dem besonderen (von den anderen Mechanismen un-
terschiedenen) Verhéltnis der sachlichen, zeitlichen und sozialen Selektivitét.
Dabei scheint der Mechanismus, da er an Physis und Psyche von Personen
anknipft, auch ohne spezifizierbare Themen fungibel. Zumindest besteht
Anschluléfahigkeit fur thematisch beliebige Kommunikationen — unter der
Voraussetzung einer hohen sozialen Selektivitét. Die »medientypischen« In-
teraktionen sind nur mit einer begrenzten Zahl wohldefinierter Partner mog-
lich. Deren Mitgliedschaft in der Gemeinschaft steht in der Regel weder in
zeitlicher noch in personeller Hinsicht zur Disposition (vgl. Ben-Porath
1980).

Die Mitgliedschaft ist an individuelle Identitdtsmerkmale gebunden und
stets eindeutig. Die ldentitét der Gemeinschaft al's »einfaches« Sozial system
ist zum einen durch ihre Geschichte bestimmt, das heif3 durch die in der
Vergangenheit erbrachten Selektionsleistungen (Luhmann 1972: 57).” Zum
anderen definiert sich die Gemeinsamkeit durch die Grenzziehung zur Au-
Renwelt, die in der Innenperspektive fremd bleibt und unter Umsténden be-
drohlich wirkt.

Im Selbstversténdnis des Kollektivs und seiner Projektionen gewinnen die
Mitglieder ihre personae Identitét und wechselseitige Berechenbarkeit (Ber-
ger/Kellner 1965): Die Gemeinschaft ist Medium und Forum der sinnhaften
Konstruktion von Wirklichkeit (Berger/Luckmann 1970). Der thematisch
diffuse Zusammenhalt verdankt sich weder Regeln noch Vertrégen, sondern
einem Bindel von impliziten Erwartungen und als geteiltes Wissen unter-
stellten Deutungen. Im Medium dieser Deutungen verschwimmt der Unter-
schied zwischen individuellen und kollektiven Interpretationen der Welt.

Weil sich Gemeinschaften eine unscharfe Grenze zwischen individueller
und kollektiver Identitét leisten kénnen, gibt es unter Umstanden keine
Adressen fir diskrete Zurechnungen; so kann selbst die Differenz zwischen
Individual- und Kollektivgitern verschwimmen. Dieser Sachverhalt wird
nicht ganz zutreffend as Reziprozitdt und generalisierter Tausch beschrie-
ben. Wéhrend Reziprozitét und generalisierter Tausch die (oft fiktive) An-
nahme einer langfristig ausgeglichenen Bilanz bendtigen (was zum Beispiel

7 Vgl Lui (1998: 346): »Very often Chinese businessmen have in their mind a record of the
business performance of their trading partners.«
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in Gewerkschaften mit der Formel »Solidaritét ist keine Einbahnstraf3e«
ausgedriickt wird), werden »Leistungen« in Gemeinschaften nicht notwen-
dig mit Blick auf Gegenleistung gewéhrt. Die normative Komponente be-
Ziehungsweise das Bedarfsprinzip sind stérker ausgeprégt as investive oder
versicherungstechnische Aspekte. Nur so kénnen jene Uberschreitungen des
Aquivalenzprinzips erklart werden, von denen Liebe- und Hilfebedirftige
profitieren, die keine Chance haben, sich revanchieren zu kdnnen.

Zu den Produktionsbedingungen von gemeinschaftlichem Vertrauen zah-
len der offene, in der Regel unbegrenzte Zeithorizont, in den Interaktions-
erwartungen typischerwei se eingebettet sind. Zum zweiten gehdren dazu die
gemeinsame Geschichte, aus der das »Material« fir intersubjektive Erwar-
tungen bezogen wird. An dritter Stelle zu nennen ist die Unspezifitét bezie-
hungsweise thematische Offenheit der Kommunikationen. Und viertens sor-
gen emotionale Interdependenz® und die Gelegenheit der Identitatshildung
fir stabile Erwartungsreferenzen.’ Vertrauen resultiert aus der Assoziation
von Konformitéatserwartung und Regelbewultsein, beziehungsweise von
»Mitgliedschaft« und »Rechtsgeltung« (Luhmann 1973: 35).

3.3 Organisation

Obwohl der Begriff »Organisation« von unangemessener Extension ist, da
die moderne Gesellschaft »unorganisierte« Beziehungen und Kontexte kaum
mehr kennt,"® sei der Versuch gewagt, einige allgemeine Charakteristika —
teilweise jenseits der organisationswissenschaftlichen Semantik — zu um-
reif3en.

Die Besonderheit von Organisation as Koordinationsmechanismus ist
durch das Strukturprinzip der hierarchischen Differenzierung nur unzuléng-
lich charakterisiert. Was den Koordinationsmechanismus Organisation im
Unterschied zu Markt und Gemeinschaft auszeichnet, ist besser in einem
Katalog von funktionalen Merkmalen und L eistungen beschrieben:

8 Hohe emotionale Interdependenz ist das Potential fur »starke« Gefiihle (Blumstein/Kol-
lock 1988) und in der Regel mit »emphatic role-taking emotions« (Thoits 1989) assoziiert.
Dann sorgen Schamgefiihle fir Verhaltenskonformitét.

9 Vgl. Powell/ Smith-Doerr (1994: 386) zu den verschiedenen Bezugsbasen von Vertrauen.

10 Der unspezifische Organisationsbegriff suggeriert einen Grundbestand von Gemeinsam-
keiten, welcher aufgrund der Varianz der Vielzahl von Organisationsvariablen nicht exi-
stiert. Fir eine evolutionstheoretische Sicht auf die Unterschiede zwischen Organisationen
als Marktakteuren vgl. Nelson (1991).
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1. die Unterstellung der Entscheidungsbedingtheit von Aufgaben-, Interak-
tions- und Prozef3strukturen (anstelle einer Konditionierung durch Tradi-
tion, Empathie oder relative Preise);

2. die Disponibilitét des Mitgliedschaftsstatus;

3. die Interaktionssteuerung durch Sets von als koordiniert unterstellten Er-
wartungen und

4. eine die Gegenwart transzendierende K ontinuitatsunterstellung.

Dank dieser Eigenschaften gelingt Organisationen die Abschottung interner
Prozesse von externen Zustanden und die Dampfung endogener Dynamiken.
Derart organisierte Handlungszusammenhange fungieren als Redundanz-
maschinen: Was passiert, wurde mutmalf3ich »so« entschieden (Luhmann
1988). Die besondere Leistungsfahigkeit des Mechanismus besteht in der
Moglichkeit der Koordination einer grofden Zahl von Handlungen (auch ab-
wesender Handelnder) und der zweckhaften Integration parallel prozessie-
render Teileinheiten mit komplementéren Funktionen.

4 Spezifische Defizite und Funktionsrisiken
der Koordinationsmechanismen

Jeder noch so fllchtige Blick auf die Beitrége zur MGO-Semantik hinterl&f3t
den Eindruck ungleicher Leistungsféhigkeit und Unzuverlassigkeit. Nicht
selten weisen die Beitrage einen normativen »bias« auf. So steht einer pas-
sionierten Marktapologetik die Auffassung gegentiber, dal? es sich alein bei
Organisation und Gemeinschaft um selbstsuffiziente und einigermal3en ver-
|aldliche Mechanismen handele, wahrend das Prinzip Markt vergleichsweise
insuffizient und unzuverlassig sei. Diese Ungleichbeurteilung der Mecha-
nismen fordert dazu auf, die komparativen Starken und Schwéachen aler drei
M echanismen zu sondieren.

4.1 Markt

Markttransaktionen gewinnen ihr hohes Effizienzpotential aus der Entkop-
pelung der steuernden Kalkile von nicht unmittelbar transaktionsrel evanten
Sachverhalten sowie vom weiteren sozialen Kontext. Soweit diesem Kontext
Bedeutung bel der Sicherung von Funktionsbedingungen der Transaktion
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zukommt, stellt die dem Markt eigentiimliche »low correlation to social or-
ganization« (White 1992: 124) ein endogenes Performanzrisiko dar. Abwei-
chungen vom Set der Funktionsvoraussetzungen sind in zwei Richtungen
maoglich: einerseits durch Intervention nichtokonomischer Kalkile, die den
»Wechsel schalter« der Opportunitétskostenentscheidung auf3er Kraft setzen
und damit das Effizienzpotential stillegen; andererseits durch einen Uber-
schufd der Nutzenorientierung derart, dal3 egoistische Hyperrationalitét die
MiRachtung der Verkehrsregeln nahelegt. Das Risiko einer »Ubers Ziel« hi-
nausschief3enden Nutzenorientierung ist dem Koordinationsmechanismus
inhérent; es hat endogene Ursachen.

Bereits wenn lediglich der Verdacht aufkommt, daf3 Téuschung, Betrug
oder Vertragsbruch mdglich sind, bedarf die Transaktion entweder besonde-
rer institutioneller Vorkehrungen (vgl. North 1992) oder exogener »commit-
ments«. Denn bei Abwesenheit von Garanten der Normkonformitét unter-
grabt schon die bloRe Méglichkeit des Auftretens einer Anomie die Motiv-
basis der Normbefolgung. Diese Beobachtung ist bekanntlich eine Grund-
pramisse der Transaktionskostenanalyse. Sie verweist auf die nie restlos zu
kontrollierende Grenze zwischen Egoismus als Prinzip der Nutzenallokation
und »moral hazard«, sei es dal3 letzterer der Steigerung des Nutzens auf Ko-
sten von ALTER oder »nur« EGOs Risikoschutz dient. Da in Markttransak-
tionen egoistische Préferenzen nicht nur zugelassen, sondern als Funktions-
bedingung und Garant kollektiver Wohlfahrtseffekte vorausgesetzt sind, 183t
sich das Opportunismusrisiko nicht mittels »Pré&ferenzkontrolle«, sondern
nur mit prozedural wirksamen Normen beziehungsweise Institutionen ein-
dammen. Fehlt es an sanktionsméchtigen Institutionen, so vermag der Ko-
ordinationsmechanismus sein Leistungsmaximum nur mittels externer Res-
sourcen (ldentitdt/Reputation, soziale Normen, Kollektivmoral) zu errei-
chen.

4.2 Gemei nschaft

Das spezifische Handikap des Koordinationsmechanismus Gemeinschaft be-
ruht gleichfalls auf einer Dysfunktion des zentralen Leistungsfaktors, ném-
lich der systematischen Privilegierung endogenen Sinns. Wo Interaktionen
in den Erwartungsrahmen gemeinschaftlicher Koordination eingebettet sind,
geniligen unter Umstanden schon schwache Stimuli erhdhter Selbstbeziig-
lichkeit, um den Rekurs auf subsididre — kontraktuelle oder wettbewerbli-
che — Koordinationsmechanismen zu unterbinden und die Schnittstellen zur



58 Teil | - Kollektives Handeln

»Aulenwelt« stillzulegen. Wahrend zweckentlastete und nichtterminierte
Kommunikationsbeziehungen die Grundlagen interpersonalen Vertrauens re-
produzieren, laufen die dabei entstehenden Weltsichten Gefahr, ihre externen
Referenzen zu verlieren und idiosynkratischen Charakter anzunehmen. Die-
ser »trade-off« scheint nahezu alle Faktoren der Entstehung von Vertrauen
zu betreffen. Realitatsverluste infolge kognitiver Schlief3ung drohen um so
mehr, je hoher die Interdependenz, je enger und emotionaler die Beziehun-
gen, je unspezifischer die Kommunikationsthemen und je restriktiver die
Mitgliedschaftsbedingungen sind.

Verschiedene Studien zeigen, wie Gruppenprozesse und die Dynamik
gemeinschaftlicher Beziehungen kollektive Entscheidungen pragen und wie
hoher Loyalitétsdruck die Mitglieder eines Beziehungsnetzes zu konformem
Verhalten — auch wider besseres Wissen — veranlaft (z.B. Janis 1972)." In-
dem sich Gemeinschaften von Sinnbeziigen zu ihrer Umwelt abzukoppeln
vermdgen, gelingt es ihnen einerseits, ihre Werte und Annahmen zu immu-
nisieren, andererseits schiitzt sie kein Stoppsignal vor dem Abdriften in un-
reflektierten Partikularismus. Beobachter warnen deshalb vor dem

one-sided view of the advantages offered by trust-based transaction, without re-
flecting seriously how nepotism, favouritism, and other related problems are
cultivated in organizations which place much emphasis on personal relations.
(Lui 1998: 342)

Gemeinschaften verzichten dabei auf jene Erkenntnisgewinne aus dem Au-
Renverkehr, die Simmel (1992: 764—771) der spezifischen »Objektivitat des
Fremden« zuschreibt. Entfallen derartige Herausforderungen als Folge kog-
nitiver Schlief3ung, so hat gemeinschaftliches Vertrauen nur Wert asinterne
Koordinationsressource. In der Interaktion mit der AufRenwelt kdnnen »ge-
schlossene« Kommunikationsgemeinschaften als Sicherheitsnetz fiir riskante
Aulenstrategien, zum Beispiel fir Untreue und Vertragsbruch, fungieren.
Positive Externalitéten setzen folglich Gegengewichte zu kognitiver Schlie-
Bung voraus. Allerdings operieren derart »rational« moderierte Gemein-
schaften deutlich unterhalb des Maximums an Bindungskraft und suggesti-
ver Geborgenheit.

11 Die gleiche Tendenz zu kommunikativer Geschlossenheit und einem »lock-in« der auf3en-
weltbezogenen Kognitionen wurde in regionalen Akteurnetzwerken, zum Beispiel von
Politik und Industrie im Ruhrgebiet, beobachtet (Grabher 1993).
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4.3 Organisation

Weil der Mechanismus Organisation erheblich mehr Variablen aufweist as
die Alternativen Markt und Gemeinschaft, existiert eine Vielzahl von Kon-
stellationen, in denen er dysfunktional, instabil oder ineffizient zu werden
droht. Versucht man dennoch, charakteristische Schwéchen dieses Koordi-
nationsmechanismus zu markieren, so bedarf es wiederum einer grobschl&ch-
tigen Typisierung. Fir den in Frage stehenden Zweck wird die Unterschei-
dung zwischen Auf3en- und Selbststeuerung, respektive die Differenz von
Organisation als Werkzeug und Organisation als Akteur, benutzt.

Fir Organisation als auRengesteuertes Instrument sind instruktive Opti-
mierungsregeln gegeben. Einschréankende Bedingung sind alerdings eine
relativ ssmple Aufgabenstruktur und stabile Umwelten. Nur unter diesen
Umsténden scheinen Organisationen »als ganze« steuerbar; nur dann sind
die an Mitglieder gerichteten Erwartungen hinreichend spezifizierbar und
folglich kontraktféhig. Verbleibende Steuerungsprobleme werden in dem
Verhdltnis zwischen Steuerungssubjekt und -objekt lokalisiert und in »Prin-
cipal-agent«-Kategorien beschrieben: Wer verfigt in wessen Auftrag mit
welchem Effekt Gber die Organisationspotential e?

Am anderen Ende des K omplexitétskontinuums stehen hochdifferenzierte
Organisationen im Kontakt mit ebenfalls differenzierten und eigendynami-
schen Umweltsegmenten. Rascher Umwelt- und Aufgabenwandel stellen
hohe Anforderungen an Adaptivitat und Innovativitét einerseits, |dentitéts-
behauptung und Steuerungsvermégen andererseits. Die komplexe Organisa-
tion ist in kontinuierliche Lern- und Reformprozesse verwickelt, die sie zu
tiberfordern drohen. Uberleben und Performanz hiangen ab von der Qualitét
des »readjustment of processes internal to the organization« (Barnard 1938,
zitiert nach Williamson 1994: 324). Unsichere Umweltbedingungen lassen
keine rationale Wahl unter Aufgaben- und Reformprogrammen zu. So mui3
die Organisation simultan versuchen, sich von Umwelteinfllissen abzukop-
peln und ihr Adaptionsvermdgen zu steigern. Zweckbezogene Erwartungen
an die Mitglieder bleiben abstrakt und unspezifisch; sie sind nicht kontrakt-
fahig. Dagegen erweisen sich kontrahierte Normen rasch as dysfunktional
(»Dienst nach Vorschrift«) und hierarchische Koordination versagt gegen-
Uber der informatorischen Komplexitéat der Aufgaben. Unter diesen Bedin-
gungen gelingt Handlungskoordination nur auf der Basis eines mit Elemen-
ten normativer und vertrauensbasierter Gemeinschaftlichkeit angereicherten
Steuerungsverstandnisses: zum Beispiel im Konsens einer »political coali-
tion« (Cyert/March 1963), innerhalb des kognitiven Rahmens allgemeiner
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»core beliefs« (Weick 1979) oder dank der durch interpersonales Vertrauen
abgefederten Duldung multipler Identitaten (Wiesenthal 1995).

4.4 Zwischenbilanz

Bevor die Leistungscharakteristika und -defizite resimiert werden, ist der
Annahme zu widersprechen, es gebe in Gestalt der Effizienzkategorie eine
ale Mechanismen charakterisierende Leistungsdimension. Diese von der
Transaktionskostenokonomie mitgefiihrte Auffassung bewdahrt sich zwar in
der komparativen Analyse von Markt- und Organisationsstrukturen. Sofern
jedoch die Zuverlassigkeitskategorie dem Effizienzbegriff nur mit Sinnver-
lust subsumiert werden kann, was hier unterstellt ist, mag selbst die Wahl
zwischen markt- und organisationsdominierter Koordination nicht allein vom
Effizienzkriterium gesteuert sein. Eine Generakategorie Effizienz kollidiert
mit dem Vorkommen inkommensurabler Resultatkategorien wie »Repro-
duzierbarkeit«, »Robustheit«, »Zuverlassigkeit«, »Adaptivitdt«, »Interdepen-
denzeignung, »Kontinuitét«, »Akteurautonomie« oder »Akteuridentitét«.
Das Prinzip des bedingungslosen Zugangs und Exits verschafft der
Marktkoordination den Status eines Garanten von Effizienz und Innovativi-
tét. Entgegen dem in der Osterreichischen Schule der Nationalkonomie
entwickelten Marktbegriff ist jedoch das Pradikat hochster Effizienz nicht
allein dem Mechanismus Markt vorbehalten. Denn die Transaktionskosten-
O6konomik konnte die prinzipielle Méglichkeit der Uberlegenen Effizienz von
(unvollstéandigen) Vertrdgen, das heif3t organisierter Interaktion, nachwei-
sen. Im Verhdtnis von Markt und Organisation bezeichnet Effizienz keine
differentia specifica. Was Marktkoordination jedoch unter allen Umstanden
zu gewdhrleisten scheint, ist das (wettbewerbsbedingte) Maximum an Inno-
vationseffizienz. Das typische Risiko des Mechanismus Markt ist die durch
den »Moral hazard«-Anreiz eréffnete Opportunismusfalle.
Ungeklért ist, ob die spezifische und nichtsubstituierbare Leistung des Me-
chanismus Gemeinschaft tatséchlich in der Herstellung interpersonalen Ver-
trauens besteht oder nicht préziser in der Fundierung personaler Identitét zu
sehen ist, welche als »Stoff« und Adresse von Vertrauen dienen mag. Zum
Ausschluf? der naheliegenden Verwechslung mit Norm- oder Institutionen-
vertrauen wird fir die zweite Variante pladiert: Wo immer Interaktionsver-
trauen auftritt, bedarf es der Bezugnahme auf personale Identitét. Das typi-
sche Risiko des Mechanismus Gemeinschaft ist die Tendenz zur kognitiven
Schliefdung.
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Abbildung 2 Eigenschaften der basalen Koordinationsmechanismen

»Markt« »Gemeinschaft« »Organisation«
Koordinations- »unrestricted unspezifisches spezifizierte
bedingung/-ressource entry & exit« Vertrauen Erwartungen
Akteursouveranitét:
sachlich + + -
zeitlich + - +
sozial + - -
Stabilitat der
Beziehung - + +
»shadow of the past« - + +
Face-to-face-Komm.
notwendig - + -
Vielzahl von
Beteiligten mdglich + - +
Spezifisches Innovations- personale Zuverlassigkeit
Leistungsmaximum effizienz Identitat
Spezifische Opportunis- kognitive subjektlose Ver-
Dysfunktion musfalle SchlieRung selbstéandigung

Die These, dal3 Zuverlassigkeit den spezifischen Leistungsvorteil des Mecha-
nismus Organisation charakterisiert, bedarf keiner weiteren Begriindung. Das
typische Risiko des Mechanismus Organisation ist vor allem mit den Merk-
malen »komplexer« Organisation (Perrow 1986) assoziiert und besteht in der
Tendenz zur subjektlosen Ver selbstéandigung.

Im Abbildung 2 sind die Leistungsspezifika gemeinsam mit weiteren
Merkmalen der Koordinationsmechanismen —in Sachen Akteursouveranitét,
Stabilitét der Beziehung, Tauglichkeit fir eine Vielzahl von Interaktions-
partnern und Notwendigkeit von Face-to-face-K ommunikation — dargestellt.
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5 Koordinationsweisen als Komposita
der Koordinationsmechanismen

Die Bilanz der spezifischen Leistungen und Defizite der Koordinationsme-
chanismen legt es nahe, systematisch zwischen singuldren Mechanismen auf
der einen Seite und komplexen, von der Koprésenz mehrerer Mechanismen
gekennzeichneten Koordinationsweisen — sowie gegebenenfalls den ihnen
entsprechenden Interaktionsorientierungen (im Sinne von Mayntz / Scharpf
1995) — auf der anderen Seite zu unterscheiden. Jeder einzelne Mechanis-
mus st fir sich genommen »problematisch«. Er weist spezifische Schwéchen
auf und postuliert V oraussetzungen, bei deren Nichterfiillung das Leistungs-
potential unausgeschopft bleibt. Steuerungstechnisch »reine« Koordinati-
onsweisen mégen zwar fungibel sein, aber wirken gegentiber den promi-
nenten Kombinationen suboptimal. Erst durch Kombination mit Elementen
der anderen Koordinationsweisen, das heif3t als »plural forms« (Bradach/
Eccles 1989), werden die Leistungsmaxima beziehungsweise (im Falle von
Markt und Organisation) das Effizienzmaximum erreicht. Die zusétzlich in
Anspruch genommenen »Additive« wirken als Mechanismen der negativen
Ruckkoppelung. Ohne diese dhneln sie Heizkraftwerken ohne Kihlturm,
Fahrzeugen ohne Bremsmechanismus oder einem Kuchen ohne die be-
rihmte Prise Salz. Mit anderen Worten: Markt, Gemeinschaft und Organi-
sation bezeichnen nicht die »besten« Koordinationsweisen, sondern sind
aufgrund der Uberlegenheit aufgaben- und kontextspezifischer Kombinatio-
nen lediglich Koordinationsmedien »zweiter Wahl «.

In dieser Perspektive ricken die unterschiedlichsten Formen sozialer
Koordination auf eine Ebene, wo sie als graduell unterscheidbare Kombina-
tionen dreier Elemente wahrnehmbar sind. Fiir das Verhéltnis der beteiligten
K oordinationsmechanismen scheint jedoch der Begriff der »embeddedness«
(Granovetter 1985) wenig glicklich, da er einen fihrenden Mechanismus
voraussetzt und die weiteren beteiligten Mechanismen auf den Rang zwin-
gend notwendiger V oraussetzungen hebt. Beide Annahmen erscheinen als zu
weitgehend.
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51 Ein »Reglermodell« empirischer Koordinationsweisen

Die Struktur unterschiedlicher Kompositionen kann man sich anhand des
Modells dreier »Schieberegler« verdeutlichen, das den (analogen) Stellglie-
dern dlterer Audiogerate nachgebildet ist.”> Konkrete Phanomene, die als
Markt, Netzwerk oder Organisation bezeichnet werden, mégen ihre Lei-
stungsfahigkeit einer je unterschiedlichen Kombination der elementaren Ko-
ordinationsmechanismen verdanken. Das mdgen die Abbildungen 3, 4 und 5
exemplifizieren.

Zunéchst seien die Extremwerte der im Reglermodell symbolisierten Di-
mensionen charakterisiert. Das positive Extrem des Marktmechanismus (M)
ist durch »Spot-market«-Bedingungen gekennzeichnet; am negativen Pol lie-
gen die Chancen flr unrestringierten »entry« und »exit« bei Null. Die Enge
der Eltern-Kind-Beziehung bildet den positiven Extrempol der G-Dimen-
sion, marktanaloge A-Sozialitét das negative Ende. In der O-Dimension durf-
te das Maximum regelbasierter Zuverlassigkeit von der staatlichen Ordnung
symbolisiert sein, die nur unter erschwerten Bedingungen den Austritt aus
ihrem Geltungsbereich zul&f}t, wdhrend das andere Extrem als Anarchie zu
beschreiben wére.

Im ersten Beispielfall (Abbildung 3) besitzt der Neuwagenhandler eine
langerfristige Ertragserwartung als unter Spotmarktbedingungen (M-Dimen-
sion) und ist bestrebt, einen Dauerkunden auch fur Werkstattleistungen zu
gewinnen. Zu diesem Zweck werden in der G-Dimension Symbole einer
nicht ausschliefdlich 6konomisch kalkulierten Beziehung (kostenlose Ge-
tranke und Informationsdienstleistungen, »personliche« Ansprache) bereit-
gestellt. Ein Katalog quasi-kontraktueller und vermeintlich exklusiver »Kun-
denrechte« stiitzt die Kommunikationsbeziehung mit dem Kunden in den
Pausen zwischen nachfrageorientierten Transaktionen (O-Dimension).™

12 Eine bessere Illustration gelénge, wenn sich der Farbdruck wissenschaftlicher Bucher
durchgesetzt hétte. Dann lief3en sich empirische Koordinationsweisen as je spezifische
Farbmischungen — mit unterschiedlichen Anteilen der Grundfarben Rot, Griin und Blau —
darstellen. (Fir diesen Hinweis danke ich Fritz W. Scharpf.)

13 Eine solche Ausgestaltung der Anbieter-Nachfrager-Beziehung wird in der Automobil-
branche as »Relationship-Marketing« bezeichnet. Um »eine imaginére Briicke« zu po-
tentiellen Kunden der Zukunft zu schlagen, wurden beispielsweise von Mercedes-Benz
Kommunikations-»Spots« eingerichtet, die nicht Automobile, sondern »rund 500 Artikel
mit dem Stern, von der Anstecknadel bis zur Armbanduhr, vom Zigarettenanziinder bis
zum Zweirad« offerieren und »die Anbahnung eines Kundenkontaktes in zwangloser Life-
style-Atmosphérex« erlauben (Frankfurter Allgemeine Zeitung 14.11.1998).
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Abbildung 3 Beispiel eines empirischen Marktes, z.B. fiir neue Autos
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Abbildung 4 Beispiel eines Netzwerks der technischen Normierung
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Abbildung 5 Die Abteilung Fertigungssteuerung eines
produzierenden Unternehmens
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M = Markt, G = Gemeinschaft, O = Organisation
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Im Falle desin Abbildung 4 illustrierten Netzwerks gehen die Beteiligten
von der Langfristigkeit ihrer Beziehungen aus, obwohl jeder Teilnehmer frei
ist, die Mitarbeit — zumindest »aus wichtigem Grund« — zu beenden (M-Di-
mension). Gegenstand der Beziehungen ist der Austausch von Informatio-
nen, deren Nutzen nicht explizit kalkuliert und »bepreist« wird (G-Dimen-
sion). Fir die Aufrechterhaltung der Beziehungen ist alerdings eine gewisse
Kontaktfrequenz vonndten, die ein Mindestmal3 an »unburokratischer« Or-
ganisation erfordert (O-Dimension).

Der in Abbildung 5 illustrierte Fall betrifft das Subsystem einer formalen
Organisation. Hier besteht nicht nur eine hohe Interdependenz der Aufgaben
und der einzelnen Handlungen, sondern diese sind auch nur begrenzt kodifi-
Zierbar (O-Dimension). Vieles, was zu tun ist, ergibt sich erst aus der kollek-
tiven Definition der Situation. Gleichzeitig stehen die Organisationsmitglie-
der im Wettbewerb um knappe Aufstiegschancen und Erfolgspramien (M-
Dimension). Um der Komplexitét ihrer Aufgaben gerecht zu werden und
den Wettbewerbsdruck einzuddmmen, bemiiht man betont freundschaftliche
Umgangsformen und pflegt eine »K ultur« der Kollegialitét (G-Dimension).

52 K oordinationsmechanismen als »rules of last resort«

Sofern empirische Koordinationsweisen von einem Mechanismus dominiert
sind, kann diesem die Funktion eines »Fallback«-Mechanismus zukommen.
Auf ihn mag in akuten Koordinationskonflikten zurtickgegriffen werden,
wenn die Uneindeutigkeit »gemischter« Koordinationsweisen den Akteuren
zum Problem wird. Der Ruckgriff auf einen einzigen Mechanismus stellt
wechsel seitige Erwartungssicherheit her und bietet die Méglichkeit, den Set
mal3geblicher Entscheidungskriterien auf eines zu reduzieren,** das in
Grenzsituationen zumindest »zweitbeste« Resultate ermdglicht. Die Erwar-
tung ist gerechtfertigt, dafd die »rule of last resort« mit dem »namengeben-
den« Koordinationsmechanismus zusammenfallt. Dieser hat eine »Signal-
ling«-Funktion, insofern er den maf3geblichen »Fallback«-Mechanismus ex-
pliziert. Gewil3 kann die »rule of last resort« auch vom namengebenden oder

14 Hier besteht eine formale Analogie zur Entscheidung Uber den Mitgliedschaftsstatus in
Organisationen (Luhmann 1964). In jeder Organisation kursieren Erwartungen, deren
»Nichtanerkennung oder Nichterfullung ... mit der Fortsetzung der Mitgliedschaft unver-
einbar ist« (Luhmann 1964: 38). Erwartungskonformitét »entscheidet« im Zweifelsfall
Uber den Bestand der Sozialbeziehung.
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»flihrenden« K oordinationsmechanismus abweichen, was die folgenden Bei-
spiele demonstrieren sollen.

— Pochen die Interaktionspartner im Konfliktfall auf Konformitét mit den
Normen eines Beziehungsvertrags? Dann ist die Koordinationsweise von
der Logik des Koordinationsmechanismus Organisation dominiert, und
zwar auch in Féllen, in denen der Koordinationszusammenhang als »Ehex
oder »Netzwerk« bezeichnet wird.

— st das konfliktentscheidende Kriterium dagegen eine auf freien »entry/
exit« gegrindete Opportunitétskostenabwagung? Dann unterliegt die in
Frage stehende Beziehung der Logik der Marktkoordination, und zwar
auch dann, wenn ihr »sozialer Ort« ein Unternehmen ist.

— Wird dagegen die Enttauschung unspezifischen personlichen Vertrauens
as nachhaltige Interaktionsstdrung erlebt? Dann folgt die Beziehung der
Logik gemeinschaftlicher Koordination, auch wenn die konkrete Interak-
tion al's Aquivalententausch wahrgenommen wird.

— st etwa die Koordinationsweise durch keinerlel »rule of last resort« ge-
kennzeichnet? Dann hat man es womaoglich mit einem koordinationstech-
nisch diffusen Netzwerk zu tun.

53 Eigendynamik und Design von Koordinationsweisen

Gehen die oben angestellten Uberlegungen im Interesse konzeptueller Klar-
heit von einem statischen Verstandnis »kombinierter« Koordinationsweisen
aus, so verspricht eine dynamische Betrachtung erleichterten Aufschlul? Giber
empirische Koordinationsprobleme, den Wandel von Koordinationsweisen
und die M églichkeiten designorientierter Reformen.

Zunéchst ist davon auszugehen, dal alle konkreten Koordinationsweisen
jenseits des Extremfalls diskontinuierlicher (Spot-)Markttransaktion anféllig
fUr soziale Eigendynamiken sind. Wie bereits an der Frage nach endogenen
Vertrauenspotentialen (vgl. oben Teil 3) diskutiert wurde, kommen Sozial-
formen, die kontinuierliche Interaktionen ermoglichen, als Gelegenheiten
(»soziale Ortex) fur thematisch beliebige Kommunikationen in Betracht.
Uberall, wo Individuen eine Chance haben, sich »kennenzulernen«, vermé-
gen sie den funktionalen Sinn, der ihrer Interaktion unterliegt, mit weiteren
Referenzen anzureichern oder zu unterlaufen. Versteht man das Individuum
mit Durkheim als einen mit »personlichen und sozialen Handlungsorientie-
rungen« (Mayntz /Nedelmann 1987: 662) ausgeristeten »homo duplex«, so
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erkennt man in allen Spielarten sozialer Interaktion vielfaltige Anschluf3op-
tionen. In der modernen Gesellschaft scheinen Individuen sogar haufig auf
»vordefinierte«  Kommunikationen angewiesen, um thematisch diffuse
Freundschafts- und Partnerbeziehungen zu entwickeln. Nicht selten sind sol-
che »Nebenprodukte« thematisch fokussierter Interaktion gezielten Anstren-
gungen der Kontaktsuche Uberlegen (vgl. Elster 1987: Kap. I1l). Je dauer-
hafter der Interaktionszusammenhang ist, desto wahrscheinlicher wird ein
eigendynamischer Prozeld der Starkung von Elementen gemeinschaftlicher
Koordination zu Lasten der Ubrigen Mechanismen.

Eine weitere Variante eigendynamischen Wandels wird in der Organisa-
tionswissenschaft als »pathologisches Lernen« charakterisiert (vgl. Wiesen-
thal 1995). Es handelt sich um Félle, in denen die »den Prozel3 tragende
Handlungsmotivation in und durch den Prozef3 selbst« erzeugt wird (Mayntz/
Nedelmann 1987: 657). Einschlégige Beispiele sind der »birokratische Teu-
felskreis« (655) und der Wirklichkeitsverlust geschlossener »Deutungsge-
meinschaften« (Janis 1972). In beiden Féllen mbgen Performanzprobleme
Unzufriedenheit aud 6sen, die die Beteiligten zu Reaktionen veranlal3t, durch
welche dysfunktionale Faktoren reproduziert oder gar verstarkt werden. In
einem solchen Teufelskreis reagieren formale Organisationen auf Koopera-
tionsmangel mit intensivierter Formalisierung und Zentralisierung, was zur
fortschreitenden Entwertung der informellen, aber funktionsnotwendigen
Koordinationsressourcen fuhrt. In gleicher Weise tendieren Gemeinschaften
unter Stref3bedingungen zur stérkeren Abschottung gegentiber der Umwelt
und biufken die Fahigkeit ein, komplexe Wirklichkeitsdeutungen zu unter-
halten. Der Gefahr pathologischen Lernens unterliegen vor allem Koordina-
tionsweisen, die kontinuierliche Interaktionen pramieren, weil sich in ihnen
die Wirkungsketten positiver Rickkoppelung aufzubauen vermégen. Auf
Kurzfristigkeit angel egte Marktbeziehungen scheinen davor gefeit.

Verkehrsformen, die zwei annahernd gleichgewichtigen Koordinations-
prinzipien unterliegen, kdnnen einer oszillierenden Eigendynamik zum Opfer
fallen. Diese mag entweder Resultante konkurrierender Reformabsichten —
z.B. Bemihungen um hohere Zuverldssigkeit respektive Innovativitét — oder
wechselnden Konjunkturen des Verhaltnisses von Organisation und Umwelt
geschuldet sein. Eine weitere Variante ist das »Aktions-Reaktions-Schema
der Imitation und Innovation« (Mayntz /Nedelmann 1987: 665), welches der
Konjunktur von Konzepten der Organisationsreform abgelesen ist.

Das Versténdnis der Koordinationsmechanismen als Garanten von ledig-
lich »zweitbesten« Leistungen impliziert im Ubrigen die Abwesenheit einer
Universalstrategie der Leistungsverbesserung. Ob das Leistungsvermégen
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empirischer Koordinationsweisen durch Zurlickdrangung oder Stérkung der
subsididren Mechanismen verbessert werden kann, héngt ausschliefdlich von
den Gegebenheiten des Einzelfalls ab. Das bedeutet, dal? Defiziten nicht ge-
nerell durch Erhéhung des »Reinheitsgrades« beizukommen ist. Nicht ale
Marktprobleme sind durch »mehr Markt«, nicht alle Organisationsprobleme
durch prézisere Kontrakte und Gemeinschaftsprobleme nicht generell durch
Erhthung der Innentemperatur zu beheben. Ebensogut mag das Gegentell
der Fall sein: ndmlich, dal3 eingeschrankte Zutritts- und Austrittsbedingun-
gen die Ursache des Marktversagens sind, daf3 Leistungsméngel der Organi-
sation die Folge alzu vage gehaltener Kontrakte sind und das Versagen der
Gemeinschaft einer Uberzogenen Abschottung von der AuRenwelt geschul-
detist.

Schliefllich nétigt die Unterscheidung zwischen Koordinationsmechanis-
mus und Koordinationsweise zur genaueren Analyse der empirischen Steue-
rungsprinzipien, ihrer »funktionaen« Thematik, der Komplexitét der Koor-
dinationsgegensténde und auch des sozialen Kontextes. Rickschllisse vom
»namengebenden« K oordinationsmechanismus auf konkrete Voraussetzun-
gen und Probleme sind folglich ausgesprochen riskant. Statt dessen 1813t sich
sinnvoll nach dem »Bedarf« einer Institution oder Sozialform an den Lei-
stungen einzelner Mechanismen fragen. Des weiteren geraten die »trade-
offs« jedes einzelnen Koordinationsmechanismus mit den Funktionsvoraus-
setzungen der Ubrigen in den Blick und es scheint lohnend, den Varianten der
»Arbeitsteilung« zwischen den Mechanismen, zum Beispiel im Verhdltnis
von intra- und interorganisatorischer Koordination, nachzuspiren.

6 Schluf3bemerkungen

Die Sozialwissenschaften zeichnen sich nicht nur durch die Dominanz »exo-
gener« Erkenntnisanreize, sondern auch durch eine Kluft zwischen Grof3
theorien mit hohem Universalitétsanspruch und einer Vielzahl von Gegen-
standsfeldern mit exklusiven Begriffskatalogen aus. Diese Kluft scheint we-
niger durch die Gegenstdnde as durch Begriffstraditionen und Aufmerk-
samkeitsroutinen bedingt. Sich anbahnende Mdglichkeiten, theorieféhige
Begriffe aus engen Verwendungskontexten abzuldsen und mit begrenztem
Generalisierungsanspruch zu systematisieren, bleiben oft ungenutzt. Doch
ist gerade dieses Feld »vergessener« Konsolidierungschancen geeignet, den
Sozialwissenschaften einen Teil jener Orientierungsleistungen zu erschlie-
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Ben, von denen sonst nur stérker axiomatisierte Disziplinen profitieren.
Auch ist dies eine Option, den praktischen Wert der Sozialwissenschaften
besser erkennbar — und unter Umsténden realisierbar — zu machen. In wel-
cher Miinze er in Erscheinung zu treten mag, sei am Thema der Prognose-
tauglichkeit sozia wissenschaftlichen Wissens exemplifiziert.

Eine einfache Extrapolation der oben angestellten Uberlegungen ist ge-
eignet, mehr Licht auf das Verhéltnis der unterschiedlichen Denkwelten der
O6konomischen und der soziologischen Handlungstheorie, beziehungsweise
von Rational choice und institutionentheoretischen Ansétzen, zu werfen. Da-
Zu genligt es, sich des Befunds zu erinnern, dald »reine« Marktkoordination
weder endogen stabil noch maximal effizient ist. Zur Realisierung spezifi-
scher Leistungsmaxima bedarf es vielmehr »kombinierter« Koordinations-
weisen, die neben dem »fiihrenden« Mechanismus auch Elemente der ande-
ren Mechanismen inkorporieren. Das heil3t aber auch: Mit der Leistungs-
steigerung »kaufen« sich die Akteure Entscheidungsprdmissen und -resultate
ein, die durch »bounded rationality« und idiosynkratische (gemeinschafts-
orientierte) Deutungen geprégt sind. Das Verhalten derart »infizierter« So-
ziadformen entzieht sich einer Rekonstruktion anhand der Axiome der Ra
tional-choice-Theorie. Folglich entféllt auch die Grundlage fur deduktive
Prognosen, die »reine« Marktkoordination respektive »effiziente« Organisa
tionskontrakte unterstellen missen, um von axiomatisch gesichertem Grund
Zu starten.

Wenn aber die auf »reine« Mechanismen gegrindete Axiomatik die Lei-
stungsmaxima der Koordinationsweisen verfehlt beziehungsweise ignorie-
ren muf3, werden ihre Prognosen notwendig unkorrekt. Entweder ist Institu-
tionen (und Akteuren) die Fahigkeit zuzuerkennen, erreichbare Leistungs-
maxima (zum Beispiel Effizienz) zu realisieren. Dann ist die aus der Betei-
ligung der von »bounded rationality« gepragten Mechanismen resultierende
Unsicherheit unaufhebbar — und die Zukunft »offen«. Oder es wird ein »un-
verfalschter« Mechanismus »Markt« unterstellt. Dann sind zwingende Ab-
weichungen vom Effizienzoptimum zu konzedieren, das heif¥, ungtinstigere
asdie erzielbaren Leistungen zu prognostizieren. Die Einheit von Effizienz-
unterstellung (beziehungsweise Maximierungshypothese) und Prognose-
tauglichkeit erweist sich als Fiktion. Die Welt zeigt sich somit als weitaus
weniger determiniert alsim Lichte von Theorien, die axiomatischer Reinheit
Prioritét zuweisen.
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Technik als Akteur?

Raymund Werle

1 Problemstellung

Ahnlich wie der von Renate Mayntz und Fritz Scharpf entwickelte Ansatz
des akteurzentrierten Institutionalismus (Mayntz/Scharpf 1995) versuchen
auch andere soziawissenschaftliche Theorien, gesellschaftliche Entwicklun-
gen als Ergebnis des Zusammenwirkens von zwei oder mehreren Ebenen zu
konzeptualisieren. Allgemein wird analytisch zwischen einer Handlungsebe-
ne (Mikroebene) und einer Systemebene (Makroebene) unterschieden. Die
zentrale gesellschaftstheoretische Frage, wie man Ereignisse und Merkmale
auf der Systemebene mit VVorgangen (Verhalten, Ereignissen, Prozessen) auf
der Handlungsebene erkléren kann, beschéftigt die sozialwissenschaftliche
Theoriebildung ebenso wie die hierauf bezogene Methodendiskussion im-
mer wieder aufs Neue (Mayntz 1999). Einen Fokus der Diskussion bildet
die Frage, welche die handelnden Einheiten in den Theorien sind. Die Ant-
wort auf diese Frageist nur fir die Vertreter des methodol ogischen Individu-
alismus trivial, fur die diese Einheiten immer Individuen und keine anderen
sozialen Entitdten sind und fir die eine Gesellschaft jenseits der Individuen
nicht existiert (vgl. Zintl 1997)." In anderen methodischen Ansétzen werden
jedoch auch komplexe artifizielle soziale Gebilde, speziell Organisationen,
as handlungsféhige Einheiten (Akteure) betrachtet, deren Bedeutung fir mo-
derne Gesellschaften gréfRer als die der Individuen sein kann (Perrow 1996).

Esist aso nicht neu oder gar ungewdhnlich, dal’ andere Akteure als indi-
viduelle eine bedeutende Rolle in soziawissenschaftlichen Erklérungen

1 Die Konsequenzen dieser Position hingegen sind keineswegs trivial. So miissen zum Bei-
spiel auf individuellen Handlungen und Verhaltensweisen basierende Erkl&rungen von
Makrophé&nomenen, insbesondere wenn die individuellen Aktivitéten Uber Organisationen
(Mesoebene) vermittelt werden, mit komplexen Mehrebenenmodellen arbeiten (vgl. Han-
nan 1992).
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spielen. Diese Akteure mogen sich im Hinblick auf ihre Grofe, Struktur,
Kompetenz, Legitimation oder auch ihre Handlungsfahigkeit graduell unter-
scheiden. Gemeinsam ist ihnen, daf3 sie Kollektive von Individuen sind. lhre
Handlungsfahigkeit hangt aber nicht nur von der konkreten Zusammenset-
zung des Kollektivs aus individuellen Akteuren und den ihr Verhdtnis zu-
einander koordinierenden Regeln ab, sondern zum Beispiel auch von der
Ausstattung mit technischen Ressourcen und der Verfligung Uber sie.

Neben den Akteuren werden soziale Phéanomene wie Normen, Institutio-
nen oder andere gesellschaftliche Strukturelemente in Analysen und Erkl&-
rungen von Entwicklungen auf der Makroebene herangezogen, wobei diese
wie auch die Handlungen und Verhatensweisen individueller und kollekti-
ver Akteure sowohl »unabhéngige« als auch »abhéngige« Variable sein kon-
nen. Normen, Institutionen und andere Strukturelemente werden aber nicht
als handlungsféhige Einheiten, sondern lediglich als Faktoren verstanden,
die Uber individuelles und kollektives Handeln vermittelt werden, indem sie
es beeinflussen und strukturieren (Coleman 1990; Esser 1993; Scharpf
1997).

In diesem Zusammenhang erscheint es interessant zu prifen, welcher
theoretische Status in solchen Analysen der Technik zugewiesen wird, nach-
dem diese (neben den Organisationen) oft als eine existentiell notwendige
Grundlage funktionierender moderner Gesellschaften herausgestellt wird
(Fuller 1994: 751). Speziell in der dem normativen Paradigma von Weber
und Parsons verpflichteten Soziologie spielen technische Artefakte oder
schlicht die Technik kaum eine Rolle. Handlung, Kommunikation, soziale
Beziehungen, Normen, Organisationen, Strukturen und Funktionen und
schliefdlich soziae Ingtitutionen bilden traditionell zentrale Einheiten der
Disziplin, die Technik hingegen fristet ein Schattendasein oder wird nur als
Ausdruck technisch instrumenteller Rationalitét zumeist im Zusammenhang
mit Prozessen der Technisierung und gesellschaftlichen Rationalisierung
thematisiert. Auch in anderen soziologischen Paradigmen bleibt die Technik
eher marginal und ist allenfalls Gegenstand begrifflich-phil osophischer Be-
trachtungen. Dies erscheint paradox, da gleichzeitig in vielen Arbeiten tech-
nische Strukturen und deren Veranderungen trotz der damit verbundenen
technikdeterministischen und reduktionistischen Implikationen al's treibende
Kréfte sozialen Wandels angesehen werden. Lediglich fir die noch junge
Techniksoziologie und die Industriesoziologie bildet die Technik eine zen-
trale Kategorie, wobei aus unterschiedlichen Perspektiven die Folgen der
Nutzung beziehungsweise des Einsatzes von Technik oder die sozialen Be-
dingungen ihrer Entstehung und Entwicklung untersucht werden.
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Auch wenn allgemeinere Betrachtungen zu der Frage reizvoll erscheinen,
wie Technik in der Sozialtheorie behandelt und warum ihr eine eher geringe
theoretische Bedeutung zugemessen wird,? beschréankt sich dieser Beitrag
auf einen spezifischen, theoriestrategisch jedoch zentralen Punkt. Es soll dis-
kutiert werden, wie in Arbeiten Uber Technik das Verhaltnis von Akteuren
und technischen Artefakten gesehen wird und ob es angesichts des oftmals
ohnehin relativ weit gefafdten Akteurkonzepts in den Sozalwissenschaften
nicht theoretisch fruchtbar und konsequent ware, auch der Technik Akteur-
qualitéat zuzusprechen. Zu diesem Zweck werden zunéchst kurz die gangi-
gen Akteurkonzepte vorgestellt. Sodann werden anhand einiger Studien un-
terschiedliche Perspektiven auf Technik illustriert. Schliefdlich wird, orien-
tiert an der vor alem von Bruno Latour und Michel Callon vertretenen Ak-
teur-Netzwerk-Theorie (ANT), der Nutzen untersucht, der durch die Be-
handlung von Techniken als Akteuren entsteht. Dabel verwende ich einen
zugegebenermalien engen, instrument- und maschinenorientierten, eher sub-
stantiellen Technikbegriff (technische Artefakte), womit zum Beispiel Sozi-
altechniken ausgeschlossen werden. Mit dem Begriff soll jedoch nicht sug-
geriert werden, Technik diene ausschliefdlich der Kraftersparnis, Naturbe-
herrschung oder Entlastung des Menschen. Vielmehr besitzt sie eine prinzi-
piell »offene Zweckstruktur« (Urban 1986: 59-67).% Dieser Technikbegriff
ist nicht unproblematisch, doch gilt das im Prinzip auch fir jede andere de-
finitorische Festlegung (vgl. hierzu Halfmann 1996; Rammert 1998a).

2 Individuelle und kollektive Akteure

Akteurkonzepte beziehen sich in der Regel zundchst auf sich verhatende
oder handelnde beziehungsweise handlungsfahige Individuen. Wahrend das
behavioristische Akteurversténdnis mit einfachen (reaktiven) Stimulus-Res-
ponse-Modellen arbeitet, wenn es Verhaten analysiert, unterstellen hand-
lungstheoretische Akteurkonzepte (aktive) Kompetenz und im allgemeinen
auch strategische Handlungsfahigkeit. Die Akteurkompetenz liegt in der F&-
higkeit, zielgerichtet und relativ konsistent zu handeln. Die Strategieféhig-

2 Diese Betrachtungen finden wir in einer neueren Publikation von Rammert (Hrsg. 1998)
und in einigen Beitrédgen in den Jahrbichern Technik und Gesellschaft 7 (Rammert/
Bechmann [Hrsg.] 1994) und 8 (Halfmann et al. [Hrsg.] 1995).

3 Diesist die objektivistische Version dessen, was die Sozialkonstruktivisten as interpreta-
tive Flexibilitdt bezeichnen (Bijker 1995).
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keit verweist auf die Fahigkeit, unter gegebenen Opportunitéten und Re-
striktionen* Handlungen auszuwahlen, die zweckmaRig im Hinblick auf das
Erreichen der Handlungsziele erscheinen. In diesem Sinne ist Handeln im
Unterschied zum behavioristischen Verhaten immer intentiona (Braun
1997: 45-52)°

Schwieriger als bel Individuen ist die Akteurqualitdt bei Kollektiven zu
bestimmen, die Scharpf (1997: 51-68) als »composite actors, also zusam-
mengesetzte Akteure bezeichnet.® Nicht jedes Aggregat von Individuen —
etwa die Gesamtheit der Menschen, die in einer Stadt wohnen — hat Akteur-
qualitét. Nur wenn sich Intentionalitdt der kollektiv agierenden Individuen
im Hinblick auf ein gemeinsam verfolgtes Ziel oder ein gemeinsam zu er-
stellendes Produkt erkennen beziehungswei se zurechnen 183, wird man von
einem kollektiven Akteur sprechen. Soziale Bewegungen sind also kollektive
Akteure, auf einen bestimmten Stimulus lediglich gleichartig reagierende
Gruppen von Personen hingegen in der Regel nicht (Mayntz/Scharpf 1995:
49-60). Bei Organisationen, die sich eine formale Verfassung gegeben ha-
ben, steht deren Qualitét als kollektiver Akteur im allgemeinen aul3er Frage.
Im Anschluf3 an die von Coleman (1974, 1990; vgl. auch Vanberg 1992)
vorgenommene Konzeptualisierung von Organisationen als korporativen
Akteuren wird nicht mehr die Akteurqualitét dieser Kollektive, sondern le-
diglich noch diskutiert, ob die Organisationen analog zu Individuen Beliefs,
Préferenzen und Ziele haben und ob sie sogar eine hthere Handlungsratio-
nalitét, Strategie- und Morafahigkeit als Individuen besitzen (Geser 1989;
vgl. auch Jansen 1997).” Kollektive Akteure sind Zwei-Ebenen-Phanomene,
da es Handlungen »oberhalb« der Ebene der einzelnen Mitglieder gibt. Be-
stimmte Individuen handeln fir das Kollektiv. Umgekehrt werden diese
Handlungen von der Umwelt dem Kollektiv zugeschrieben. Diese Attribu-

4 Hierzu zdhlen auch die erwarteten Aktionen und Reaktionen anderer Akteure (Elster
1983: 187).

5 Die elementare Akteurtheorie des methodol ogischen Individualismus betrachtet (individu-
elle) Akteure als Kompositionen aus drei Grunddimensionen, den Kognitionen (Deutungen,
Wissen, Orientierungen), den Préferenzen (Winsche, Ziele, Werte) und der Handlungs-
kontrolle, die ergebnisorientiert, prozefforientiert oder expressiv sein kann (Wiesenthal
1997).

6 Dies bestreitet Vollmer (1997), der kritisiert, da3 die Akteurqualitét von Individuen in der
Regel nicht problematisiert werde, obwohl die Konstitution individueller Akteure analy-
tisch schwieriger zu fassen sei als digjenige kollektiver Akteure (vgl. auch Fuller 1994).

7 Renate Mayntz (1997) pléadiert fir Zurtickhaltung, was die Gleichsetzung von korporati-
ven Akteuren mit Individuen betrifft. Ausihrer Sicht genligt es, sich bei der Analyse kor-
porativen Handelns auf beobachtbare Handlungsstrategien zu beschranken.
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tion von Handlungen und auch Verantwortung konstituiert erst die Akteur-
kompetenz des kollektiven Akteurs. Kollektive und mehr noch korporative
Akteure werden behandelt, as ob sie individuelle Akteure sind. Aus indivi-
dualistischer Perspektive sind sie zu einem gewissen Grade Akteurfiktionen.

Speziell korporative Akteure verfligen oft Uber erhebliche Ressourcen,
weil sie die Mittel, die ihnen die Mitglieder zur Verfligung gestellt haben,
bindeln kdnnen. Zu diesen Ressourcen gehdren auch technische Artefakte,
und in einem weiten Verstandnis des Begriffs des »composite actors« kdnnte
man solche Artefakte als konstitutive Bestandteile des zusammengesetzten
Akteurs betrachten.® Mit der Zuschreibung von Akteureigenschaften zu ei-
nem korporativen Akteur erhalten so indirekt auch die Artefakte als Teil des
Akteurs diese Eigenschaften, zumindest wenn sie fir das nach aufen ge-
richtete Handeln relevant sind. Die Luftwaffe oder die Marine gewinnen ih-
re spezifische Akteuridentitét in gewisser Weise erst durch die Technik, der
sich diese Truppenteile bedienen.

Die kurze Betrachtung des Akteurkonzepts hat gezeigt, dal3 neben den
Individuen auch relativ komplexe Aggregate von Individuen durchaus als
Akteure behandelt werden, wobei neben den internen Konstitutionsbedin-
gungen auch die externen Prozesse der Zuschreibung von Akteureigen-
schaften eine wichtige Rolle spielen. Es ist keineswegs zwingend davon
auszugehen, dal3 die Zuschreibungen ausschliefdlich Aggregaten von Indivi-
duen gelten und keine anderen Komponenten umfassen. Handlungen im
Sinne gemeinsamer Aktivitdten von Menschen und Maschinen gehdren zum
Alltag vieler Organisationen, und sie sind Gegenstand zahlreicher Analysen,
in denen die Rolle der Technik genauer beleuchtet wird.

3 Technik als Objekt und Subjekt

Esist nicht das Ziel dieses Beitrages, einen umfassenden Uberblick dariiber
zu vermitteln, wie die Rolle von Technik in der industrie- und technikso-
ziologischen Literatur verstanden wird. Vielmehr sollen anhand einiger we-
niger Arbeiten die grundsétzlichen theoretischen Perspektiven auf Technik
illustriert und soll dabei gleichzeitig gepriift werden, ob die Technik wie ein
Akteur behandelt wird. Technik kann den Status einer endogenen oder einer

8 Scharpf behandelt dieses Problem nicht, und auch andere Handlungs- und Akteurkonzepte
thematisieren Technik nicht explizit.
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exogenen Variablen haben. In radikaler Form ist die endogene Position eine
sozialdeterministische. Technik wird ausschliefdlich durch soziale, das heil3t
nichttechnische Faktoren gepréagt, und deshalb sind auch der Technik zu-
geschriebene soziale Folgen letztlich sozial verursacht.’ Die Technik ver-
mittelt lediglich soziale Einflisse. Die exogene Position hingegen ist eine
technikdeter ministische. Technisches Wissen sowie interne Dynamiken und
Gesetzmaliigkeiten strukturieren die Entwicklung der Technik. Sie sind
letztlich auch die kausalen Ursachen fiir die sozialen Folgen der Technik. In
dieser zugespitzten Form werden beide Positionen in der Wissenschaft in
der Regel nicht mehr vertreten.™

In dem 1985 publizierten Artikel »Do artifacts have politics?« fragt
Langdon Winner nach den »political qualities« von technischen Artefakten
(Winner 1985). Die Frage geht von einer Perspektive auf Technik aus, die
sich Uber Noble, Braverman und andere bis zu Karl Marx zurtickverfolgen
|8t und vor allem Prozesse der Mechanisierung und Industrialisierung der
Arbeit thematisiert. Winners Antwort falt nicht eindeutig aus, wenngleich
die Ausgangsposition klar zu sein scheint: »We all know that people have
poalitics, not things« (Winner 1985: 28). Die Technik formuliert keine politi-
schen Programme. Dennoch kdnnen technische Artefakte soziale und politi-
sche Wirkungen haben. Um dies zu exemplifizieren, unterscheidet Winner
flexible und nicht flexible Technologien. Bei nicht flexiblen technischen
Systemen gibt es zu einem bestimmten historischen Zeitpunkt keine Alter-
nativen, was ihr konkretes Design betrifft. Um sie nutzen zu kénnen und zu
beherrschen, bedarf es notwendig entsprechender Strukturen sozialer Orga-
nisation. Diese werden wie im Falle der Britertechnologie oder — zumindest
historisch — bei einigen technischen Infrastruktursystemen (vgl. Mayntz/
Hughes [Hrsg.] 1988) in der Regel streng hierarchisch und wenig kompati-
bel mit pluralistischen Strukturen liberaler Demokratien sein. Flexiblere
technische Systeme hieten Gestaltungsméglichkeiten. Sie kénnen also in
gegebene soziale Strukturen eingepal’t oder aber auch so ausgelegt werden,
dal3 sie einen Veranderungsdruck auf die Strukturen austiben.

Fir Winner sind die Techniken zundchst eindeutig Objekte sozialer Ge-
staltung. Der Entwicklung und dem Einsatz von Technik gehen immer
menschliche Entscheidungen voraus, alerdings ist die Beziehung zwischen

9 Nach dieser Auffassung werden soziale Werte, Normen usw. im Prozef3 der Techniker-
zeugung in die Technik »eingeschrieben« (vgl. zum Beispiel Knie 1994).

10 Eine technikdeterministische Metaphorik ist hingegen in der Politik (technische »Sach-
zwéngex) weit verbreitet.
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Mensch und Technik nicht vergleichbar mit derjenigen zwischen Herrn und
Sklaven (Winner 1977: 187-191). Die Techniken entfalten vielmehr auch
Wirkungen, die auRerhalb des Einfluf3bereiches derjenigen liegen, die sie
gestalten. Bei nicht flexiblen technischen Systemen gibt es nur die Entschei-
dung fir oder gegen die Technologie. Bei flexiblen Systemen bestehen un-
terschiedliche Gestaltungsoptionen, und auch wahrend des Betriebs des Sy-
stems lassen sich noch Anderungen vornehmen. Entsprechend verschieden
sind die sozialen Auswirkungen, ohne dal3 sie allerdings durch die Struktur
der Systeme determiniert sind. Die politische Qualitét der Technik liegt in
dieser Konzeption genau darin, dal3 ihr konkretes Arrangement nur mit be-
stimmten gesellschaftlichen Ordnungsstrukturen kompatibel ist. Diese Vor-
stellung ist verhaltnisméliig mechanistisch, zumal sie den Zusammenhang
zwischen der Struktur eines technischen Systems und der Struktur des die
Technik einbettenden sozialen Systems nicht weiter problematisiert (vgl.
auch Joerges 1999).

Dies gilt im Prinzip auch fir die Analysen von Charles Perrow (1984),
der den Zusammenhang zwischen der Struktur eines technischen Systems,
ihrem Risikopotential und ihrer Beherrschbarkeit beziehungsweise den zu
ihrer Beherrschung notwendigen sozialen und institutionellen Kontroll-
strukturen (Governance) untersucht. Technische Systeme kdnnen im Hin-
blick auf ihre Komponenten lose oder eng gekoppelt sein, und sie kdnnen
eine hohe oder niedrige interaktive Komplexitét aufweisen. Eng gekoppelte
Systeme mit niedriger Komplexitét (lineare Interaktion) werden effektiv in
hierarchischen Konstellationen kontrolliert, wahrend lose gekoppelte und
hoch komplexe Systeme besser Uber dezentrale Organisationsformen ge-
steuert werden.™* Auch Perrow betrachtet technische Systeme als Objekte,
die von sozialen Akteuren gestaltet werden, zeigt dann aber die aufgrund ih-
rer Struktur sich ergebenden Zwange und Schwierigkeiten auf, adaguate
Kontroll- und Steuerungsstrukturen bereitzustellen.

Damit verweist Perrow wie auch vorher schon Winner auf technische
»Sachzwange«, die um so stérker wirken, je weniger die Techniken noch
gestaltbar sind. Dies ist zum Beispiel bei dteren ausgereiften Systemen der
Fall (Collingridge 1981; Vincenti 1991), deren Entwicklung pfadabhéngig

11 Fur besonders problematisch hélt Perrow eng gekoppelte Systeme mit hoher interaktiver
Komplexitét, fur die es aus seiner Sicht keine adaquaten Governancestrukturen gibt. Sie
sind anféllig fur Katastrophen und sollten daher nicht gebaut werden. Am wenigsten pro-
blematisch sind die einfach zu beherrschenden lose gekoppelten Systeme mit niedriger
Komplexitét.
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(David 1985) verlauft und deren »Momentum« (Hughes 1983) besonders
stark auf soziale Strukturen zuriickwirkt. Mit Blick auf die Sachzwange er-
scheint Technik nicht mehr als Objekt, sondern eher als Subjekt sozialer
Prozesse, besonders wenn man zudem berlicksichtigt, dafd Einsatz und Nut-
zung von Technik oftmals unerwartete und fast immer auch ungeplante Fol-
gen haben. Die der Technik inhérente Eigendynamik und ihre gesellschafts-
strukturelle Wirkung hat auch Renate Mayntz (1993) im Auge, wenn sie da-
fur pladiert, grof3e technische Systeme als gesellschaftliche Funktionssyste-
me zu betrachten, die funktionelle Interdependenz und soziale Vernetzung
steigern und gesellschaftliche Governance beeinflussen. Auch Gene Rochlin
(1998: 11) betont in einer ausfihrlichen Analyse der unerwarteten Konse-
gquenzen der Computerisierung diesen Aspekt, den er sogar noch weiter
dramatisiert: »Computers have already taken over in communications, in fi-
nance and banking, in the military, in the cockpit and, increasingly, even in
industry.« Rochlin meint damit die steigende Abhangigkeit vom und Ver-
letzlichkeit durch den Computer sowie die auf ihn abgestellten Lebensge-
wohnheiten, die es schwer machen, sich eine moderne Gesellschaft ohne
Computer vorzustellen. Dennoch beharrt der Autor darauf, dal3d Computer
keine Subjekte sind: »Computers are not intelligent, they are not autono-
mous, and they would not know how to run human affairs even if they could
comprehend them« (Rochlin 1998: 11).

Eine differenzierte Position nimmt Hans Geser (1989) ein. Er konzen-
triert sich in einer theoretischen Analyse des Personal Computers a's Inter-
aktionspartner auf den Verwendungszusammenhang und schaut nicht mehr
darauf, welche sozidlen Einflisse mit welchen Folgen auf die Entstehung
des PC gewirkt haben. Inspiriert durch die Arbeiten von Sherry Turkle
(1984) kontrastiert Geser zunéchst behavioristisches Verhalten und entspre-
chende Konzepte der Interaktion mit dem phanomenol ogischen Verstéandnis
individuellen Handelns a's intentionaler und sinnhafter Aktivitdt und der
Interaktion als eines intersubjektiven Wechselverhéltnisses von Subjekten
mit identischen Fahigkeiten zum Handeln, Erleben, Kommunizieren und
Verstehen, die sie sich in der Interaktion zudem wechselseitig attribuieren
(reziproke Intersubjektivitét). Von sozialer Interaktion kénne man jedoch
auch schon dann sprechen, wenn reziproke Intersubjektivitdt nicht vorliege.

Ausgehend von empirischen Befunden, die zeigen, dal3 dem PC haufig
»antropomorphe« und der Beziehung zu ihm »soziomorphe« Attribute zuge-
sprochen und sogar emotionale Bindungen zu ihm eingegangen werden (Ge-
ser 1989: 231), kommt Geser zu dem Ergebnis, da’ der Umgang mit dem
PC als soziale Interaktion und die Handlungen des Benutzers als soziale
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Handlungen analysiert werden sollten. Die Mensch-Computer-Interaktion
ist aufgrund der Eigenschaften des PC sachspezifisch und affektiv neutral,
sieist leicht reversibel und in der Regel auch punktuell gegenwartsbezogen,
das heif}, es gibt keine gemeinsam erlebte Interaktionsgeschichte, aus der
bindende Erwartungs- und Verhaltensstrukturen erwachsen (Geser 1989:
235). Geser nennt weitere Eigenschaften der Interaktion, die zusammenge-
nommen den PC als eine konditional programmierte Interaktionsmaschine
erscheinen lassen.

Die Person, die mit dem PC interagiert, handelt (auch) intentional und
kann nach dem oben dargelegten Konzept als sozialer Akteur verstanden
werden. Die Interaktion mit dem PC wird in dem Mal3e zur soziaen Inter-
aktion, wie in der Maschine »subjektanaloge Eigenschaften (des Wahrneh-
mens, intelligenten Schlul¥folgerns, Lernens, variablen Verstehens u.a.)« vor-
gefunden werden. Das Individuum Ubertrégt auf den PC Erwartungshaltun-
gen, die es in der interpersonellen Sphare erworben hat, und es behdlt sie
bei, obwohl es »auf rein intellektueller Ebene natiirlich >weilk, anstelle eines
menschlichen Subjekts nur eine elektronische Apparatur vor sich zu haben«
(Geser 1989: 233). Fur Geser geniigt dieses »als ob«, was oben als Akteur-
fiktion bezeichnet wurde, um das Handeln des Individuums as soziales
Handeln und die Austauschbeziehung zwischen ihm und dem PC als soziale
Interaktion zu bezeichnen. So betrachtet ist die Interaktion mit dem PC ein
Speziadfall sozialer Interaktion, der zudem konventionelle Interaktion erset-
zen kann, wenn etwa beim Schachspiel der Partner ein PC und nicht ein
Individuum ist (Mensch-Maschine) oder die urspriinglich zwischen zwei
Personen Uber das Telefon ausgetauschten Geschéftsdaten nun zwischen
Computern kommuniziert werden (Maschine-Maschine).

Fur Geser verbleibt eine »Residuasphére reiner Interpersonalitdt« dort,
»wo die Menschen sich nicht alein als Handelnde, sondern als Erlebende
(Fuhlende, Reflektierende, sich Erinnernde u.a.) aufeinander beziehen« (Ge-
ser 1989: 235). Diesist in der Mensch-Maschine-Interaktion nicht mdglich.
Schaut man genauer hin, findet man hier auch keine vollsténdige Symme-
trie. Mensch und Maschine sind nicht gleichwertig. Das Soziale im Interak-
tionsprozef? geht vom Individuum aus. Es appliziert Handeln und Sinn auf
den PC, und es konstituiert die Interaktion. Der PC bleibt eine Akteurfiktion,
die als solche handlungsrelevant ist und in sozialwissenschaftliche Analysen
einbezogen werden muf3. Die Existenz von und der Umgang mit diesen fik-

12 Ob diese Maschine-Maschine-Interaktion auch eine sozialeist, 183t Geser offen.
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tiven Akteuren hat soziale Konsegquenzen. Dennoch besitzt der PC in der
hier vorgestellten Betrachtungswei se keine eigene Intentionalitdt und Strate-
giefdhigkeit und entspricht damit nicht diesen oben eingefiihrten definitori-
schen Kriterien flr einen sozialen Akteur. Die Interaktion zwischen Akteu-
ren und Artefakten ist also asymmetrisch.

Die bisher kurz skizzierten Ansétze zu einer theoretisch fruchtbaren Kon-
zeptualisierung von Technik zeigen besonders deutlich, wie typischerweise
die Objekt- und Subjektqualitdten von Technik gesehen werden. Alle An-
sétze ziehen im Ergebnis eine eindeutige Trennlinie zwischen dem Techni-
schen und dem Sozialen. Fir sie sind technische Artefakte Resultate mensch-
lichen Handelns. Diese Artefakte beeinflussen das Handeln der Akteure. Sie
konnen sogar den Status eines gesellschaftlichen Funktionssystems mit ent-
sprechend grof3er infrastruktureller Bedeutung erreichen. Dennoch sind tech-
nische Artefakte keine sozialen Akteure.

4 Technik als Akteur

Es ist kein Zufall, dal3 die Diskussion um die Subjekt- oder Akteurqualitét
von technischen Artefakten vorwiegend mit Blick auf den Computer und
grofle Computernetze wie das Internet gefiihrt wird. Seit der Entstehung
»intelligenter« technischer Artefakte und sogenannter Expertensysteme
scheinen hier die Grenzen zwischen dem Technischen und dem Sozialen
durchléssiger geworden zu sein. Software-Agenten Gbernehmen immer mehr
Aufgaben, die bislang von Menschen erledigt wurden. Im MediaLab des
Massachusetts Institute of Technology (MIT) arbeitet man an der Entwick-
lung autonomer Agenten: Programme, die in eine komplexe und dynami-
sche Umgebung eingebettet sind. Die Agenten sollen fihlen und handeln
und dabei Ziele verfolgen kénnen. Sie sortieren und reduzieren Informatio-
nen und bringen Benutzer mit &hnlichen Interessen zusammen (Mdller 1996:
139). Schon vor drei Jahrzehnten hat ein von Joseph Weizenbaum entwik-
keltes Sprachanalyseprogramm (EL1ZA) Aufsehen erregt, weil die Benutzer,
die mit dem Programm kommunizierten, den Eindruck einer reaen Ge-
spréchssituation mitnahmen (Weizenbaum 1983). Doch aufmerksame Be-
obachter der technischen Entwicklung neigen in der Regel nicht zu der Fest-
stellung, die Unterschiede zwischen Menschen und (intelligenten) Maschi-
nen wirden aufgehoben. Speziell mit Blick auf die kinstliche Intelligenz
(KI) verweisen einige auf die bereits eingangs angesprochene Differenz
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zwischen Verhalten und Handeln und rechnen Kl der Welt des Verhaltens
zu (Collins 1990; auch Heintz 1995). Andere betrachten Kl als ein Werk-
zeug oder eine Problemlsungsmethode und keinesfalls as einen Problem-
l6ser (Degele 1994)." Weizenbaum selbst betont die Differenz, wenn er er-
klart, warum die Menschen glauben, dal? sie von ELI1ZA verstanden werden:

Der »Sinn« und die Kontinuitét, die die mit ELIZA sprechende Person wahr-
nimmt, werden weitgehend von dieser selbst hergestellt. Von ihr gehen die Be-
deutungen und Interpretationen dessen aus, was ELIZA »sagt«, die ihre ur-
spruingliche Hypothese bestétigen, dal? das System mit Verstandnis begabt sei.
(Weizenbaum 1978: 253)

Und dennoch hat gerade das Phénomen der kinstlichen Intelligenz neue
theoretische Uberlegungen zur Rolle der Technik inspiriert und auch philo-
sophische Grundsatzdebatten iber den Unterschied zwischen Menschen und
Maschinen neu belebt. Gern wird in diesen Grundsatzdebatten das Tier als
dritte Klasse von Phénomenen einbezogen, die irgendwo zwischen Mensch
und Maschine anzusiedeln sind. Ein Special Issue der Zeitschrift Science,
Technology and Human Values (Bd. 23, Heft 4, 1998) befaldt sich mit der
Beziehung zwischen Menschen, Tieren und Maschinen. Die Beitrége disku-
tieren entlang einer Reihe von Unterscheidungen, die, wie die Abbildung 1
zeigt, von ontol ogischen bis moralischen Distinktionen reichen (Lynch/Col-
lins 1998: 377). Einzelheiten brauchen an dieser Stelle nicht zu interessieren.
Jedoch sollte aus der Abbildung deutlich werden, dai die Frage nach den
Akteureigenschaften von Technik sich Uberwiegend auf den Bereich be-
Zieht, der als Agency bezeichnet wird. Entscheidend ist, dal3 Lynch/Collins
begriffliche Differenzierungen und Abgrenzungen ins Gedéchtnis rufen, de-
ren Uberwindung das explizite Ziel (und Fundament) der Akteur-Netzwerk-
Theorie (ANT) ist. Dieser Ansatz, der als eine im methodischen Sinne indi-
vidualistische Theorie verstanden werden kann und der mit einem besonde-
ren Akteurkonzept arbeitet, soll nun etwas ausfihrlicher diskutiert werden.

13 So auch Miller (1996: 138) mit Blick auf die Arbeiten im MedialLab: »Das >Unpersonli-
chec ist nicht >Persdnlich« geworden. Immer noch kommunizieren Menschen mit Men-
schen und bedienen sich dazu der Maschinen. ... Die Interaktivitédt wurde kein wichtiges
Phanomen zwischen Mensch und Maschine, sondern verbleibt wesensbestimmend fur den
Menschen.«

14 Lynch und Collins (1998: 377) verweisen darauf, dald auch in anderen theoretischen An-
sdtzen und in der Praxis organisierter politischer Gruppen begriffliche Grenzen uber-
schritten und Differenzierungen bekdmpft werden, sie haben aber gleichzeitig den Ein-
druck: »it seems we cannot live without the distinctions either«.
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Abbildung 1 Human — Animal — Machine Differences

Entity Ontology Essence Agency Morality
Human being soul self-action autonomy
Animal brute flesh instinct/habit ~ dependency
Machine thing material mechanism utility

Quelle: Lynch/Collins 1998: 377

Noch mit Bezug auf die kinstliche Intelligenz (KI) argumentiert Steve
Woolgar (1985), dai’3 dieses Phénomen nicht angemessen analysiert werden
kann, wenn man in der Tradition der konstruktivistischen Wissenschaftsso-
ziologie den Prozeld der sozialen Konstruktion von Kl nachzeichnet. Die
Maschinen wirden in diesem Ansatz als sozial konstituierte Objekte und die
Menschen als sie konstruierende Agenten dargestellt, wobei den Menschen
Prioritét gegenitiber den Maschinen eingerdumt wiirde (Woolgar 1985: 567).
Dieses Argument 18/}t sich als Kritik an den sozialdeterministischen Impli-
kationen des Soziakonstruktivismus verstehen und akzeptieren. Ebensogut
wie man den Menschen Prioritét einrdumt, so Woolgar weiter, kann man den
intelligenten Maschinen Prioritét geben und sie zum Subjekt statt zum Ob-
jekt der Theorie machen. Das theoretische Resultat wére ein — bisher nicht
entwickelter und ebenfalls unzureichender — technikdeterministischer Kon-
struktivismus. Woolgar schlagt vor, die Ex-ante-Unterscheidung von Mensch
und Maschine, dem Sozialen und dem Technischen aufzugeben »and [to]
develop a sociological approach which takes as its focus the human/mechan-
ical language community; the community composed of >expert machines
and machine expertsc« (Woolgar 1985: 567). Die Generierung und Benut-
zung von Unterscheidungen wie sozial und technisch oder Mensch und Ma
schine im Prozeld der Entwicklung von Kl kénne so zum Gegenstand der
Analyse gemacht werden, statt ihren Ausgangspunkt zu bilden (Woolgar
1985: 566).

Ein solches Unternehmen hat Bruno Latour bereits in den frihen achtzi-
ger Jahren fur die Wissenschaft in Angriff genommen. Zunéchst im Hin-
blick auf die Unterscheidung von Wissenschaft und Technik argumentiert
er, ein Festhalten an dieser Differenz verstelle den Blick dafir, dal3 das
Schaffen von wissenschaftlichen »Tatsachen« mit denselben Problemen
konfrontiert sei wie das Bauen eines technischen »Objekts«. Jeweils miisse
man andere Uberzeugen, das Verhalten anderer kontrollieren, genligend
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Ressourcen an einem Ort vereinigen und dafiir sorgen, dald sich die »Tatsa-
che« oder das »Objekt« rédumlich und zeitlich ausbreite (Latour 1987: 131).
Es missen also immer andere, die die Macht haben, einem wissenschaftli-
chen Anspruch oder einem Objekt Dauer zu verleihen, eingebunden werden
(Enrolment). Diese anderen sind nicht notwendigerweise | ndividuen.

Das Prinzip, Unterscheidungen nicht zum Ausgangspunkt von Analysen
zu machen, leitet auch die Studien Gber Technik, die Latour und auch Mi-
chel Callon, der mit ihm zusammen die ANT begriindet hat, seit der ersten
Hélfte der achtziger Jahre durchgefiihrt haben. Callon ist vor alem durch
seine Analyse des Scheiterns des Elektroautos (1986, auch 1983) und Latour
(1996a) durch die breit angelegte Studie Uber das ebenfalls gescheiterte
Projekt einer vollautomatischen U-Bahn mit kleinen, unabhangig voneinan-
der zu manévrierenden Wagen in Paris bekannt geworden. Die Studien sol-
len hier nicht im einzelnen vorgestellt werden, vielmehr sollen einige
Aspekte der Theorie und insbesondere die theoriestrategische Verwendung
des Akteurkonzepts diskutiert werden.

Das Akteurverstdndnis wird deutlich, wenn man ein kleines von Latour
(1998a: 31ff.) prasentiertes Beispiel betrachtet. Es bezieht sich auf die im-
mer wieder auflebende Diskussion um den Besitz von Schulwaffen. Latour
zitiert die in den USA regelmédlig aufeinanderprallenden Positionen der
Gegner und Befurworter des freien Verkaufs von Waffen. Die einen benut-
zen den Slogan, dal? Feuerwaffen Menschen téten, wéhrend die anderen ihre
Losung, dai’ es nicht die Waffen, sondern die Menschen sind, die toten, da-
gegen halten. Um die Frage zu beantworten, wer fir den Akt des Totens
verantwortlich ist, schiégt Latour vor, sowohl den Menschen als auch die
Waffe als Akteure zu betrachten.' Beide haben ein »Handlungsprogrammg,
eine »Abfolge von Zielen, Schritten und Intentionen« (Latour 1998a: 33),
wobei bei der SchuRwaffe mit Handlungsprogramm das umschrieben wird,
was man as Funktion bezeichnen kénnte. Kommen in einer konkreten
Handlungssituation diese beiden Akteure zusammen, so fusionieren sie, und
es entsteht ein neuer hybrider Akteur. Dieser kann das Handlungsprogramm
eines der beiden Akteure verwirklichen, wobei der jeweils andere Akteur
dann nur Werkzeug oder Instrument wére, oder es entsteht in einem Prozef3
der »Ubersetzung (trandlation<)« ein zundchst noch ungewisses neues
Handlungsprogranm®® (Latour 1998a: 34). Um das zu verstehen, miisse

15 In diesem Aufsatz benutzt Latour in der Regel den Begriff des Agenten, und nur gele-
gentlich spricht er von Akteuren. In der ANT werden diese Begriffe synonym verwendet.
16 »Mit der Waffein der Hand bist Du ein anderer Mensch« (Latour 1998a: 34).
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man bereit sein, »viel mehr as es in den materialistischen oder soziologi-
schen Erklérungsansdtzen akzeptabel ist, den Agenten Handlungen zuzu-
schreiben, Handlungen unter ihnen umzuverteilen« (Latour 1998a: 35, Her-
vorh. d. Verf.).

Weil es im Falle von nichtmenschlichen Wesen »ungewdhnlich« klinge,
von Agenten oder Akteuren zu sprechen, solle fir diese wie auch fur die
menschlichen Akteure, die auch kollektive Akteure sein kénnen, der aus der
Semiotik stammende Begriff »Aktant« verwendet werden. Aktanten sind
Wesen, denen, wenn sie in einer Szene auftreten, noch keine Rolle zuge-
schrieben worden ist (Latour 1998a: 35). Die Zuschreibung erfolgt erst in
der betrachteten Szene."” Mit dem Begriff des Aktanten werde die Dichoto-
mie von Subjekt und Objekt aufgegeben (Latour 1998a: 36).

Die hier skizzierten Aspekte der Fusion von Aktanten und der damit ein-
hergehenden Ubersetzung bilden Teil eines aus mehreren Komponenten be-
stehenden Prozesses, den Latour als »Vermittlung« bezeichnet. Er bezieht
sich auf die Verteilung von Aktivitéten zwischen Aktanten oder, wenn man
im traditionellen Sinne Akteure und technische Artefakte unterscheiden
will, auf den Grad des »Mithandelns« der Artefakte mit den Akteuren (Ram-
mert 1998a: 305). Dabel sind auch vergangene Handlungen unterschiedli-
cher Aktanten mitzudenken, die in gegenwértigen Handlungen zum Aus-
druck kommen. Dies gilt flr die Konstruktionsprinzipien, nach denen eine
Maschine gebaut wurde, ebenso sehr wie fir kognitive oder normative Ele-
mente im Handlungsprogramm eines M enschen.

Das Beispiel der Fusion von Aktanten zu neuen hybriden Aktanten sug-
geriert, daid sich ihre Zahl in konkreten Handlungssituationen zumindest in
dem Sinne reduziert, dal? aus vielen einzelnen Akteuren ein kollektiver Ak-
teur wird. Allerdings l6sen sich die einzelnen Akteure ja nicht auf, und sie
koénnen aulerhalb des kollektiven Kontextes in vielfaltige weitere Aktivita-
ten eintreten. Damit werden die Konstellationen nicht Uberschaubarer, son-
dern eher komplexer und intransparent. Hier nun kommt das Konzept des
Akteurnetzwerks ins Spiel, das weder al's technisches Netz wie das Telefon-
netz noch als soziales Netz im soziologischen Sinne verstanden werden soll
(Latour 1996b). Akteurnetzwerke bilden sich in »Akteurwelten«, die aus
vielfaltigen Aktanten bestehen. Im Falle des Elektroautos bei Callon (1986:
20-24) sind das Konsumenten, Ministerien, Automobilhersteller, Elektri-

17 Dieswird am Beispiel SchuRBwaffe-Mensch illustriert. Der neue hybride Aktant ist in Ab-
hangigkeit von den urspriinglichen Aktanten jewells unterschiedlich: Der Gangster wird
zum Killer, das Sportgerét wird zum Tétungsinstrument usw.
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Zitétsversorger, aber auch Elektroden, Akkumulatoren unterschiedlicher Zu-
sammensetzung, Brennstoffzellen, Katalysatoren usw. Sie kdnnen in Bezie-
hung zueinander treten, wobei als Resultat eines wechsel seitigen Definitions-
prozesses der Aktanten als Mitglieder der Netze heterogene Netze entstehen,
in denen Kompetenzen, Eigenschaften und Fertigkeiten ausgetauscht bezie-
hungsweise wechselseitig zugeschrieben werden. Oft wird aktives Networ-
king (»enrolment«) durch einzelne Aktanten in der Weise betrieben, dal3 sie
anderen Aktanten Rollen im Netz zuschreiben. Beim Elektroauto war das
die Electricité de France (EDF), die die Rolle des »System Builder« (Hughes
1983) eingenommen hat. In anderen Netzen kann EDF wieder andere Rollen
spielen. Die Aktanten bilden oft ihrerseits Akteurwelten und Akteurnetz-
werke. So vernetzt der Aktant elektrisches Antriebssystem viele einzelne
Komponenten (Aktanten), und er ist gleichzeitig Teil des Netzwerkes des
Elektroautos, das also ein Netz von Netzen ist. Mit Hilfe von Akteurnetz-
werken, die in der traditionellen Sichtweise als funktionale Ketten komple-
xer Prozesse erscheinen, kdnnen, so Callon (1986: 28), die Dynamiken und
internen Strukturen der Akteurwelten beschrieben werden.

Wohin fihrt dieser Ansatz? Forschungsmethodologisch verlangt er, dal3
man dichte Beschreibungen (im Sinne von Geertz) liefert. Man folgt den
Akteuren beziehungsweise Aktanten und schaut, wie sie Eigenschaften zu-
schreiben, verteilen und miteinander verbinden. Potentiell ist jeder ein Ak-
teur in einem Akteurnetzwerk — auch die Wissenschaftler, die dieses Netz-
werk analysieren. Man protokolliert und kartographiert. Das ist bereits die
Theoriearbeit. Sie ist mehr fallorientierte Explikation als generalisierende
Explanation (Latour 1996b).'® Das Theorieverstandnis ist ein antisoziologi-
sches und hat deutliche Beziige zur Ethnomethodologie. Die Forschungs-
praxis wird umfassend in Latours (1996a) Monographie Uber das Projekt
einer vollautomatischen U-Bahn (ARAMIS) fir den Sliden von Paris doku-
mentiert (siehe auch Latour 1998b). Zwischen 1969, als die ersten Plane
entstanden, und 1987, dem Jahr der offiziellen Einstellung des Projekts, an-
dert sich dieses laufend. Die Akteure beziehungsweise Aktanten, deren In-
teressen, wechselseitige Wahrnehmungen, Hoffnungen, Enttéuschungen,
Schuldzuweisungen usw. werden detailliert geschildert. Zwischen Inter-
viewexzerpten, Ausziigen aus unterschiedlichen Dokumenten, realen und
fingierten Pressekommentaren und belehrenden Sentenzen des das Projekt

18 Weil Unterscheidungen generell abgelehnt werden, ist letztlich, so Latour (1996b: 376),
auch die Differenzierung zwischen Beschreibung und Erklarung, zwischen wie und warum
oder zwischen blindem Empirismus und anspruchsvollem Theoretisieren bedeutungsl os.
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betreuenden Professors finden sich auch analytisch-interpretierende Passa-
gen. Es kommen in verfremdeten Kontexten (zum Beispiel: Berichte von
Presseagenturen) Latours Kollegen wie Bernward Joerges oder Donald Mc-
Kenzie zu Wort," und schlieflich ergreifen gemaR dem Symmetrieprinzip
auch die technischen Aktanten das Wort. Der Motor unterhdlt sich mit dem
Kontrollchip, und das Chassis findet mit seinen Argumenten Unterstiitzung
beim Optischen Sensor. ARAMIS verdient Mitleid, als sie am Ende des
Buchs zu erkennen gibt, daf3 sie sich von alen Seiten schlecht behandelt
fuhlt und sich deshalb aus der Akteurwelt zuriickziehen will.

5 Technik als Akteurfiktion

Latour erzahlt uns eine schone, detaillierte und soziologisch interessante
Geschichte voller Uber die Jahre sich andernder wechselseitiger Attributio-
nen, Querverbindungen und Fiktionen. Doch liefert ANT ein brauchbares
Konzept von Technik als Akteur?

Gemal3 dem radikalen Symmetriepostulat, das auf heftige Kritik gestol3en
ist, weil es als einzige Ex-ante-Differenz digjenige zwischen Wortern zu-
1&’t,®° macht die Akteur-Netzwerk-Theorie keinen Unterschied zwischen
menschlichen und technischen Akteuren.” Weil in der ANT Prozesse der
Zuschreibung von Eigenschaften in Interaktionsprozessen eine zentrale
Rolle fur die Konstitution von Aktanten spielen, stellt es fir diesen Ansatz
kein Problem dar, auch dem Handeln von Technik Intentionalitét oder Stra-
tegiefdhigkeit zuzurechnen. Ohne dem Symmetriepostulat zu folgen, er-
scheint die Vorstellung des ANT brauchbar, dal? der Technik Intentionalitét
usw. attribuiert wird. Diese Attribution geniigt, um technische und soziale
Akteure in Interaktionsprozessen formell gleich behandeln zu kénnen, ohne
deren materielle oder substantielle Ahnlichkeit zu unterstellen.

Der alternative Versuch, zum Zwecke der Abgrenzung von Mensch und
Technik den Handlungsbegriff weiter zu spezifizieren oder zu differenzieren,

19 Und natiirlich auch der Technikhistoriker Thomas Hughes, der besonders gern von der so-
zialkonstruktivistisch orientierten Technikforschung vereinnahmt wird.

20 Siehe Callins/Yearly (1992) und die wenig erhellende Entgegnung von Callon/Latour
(1992).

21 Andrew Pickering (1993), der auch dieser Sichtweise zuneigt, hélt allerdings noch an der
Unterscheidung von »human agency« und »material agency« fest. Er betrachtet diese je-
doch als variabel, situativ emergent und einander bedingend.



90 Teil | - Kollektives Handeln

fuhrt interessanterweise zu einem ahnlichen Ergebnis. Bei Geser wurde be-
reits deutlich, daf3 letztlich nur in relativ engen Interaktionsbereichen, ném-
lich dem wechselseitigen Erleben, die Differenz von Mensch und Technik
zum Tragen kommt, weil sich hier genuin menschliche Akteureigenschaften
konstituieren. In den Ubrigen Interaktionsbereichen spielt die Differenz prak-
tisch keine Rolle. In eine dhnliche Richtung geht ein neuerer Vorschlag von
Coallins/Kusch (1998), im Hinblick auf die Aktivitdten von Menschen und
Maschinen nicht nur zwischen behavioristischem Verhalten und Handeln zu
differenzieren, sondern das Handlungskonzept im Sinne einer Morphologie
des Handelns weiter zu entfalten. Sie unterscheiden zwischen polymorphen,
nur den Menschen, und mimeomorphen, auch den Maschinen verfiigbaren,
Handlungen. Polymorphes Handeln, etwa das Schreiben eines Liebesbrie-
fes, beruht im weitesten Sinne auf dem je individuellen Gesellschaftsver-
sténdnis und besitzt Originalitat, wahrend mimeomorphes Handeln im aul3e-
ren Vollzug friheres Handeln kopiert. Dies kann intentiona erfolgen oder
rein auf der Verhatensebene. Da Intentionaitét hier nicht Voraussetzung
ist, kénnen auch Maschinen mimeomorph handeln. Der Bereich polymor-
phen Handelns ist hingegen exklusiv den Menschen vorbehalten. Im Ergeb-
nis kommen Collins und Kusch wie Geser zu dem Schluf3, dal3 Maschinen in
weiten Handlungsbereichen den Menschen &hnlich sind, wenn man lediglich
den Handlungsvollzug betrachtet.?? Dieser Vollzug reicht aber aus, um sozi-
a definierte Interaktion zu konstituieren.

Ganz gleich, ob eine Maschine eine Handlung intentional vollzieht, ein
menschlicher Akteur kann ihr begegnen, als ob sie intentional handelt. Da-
mit entsteht eine soziale Handlungssituation mit einem Akteur auf der einen
und der Fiktion eines Akteurs auf der anderen Seite. Die Akteurfiktion wird
nicht einheitlich sein. Unterschiedliche Akteure (und auch ein Beobachter)
koénnen einem Artefakt unterschiedliche Absichten und Verhatensweisen
zuschreiben oder unterstellen, aber dies ist auch in Interaktionsprozessen
zwischen Akteuren der Fall. Die Akteureigenschaft der Technik erscheint in
dieser Hinsicht eher als Resultat denn als Voraussetzung von Interaktions-
prozessen (Schulz-Schaeffer 1998: 135; vgl. auch Vollmer 1997).

Technik ist also kein Akteur. Dies bedeutet aber nicht, dal? sie nicht han-
deln kann, als ob sie ein Akteur wére. Um die Technik als sozialen Sachver-

22 Zu einem dhnlichen Resultat gelangt auch Rammert (1998b), der in Anlehnung an Gid-
dens und George H. Mead reflektiertes und routinemaiges Handeln unterscheidet. Wéh-
rend Mensch und Maschine gleichermal?en zu Routinehandeln fahig seien, besitze nur der
Mensch die Fahigkeit zur Reflexion.
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halt und ihre Einfllsse auf andere soziale Sachverhalte von der Definition
der Situation in einer bestimmten Konstellation von Akteuren und Artefak-
ten bis hin zu makrosozialen Entwicklungen analysieren zu kdnnen, ohne
der Gefahr des Sozialdeterminismus zu unterliegen, bietet es sich deshalb
an, technische Artefakte al's Akteurfiktionen zu konzeptualisieren.
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Politische Steuerung in lose gekoppelten
M ehrebenensystemen

Arthur Benz

1 Steuerungsprobleme in verflochtenen Politikstrukturen

Politische Systeme miuissen intern differenziert sein, um eine komplexe Ge-
sellschaft steuern zu kdnnen. Dal diese Differenzierung nach Funktionsbe-
reichen erfolgt, ist selbstverstandlich, die Vorteile einer funktionalen Ar-
beitsteilung sind offensichtlich. Genauso selbstverstandlich ist, dal3 politische
Systeme auch in territorialer Sicht nach Ebenen differenziert sein miissen.
Prozesse der Internationalisierung und der Regionalisierung, welche die Be-
deutung territorialer Strukturen des modernen Staates abschwéchen, andern
daran nichts. Im Gegenteil, sie verstdrken die Notwendigkeit einer Ebenen-
differenzierung politischer Strukturen, weil einerseits gesellschaftliche Pro-
bleme nach wie vor in rdumlichen Auspragungen auftreten und weil ande-
rerseits Interdependenzen zwischen rdumlich abgrenzbaren Problemfeldern
sich Uber bestehende Zustandigkeitsraume hinaus ausdehnen, weshalb eine
Koordination auf einer weiteren Ebene erforderlich wird.

So wenig wie sich funktionale Arbeitsteilung uneingeschrénkt verwirkli-
chen 18R, so wenig lassen sich Ebenen der territoria organisierten Politik
trennen. In beiderlei Hinsicht bedarf es eines »| nterdependenzmanagements«
(Mayntz 1997: 275) und der verbindenden Verflechtungsstrukturen. Im Hin-
blick auf die funktionale Dimension der Organisation des politischen Sy-
stems ist dies unstrittig: Fachlich spezialisierte Einheiten erzeugen externe
Effekte fur andere Bereiche, die durch Ressortkoordination (Beteiligungs-
verfahren, Querschnittsorganisationen, fachibergreifende Arbeitsgruppen)
bewadltigt werden mussen. In vertikaler Hinsicht wird vielfach noch das Mo-

1 Vgl. dazu die schon klassische organisationswissenschaftliche Untersuchung von Lawrence/
Lorsch (1967).
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dell einer »Schichtentorte«’ als Norm verteidigt: Es impliziert, daR den ein-
zelnen Ebenen eindeutig abgrenzbare Aufgaben zugewiesen werden kdnnen,
die sie autonom erfiillen. Praktische Erfahrungen sowie die tékonomische
Theorie des Foderalismus® zeigen jedoch, dal? Ebenenautonomie in vielen
Aufgabenbereichen des 6ffentlichen Sektors weder méglich noch sinnvoll
ist. Auch Fritz W. Scharpf nimmt diese Argumentation in seine Politikver-
flechtungstheorie auf, indem er deren Entstehung und Stabilitdt nicht nur
mit den Eigeninteressen von Politikern und Fachbeamten erklart (Scharpf/
Reissert/ Schnabel 1976: 236-243; fir die EU jetzt Marks 1997), sondern sie
— in seiner normativen Betrachtung — auch als Ergebnis einer Abwagung
von Zentralisierungs- und Dezentralisierungsvorteilen rechtfertigt (Scharpf/
Reissert/ Schnabel 1976: 28-30). Nicht nur Ebenendifferenzierung, sondern
auch Ebenenverflechtung miissen daher a's Tatsachen hingenommen werden.

M ehrebenenverflechtung bedeutet, dal3 politische Prozesse zwischen Ebe-
nen koordiniert werden mussen. Koordination zwischen Ebenen erfolgt in
der Regel in Verhandlungsprozessen. In zentralisierten politischen Systemen
kann die Ubergeordnete Instanz Konflikte entscheiden, wenn keine Einigung
erzielt wird. In dezentralisierten, foderativen Strukturen kdnnen Entschei-
dungen nur durch Verhandlungen erreicht werden, an denen viele Veto-Spie-
ler beteiligt sind (Tsebelis 1995). Dabei verhandeln die Entscheidungstrager
auf den einzelnen Ebenen as Repréasentanten der Birger eines bestimmten
Gebiets, gegentiber denen sie verantwortlich sind. Sie vertreten deshalb in

2 Der Begriff Schichtentorte (»layer cake«) stammt aus der amerikanischen Foderalismus-
forschung. Er bezeichnet das Ideal eines »dualen« Bundesstaats, in dem die Ebenen des
Bundes und der Einzelstaaten autonom sind. Die Geschichte des amerikanischen Bundes-
staats zeigt, dald dieses in der US-Verfassung angelegte Ideal niemals verwirklicht war.

3 Die 6konomische Theorie wird vielfach als Begriindung von Ebenenentflechtung herange-
zogen. GemaR dem Aquivalenzprinzip sollen Gebietskorperschaften fiir Aufgaben auto-
nom zusténdig sein und zugleich die zur Finanzierung ihrer Aufgaben erforderlichen Mit-
tel aufbringen. Darliber hinaus ist aber zu berticksichtigen, daf3 sich bei der Zuordnung
von Aufgaben auf Ebenen ein Optimierungsproblem stellt, wobei die Kosten der Zentrali-
sierung (Informationsverarbeitungskosten, Entscheidungskosten, unzureichende Préferenz-
berticksichtigung bei raumlich differenzierter Verteilung von Bevolkerungsgruppen mit
unterschiedlichen Interessen, Implementationskosten) und die Kosten der Dezentralisie-
rung (wie etwa externe Effekte, Skalenertrége, territoriale Ungleichverteilung) minimiert
werden sollen. Eine optimale Aufgabenzuordnung auf Ebenen kann gemeinschaftliche
Entscheidungszustandigkeiten oder eine Differenzierung nach Entscheidungs-, Finanzie-
rungs- und Vollzugskompetenzen erforderlich machen (Hansmeyer/Kops 1984). Beides
erzeugt Politikverflechtung zwischen den Ebenen eines politischen Systems. Horizontale
Politikverflechtung entsteht, wenn Dezentralisierungskosten durch Vertrége und Koope-
ration zwischen dezentralen Einheiten vermieden werden sollen (vgl. dazu Ostrom/Tie-
bout/Warren 1961, Frey 1997; Scharpf/Benz 1991).
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erster Linie Interessen der Bevolkerung in diesem Gebiet, nicht jedoch —
oder nur nachrangig — Interessen eines Teils oder eines lber ihren Verant-
wortungsbereich hinausreichenden Kreises von Betroffenen. Aufgrund die-
ser Orientierungen erfolgt die Ebenenkoordination prinzipiell in »antagoni-
stischer Kooperation, die nicht nur Verhandlungslésungen erschwert, son-
dern auch einer Intervention der zentralen Instanz Grenzen setzt. Mehrebe-
nenverflechtung erzeugt daher — so die prdgnante Zusammenfassung von
Renate Mayntz — »drei typische Gefahren:

— die Gefahr der Entscheidungsbl ockade;

— die Gefahr der Einigung auf suboptimale Kompromif3désungen bezie-
hungsweise der Einigung zu Lasten Dritter;

— die Gefahr der fehlenden Bindungswirkung getroffener Entscheidungen«
(Mayntz 1997: 285, Hervorh. d. Verf.).

Die so idealtypisch charakterisierten Steuerungsdefizite’ sind auf ein Zusam-
menwirken von Prozessen innerhalb der Ebenen (»intragouvernemental«)
und zwischen ihnen (»intergouvernemental«) zurlckfihrbar: Stabile Blok-
kaden entstehen, wenn in der Mehrebenenpolitik keine den Status quo an-
dernden Entscheidungen zustande kommen und dies innerhalb der Ebenen
akzeptiert wird. Suboptimale Kompromisse ergeben sich aus Verhandlungs-
|6sungen mit geringem Innovationsgrad, die innerhalb der Ebenen teilweise
akzeptiert, teilweise aber auch abgelehnt werden. Fehlende Bindungswirkung
haben typischerweise Entscheidungen, die mit grof3en Politikdnderungen
verbunden sind, aber innerhalb der Ebenen nicht akzeptiert werden. Wenn

4 Ich verstehe Steuerung als eine Anderung von Zusténden, die gesellschaftliche Probleme
erzeugen. Die Erhaltung des Status quo durch strukturkonservative Politik (oder durch
Nicht-Entscheidung) mag sinnvoll sein, aber nur, wenn er nicht als Problem erkannt ist.
Steuerung ist also zu definieren mit Bezug auf gesellschaftliche Probleme, und im allge-
meinen kdnnen diese nur geldst werden, indem Entscheidungen getroffen und Verande-
rungen durchgesetzt werden. Das Ausmal? von Verdnderungen kann deshalb as grober
Indikator fir Steuerungsféhigkeit gelten. Die machtbegrenzende Wirkung einer wechsel-
seitigen Beschrankung von Machtinhabern (»checks and balances«), die in der liberalen
Staats- und Demokratietheorie als positiver Bestandteil moderner Regierungssysteme her-
vorgehoben wird, dient nicht der Steuerung, sondern der Verhinderung einer nicht den In-
teressen der Betroffenen gemaf3en Steuerung. Das Argument, durch Gewaltenteilung und
wechsel seitige Schrankensetzung der Gewalten werde die tyrannische Konzentration aller
Verfassungskompetenzen verhindert, kann eine blockadeerzeugende Mehrebenenverflech-
tung nicht rechtfertigen, weil die Steuerungsunfahigkeit die Belange der Birger verletzen
kann. Politische Systeme miissen Macht schaffen und begrenzen. »[M]an mul3 zuerst die
Regierung beféhigen, die Regierten zu beherrschen und sie dann zwingen, die Schranken
der eigenen Macht zu beachten« (James Madison, in: Hamilton/Madison/Jay 1994: 314).
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Abbildung 1 Indikatoren fir Steuerungsfahigkeit

hoch Implementations- Steuerungserfolg
defizit
Politikdnderung in der suboptimaler
Mehrebenenpolitik Kompromif3
gering instabile Blockade
stabile Blockade

gering teilweise hoch

Akzeptanz der getroffenen Entscheidung
innerhalb der Ebenen

diese Ereignisse eintreten, so wird ein politisches System entweder hand-
lungsunfahig, die politische Steuerung ist unzureichend beziehungsweise
zieht unerwlinschte Folgen nach sich, oder ein Steuerungsprogramm findet
keine Anerkennung bel denen, die es ausfiihren missen (Implementations-
defizit). Erfolgreiche Steuerung im Mehrebenensystem erfordert sowohl ef-
fektive Verhandlungsl 6sungen als auch Akzeptanz innerhalb der Ebenen.

Ich will im folgenden die These begriinden, daf diese Seuerungsproble-
me primar durch besondere institutionelle Bedingungen von Mehrebenensy-
stemen verursacht werden (Abschnitt 2). Dabel ist, neben den Binnenstruk-
turen der einzelnen Ebenen (Abschnitt 2.1), die Art der intergouvernemen-
talen Verflechtung entscheidend (Abschnitt 2.2). Steuerungsdefizite treten
in eng gekoppelten Mehrebenensystemen auf, wenngleich auch in ihnen die
Gefahr von Blockaden gering ist. Handlungsunfahigkeit wird von den Ent-
scheidungstragern als fundamentales Problem wahrgenommen, das sie in
jedem Fall vermeiden wollen. Diese Vermeidungsstrategien fiihren zu eigen-
dynamischen Strukturierungsprozessen, die allerdings kaum optimale Er-
gebnisse bewirken kénnen (Abschnitt 2.3). Ein htheres Mal3 an Steuerungs-
fahigkeit ist in lose gekoppelten M ehrebenensystemen erreichbar (Abschnitt
3). Ich werde zwei Typen loser Koppelung betrachten, die durch Differen-
Zierung des Policy-Prozesses (Abschnitt 3.1) oder durch Differenzierung der
Steuerungsformen (Abschnitt 3.2) entstehen, und zeigen, dal3 diese im Hin-
blick auf alle drei genannten Kriterien (Politikinnovation, Nebenfolgen, Im-
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plementation) ein htheres Mal? an Steuerungsfahigkeit ermdglichen als eng
gekoppelte Strukturen. Die damit skizzierte Typologie von Mehrebenensy-
stemen kodnnte Grundlage komparativer Forschung wie der weiterer Theorie-
bildung sein (Abschnitt 4).

2 Institutionelle Bedingungen der Politik
in Mehrebenensystemen

Politikkoordination in Mehrebenensystemen erfordert erfolgreiche Verhand-
lungen zwischen Vertretern verschiedener Organisationen (Gebietskorper-
schaften, Staaten, Regierungen, Verwaltungen). Damit stellen sich alle
Schwierigkeiten, die in der Verhandlungsforschung bekannt sind, insbeson-
dere das Problem der Transaktionskosten, die mit zunehmender Zahl der
Beteiligten steigen, und das Verhandlungsdilemma, welches auftritt, wenn
Akteure zwar kooperationsbereit sind, aber ihre Eigeninteressen in Verhand-
lungen optimieren wollen (Scharpf 1993: 137-140). Diese Verhandlungs-
probleme sind allerdings nicht ausschliefdlich in Mehrebenenstrukturen fest-
zustellen. Auch die Ublicherweise in ihnen zu behandelnden Materien tragen
nicht zur Verscharfung der Verhandlungsprobleme bei. Meist sind Aufgaben,
die in Verflechtungsstrukturen erfillt werden, keine reinen Verteilungspro-
bleme, sondern Aufgaben, bei denen in dezentralen Einheiten Werte geschaf -
fen werden sollen und zugleich zwischen den dezentralen Einheiten entweder
Verteilungen der Werte beziehungsweise der V oraussetzungen ihrer Produk-
tion zu korrigieren oder Externalitéten mit unerwiinschten Verteilungsergeb-
nissen zu beseitigen sind. Es handelt sich also um Konfliktkonstellationen
vom Typ des »battle of the sexes« oder des »Gefangenendilemmask, in de-
nen Produktions- und Verteilungsaufgaben verbunden sind. Verhandlungs-
I6sungen in der vertikalen oder horizontalen Politikverflechtung sind bei
solchen Aufgabenstellungen moglich, wenn entweder alle Beteiligten mehr
an einer gemeinsamen Problemlésung als an der Maximierung der eigenen
Gewinne interessiert sind oder wenn Koppelgeschéfte zwischen mehreren
Policies oder Ausgleichszahlungen vereinbart werden (Scharpf 1992; Zintl
1992). Aus der Tatsache, dal’ ohne zentrale Entscheidungsinstanz eine Pro-
bleml 6sung ausgehandelt werden muf3, kann man also noch nicht auf Steue-
rungsdefizite in Mehrebenensystemen schlief3en. Auch die Tatsache, dal3 in
Verhandlungen viele Veto-Spieler agieren (vgl. Tsebelis 1995), erklart daher
noch nicht die Probleme von Mehrebenensystemen. Um diese zu verstehen,
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mussen die Verhaltensweisen der Akteure, die Eigendynamik des Verhand-
lungsprozesses und die Bedingungen, unter denen Vetos wahrscheinlich
sind, spezifiziert werden.

21 Zur Bedeutung von Binnenstrukturen der Ebenen

Steuerungsprobleme von Mehrebenensystemen sind primér institutionell
bedingt. Sie entstehen, weil Verhandlungspartner gleichzeitig in mehrere
Handlungskontexte eingebunden sind: einerseits in Verhandlungen zwischen
den Ebenen und andererseits in Willensbildungs- und Entschel dungsprozesse
innerhalb einer Ebene. Genau genommen ist es allerdings nicht die Tatsache
der Verbindung unterschiedlicher Handlungskontexte, sondern ihre institu-
tionelle Struktur und die Art und Weise ihrer Verbindung, die ausschlagge-
bend dafiir sind, ob die Steuerungsfahigkeit hoch oder gering ist.

Die Binnenstrukturen der verbundenen Entscheidungsbereiche bewirken
in der Regel, dal? in Mehrebenenverhandlungen egoistische oder kompetitive
Interaktionsorientierungen dominieren. Auch in »mixed-motive-games« hat
dies zur Folge, dai? Verteilungsaspekte in den Vordergrund der Auseinander-
setzung ricken. Delegierte kbnnen gegeniiber der von ihnen vertretenen Or-
ganisation Verhandlungserfolge vor allem belegen, indem sie auf relative
Gewinne verweisen. Diese stellen den besten Indikator fur ihre Durchset-
zungsfahigkeit dar. In besonderem Mal3e sind die genannten Orientierungen
zu erwarten, wenn die Akteure in Mehrebenenstrukturen entweder gegen-
Uber einem Kollegialorgan (zum Beispiel Kabinettsregierungen, Koalitions-
regierungen oder Regierungen in Konkordanzdemokratien) oder einem
Parlament mit konkurrierenden Parteien verantwortlich sind (parlamentari-
sche Regierungen). Kollegialorgane entscheiden aufgrund von Verhandlun-
gen, Parlamente nach Mehrheitsentscheid unter der Bedingung, daf3 die
Mehrheitsfraktion standig in der offentlichen Auseinandersetzung mit der
Opposition steht.

In Kollegialorganen ist zu erwarten, dal3 der Gruppeneffekt (Janis 1982)
egoistische Interaktionsorientierungen bewirkt. Gleichwohl miissen nicht
zwingend feste Fronten oder starre Koalitionsstrukturen existieren, die eine
Veranderung von Positionen verhindern. Meistensist das Gegenteil der Fall.
Kollegialorgane kénnen in internen Verhandlungen ihre Politik jedenfalls
leichter andern als konkurrierende politische Parteien. Der Nachteil der Of-
fenheit interner Verhandlungen ist, dai3 ihr Ausgang fir Auf3enstehende un-
kalkulierbar ist. Damit sind taktische Selbstbindungen méglich (Schelling
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Abbildung 2 Wirkungen von Binnenstrukturen auf Mehrebenenverhandlungen
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1960: 22). Repréasentanten konnen ihre Erfolgsaussichten steigern, indem sie
hohe Forderungen ihrer vertretenen Organisation vorgeben. Ob sie aufgrund
von Bindungen an Erwartungen ihrer Organisation gezwungen sind, daran
festzuhalten, oder ob sie tatsichlich fahig sind, Konzessionen zu machen, ist
fur die Verhandlungspartner nicht erkennbar. In einer solchen Situation, die
durch unsichere Informationen Uber Verhandlungsstrategien gepragt ist, ist
es wahrscheinlich, daf3 die Beteiligten in das Verhandlungsdilemma geraten.
Kooperation droht zu scheitern, weil die Beteiligten aus taktischen Griinden
an ihren Forderungen festhalten.

Die Ergebnisse eines Parteienwettbewerbs in Parlamenten, in denen nach
dem Mehrheitsprinzip entschieden wird, sind dagegen kalkulierbar. Aller-
dings zwingt die Parteienkonkurrenz die Reprasentanten dazu, Positionen zu
Ubernehmen und Verhandlungsstrategien anzuwenden, die auf die Durch-
setzung der Interessen der eigenen Organisation beziehungsweise ihrer Mit-
glieder gerichtet sind. In der Konkurrenz zwischen Regierungs- und Oppo-
sitionsparteien um Wahlerstimmen ist es sogar wahrscheinlich, daf3 kompe-
titive Orientierungen Ubernommen werden. Gegenlber ihrer Wahlerschaft
koénnen parlamentarisch kontrollierte Regierungen sich als erfolgreich pré-
sentieren, wenn sie zeigen, dal3 sie besser als die Opposition die spezifischen
Interessen ihrer eigenen Gebietskorperschaft vertreten und durchsetzen.
Mehrebenenstrukturen, in denen durch Parlamente kontrollierte Regierun-
gen kooperieren missen, sind daher stark fir Blockaden anféllig. Den Mu-
sterfall derartiger Mehrebenenstrukturen stellt bekanntlich der kooperative
Bundesstaat im parlamentarischen Regierungssystem der Bundesrepublik
Deutschland dar (Lehmbruch 1998).

In hierarchischen Organisationen, die in der Mehrebenenpolitik durch
eine autonome politische Flhrung vertreten werden, stellen sich diese Pro-
bleme nicht. Im zwischenstaatlichen Bereich sicherte lange Zeit das aner-
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kannte Prinzip des »Primats der AuRRenpolitik« Regierungen gegen Einfllisse
der innerstaatlichen Willensbildung. Grof3e Verbéande, die an korporatisti-
schen Verhandlungssystemen beteiligt sind, entwickeln oft Strukturen, die
den Verbandsfihrungen ein hohes Mal3 an Autonomie gewdahren, den Ein-
flul der Mitglieder hingegen verringern (Mayntz 1992; Streeck 1981). Der
klassische Unternehmer, der seinen Betrieb autonom leitet, ist vollig frei,
mit offentlichen Verwaltungen Arrangements einzugehen oder Vertrége zu
schliefRen. In der modernen Gesellschaft sind derartige hierarchische Struk-
turen aber immer seltener anzutreffen. Der Primat der Aul3enpolitik ist in
demokratischen Staaten kaum noch aufrechtzuerhalten. Verbandsfihrungen
kénnen sich nicht dauerhaft dem Einflufd ihrer Mitgliedschaft entziehen.
Genauso wie grofe Unternehmen werden Verbdnde in der Regel durch
Kollegialorgane geleitet. In modernen Grolbetrieben ist die hierarchische
Organisation zudem durch organisatorische Differenzierung aufgeweicht
und die Interessen einzelner Organisationseinheiten missen in Verhandlun-
gen miteinander abgestimmt werden.

Kurz: In modernen Gesellschaften und demokratischen politischen Sy-
stemen sind die strukturellen Bedingungen fir Mehrebenenkoordination
eher unguinstig. Die jeweiligen institutionellen Strukturen auf den einzelnen
Ebenen, in welche die Akteure eingebunden sind, erzeugen | nteraktionsori-
entierungen, die effektive Verhandlungsl dsungen erschweren. Diesist in der
Forschung zu Mehrebenensystemen in unterschiedlichen Bereichen vielfach
festgestellt worden.

2.2 Probleme der engen Kopplung zwischen Ebenen

Allerdings sind nicht alein die Binnenstrukturen, sondern auch die Art der
Verflechtungen zwischen Ebenen fiir den Erfolg oder MiRRerfolg von Steue-
rung in Mehrebenensystemen bedeutsam. Dieser Aspekt hat bislang weniger
Aufmerksamkeit gefunden. Dies ist aus zwei Grinden zu kritisieren: Zum
einen sprechen, wie im folgenden zu zeigen ist, theoretische Uberlegungen
daflr, dal? die Art der Verflechtung den Einflul® von Binnenstrukturen modi-
fiziert. Zum anderen verdeckt die bisherige Forschungsperspektive Optionen
fUr die politische Praxis, da sich Verflechtungsformen leichter verandern las-
sen als Binnenstrukturen. Um die Bedeutung der Verflechtungsart zu zeigen,
werde ich im folgenden zwischen den Formen einer engen und losen Kopp-
lung unterscheiden (Benz 1998, 1999). Beide werden als Idealtypen analy-
siert. In der Redlitét variiert das Ausmal der engen oder losen Kopplung.
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Enge Kopplung zwischen Ebenen liegt dann vor, wenn intragouvernemen-
tale Entscheidungen den Ablauf und die Ergebnisse von intergouvernemen-
talen Prozessen determinieren. Dies ist unter folgenden institutionellen Be-
dingungen der Fall:

— Wenn Akteure in Mehrebenenprozessen mit einem imperativen Mandat
verhandeln beziehungsweise feste Positionen verfolgen, die innerhalb der
eigenen Organisation definiert werden, so sind sie gezwungen, diese mog-
lichst durchzusetzen beziehungsweise ein extern definiertes Anspruchs-
niveau anzustreben. Ihre Flexibilitét in Verhandlungen ist dann gering.

— Wenn Akteure der jewells anderen Ebene, die nicht in Mehrebenenver-
handlungen vertreten sind, Uber ein Mitentscheidungs- oder Vetorecht
verfligen, dann determinieren die Positionen dieser Veto-Spieler die Ver-
handlungen in Mehrebenenprozessen. Akteure in diesen Prozessen mis-
sen durch kompetitive Strategien versuchen, die Wahrscheinlichkeit von
Vetos zu minimieren.

— Enge Kopplung entsteht auch, wenn Mehrebenenverhandlungen der Kon-
trolle durch Gremien in den einzelnen Ebenen unterliegen und sich diese
Kontrolle auf das Verhandlungsverhaten der Reprasentanten erstreckt,
aso auch ihre Strategien und Verfahrensweisen betrifft. Untersuchungen
im Rahmen der Verhandlungsforschung (u.a. Pruitt/ Carnevale 1993: 154)
zeigten, dal3 unter diesen Bedingungen Akteure zu kompetitiven statt ko-
operativen Interaktionsorientierungen, zu strategischem »bargaining« statt
Zu integrativem, kooperativem »problem-solving« neigen. Sie geben den
Interessen der eigenen Organisation den Vorrang gegeniiber den Vorteilen
einer dem Gemeinwohl entsprechenden K ooperations dsung.

In diesen Féllen einer engen Kopplung der Ebenen ist mit den drei von Re-
nate Mayntz unterschiedenen, beziehungsweise in der Politikverflechtungs-
theorie von Fritz W. Scharpf (Scharpf 1988; Scharpf/Reissert/Schnabel
1976) dargelegten Steuerungsdefiziten zu rechnen. Bel extern definierten
Positionen oder Anspruchsniveaus werden PaketlGsungen leicht verhindert,
selbst wenn diese durch Aufrechnung von Nutzen und Kosten der einzelnen
Entscheidungsbestandteile fir alle Beteiligten Vorteile erbringen wirden.
Um eine L6sung zu finden, missen die Entscheidungsoptionen so erweitert
werden, dal3 auch bei gegebenen Anspruchsniveaus der Verhandlungspart-
ner eine Einigung moglich ist. Dies wird oft erreicht, indem durch Mobili-
sierung zusétzlicher Ressourcen oder Externalisierung von Kosten die erfor-
derlichen Konzessionen der Verhandlungspartner reduziert werden. Solche
L 6sungen gehen regelméaldig zu Lasten unbeteiligter »Dritter«.
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Selbst wenn Akteure in Mehrebenenprozessen aufgrund von freien Man-
daten handeln, bewirken die institutionellen Strukturen der Willensbildung
und Entscheidung auf den einzelnen Ebenen héufig, dal3 Akteure in Mehr-
ebenenprozessen sich stark an internen V orentscheidungen oder am mutmal3-
lichen Willen der eigenen Organisation orientieren. Veto- oder Sanktionsdro-
hungen verstérken diese Orientierungen. Auch in diesem Fall sind Blocka-
den moglich. Akteure mit freien Mandaten sind allerdings eher in der Lage,
Konzessionen zu machen. Dabei ist die Konzessionsbereitschaft der verhan-
delnden Reprasentanten durch die Willensbildungsprozesse innerhalb der
eigenen Organisation begrenzt. Bei egoistischen Interaktionsorientierungen
kommt es meist zu einer Einigung auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner,
der durch die maximalen Konzessionsbereitschaften definiert wird. Dieses
Ergebnisliegt in der Regel unter dem erreichbaren Steuerungsniveau.

Blockadegefahren und suboptimale Kompromisse sind auch wahrschein-
lich, wenn Reprasentanten mit der Kontrolle ihrer Verhandlungsstrategien
und -taktiken rechnen miissen. Sie neigen dann zu harter Durchsetzung ihrer
Interessen, um gegentiber den kontrollierenden Gremien zu signalisieren,
dai sie alles Erdenkliche im Interesse der eigenen Organisation getan ha
ben. Diese Signale verbauen aber Auswege aus dem V erhandlungsdilemma,
da sie die anderen Verhandlungspartner veranlassen, an ihrer harten Durch-
setzungsstrategie festzuhalten. Geben die verhandelnden Akteure schliefdlich
doch nach, um eine Einigung zu erzielen, so kann dies von der kontrollie-
renden Organisation als ein Zeichen von Schwéche gedeutet werden mit der
Folge, dal3 Verhandlungsergebnisse abgelehnt werden. In diesem Fall ent-
stehen Steuerungsdefizite wegen fehlender Bindungswirkung der Entschei-
dungen im Mehrebenensystem.

2.3 Pragmatische Anpassung und Aufldsung
eng gekoppelter Mehrebenenstrukturen

Politik in eng gekoppelten Mehrebenensystemen unterliegt immer der Ge-
fahr, blockiert zu werden. Dal3 Blockaden meistens nicht eintreten, liegt
daran, dal3 die handelnden Akteure auf Blockadegefahren reagieren und
pragmatische Verfahren entwickeln, um sie zu vermeiden. Wie Fritz W.
Scharpf in seiner Politikverflechtungstheorie zeigte, bietet der Ubergang zu
konfliktvermeidenden Entscheidungsregeln einen Ausweg (Scharpf/Reis-
sert/Schnabel 1976: 62—65). Allerdings reduziert diese Losung die Steue-
rungsfahigkeit eines politischen Systems, weil entweder suboptimale Kom-
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promisse oder Implementationsprobleme die Folge sind. Auf Dauer wird
kein politisches System mit diesem Resultat Uberleben kdnnen. Verantwort-
liche Akteure geraten in Schwierigkeiten, wenn sie fur solche Politikergeb-
nisse Rechenschaft abgeben missen. Deshalb ist es wahrscheinlich, dal3 sie
sich um eine Veranderung der Entschei dungsstrukturen bemiihen werden.

Mit guten Griinden wird in Theorien der Mehrebenenverflechtung ausge-
schlossen, dal? institutionelle Reformen zu erwarten sind, die zu einer Ent-
flechtung der Ebenen fuhren (vgl. vor alem Scharpf 1988). Verbesserungen
der Entscheidungsstrukturen sind deshalb nur innerhalb eines verflochtenen
M ehrebenensystems mdglich. Oft resultieren diese aus pragmatischen An-
passungen, die enge Ebenenkopplungen in konkreten Prozessen abschwé-
chen. Die Restrukturierung erfolgt also nicht durch institutionelle Reformen,
sondern resultiert aus dem strategischen Umgang mit bestehenden Struktu-
ren durch mal3gebliche Akteure. Zwar kdnnen wir nicht unterstellen, dai
diese in der Lage sind, die exakte logische Struktur des Verhandlungsdi-
lemmas in Mehrebenenstrukturen zu durchschauen, aufgrund von prakti-
schen Erfahrungen entwickeln sie aber »heuristics that approach best-
response strategies« (Ostrom 1998: 9). Die von Scharpf beschriebenen Stra-
tegien der Konfliktminimierung kdnnen nur so erklért werden. Daneben sind
aber ausch Strategien der Strukturierung eines Mehrebenensystems festzu-
stellen:

Ein erster Ausweg aus der »Politikverflechtungsfalle« besteht in einer
faktischen Dezentralisierung beziehungsweise Entflechtung, die entweder
kooperative Mehrebenenpolitik ersetzt oder sie erganzt (Hesse/Benz 1990).
Ersteres ist zum Beispiel in der deutschen Raumordnungspolitik zu beob-
achten, in welcher der Bund schon in den frilhen siebziger Jahren auf die
Aufstellung eines eigenen Raumordnungsprogramms verzichtete, nachdem
ein erster Versuch an Bund-Lander-Konflikten gescheitert war. Auch die
Lander Uberlief3en ihren Regionen und Kommunen weite Planungsspielrau-
me, nachdem Vereinbarungen von Richtwerten fir die Bevolkerungs- und
Arbeitsplatzentwicklung, die klare Festlegungen Uber die kiinftige Verteilung
von Entwicklungspotentialen bedeutet hétten, von Gemeinden blockiert
worden waren. Eine weitere Variante einer ergénzenden Dezentralisierung

5 Scharpf wies in seiner Theorie der Politikverflechtung auf diese Strukturierungsprozesse
hin, indem er neben der Nutzung konfliktminimierender Entscheidungsregeln auch die
Reduzierung der Zahl der beteiligten Akteure (Bilateralisierung, Entflechtung, Fraktions-
bildung, Spezialisierung) als mdglichen Ausweg aus Blockadesituationen in Betracht zog
(Scharpf /Reissert/ Schnabel 1976: 55-59; vgl. dazu auch Frenzel 1998).
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ist in der regionalen Wirtschaftsforderung festzustellen. Hier schlof3 die
Bund-L ander-Gemeinschaftsaufgabe eine eigene Landesférderung nicht aus.
Die Lander konnten somit Verluste in den Bund-Lander-Verhandlungen
kompensieren und die Forderungen ihrer Regionen, Kommunen und Wirt-
schaft erflllen. Als die Finanzmittel knapper und die Spielrdume der Lander
zur Vergabe finanzieller Férderung durch die Beihilfekontrolle der EG ein-
geschrankt wurden, gingen sie dazu Uber, neue Formen einer dezentralisier-
ten kooperativen Regionalpolitik zu etablieren.

Ein zweiter Ausweg aus Politikblockaden besteht in der Entwicklung
paraleler Kooperationsstrukturen in der Mehrebenenverflechtung, die wech-
selseitig dazu beitragen, Verhandlungen von Konflikten zu entlasten. Die Po-
litikverflechtung zwischen Bund und Landern wird etwa dadurch effektiver,
da3 Verhandlungen partiell in die foderativ organisierten grof3en Parteien
verlagert werden (Schmidt 1990; Lehmbruch 1989). Zwar handelt es sich
dabei um informelle Kooperationsprozesse, faktisch werden in ihnen aber
vielfach Entscheidungen soweit vorgeklart, dald sie in den offiziellen Ent-
scheidungsgremien nur noch ratifiziert werden miissen.® Die gleiche Funkti-
on erflillen Expertennetzwerke, die Ebenen verbinden. Beide Formen von
informellen Kooperationsstrukturen haben den Vorteil, daf3 sie von blockier-
ten Mehrebenenprozessen separiert werden kénnen und gleichsam redun-
dante Beziehungen etablieren (Landau 1973). Ahnlich wie der Vermittlungs-
ausschul? von Bundestag und Bundesrat arbeiten sie relativ isoliert. Die Ef-
fektivitdt der Entscheidungsstruktur geht dann allerdings auf Kosten der
demokratischen Qualitét. Politik wird intransparent, leistet der Dominanz
der politischen Parteien Vorschub oder starkt die Birokratie beziehungswei-
se eine technokratische Elite.

Die genannten pragmatischen Strategien des Umgangs mit Entschei-
dungsproblemen im Mehrebenensystem konnen zu einer Restrukturierung
fUhren, die entweder einzelne Entscheidungsbereiche von anderen trennt —
und damit die Entscheidungsfahigkeit auf Kosten von intergouvernementa-
ler Koordination herstellt — oder redundante Beziehungen auf Kosten von
Transparenz und Verantwortlichkeit hervorbringt. Sie konnen aber auch eine

6 Parteiinterne Mehrebenenkooperation kann die foderativen Entscheidungsprozesse vor
allem bei Verteilungskonflikten zwischen Gebietskorperschaften entlasten. Parteipoliti-
sche Konflikte werden dagegen nicht leichter 16sbar, weil parteiinterne Abstimmung Po-
sitionen verfestigt.
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Abbildung 3 Formen der Kopplung von Ebenen

Enge Kopplung Lose Kopplung

Akteure mit imperativen Akteure mit freien Mandaten
Mandaten (Agenten) (Reprasentanten)

externe Vetopositionen nur interne Vetopositionen
Verhaltenskontrolle Rechenschaftspflicht

Form der losen Kopplung zwischen Ebenen erzeugen. Lose gekoppelte’
Mehrebenensysteme zeichnen sich dadurch aus, dai?

Akteure mit einem freien Mandat (Verhandlungsmandat statt Durchset-
zungsmandat®) verhandeln,

Mitentscheidungsrechte »Dritter« nicht relevant sind, Vetopositionen also
nur entweder innerhalb der Ebenen oder in intergouvernementalen Ver-
handlungen relevant sind, und

zwischen den institutionell getrennten Entscheidungsbereichen im we-
sentlichen Informationsbeziehungen bestehen, die Kontrolle der Mehr-
ebenen-Verhandlungen als nachtrégliche Evaluierung des Ergebnisses
praktiziert wird.

Lose Kopplung bedeutet in der Systemtheorie, dal? Entscheidungen in einem Teilsystem
nicht alle, sondern nur einzelne Pramissen der Entscheidung in einem anderen Teilsystem
determinieren. »Lose Kopplung liegt vor, wenn zwei getrennte Systeme entweder nur we-
nige Variablen miteinander gemein haben oder ihre gemeinsamen Variablen im Vergleich
mit anderen das System beeinflussenden Variablen schwach sind. ... Praktisch bedeutet
lose Kopplung, dai3, wenn eine der Variablen gestort ist, die Stérung eher begrenzt bleibt
assich verzweigen wird« (Weick 1985: 163; vgl. auch Seibel 1994: 219).

Zur Bedeutung dieser Unterscheidung in Mehrebenenprozessen vgl. Czada (1997).

Ich habe an anderer Stelle vorgeschlagen, die Unterscheidung zwischen engen und lose
gekoppelten Mehrebenenstrukturen mit den Begriffen von »verbundenen« und »eingebet-
teten« Spielen zu erfassen (Benz 1999a). In verbundenen Spielen (»connected games«)
sind die Strategiewahlen der Akteure vom Ausgang eines anderen Spiels abhangig. In ein-
gebetteten Spielen (»embedded games«) werden nur die Kontextbedingungen eines Spiels
durch andere Spiele beeinfluld, die Strategien und Ergebnisse jedoch nicht determiniert.
Akteure in solchen Situationen verfuigen tber einen héheren Grad an Autonomie als Ak-
teure in eng gekoppelten Spielen. In der Spieltheorie gibt es erste Ansétze einer Analyse
von »connected games« im hier verstandenen Sinne (Scharpf 1991; Tsebelis 1990; Zangl
1994). »Embedded games« kdnnen vermutlich in dhnlicher Weise formalisiert werden,
alerdings mul dabei ein Parameter eingefiihrt werden, der den Autonomiegrad erfafdt
(vgl. Tsebelis 1990: 166-171).
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In lose gekoppelten Strukturen kann die Beziehung zwischen den Akteuren
und ihrer Organisation mit dem Begriff der Représentation beschrieben
werden, wahrend in eng gekoppelten Strukturen diese Beziehungen dem
»Principal-agent«-Modell entspricht (Czada 1997: 243). Reprasentation be-
deutet, dal? frei handelnde Akteure die erreichten Politikergebnisse gegen-
Uber den Représentierten verantworten mussen, aber nicht an Auftrége und
Weisungen gebunden sind. Agenten erfllen hingegen die Auftrdge ihrer
Prinzipale und unterliegen deren Kontrollen. Reprasentanten und Reprasen-
tierte stehen in einer nichthierarchischen Beziehung, die durch Kommuni-
kation gepragt ist. Reprasentierte vermitteln darin ihre Interessen, wahrend
Reprasentanten fur ihre Politik Rechenschaft geben miissen. Prinzipale und
Agenten stehen in einer asymmetrischen Vertragsbeziehung, wobei letztere
durch Anreize und Sanktionen veranlaldt werden, die Ziele der Prinzipale zu
verwirklichen.

3 Steuerung in Strukturen loser Kopplung

Nach den bisherigen Uberlegungen werden die Steuerungsprobleme von
Mehrebenensystemen, die in der Theorie der Politikverflechtung beschrie-
ben werden, durch eine Kombination aus binnenstrukturellen Bedingungen
und enger Kopplung der Ebenen verursacht. Die kompetitiven Orientierun-
gen beziehungsweise die Unsicherheiten Uber Strategien, welche bei be-
stimmten institutionellen Konstellationen auftreten, wirken sich nur in eng
gekoppelten Mehrebenensystemen aus. Die negativen Wechselwirkungen
zwischen den institutionellen Regeln von Ebenen kdnnen zwar durch Ent-
flechtung (Trennung der Politik in den Ebenen) vermieden werden, aller-
dings verbietet sich diese institutionenpolitische Strategie bei komplexen
Aufgabenbereichen. Wir missen also nach einer Form von Verflechtung su-
chen, welche die Autonomie der Entscheidungsbereiche erhalt und zugleich
Koordination zwischen ihnen ermdglicht. Ich behaupte, dald dies in lose ge-
koppelten Strukturen gewahrleistet ist.

In lose gekoppelten Mehrebenenstrukturen kénnen sich Akteure den
Bindungen an institutionelle Regeln partiell entziehen. Entscheidungen, die
auf einer Ebene getroffen werden, sind auf den jeweils anderen Entschei-
dungsebenen revidierbar beziehungsweise bewirken keine strikten Bindun-
gen. Sie dienen als Informationen Uber die Willenshildung in anderen Are-
nen, als Anstél3e und Anregungen im Prozel3 der Entscheidungsfindung oder
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als Entscheidungsvorschldge. An die Stelle der einseitigen Ausiibung von
Weisungs- oder Veto-Macht tritt die wechsel seitige Einflu3nahme. Aus dem
Rollenkonflikt, dem Akteure in Grenzstellen bei enger Ebenenkopplung
unterworfen sind, wird eine Schnittstellenposition, die Gestaltungsspielréu-
me bietet. Dadurch entstehen grundsétzlich die notwendigen Voraussetzun-
gen flr eine verbesserte politische Steuerung, da Blockadegefahren wie die
Wahrscheinlichkeit suboptimaler Kompromisse oder von Vollzugsproble-
men verringert werden.

Gefordert ist damit eine Differenzierung der Arenen, die politische Pro-
zesse durchlaufen, wobei die Verflechtung zwischen Ebenen nicht aufgel 6st
wird, aber auch intragouvernemental e Prozesse nicht von der intergouverne-
mentalen Koordination abkoppelt werden. Gestiitzt auf empirische Untersu-
chungen vermute ich, dal3 beide Anforderungen durch eine Form der Diffe-
renzierung erfillt werden kdnnen, die gleichsam »quer« zur Ebenendifferen-
Zierung liegt. Wenn eine Funktionsteilung im Mehrebenensystem, welche
den Prozef3zusasmmenhang zwischen Ebenen nicht unterbricht, etabliert
wird, kann ein Entscheidungsverbund aufrecht erhalten und gleichzeitig die
wechsel seitige Storung zwischen den Arenen unterbunden werden.

Zwei Formen einer solchen Funktionsdifferenzierung sollen im folgenden
naher betrachtet werden, ohne dal? damit behauptet wird, es seien alle még-
lichen Formen der losen Kopplung vollstandig erfal?t. Beide fuhren minde-
stens zu einer Verdopplung der Koordinationsmechanismen zwischen den
Ebenen, die ihrerseits relativ unabhéngig voneinander eingesetzt werden
kénnen.

Zum einen kénnen, durch eine Form der »horizontalen Differenzierung,
Koordinationsbeziehungen nach Funktionen im Policy-Prozef3 aufgespaltet
werden. Dies bedeutet, dal3 die Definition der Agenda, die Entscheidung
und die Evaluierung von Politikergebnissen in separaten Formen der Poli-
tikverflechtung erfolgen.

Zum anderen kénnen Koordinationsbeziehungen nach Modalitaten der
Steuerung differenziert werden. In diesem Fall werden Verhandlungen zwi-
schen den Ebenen auf die Definition von Standards beschrankt, die im de-
zentralen Wettbewerb um »best practices« implementiert werden. Dies fiihrt
zu einer »vertikalen« Differenzierung des lose gekoppelten Mehrebenensy-
stems, weil auf den jeweiligen Ebenen unterschiedliche, aber in einem engen
Zusammenhang funktionierende K oordinationsmechani smen genutzt werden.
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31 Lose Kopplung durch Differenzierung des Policy-Prozesses

Im Falle einer horizontalen Differenzierung des M ehrebenensystems werden
die Teilprozesse des Agenda-Setting, der Entscheidung und der Kontrolle in
unterschiedliche Arenen verlagert. Diese sind lose verbunden, weil zwischen
den »Phasen« des politischen Prozesses zwar ein funktionaler Zusammen-
hang besteht, aber keine V erhaltensdeterminanten erzeugt werden. Der Funk-
tionszusammenhang wird dadurch verstérkt, da’ die Phasen nicht zeitlich
aufeinander folgen, sondern parallele Prozesse darstellen, zwischen denen
sténdige Riickkopplungen stattfinden. Wahrend im Falle enger Kopplung auf
alen Ebenen Entscheidungen getroffen werden, die unmittelbar das Ergebnis
des politischen Prozesses bestimmen (Festlegung von Verhandlungspositio-
nen, Ausiibung von Vetorechten, Beschluf¥fassung in intergouvernementalen
Verhandlungen), wird im Falle loser Kopplung die endgtiltige Sachentschei-
dung im intergouvernementalen Verhandlungsprozel? getroffen, der durch
externe Entscheidungsvorschlidge und Evaluierungsprozesse innerhalb der
Ebenen beeinfluf?t wird. Themen, Aufgabendefinitionen und Entscheidungs-
optionen der Verhandlungen sowie die Argumentationen der Verhandlungs-
partner, nicht aber die Verhandlungsstrategien und Forderungen werden
durch den Kontext mitbestimmt, der durch die Prozesse innerhalb der Ebe-
nen entsteht.

Die hier idealtypisierend skizzierte Funktionsdifferenzierung in lose ge-
koppelten M ehrebenenstrukturen wurde von Adrienne Héritier fur die euro-
péische Umweltpolitik beschrieben (Héritier 1997; Héritier et al. 1994). Sie
zeigt, dal3 die Agenda des européi schen Rates zunéchst durch einen regulati-
ven Wettbewerb unter den Mitgliedstaaten und dann durch Kooperation zwi-
schen Experten der Mitgliedstaaten geformt wird. »Bargaining«, das heifit,
Verhandlungen mit dem Ziel der Durchsetzung von Positionen der Mitglied-
staaten (»positionsorientierte Verhandlungen«, Benz 1994: 120) finden nur
Uber die Entscheidungsvorschlage statt, die vorab im Policy-Wettbewerb
und in »verstandigungsorientierten« Verhandlungen unter Experten erarbei-
tet werden (vgl. auch Joerges/Neyer 1997). Eine die Entscheidungen der
EU reflektierende Evaluierung und Kritik der Umweltpolitik wurde in dieser
Untersuchung nicht beschrieben, vielmehr wird auf die Méglichkeit einer —
durch die Kommission akzeptierten — unzulénglichen Implementation hin-
gewiesen (vgl. auch Eichener 1997). Hier liegt offensichtlich eine weitge-
hende Entkopplung der nationalen Vollzugsebene vom européischen Mehr-
ebenensystem vor, welche die positiven Ansdtze umweltpolitischer Regulie-
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Abbildung 4 »Horizontale« Funktionsdifferenzierung bei loser Kopplung
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gouvernemental gouvernemental gouvernemental
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rung der EU teilweise konterkariert und fir Steuerungsdefizite wegen unzu-
reichender Bindungswirkung verantwortlich ist.

Ein vergleichbares Muster eines lose gekoppelten Mehrebenensystems
finden wir in der Strukturpolitik der EU (Benz 1999, 1999a). Bei Entschei-
dungen Uber den institutionellen und finanziellen Rahmen gilt hier &hnliches
wie fir die regulative Politik der EU. Verhandlungen im zustandigen Mini-
sterrat verlaufen als strategische Kooperation (Hooghe/Keating 1994). Dies
ist verstandlich, da es hier primdr um Verteilungsentscheidungen geht, die
innerhalb der nationalen Parlamente im Hinblick auf die Gewinn- und Ver-
lustbilanzen fir die Nationalstaaten kontrolliert werden. Die kooperierenden
Regierungen versuchen daher, durch Paketlésungen eine Einigung zu erzie-
len, indem etwa Entscheidungen tber die Strukturfonds mit anderen Ent-
scheidungen verbunden werden. Dal? es dabei nicht zu Blockaden kommt
und die Reformen der Strukturfonds ein hohes Mal? an Innovation zeigen,
liegt an der Einbettung der Regierungsverhandlungen in die vorgelagerten
Prozesse der Entscheidungsvorbereitung. Insbesondere die Kommission und
die ihr zugeordneten Expertennetzwerke, teilweise aber auch das Européi-
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sche Parlament strukturieren die Verhandlungsgegenstande unabhangig von
den Interessen der Nationalstaaten und Regionen. Durch die Kommission,
die Entscheidungsvorschldge erarbeitet und Pakete schniirt, wird der neu-
trale Sachverstand der européischen und nationalen Experten eingebracht.
Das Parlament unterstiitzt das Subsidiaritétsprinzip sowie das Postulat eines
gerechten Ausgleichs zwischen starken und schwachen Regionen, es ver-
mittelt damit — zum Teil in informeller Kooperation mit dem Ausschuf3 der
Regionen — zwischen européischen und regionalen Interessen. Durch beide
Institutionen wird der Bargaining-Modus, der im Rat zweifellos dominiert,
durch Verhandlungen, die auf Verstandigung zielen, Gberformt mit der Fol-
ge, dal3 Entscheidungen Uber die regionale Strukturpolitik nicht nur durch
nationale Verteilungsinteressen geprégt sind, sondern auch durch gesamteu-
ropéische Ziele einer regionalen Ausgleichspolitik.

In der Programmplanung,™® das heift bei der Umsetzung der europi-
schen Strukturpolitik in konkrete Forderprogramme, sind die hier interessie-
renden Prozesse des Agenda-Setting und der Evaluierung zumindest partiell
dezentralisiert. Zunéchst erfolgt die Programmentwicklung als Mehrebenen-
politik: Die zustandigen nationalen oder regionalen Institutionen erarbeiten
einen Regionalentwicklungsplan, der eine Analyse der soziodkonomischen
Situation der Regionen, die Entwicklungsstrategie und die Forderschwer-
punkte enthdlt, sowie (entweder getrennt vom Regionalentwicklungsplan
oder in einem einheitlichen Planungsdokument vereinigt) operationelle Pro-
gramme, in denen die Fordermaldnahmen bestimmt werden. Auf der Basis
der Regionalentwicklungspléane erstellt die Kommission nach Verhandlun-
gen mit den zustéandigen Stellen der Mitgliedstaaten ein gemeinschaftliches
Forderkonzept, in dem sie den fir die einzelnen Regionen verflgbaren Fi-
nanzrahmen, die Foérderschwerpunkte und die Interventionsformen festlegt.
Auch diese Verhandlungssysteme sind wiederum eingebettet in Netzwerke,
die primér der Problemdefinition und Erarbeitung von Entscheidungsoptio-
nen dienen. Bedeutsam sind hier die regionalen Wirtschafts- und Sozial part-
nerschaften, die nach der Strukturfondsverordnung der EU von 1993 einzu-
richten sind, faktisch aber schon vorher bestanden. In der Praxis werden die
relevanten Akteure in den Regionen entweder an Regionalkonferenzen oder
an Anhdrungsverfahren beteiligt. Regionalkonferenzen bilden Diskussions-

10 Im folgenden wird die Programmplanung in der Bundesrepublik Deutschland geschildert
(vgl. dazu Ast 1998; Knodt 1998: 174-220; Staeck 1997). Die Praxis in anderen Mitglied-
staaten variiert entsprechend den unterschiedlichen institutionellen Bedingungen auf der
regionalen Ebene, zeichnet sich aber auch durch Formen loser Ebenenkopplung aus (as
Uberblick: Heinelt/ Smith 1996; Hooghe 1996; Marks 1996).
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foren, an deren Vorschldge sich die fir die Programmplanung zustandigen
Verwaltungen orientieren, aber nicht binden. Eine dhnliche Rolle spielen die
Landesparlamente. Sie sind formal fir die Bewilligung der Mittel zusténdig,
die zur Kofinanzierung der Forderung aus den Strukturfonds der EU erfor-
derlich sind. Sie kénnen zwar formal die Programmplanung durch Verwei-
gerung der Mittel blockieren. Da eine Blockade aber mit hohen Kosten, nédm-
lich dem Verlust an Forderung aus den Strukturfonds verbunden wére, wird
in Landesparlamenten bestenfalls der Vollzug der Regionalpolitik nachtrég-
lich kritisch bewertet. Fir die eigentliche Evaluierung sind Begleitausschiis-
se zusténdig, deren Effektivitét bislang allerdings gering zu sein scheint.
Intergouvernementale und intragouvernementale Strukturen sind somit
nur durch wechselseitigen Informationsaustausch miteinander verbunden.
Prozesse und Politikergebnisse werden durch Einfluf3, der durch Kommuni-
kation erzeugt wird, nicht durch Setzung verbindlicher Entscheidungspramis-
sen gepragt. Man mag diese Form der Koordination als schwach bezeichnen.
Allerdings sind Informationen gerade in Verhandlungen von nicht zu unter-
schétzender Bedeutung. Einerseits bieten sie den Referenzrahmen fir die Ar-
gumentationen der Verhandlungspartner, andererseits erzeugen sie ein ge-
wisses Maf? an Sicherheit tiber Verhandlungspositionen und -spielraume.™
Im Hinblick auf die Steuerungsfahigkeit in Mehrebenensystemen ist
wichtig, daR die Prozesse des Agenda-setting,? welche nicht direkt auf die
Formulierung von Verhandlungspositionen zielen, eher innovative Politik-
vorschlége erwarten lassen. Der Innovationsgrad héngt dabei von der Struk-
tur der Arenaab, in der Probleme definiert und Entscheidungsvorschlége er-
arbeitet werden. Im Parteienwettbewerb oder in pluralistischen Verfahren
der Interessenvermittlung sind vermutlich weniger Politikinnovationen zu
erwarten als in Expertendiskursen oder in dezentralen Beratungen miteinan-
der konkurrierender Regierungen oder Verwaltungen. Generell verhindert

11 In Interviews mit fUr die regionale Strukturpolitik zusténdigen Ministerialbeamtinnen und
-beamten in einzelnen Landern wurde die Bedeutung von Informationsaustausch bestétigt.
Zwar gibt es Tendenzen zur Herausbildung von intergouvernementalen »Fachbruder-
schaften, die sich dem Einflul3 von Parlamenten, Kommunen und Verbanden entziehen.
Die Verwaltung versucht aber nicht, am Landesparlament vorbei ihre Politik zu betreiben,
sondern bemuht sich darum, die weithin passiven Parlamentsmitglieder fir die Europapo-
litik zu interessieren. Ziel ist es, frihzeitig die Problemverstandnisse und Ziel setzungen zu
harmonisieren, um spéteren Konflikten vorzubeugen. Die Kooperationsbeziehungen sind
alerdings informell, um formal e Positionsbestimmungen zu vermeiden.

12 Die Bedeutung von Institutionen oder Akteuren, die relativ eigensténdig die Agenda defi-
nieren, wurde in der Theorie der Mehrebenenverflechtung lange vernachlassigt. Neuere
Arbeiten zum deutschen Bundesstaat (K6nig 1997) und zur EU (Pollack 1997) korrigieren
dieses Defizit.
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die lose Kopplung von Agenda-setting und Verhandlungen im Mehrebenen-
system aber, dal? Verhandlungspositionen bereits im Hinblick auf ihre
Durchsetzbarkeit formuliert werden mit der Folge, da3 nur suboptimale
Kompromisse mdglich werden. KompromiRorientierte Verhandlungsverfah-
ren und blockierte Prozesse kdnnen — sofern sie Uberhaupt entstehen — bel
loser Kopplung Uberwunden werden, indem »von aul3en« innovative Lésun-
gen angestoflen werden.

Verhandlungspartner, die nicht an Durchsetzungsmandate gebunden sind
und keiner Kontrolle ihres Verhandlungsverhaltens unterliegen, sind eher
geneigt, sich auf kooperative Prozesse des »problem-solving« einzulassen.
Unter der Bedingung, dal3 die Kontrolle des Verhandlungsprozesses nicht
durch »Auftraggeber«, sondern durch eine unabhéngige Instanz erfolgt,
koénnen die Représentanten in intergouvernementalen Beziehungen zudem
davon ausgehen, dal3 Verhandlungsergebnisse nach der Qualitét der Pro-
blembearbeitung und nicht nur hinsichtlich der Durchsetzung von Interessen
der vertretenen Organisation beurteilt werden.

Wichtiger ist dabei, dal3 sich in lose gekoppelten Mehrebenensystemen
die Rolle der Vetospieler in den Arenen veréndert, in welchen Verhand-
lungsergebnisse zu ratifizieren beziehungsweise zu implementieren sind. Ist
eine Verhandlungslésung weit vom Status quo entfernt, so deutet dies in
Mehrebenensystemen auf ein Reformklima hin. Dieses verstérkt den politi-
schen Druck zur Anderung der bestehenden Zustinde, indem intergouver-
nementale Entscheidungen implementiert werden. In einem Reformklima
werden Vetos, die zur Blockade und damit zur Aufrechterhaltung des Status
quo fuhren, delegitimiert. Vor alem isolierte Vetospieler in dezentralen In-
dtitutionen, in denen Verhandlungsergebnisse ratifiziert werden missen,
kénnen unter diesen Bedingungen ihre Blockademacht nicht einsetzen. Sie
kénnen jedoch ihre Vetomacht in Einflu® transformieren, das heif, sich in
der Phase des Agenda-setting engagieren und einen kritischen Diskurs bei
der Evaluierung erzielter Steuerungsresultate anstofZen.

3.2 Lose Kopplung durch Differenzierung der Steuerungsformen

Die zweite Form der losen Kopplung beruht auf einer Form von »vertikaler«
Funktionsdifferenzierung eines Mehrebenensystems. Damit ist alerdings
nicht die organisatorische Differenzierung in zentrale und dezentrale Ebe-
nen gemeint, sondern die Zuordnung von spezifischen Koordinationsmecha-
nismen auf die einzelnen Ebenen, die aber nur im Zusammenhang miteinan-
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der wirken. Einerseits bedeutet dies, dal? nicht alle relevanten Aspekte einer
Aufgabe in intergouvernementaler Kooperation bearbeitet werden, dal? also
Teilentscheidungen zentralisiert oder dezentralisiert werden. Andererseits
wird die Funktionsteilung in eine lose Ebenenkopplung Ubergefiihrt, indem
die getrennten Funktionen sténdig miteinander riickgekoppelt werden. Inter-
gouvernemental e Koordination erfolgt dann in Strukturen, welche die Auto-
nomie der Ebenen erhalten.

Die am haufigsten in Mehrebenensystemen zu beobachtende Form der
vertikalen Funktionsteilung entsteht durch eine Zentralisierung von Regulie-
rung oder Programmierung und eine Dezentralisierung des Vollzugs. Im
Idealfal liegt eine »hierarchische Ordnung« vor, wie sie Herbert Simon be-
schrieb (Simon 1978). In ihr werden die Entscheidungen der hoherstufigen
Ebenen durch Entscheidungen auf der néchsten Hierarchiestufe ausgefillt,
nicht aber modifiziert oder beeinflufd. Schon Simon unterstellte allerdings,
dal3 Aufgaben nicht vollstéandig, sondern nur anndhernd zerlegbar sind. Er
ging davon aus, dald in Hierarchien auch zwischen den Subsystemen und
Ebenen I nteraktionen erforderlich werden, die zwar schwach, aber nicht ver-
nachldssigbar sind. Die Koordination zwischen den Ebenen erfolgt dabei
durch Kontroll- und Eingriffsrechte der Zentrale und Beteiligungsrechte der
dezentralen Einheiten. Da Regulierung, Zielsetzungen und Kontrolle je nach
Kompetenzen der Zentralinstanz und je nach Intensitét der Konflikte zwi-
schen den Ebenen in unterschiedlichem Mal3e in die dezentrale Implementa
tion eingreifen, variiert auch die Form der Kopplung. Wie wir aus der Orga-
nisationstheorie und aus der Implementationsforschung wissen, sind solche
hierarchischen Mehrebenensysteme anféllig fir ein zyklisches Schwanken
zwischen Verselbstandigung der ausfiihrenden Einheiten und Verstarkung
der zentralen Steuerung (d.h.: zwischen Entkopplung und enger Kopplung).
In der Organisationstheorie wurde dieser Sachverhalt als ein birokratischer
Circulus vitiosus (Crozier 1964: 187-198) beziehungsweise als Dialektik der
»brauchbaren lllegalitét« (Luhmann 1964: 304) bezeichnet, in der Implemen-
tationsforschung wurde das Dilemma von Verrechtlichung, Kontrolldefizi-
ten und Informalisierung beschrieben (Mayntz 1983; Van Gunsteren 1976).

In der 6konomischen Institutionentheorie werden diese Probleme mit der
Unvollstandigkeit von Vertrédgen zwischen Regulierungsinstanz und ausfih-
render Ebene (»principals« und »agents«) erklart (Williamson 1990). Als
Ausweg wird eine Form der losen Kopplung vorgeschlagen,

where the parties do not agree on detailed plans of action, but on goals and ob-
jectives, on the criteria to be used in deciding what to do when unforeseen con-
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tingencies arise and on dispute resol ution mechanisms to resolve disagreements.
(Majone 1996: 624—625)

Auf Mehrebenensysteme Ubertragen folgt daraus, dal? diese stabilisiert wer-
den kénnen, wenn durch die Zentralinstanz oder in intergouvernementalen
Verhandlungssystemen Standards der Probleml6sung festgelegt werden, die
eigentlichen Aufgaben aber dezentral erfiillt werden. Dabei mul? zugleich
gewdhrleistet werden, dal? moglichst alle autonomen dezentralen Einheiten
die Standards méglichst weitgehend einhalten. Dies kann durch horizontale
Abstimmung geschehen. Eine solche Form der Mehrebenenpolitik prakti-
zZierte die Européi sche Gemeinschaft bei der EinfUhrung des Binnenmarktes,
as die Rechtsangleichung durch wechselseitige Anerkennung der Mitglied-
staaten eingefihrt wurde. In diesem Fall wurde die Qualitét der Regulierung
durch zentral festgelegte, verbindliche Mindeststandards gesichert, die in
der kooperativen Regulierung durch die Mitgliedstaaten eingehalten werden
muf3ten.

Ein hoheres MaR an Erfullung (oder auch Ubererfiillung) von Standards
kann durch dezentralen Wettbewerb erreicht werden, in dem sich »best
practices« herausbilden. Die ldee, vereinbarte Qualitétsstandards (»contract
management«) und dezentralen Wettbewerb zu verbinden, stammt aus der
Managementtheorie sowie aus der Theorie und Praxis der Modernisierung
des offentlichen Sektors (vgl. zum Beispiel Hoggett 1996; Naschold/Oppen/
Wegener 1998; Nullmeier 1998). Sie l&t sich auf Mehrebenensysteme
Ubertragen, in denen die Steuerung durch Normen und Standards sowie die
Steuerung durch Konkurrenz auf getrennten Ebenen erfolgt. Solche Verfah-
ren werden in der EU wie in einzelnen Mitgliedstaaten zunehmend prakti-
zZiert. Beispiele fur diese Form loser Kopplung finden wir wiederum in der
Regionalpalitik. Die EU wie die Bundesregierung haben in den letzten Jah-
ren Qualitétswettbewerbe gestartet, in denen nach optimalen Politiken etwa
fUr eine nachhaltige regionale Entwicklung oder fir den Aufbau und die Ent-
wicklung industrieller Komplexe (industrial districts, zum Beispiel der vom
BMFT/BMBF veranstaltete Wettbewerb »Bio-Regionen«) gesucht wird.

Der Vorteil dieser Steuerungsstruktur liegt darin, dald eine Blockierung
ausgeschlossen ist, gleichzeitig ein hohes Mal3 an Politikinnovation moglich
wird. Mehrebenenverhandlungen dienen nur der Vereinbarung von Quali-
tétsstandards (»Zielvereinbarungen), es geht in ihnen also nur um die Be-
stimmung von allgemein anerkannten Normen. Konkrete Interessenkon-
flikte bleiben ausgeklammert. Die eigentliche Problemldsung erfolgt in weit-
gehend autonomen dezentralen Organisationen, die im Kontext des Wettbe-
werbs zur Suche nach besten Losungen und wechselseitigem Lernen moti-
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viert werden, sei es durch Belohnung mit finanziellen Zuwendungen oder
durch Vergabe von offentlichkeitswirksamen Auszeichnungen. Qualitéts-
standards dienen nicht nur der Koordination von dezentraler Politik, sondern
stellen zugleich Mal3stdbe dar, nach denen Entscheidungen innerhalb der
dezentralen Organisationen gegenlber kontrollierenden Institutionen, Par-
lamenten oder der Offentlichkeit gerechtfertigt werden. Zudem gilt die Be-
wahrung in Qualitétswettbewerben als Erfolgsindikator, der die Akzeptanz
von Entscheidungen innerhalb der dezentralen Institutionen erhoht. Dies be-
deutet, dal? auch das Problem fehlender Bindungswirkung von Entscheidun-
gen verringert wird.

Im Unterschied zu horizontal differenzierten Mehrebenensytemen haben
Wettbewerbsverfahren den Nachtell, dal3 sie keine Ldsung von Verteilungs-
problemen zwischen dezentralen Einheiten ermdglichen, ja sogar zur Ver-
schéarfung von Verteilungskonflikten fihren kénnen. In der Regionalpolitik
bedeutet der Ubergang zur Steuerung auf der Basis von Standards und
Wettbewerb, dal3 die Politikziele umdefiniert werden. An die Stelle einer
sozial staatlichen Ausgleichspolitik tritt die Forderung von »endogenen Ent-
wicklungspotentia en«, von Selbsthilfekraften in Regionen, die entsprechend
ihren spezifischen Ausstattungen mit Potentialfaktoren als verschieden be-
handelt werden. Kurz: Die Art der Mehrebenenstruktur hat Folgen fir die
Zielrichtung der Steuerung, entscheidet also dartiber, ob diese eher vertei-
lungs- oder eher effizienzorientiert erfolgt.

4 Perspektiven fir die vergleichende Forschung

Vor allem die Forschung zum Mehrebenensystem der Européischen Union
hat in den letzten zehn Jahren dazu beigetragen, dal? die von der deutschen
Foderalismusforschung ausgehende These einer begrenzten Steuerungsfé-
higkeit von Verflechtungssystemen revidiert oder zumindest differenziert
wurde. Empirische Untersuchungen zu mehreren Politikfeldern machten auf
eine relativ hohe und angesichts der vermuteten Politikverflechtungsfallen
erstaunliche Innovation der EU-Politik aufmerksam. Dal3 die EU eher einem
lose gekoppelten Mehrebenensystem gleicht (z.B. Jachtenfuchs/Kohler-
Koch 1996: 38), wahrend Blockadegefahren unter der Bedingung enger
Kopplung entstehen (etwa zwischen Bund-L énder-K ooperation und Parteien-
wettbewerb im parlamentarischen Regierungssystem des deutschen Bundes-
staats; vgl. Lehmbruch 1998: 29), wird inzwischen gesehen. Die Unter-
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scheidung zwischen lose und eng gekoppelten M ehrebenensystemen scheint
sich damit als fruchtbar zu erweisen.

Damit ist allerdings nur ein Schritt in Richtung auf eine Theorie der
Mehrebenenverflechtung getan. Auf der Basis dieser analytischen Unter-
scheidung bedarf es vergleichender empirischer Untersuchungen, welche
die Zusammenhange zwischen Formen eines Mehrebenensystems und der
Steuerungsfahigkeit Uberprifen. Viele der oben formulierten Aussagen be-
ruhen zwar auf empirischen Untersuchungen, kénnen aber noch nicht als
durch systematische Forschung bestétigt gelten. Zur Fortentwicklung einer
Theorie der Politik in Mehrebenensystemen Uber die hier skizzierten Ansét-
ze hinaus reichen bisher verfligbare Forschungsergebnisse nicht aus. Dar-
Uber hinaus ist mit der vorgeschlagenen Typologie von Mehrebenensyste-
men noch nicht die erforderliche analytische Differenzierung gewonnen, auf
welche die Theorieentwicklung aufbauen kann. Die Charakterisierung kom-
plexer politischer Systeme mit abstrakten Kategorien wie enger oder loser
Kopplung ist in vieler Hinsicht unzureichend.

Als erste Orientierung fir die komparative Forschung mag der vorge-
stellte Analyserahmen alerdings niitzlich sein. Ich vermute, dal3 man etwa
die Politikfelder der EU nach dem Ausmal3 und der Form der Mehrebenen-
verflechtung einteilen und daraus eine erste grobe Erkléarung fir die unter-
schiedlichen Steuerungsleistungen der EU gewinnen kann. Die geringe
Steuerungseffektivitat der Agrarpolitik kann moglicherweise mit der ver-
gleichsweise engen Kopplung des européischen Verhandlungssystems an
nationale Strukturen der Interessenvermittlung erklart werden, wahrend die
relativ innovative regionale Strukturpolitik sowie die effiziente Regulierung
in der Gesundheits- und Umweltpolitik auf die lose Kopplung intergouver-
nementaler und intragouvernementaler Politik zurtickfihrbar sein dirfte. Ich
vermute ferner, dal3 der vorgeschlagene Analyseansatz auch zu einer besse-
ren theoretischen Fundierung der Foderalismusforschung beitragen kann.
Hier wird der deutsche Bundesstaat bekanntlich als Beispiel eines eng ge-
koppelten Systems beschrieben. Der schweizerische Bundesstaat scheint am
ehesten dem Modell der losen Kopplung zu entsprechen, wéhrend der Bun-
desstaat der USA eher in Richtung einer Entkopplung intergouvernementa-
ler »issue networks« von politischen Prozessen in Bund und Einzelstaaten
tendiert. Seine eigentliche Leistung dirfte das Analysemodell allerdings
weniger im Systemvergleich, as vielmehr in der komparativen Policy-For-
schung entfalten. In alen politischen Systemen variieren das Ausmai? und
die Form der Ebenenkopplung sowie die Steuerungsfahigkeit im Zeitablauf
und nach Politikfeldern.
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Gemeinwohlorientierung im modernen Staat

Dietmar Braun

1 Einleitung

Eines der Hauptinteressen von Renate Mayntz ist seit jeher der Konflikt
zwischen kurzsichtigen und eigenniitzigen Interessen auf der einen und sy-
stemrationalen, kollektiven Entscheidungen auf der anderen Seite gewesen.”
Diesen Aspekt hat sie sowohl in bezug auf Individuen (Mayntz 1989) wie
auf Organisationen (Mayntz 1990) und Netzwerke (Mayntz 1993) in der
Politik behandelt. Es sind fir Mayntz vor allem Netzwerke als relativ junge
Form staatlichen Handelns, die neue Moglichkeiten der Versthnung von
Partial- und Kollektivinteressen ertffnen.

Ich verfolge mit diesem Beitrag zwei Ziele: Erstens mdchte ich eine De-
batte aufgreifen, welche Theorien rationaler Wahl, die auf der methodischen
Annahme der Dominanz von Partialinteressen beruhen, mit »ldeen-Ansét-
zen« konfrontiert, die das Eigennutzen-Axiom ablehnen und statt dessen von
einer Gemeinwohlorientierung der Individuen in der Politik ausgehen. Ich
werde Ansétze vorstellen, die die radikale methodische Trennung von Parti-
ainteresse und Gemeinwohlorientierung ablehnen und davon ausgehen, dal3
Handelnde grundsétzlich die Moglichkeit haben, sich unterschiedlichen
»frames« beziehungsweise Handlungsorientierungen zu unterstellen. Es wird
diskutiert werden, in welchen Entscheidungssituationen ein solcher Wechsel
stattfinden kann. Zweitens strebe ich an zu untersuchen, inwiefern sich im
Zuge der Modernisierung des Staates unterschiedliche Formen und institu-
tionelle Arenen herausgebildet haben, die systemrationale Handlungsorien-
tierungen ermoglichen. Fur Renate Mayntz und fir Fritz W. Scharpf spielen

1 Siehe auch die Festschrift fir Renate Mayntz, »Systemrationalitdt und Partialinteressex,
herausgegeben von Derlien et al. (1994).
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Netzwerke und Verhandlung in Verteilungsarenen die entscheidende Rolle.
Ich méchte auf zwel weitere Arenen aufmerksam machen: zum einen auf
die Rolle von relativ unabhangigen Agenturen, an die in zunehmendem Ma
[3e regulative Policies delegiert werden, und zum anderen auf die Rolle von
offentlichen Foren, in denen generelle Wertedebatten stattfinden. Alle drei
Arenen zeigen auf, dald Gemeinwohlorientierung heute immer weniger im
klassischen, harten Kern der Politik, also im Parteiensystem und im Parla-
ment, hergestellt wird, sondern in ausdifferenzierten Arenen, die jeweils
ganz unterschiedlich funktionieren.

2 Die Herausforderung des Eigennutzen-Axioms

In einem vielzitierten Buch wendet sich Deborah Stone gegen die 6konomi-
sche Sichtweise der Politik, die das Eigeninteresse zum Kern politischen
Handelns erhebt (Stone 1988). Der Uiberwiegende Teil politischen Handelns
sel statt dessen die Suche nach dem &ffentlichen Interesse beziehungsweise
dem Allgemeinwohl. Hier aber seien Argumentations- und Interpretations-
prozesse Uber unterschiedliche Definitionen des Allgemeinwohls ausschlag-
gebend. Das Eigeninteresse in der Politik trete hinter die Suche nach dem
Allgemeinwohl zuriick: »... we need to understand how conceptions of the
public interest shape and constrain people’s strategies for pursuing their
own interests« (Stone 1988: 15-16). Sie schlagt vor, Politik- und Policy-
Analysen nicht langer auf dem marktorientierten Eigennutzen-Axiom auf-
zubauen, sondern einen methodischen Paradigmenwechsel in der Politik-
wissenschaft zu vollziehen. Es sei durchaus legitim, schreibt Stone, fir die
»Polis« anzunehmen, »that people behave as if they were trying to realize
the public interest« (Stone 1988: 15).

Methodologisch ist ein solches Unterfangen legitim. Friedman hatte den
Gebrauch der Theorien rationaler Wahl mit dem Argument verteidigt, da
man durchaus davon ausgehen kdnne, als ob sich Akteure eigenniitzig ver-
halten, solange die Prognosekraft der hieraus entstehenden Hypothesen stark
bleibe (Friedman 1968). Es wére also eine durchaus spannende Angelegen-
heit, politisches Handeln im guten aristotelischen Sinne radikal auf der
Grundlage einer Allgemeinwohlorientierung zu erkléren. Selbstverstandlich
soll dies hier nicht geleistet werden. Stones Vorschlag ist vielmehr deswe-
gen interessant, weil er das von Mayntz und anderen Autoren konstetierte
Spannungsverhdltnis zwischen Partiainteresse und Gemeinwohlorientie-
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rung theoretisch einmal von der anderen Seite her — ndmlich der Seite der
Gemeinwohlorientierung — zu rekonstruieren versucht.

Dies hat weitreichende Konsequenzen fur die Betrachtung der Wohlfahrt
beziehungsweise des Allgemeinwohls oder des offentlichen Interesses.
Wahrend Wohlfahrt bei den 6konomischen, eigeninteressierten Ansdtzen
nicht anders as im Sinne einer Aggregation von Interessen denkbar ist und
dementsprechende Konzepte nach den »Transformationsregeln« (Esser
1993) von individueller, rationaler Wahl zu kollektiven Ergebnissen fahn-
den, wirde ein »Polis-Ansatz«, wie er von Stone vorgetragen wird (siehe
aber auch Reich [Hrsg.] 1988), davon ausgehen, dal3 die Akteure gemein-
sam nach der Maximierung eines kollektiven Gutes streben und es im we-
sentlichen darum geht, sich auf die Definition und Interpretation eines sol-
chen Gutes zu einigen.

Die Imperative des Handelns sind also unterschiedlich: Eigeninteressierte
Akteure streben in erster Linie nach Maximierung ihres Anteils am gemein-
samen Gut und erst in zweiter Linie nach der Maximierung des gemeinsa
men Gutes. Bel Versuchen, ein fur alle glinstiges kollektives Ergebnis her-
zustellen, ist der »Opportunismus« der Akteure das gréfte Hindernis
(Scharpf 1997). Polis-Akteure dagegen stellen — ganz im Sinne des Kaldor-
Prinzips® — die Maximierung des Gesamtnutzens vor personliche Vertei-
lungsfragen. Das Problem, ein fir ale giinstiges kollektives Ergebnis herzu-
stellen, sind in diesem Falle unterschiedliche Uberzeugungssysteme im
Hinblick auf die Frage, nach welchen kollektiven Gitern gestrebt werden
soll und was Uberhaupt wiinschenswert fir ein politisches Gemeinwesen
ist.® Dieser Punkt ist insofern wichtig as er zeigt, da3 eine »Polis-Orien-
tierung«* nicht schon mit systemrationalen, kollektiven Ergebnissen gleich-

2 Beim Kaldor-Prinzip ist Wohlfahrtseffizienz durch die Zunahme der Gesamtmenge eines
Gutes definiert, wobel einzelne Akteure gewinnen, andere aber verlieren konnen. Pareto-
Optimalitét dagegen definiert Wohlfahrtseffizienz als einen Zustand, bei dem zumindest
kein Akteur bei der Verteilung verliert.

3 Dieser Punkt wurde auch von Jon Elster gegen Jirgen Habermas »ideale Sprechsitua-
tion« vorgebracht: »Could there not be legitimate and unresolvable differences of opinions
over the nature of the common good? Could there not even be a plurality of ultimate val-
ues?« (Elster 1986: 115).

4 Zur Polis-Orientierung zéhlen drei Elemente: zuerst einmal eine positive und eine negati-
ve Handlungsorientierung. Die positive ist die Orientierung an der Maximierung des Ge-
samtnutzens vor personlichen Verteilungsfragen; die negative ist die Vermeidung von ne-
gativen Externalitéten des eigenen Handelns. Diese Orientierung wird in der Literatur
meist mit »reflexivem Handeln« umschrieben (Willke 1992). Und schlieflich beinhaltet
eine Polis-Orientierung auch immer den Willen, sich auf einen gemeinsamen Werterah-
men zu einigen, mit dem die Natur des politischen Gemeinwesens definiert wird.
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gesetzt werden kann. Sie ist gleichsam eine erste Stufe. In der zweiten Stufe
mussen erst Orientierungen und Mechanismen gefunden werden, die den
Konflikt zwischen Weltanschauungen und Uberzeugungssystemen auf sy-
stemrationale Weise l6sen helfen. Dies kann, wie ich noch zeigen werde,
durchaus zu mehr Spannungen fiihren, als wenn Partialinteressen die Dis-
kussion um das Allgemeinwohl tragen wiirden.

Ich mdchte in diesem Beitrag eine methodisch vermittelnde, dualistische
Position einnehmen und diskutieren, ob wir nicht eine dritte Méglichkeit in
Betracht ziehen sollten, die Partiainteresse und Gemeinwohlorientierung
nicht als alleinige strukturierende Handlungsprinzipien, sondern als »zwei
Hute« (Brennan/Lomasky 1993) beziehungsweise Handlungsorientierungen
betrachtet, die die Akteure wechseln kénnen. In diesem Fall gélte es, die
Bedingungen zu spezifizieren, unter denen dies moglich ist. Welches ist der
oder sind die »Schalter«, die es ermdglichen, zwischen Partialinteresse und
Systeminteresse zu wechseln?’

3 Eine dualistische Auffassung von Partialinteresse
und Gemeinwohlorientierung

Aus der Literatur lassen sich sechs Begriindungen herausschédlen, die eine
dualistische Auffassung vertreten:

— der Willensakt (Abschnitt 3.1);

— der Schleier der Unwissenheit (Abschnitt 3.2);

— der »Schleier der Bedeutungsl osigkeit« (Abschnitt 3.3);

— der Schleier der Indifferenz (Abschnitt 3.4);

— das Vertrauen (Abschnitt 3.5);

— und eine in das Regelwerk von Verhandlungen eingeschriebene
Verantwortungsethik (Abschnitt 3.6).

5 Man beachte, dal3 explizit nach Modellen und Ansétzen gesucht wird, die vom Dualismus
beider Orientierungen ausgehen und nicht von einem »mehr oder weniger«. Es sollen
Handlungssituationen ermittelt werden, die es ermdglichen, entweder die eine oder die
andere Orientierung einzunehmen und dabei nicht durch die andere Orientierung in ir-
gendeiner Form eingeschrankt zu sein.
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31 Der Willensakt

Autoren aus unterschiedlichen Denktraditionen heben die Mdglichkeit
zweckrationaler und wertrationaler Orientierungen hervor, ohne aber eine
Entscheidungsregel zu benennen, nach der der Wechsel zwischen ihnen er-
folgt. Welche Orientierung »gewahlt« wird, ist eine Frage des Willens und
fur den wissenschaftlichen Beobachter eine empirische Frage.

— Ganz explizit heben Immanuel Kant (1995) und in seiner Nachfolge
Hannah Arendt (1995) den Willensakt als M&glichkeit hervor, sich von
den Zwéngen der physischen Natur und sozialer Strukturen zu befreien.
Die Orientierung am Allgemeinen, die ein Akt der »Spontaneitét« ist,
konstituiert fir diese Autoren Freiheit und signalisiert den Willen, sich
von scheinbaren Notwendigkeiten zu distanzieren. Fir Hannah Arendt ist
dies die Grundlage der »vita activa« des Birgers, der im Diskurs mit an-
deren Uber das Offentliche Interesse debattiert (Arendt 1995).

— Max Weber (1976) hat schon friihzeitig auf die unterschiedlichen Typen
von Handlungsorientierungen aufmerksam gemacht. Nicht nur »Zweck-
rationditdt«, sondern auch »Wertrationalitat«, »affektives« und »tradi-
tionalesc Handeln zéhlen — neben noch vielen anderen von ihm nicht
ausgefiihrten Typen — zu den mdglichen Orientierungen. Welcher Orien-
tierung sich die Akteure unterstellen, ist nicht von vornherein festgel egt,
sondern héngt von den Umstanden ab. Fir den Forscher ist die Ermitt-
lung der jewells glltigen Handlungsorientierung eine rein empirische
Frage.

— Schliefdlich entwickelt Anthony Downs im Rahmen der Rational-choice-
Theorie eine interessante Typologie von Birokraten, in der er eigeninter-
essierte Burokraten von an der Erfllung der sozialen Rolle interessierten
Burokraten unterscheidet (Downs 1967). Unter seinen funf Idealtypen
von Burokraten befinden sich reine Typen (zum Beispiel der »Staatsdie-
ner«, der sich der Gesellschaft als Ganzes verpflichtet fihlt und nach
Macht strebt, um der Gesellschaft zu dienen) und gemischte Typen, die
von beiden Orientierungen geleitet werden (Downs 1967: 111). Wann
sich Akteure fir die eine oder andere Rolle entscheiden, erwdhnt Downs
alerdings nicht. Fir ihn ist die Typologie ein heuristisches Schema wie
schon bei Weber, das genutzt wird, um reale Phdnomene zu klassifizie-
ren. In beiden Féllen aber scheint es vom Willen der Akteure abzuhan-
gen, fur welchen Handlungstypus oder welche Rolle sie sich entscheiden.
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Diese Ansdtze gehen von der Mdéglichkeit einer dualen Orientierung aus,
ohne die Bedingungen zu spezifizieren, deren es bedarf, um systemrationale
Orientierungen zur dominanten Orientierung zu erheben. Die folgenden Be-
grindungen zielen darauf, diese Handlungsbedingungen naher auszuflhren.

3.2 Der Schleier der Unwissenheit

Eine der Voraussetzungen fir polis-orientiertes Handeln ist nach Aussage
ihrer Vertreter die Fahigkeit von Individuen, zwischen Themen unterschei-
den zu konnen, die sie entweder unmittelbar personlich betreffen oder die
algemeine Angelegenheiten sind (vgl. Reich 1988; Orren 1988; Kelman
1988). Eine Orientierung am Gemeinwohl ist mdglich, wenn allgemeine
Angelegenheiten behandelt werden, die allerdings die folgende Entschei-
dungsstruktur haben missen: Die Akteure kdnnen keinen kausalen Zusam-
menhang zwischen den zu erwartenden kollektiven Ergebnissen der Ent-
scheidung und ihren Préferenzen herstellen.

Dies dhnelt der Entscheidungssituation, die von John Rawls als ideal fir
eine an Gerechtigkeit orientierte Verfassungsgesetzgebung angesehen wird
und die er mit dem »Schleier des Unwissenheit« umschrieben hat (Rawls
1975): Nach Rawls werden Akteure Entscheidungen Uber das zuklnftige
politische Institutionenwesen gerecht vornehmen, wenn sie sich selber in &-
ner »fairen« Ausgangssituation befinden, das heildt in einem Zustand der
fiktiven Gleichheit. Dieser ist dann gegeben, wenn die Akteure keine Infor-
mationen Uber ihre Stellung im zukinftigen politischen Gemeinwesen ha
ben, ja nicht einmal Uber ihre »natirlichen Gaben wie Intelligenz oder Kor-
perkraft« informiert sind (Rawls 1975: 29). Die oben genannte Entschei-
dungsstruktur dhnelt dem Rawlsschen Schleier insofern, als die Akteure
zwar ihre Préferenzen kennen — dies wird von Rawls nicht unterstellt, ist
aber als durchaus realistisch anzusehen —, sie aber keine Informationen tber
die Auswirkungen ihrer Entscheidung auf diese Préferenzen besitzen. In
diesem Fall kénnen sie sich vielleicht nicht entsprechend ihren Gerechtig-
keitsvorstellungen, aber zumindest polis-orientiert verhalten, also Gber den
Erwerb gemeinsamer Guter reflektieren, ohne dal? egoistische Gesichts-
punkte ins Spiel kommen.

Ist eine solche Annahme realistisch? Zumindest aus Theorien des politi-
schen Verhaltens bei Wahlen wissen wir, da3 sich die Wahler bei der
Stimmabgabe weniger von der eigenen Betroffenheit as von allgemeinen
Erwégungen und generellen Uberzeugungen leiten lassen (Kelman 1988).
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Da bel Entscheidungen Uber »6ffentliche Angelegenheiten«, etwa Uber die
Bekdmpfung wirtschaftlicher Stagnation anhand von Zinssenkungen, kaum
eine Einschézung der genauen Folgen fir die wirtschaftliche Position des
Einzelnen maoglich ist (dafiir sind die Zusammenhénge zu komplex und un-
sicher und mangelt es den Wahlern meist am notwendigen Fachwissen),
kann von materiellen Préferenzen abstrahiert und nach Ldsungen gesucht
werden, die die wirtschaftliche Stagnation am besten Uberwinden helfen.
Die »Polis-Orientierung« wird beendet, wenn der Einzelne weild und damit
rechnen kann, direkt von den Konsequenzen einer politischen Entscheidung
betroffen zu sein — und zwar in positiver oder negativer Weise. Damit be-
finden wir uns aber schon in einer anderen Entscheidungsstruktur, bei der
die Auswirkungen kollektiver Ergebnisse auf die Préferenzen bekannt sind.
Das von Rational-choice-Theoretikern vorgebrachte Argument, dal3 sich
Akteure bei Unsicherheit »opportunistisch« verhalten (Scharpf 1997), ver-
fangt hier nicht, weil die Akteure nicht einschétzen kdnnen, welche Haltung
fr sie die ginstigste ist. Die einzige »Default«-Regel in diesem Fall ist der
Rickgriff auf traditionelle und wertrationale Verhaltenswei sen.

Immer dann also, wenn es sich um die Definition von allgemeiner Wohl-
fahrt eines politischen Gemeinwesens handelt, um Probleme, die das Ge-
meinwesen als Ganzes betreffen, konnen sich Akteure als Mitglieder der
Polis anstatt als Kombattanten einer Verteilungsarena mit Partialinteressen
definieren und dementsprechend an der Diskussion im 6ffentlichen Raum
teilnehmen, ohne in »Opportunismus« zu verfallen.

3.3 Der »Schleier der Bedeutungsl osigkeit«

Ahnlich argumentieren Brennan und Lomasky (1993) in einer Studie tiber
Wahlverhalten. Sie entwickeln eine »Zwei-Hite-These«, die besagt, da
Akteure keinen kausalen Zusammenhang zwischen ihren Handlungen und
den kollektiven Ergebnissen herstellen konnen. Genau dieser fehlende Zu-
sammenhang ermdglicht es, von einem rationalen und eigeninteressierten
Verhalten auf ein »expressives Verhalten« umzustellen, womit die Autoren
ein Handeln meinen, das nicht darauf gerichtet ist, ein bestimmtes Ziel zu
erreichen, sondern lediglich Préferenzen Uber mogliche Ergebnisse zum
Ausdruck bringen soll (Brennan/Lomasky 1993: 37). Es ist dieses »Zum-
Ausdruck-Bringen«, das die eigentliche Mativation des Handelns darstellt,
und nicht irgendeine instrumentelle Rationalitét. Wahlen in demokratischen
Systemen erzeugen genau ein solches Verhalten, weil der Wahler den Ein-
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fluld seiner Stimme auf das kollektive Ergebnis, namlich den Ausgang der
Wahlen, nicht bestimmen kann. Uber seinem Handeln liegt der »Schleier
der Bedeutungslosigkeit« (»veil of insignificance«, Brennan/Lomasky 1993:
124). Der Wahler weil3, da® seine Stimme nur den Bruchteil aller abgegebe-
nen Stimmen darstellt und damit die Méglichkeit, fir das Wahlergebnis aus-
schlaggebend zu sein, infinitesimal klein ist.

Dieses Problem hat Anthony Downs bei seiner Entwicklung einer Theo-
rie des rationalen Wahlers grof3es Kopfzerbrechen bereitet (Downs 1957;
siehe auch Braun 1998b). Ein rationaler Wahler mifte namlich zuhause
bleiben, da der Nutzen seines Votums kaum abzuschétzen ist, die Kosten
aber sehr wohl bekannt sind. Angesichts einer Realitét, die mit dieser These
meist nicht im Einklang steht, argumentieren Brennan und Lomasky, dai3
die Wahler, wenn sich der Einfluf? des eigenen Handelns auf das kollektive
Ergebnis nicht abschétzen 183, nicht instrumentell, sondern expressiv han-
deln. Sie orientieren sich an Werten (zum Beispiel an sozialdemokratischen
Idealen, was eine Wahl der Sozialdemokratischen Partei nahelegt), oder las-
sen sich von Traditionen (milieugebunden) oder Affekten (»die Politiker tun
doch nur, was sie wollen, also enthalte ich mich«) leiten. Auf diese Art und
Weise kénnen Wéhler ihre Vorliebe fur eine kleine Partei zum Ausdruck
bringen, die keine Chance hat, in die Regierung zu kommen, oder sie kén-
nen Protestparteien wahlen (Brennan/Lomasky 1993 Kapitel 3). Es sind
demnach nicht die erwarteten personlichen Vorteile bei einer Wahl, die das
Handeln bestimmen, sondern der »intrinsische« Nutzen. Nicht das Ergebnis
der Handlung, sondern die Handlung selbst wird zum Zweck.

Immer dann also, wenn wir in der Politik auf Entscheidungssituationen
stof3en, in denen die Akteure keinen Bezug zwischen ihrer Handlung und
dem kollektiven Ergebnis herstellen kénnen, weichen sie auf personliche
Gefuihle, moraische Werte, Verpflichtungen usw. aus (Brennan/Lomasky
1993: 16). Anders a's Brennan und Lomasky meinen, beschranken sich sol-
che Entscheidungssituationen keineswegs auf Wahlen. Sie liegen immer
dann vor, wenn Entscheidungen in so grofRen Gruppen getroffen werden,
dal3 der Einflufd eines jeden einzelnen verschwindend klein ist. Referenden
wéren ein anderes Beispiel. Auch wenn Akteure in dem Glauben handeln,
machtlos zu sein, trotzdem aber ihr Geflihl beziehungsweise ihre Meinung
Uber eine Sache zum Ausdruck bringen mdchten, liegt ein dhnlicher Fall
vor. Beispiele sind das Mitwirken in jungen sozialen Bewegungen und in
offentlich agierenden, ideologischen Interessengruppen. Die Mitglieder sol-
cher Bewegungen und Interessengruppen handeln kaum in dem Glauben,
dal sie Uber ihre Handlungen politische Erfolge erreichen kénnen. Fir viele
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von ihnen ist es der expressive Akt, der intrinsische Nutzen, der sie moti-
viert, sich gegen Atomkraftwerke oder fir den Schutz der Natur einzuset-
zen. Erst wenn die Gruppe ein reelles Drohpotential in Form von Organisa
tion und Machtmitteln erlangt hat, wandelt sich expressives zu instrumen-
tellem Verhalten, wobei allerdings ein Unterschied zwischen Funktionéren
und Mitgliedern bestehen bleiben wird.® Letztere werden weiter dazu nei-
gen, sich expressiv zu verhaten, wéhrend die Funktiondre instrumentell
handeln.

Expressives Handeln ist nicht identisch mit gemeinwohlorientiertem
Handeln. Es ist in erster Linie »nichtinteressiertes« Handeln, und dies 183t
ganz unterschiedliche Handlungsorientierungen — mit Ausnahme der zweck-
rationalen Orientierung — zu. Brennan und Lomasky heben aber hervor, dai3
die Politik vor allem ethischen Erwégungen einen wesentlichen Spielraum
verschafft.” Wie auch schon der Schleier der Unwissenheit transformiert der
Schleier der Bedeutungslosigkeit damit einen Verteilungskampf in einen
ideellen Kampf um das Gemeinwohl.

34 Der Schleier der Indifferenz

Die Mdglichkeit, subjektive und ethische Préferenzen als Orientierungs-
punkte des Handelns zu akzeptieren, ist schon vor geraumer Zeit von Har-
sanyi innerhalb der Rational-choice-Tradition aufgegriffen worden (Harsa-
nyi 1955, 1969). Ethische Préferenzen beruhen auf uneigenniitzigen, sozia-
len Erwégungen, wahrend subjektive Préferenzen rein auf sich selbst bezo-
gene Erwagungen sind. Dabei muld es sich keineswegs immer nur um mate-
rielle Interessen handeln. Harsanyi gelangt zu der Schluf¥folgerung, dal3 Ak-
teure durchaus ihre Handlungsorientierungen wahlen kdnnen und daf3 digje-
nigen, die nur das 6konomische Partialinteresse kennen, »rational fools«
(Sen 1977), aber keine redlitétstauglichen Akteure sind. Unter bestimmten
Bedingungen wechseln Akteure aso ihre Nutzlichkeitsfunktion und lassen
sich von ethisch-sozialen oder personlichen Gesichtspunkten inspirieren.
Wann tritt ein solcher Wechsel ein?

6 Fur Mancur Olson war das Entstehen von Organisationen immer ein Erklarungsproblem,
da es fir Akteure nicht rational sein konnte, sich in grof3en Gruppen zu engagieren (Olson
1976). Die Denkfigur des expressiven Handelns |6st das Rétsel auf.

7 »For this reason, the political process may often enough look rather like the sort of quest
for >truth< and >justicex ...« (Brennan/Lomasky 1993: 16).
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Harsanyi vertritt in diesem Zusammenhang eine Niedrigkostenhypothese:
Immer dann, wenn die personlichen Belange von Akteuren kaum betroffen
sind, sind diese bereit, ihre Handlungen von unpersonlichen Kriterien und
allgemeinen sozialen Erwédgungen leiten zu lassen: »In other words, people
tend to be impartial and public-spirited when it costs little to be impartia or
to be public-spirited« (Harsanyi 1969: 521, Hervorh. im Orig.). Diese Ent-
scheidungssituation ghnelt dem Schleier der Unwissenheit, tatséchlich aber
fuhrt der Gedankengang Harsanyis in eine andere Richtung. Die Akteure
kénnen in diesem Fall keine Verbindung zwischen Préferenz und kollekti-
vem Ergebnis herstellen, nicht, weil Unsicherheit Uber das Ergebnis besteht,
sondern weil sich das Ergebnis nicht auf die Nitzlichkeitsfunktion auswirkt.
Mit anderen Worten, die Akteure sind in diesem Fall nicht betroffen. Und
dies ist genau die Situation, in der man sich neutral verhalten und an das
Allgemeinwohl denken kann.

Harsanyi geht noch einen Schritt weiter und sieht in solchen Akteuren,
denen kaum Kosten bei politischen Entscheidungen entstehen, weil sie nicht
betroffen sind, mégliche Schiedsrichter, »third parties« (Harsanyi 1969:
522), die die soziale Wohlfahrtsfunktion bel den betroffenen Parteien ein-
klagen kénnen. Sie sind es, die auf »faire Kompromisse« dréngen und »mo-
ralische Standpunkte« verteidigen.®

35 Das Vertrauen

Bisher wurde der Wechsel vom Partialinteresse zur Gemeinwohlorientie-
rung als Ergebnis eines Willensaktes interpretiert, der unter konkreten Ent-
scheidungsbedingungen vollzogen wird. Diese Bedingungen schaffen zu-
mindest die Méglichkeit eines solchen Willensaktes. Gleichzeitig wurde ge-
zeigt, dald der Wechsel zur Polis-Orientierung noch nicht bedeutet, daf?
hiermit Konflikte aufgehoben sind. Was vorher der Kampf um Verteilungs-
fragen war, wird jetzt zum Streit um Wertorientierungen, die Wohlfahrt und
Identitét des politischen Gemeinwesens definieren helfen. Der Schleier der
Indifferenz soll im Grunde auch vor einem Engagement in einem solchen
Wertestreit schiitzen. Dies wére dann die Situation, die am ehesten system-

8 Zu einem &hnlichen SchluR kommt Mayntz, wenn sie systemrationale Ldsungen vor allem
als erreichbar ansieht, wenn »das System, fur das eine Entscheidung getroffen wird, nicht
mit dem Verhandlungssystem der Entscheider identisch ist ...«. Eine »Entkopplung von
Mitentschei dungskompetenz und Betroffenheit« ist forderlich (Mayntz 1997: 251, 255).
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rationale Losungen erwarten 183, Ich werde weiter unten im Zusammen-
hang mit der Rolle von wissenschaftlichen Experten hierauf zuriickkommen.

In der folgenden Begriindung spielt nicht der Willensakt als solcher und
die dazu gehdrende Entscheidungssituation, sondern die soziale Interaktion
die ausschlaggebende Rolle. Renate Mayntz zeigt auf, dal? systemrationale
Losungen vor alem in Verhandlungen zwischen Teilnehmern eines Netz-
werkes entstehen kénnen (Mayntz 1993). Netzwerke sind eine politische
Koordinationsform, die im Unterschied zu Markt und Hierarchie aus einer
beschrénkten Zahl relativ autonomer (korporativer) Akteure mit nur gerin-
gen Machtunterschieden besteht, die ein gemeinsames Interesse an einem
offentlichen Gut, aber unterschiedliche Interessen an Verteilung und Ver-
wendung, oder aber am Beitrag zur Erstellung dieses Gutes besitzen. Inter-
essant fur die Diskussion hier ist Mayntz' Erérterung der Moéglichkeiten
solcher Netzwerke, individuelles Nutzenstreben und das gemeinsame Inter-
esse an einer Sache, das Handlungsziel, zu entkoppeln. Die Koordination im
Interesse des Systems wird hierbei zum vorrangigen Bezugspunkt von Ak-
teurpréferenzen.

Ein Wechsel von Interessenorientierung zu einer kooperativen Allge-
meinwohlorientierung wird in netzwerkartigen V erhandlungssystemen dann
moglich, wenn diese lange bestehen und die Teilnehmer Vertrauensbezie-
hungen herausbilden kénnen (Mayntz 1997: 252). Vertrauen als eine Form
»sozialen Kapitals« (Putnam et al. 1993) ermoglicht es, »opportunistische«
Strategien zu verlassen und nach Ldsungen zu suchen, die das gemeinsame
Gut maximieren helfen. Netzwerke als Organisationsform sind deshalb so
nitzlich, weil sie »Face-to-face«-Interaktionen dauerhaft méglich machen
und so Vertrauen gebildet werden kann. Vertrauen ist also keine Ressource,
die in Entscheidungssituationen einfach genutzt oder nicht genutzt werden
kann. Sie bedarf langer Vorbereitung und wiederholter Erfahrung mit dem
Verhalten der anderen Akteure. Der Orientierungswechsel ist schliefdlich
maoglich, weil das gemeinsame Interesse an einem offentlichen Gut offen-
sichtlich vorhanden ist und die Angst vor Ausbeutungsstrategien der ande-
ren Seite abnimmt. In dem Mal3e, wie Vertrauen Opportunismus ersetzt,
wird reflexives Handeln (siehe Ful3note 4) und die Akzeptanz der Vorran-
gigkeit des offentlichen Gutes vor personlichen Verteilungsinteressen még-
lich. Die Akteure sind bereit, Vorleistungen ohne direkte Gegenleistung zu
erbringen und gegebenenfalls auch mehr zu investieren als andere Akteure.
Vertrauen schafft eine Interaktionssituation, in der die strikte 6konomische
Rationalitét des Aufrechnens von Geben und Nehmen aufgeweicht wird,
ohne daR hiermit die Partialinteressen aufgehoben wiirden. Vertrauen kann
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bei wiederholter Enttéauschung zerbrechen und den Rickschritt auf interes-
senorientierte Verhandlungssysteme nétig machen. Eine Polis-Orientierung
ist also nie bedingungslos, sondern revisionsfahig. Sie mufd immer wieder
bestétigt werden.

3.6 Verhandlungsregeln und Verantwortungsethik

Vertrauen kann sich allerdings zumeist erst herausbilden, wenn Akteure be-
reit sind, in Verhandlungen »jedem Akteur den legitimen Anspruch auf eine
... Respektierung seiner Interessen zuzugestehen« (Mayntz 1997: 252). Um
dies zu erreichen, bedarf es bestimmter, allgemein akzeptierter Regeln des
Verhandelns, die sich zum Beispiel »an einem fairen Austausch orientieren,
an Reziprozitét ...« (ebd.). »Other-regardedness« ist aber nicht etwa Resultat
eines moralischen Postulats, dem sich die Akteure freiwillig unterstellen.
Moralische Orientierungen, so Mayntz, sind nicht das Fundament von Ver-
handlungssystemen. Akteure sind vielmehr in der Lage, sich einer Hand-
lungsmaxime zu unterstellen, die Max Weber bereits in seinem Begriff der
»V erantwortungsethik« erértert hat (Mayntz 1997; Weber 1988).

Weber hat den Begriff der Verantwortungsethik mit dem der Gesin-
nungsethik kontrastiert, um zu zeigen, dal3 politisches Handeln nicht von
Wertekonflikten beeinfluld werden darf. Verantwortungsethisches Handeln
soll sich von der Auseinandersetzung um die »richtige« Definition des 6f-
fentlichen Interesses distanzieren. Die negative Definition von Polis-Orien-
tierung soll somit Vorrang vor der positiven Definition erhalten (siehe Ful3-
note 3). Die Regeln in Verhandlungssystemen dienen vor allem dazu, von
den Akteuren »reflexives Handelnk, also die Folgen des eigenen Handelns
beriicksichtigende Entscheidungen, zu fordern. Sie definieren nicht, was das
Allgemeinwohl ist oder was getan werden sollte. Sie sind dazu da anzulei-
ten, wie die Akteure entscheiden sollten, etwas zu tun (Brubaker 1984: 70),
namlich unter Respektierung der Interessen der anderen. Regelwerke, die al-
S0 ein solches verantwortungsethisches Denken und Handeln foérdern, kén-
nen systemrationale Losungen einen entscheidenden Schritt néher bringen,
weil sie den Ideenstreit vermeiden und statt dessen Uber bestédndige Rezi-
prozitét Vertrauen schaffen. Dies veranlaldt Akteure dazu, das rein 6konomi-
sche Kalkil zu verlassen. Und erst auf dieser Grundlage kann und soll er-
Ortert werden, was wiinschenswert flr das Gemeinwesen ist.

Die Etablierung von Regeln in Verhandlungssystemen, die verantwor-
tungsethisches Handeln fordern und so interessenorientiertes und gesin-
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nungsethisches Handeln in den Hintergrund dréngen, ist also eine wichtige
Voraussetzung, um Vertrauen zu schaffen. Vertrauen wiederum ist die Res-
source in sozialen Interaktionen, die hilft, den Opportunismus der Partialin-
teressen zu verlassen und gemeinwohlorientierte L dsungen zu finden.

Unwissenheit, Bedeutungslosigkeit, Indifferenz, Regeln, Verantwortungs-
ethik und Vertrauen sind die Mechanismen, die die Partialinteressen an die
Gemeinwohlorientierung heranfiihren konnen. Unwissenheit und Bedeu-
tungslosigkeit schaffen gute Moglichkeiten, zur Gemeinwohlorientierung zu
wechseln, férdern aber gesinnungsethisches Handeln und damit den Werte-
streit um die Definition der Natur des politischen Gemeinwesens. Indiffe-
renz scheint die Voraussetzung fir die Erdrterung gemeinwohlorientierter
L 6sungen unabhangig von Partialinteressen und Wertestreit zu sein. Soziale
Interaktionen schliefdlich, in denen allgemein akzeptierte Verhandlungsre-
geln auf verantwortungsethischen Pramissen aufbauen, fordern reflexives
Handeln und damit Vertrauen. Vertrauen ist die Vorbedingung in sozialen
Interaktionen, das 6konomische Kalkil zu verlassen.

4 Die Institutionalisierung von Gemeinwohlorientierung
im modernen Staat

Die Diskussion hat gezeigt, dai3 es eine Reihe von Entscheidungssituationen
gibt, die den Wechsel vom Partialinteresse zur Polis-Orientierung bezie-
hungsweise zur Gemeinwohlorientierung moglich machen. Die These nun,
die in diesem Abschnitt vertreten wird, lautet: Es haben sich, im Zuge der
Modernisierung des Staates, unterschiedliche politische Arenen herausge-
bildet, die solche Entscheidungskontexte institutionalisieren und damit in
zunehmendem Mal3e mindestens »nichtinteressiertes«, aber auch negatives
(Berticksichtigung der Folgen des eigenen Handelns auf Andere) und positi-
ves polis-orientiertes (Maximierung des dffentlichen Gutes) Handeln mdg-
lich machen.

Policy-Probleme erzeugen grundsétzlich drei Fragen:

1. Welche Lésungen kdnnen gefunden werden, die dem Problem angemes-
sen sind? Dies ist im wesentlichen ein Thema fir den »policy stream«
(Kingdon 1984), in dem Alternativen entwickelt und diskutiert werden.

2. Welche L osungen kdnnen gefunden werden, die auf die Zustimmung von
Akteuren unter dem Gesichtspunkt von Verteilungsgerechtigkeit und fai-
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rem Ausgleich stolfen? Diese Fragen werden in politischen Verteilungs-
arenen behandelt.

3. Welche Lasungen konnen gefunden werden, die mit den Uberzeugungs-
systemen eines politischen Gemeinwesens libereinstimmen?

Erst ale drel Lésungen zusammen machen ein systemrationales Ergebnis
maoglich. Im folgenden werden fur jede Arena (»policy stream, Verteilungs-
arenen, offentliche Foren) institutionelle Lésungsmaoglichkeiten diskutiert,
die sich im Laufe der letzten Zeit herausbilden und zu einer Formverénde-
rung des Staates beitragen.

41 Netzwerke

Uber Netzwerke ist inzwischen so viel geschrieben worden, dal? es sich hier
kaum lohnt, einen Abril3 zu geben. Mich interessiert in diesem Zusammen-
hang lediglich der von Mayntz (1993), aber auch von Kenis und Schneider
(1991) vorgebrachte Modernisierungsaspekt: Netzwerke charakterisieren eine
neue Form staatlichen Handelns, die sich grundlegend vom traditionellen,
burokrati sch-hierarchischem Handeln, aber auch von der Koordinationsform
»Markt« unterscheidet. Sie sind eine Reaktion auf die wachsende Komple-
xitét des Handelns, die nicht mehr durch Hierarchien bewaltigt werden kann
(siehe hierzu und zum folgenden Mayntz 1997: 244-250; auch Mayntz
1990). Der unmittelbare VVorzug eines Netzwerkes im Sinne einer Gemein-
wohlorientierung ist es, die »Dysfunktionen« von Markt und Hierarchie zu
vermeiden,

indem es die fur die Marktteilnehmer typische Autonomie mit der Fahigkeit von
Hierarchien kombiniert, bewul3t Ziele zu verfolgen und ihre Handlungen im
Hinblick auf ihre antizipierten Folgen bewuf3t zu kontrollieren.

(Mayntz 1997: 247)

Autonomie, bewul3te Zielverfolgung und die Fahigkeit zur Verantwortungs-
ethik sind also die entscheidenden Vorteile netzwerkférmigen politischen
Handelns.

Netzwerke stellen eine Differenzierung und Offnung des Staates dar. An
Policy-Entscheidungen, die in Netzwerken getroffen werden, ist eine Viel-
zahl von politischen und gesellschaftlichen korporativen Akteuren, aso
Organisationen, beteiligt. Die Entscheidungen sind demnach systemiiber-
greifend. Da die Organisationen stark an Partialinteressen gebunden sind, ist
reflexives, problemorientiertes Handeln in Verhandlungen nur unter den Be-
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dingungen moglich, die ich oben bereits diskutiert habe (Vertrauensbezie-
hungen, Reziprozitéat, Regeln, die verantwortungsethisches Handeln ermdg-
lichen, usw.).

Der entscheidende Punkt hier ist, da3 staatliches Handeln offensichtlich
in zunehmendem Mal3e Uber Netzwerke und die damit verbundenen Ver-
handlungssysteme verlauft (siehe auch Scharpf 1991) und damit mehr als
zuvor nichtinteressiertes, reflexives Handeln mdoglich wird. Der Konflikt
zwischen Partidinteresse und Gemeinwohlorientierung bleibt in diesen
Arenen aber immer préasent, weil es keinen der oben genannten »Schleier«
gibt: Die Teilnehmer an Netzwerken handeln zumeist in relativ geschl osse-
nen Policy-Subsystemen und treffen Entscheidungen, bei denen sie selbst,
wie Mayntz hervorhebt (1997: 251), Betroffene sind. Dies bedeutet, daf?
auch problemorientierte, gemeinsame Entscheidungen in letzter Instanz auf
die Implikationen fir den Interessenstandpunkt hin untersucht werden. In-
teressen bleiben ein Hemmfaktor fir die Entwicklung systemrationaler L6-
sungen. Sobald aso systemrationale L ésungen nur eine geringe Schnittmen-
ge mit dem aggregierten individuellen Nutzen aufweisen, haben auch Netz-
werke, die im Prinzip die Voraussetzungen fir Problemldsungen entwickelt
haben, Schwierigkeiten, annehmbare L dsungen zu finden.

In diesem Sinne sind Netzwerke Arenen, die doppelt restringieren. Sie
restringieren das Partialinteresse, insofern Akteure »an der Sache« interes-
siert sind, Regeln anerkannt sind, die eine verantwortungsethische Haltung
implizieren und Vertrauen geschaffen wurde. Sie restringieren aber auch eine
Polis-Orientierung, weil die Bedeutung von systemrationalen Ldsungen fir
die Partialinteressen Uberprift wird. Bereits gefundene Kompromisse auf
der Ebene der Gemeinwohlorientierung kénnen so auf der Ebene der Partial-
interessen zerbrechen.

4.2 Regulative Institutionen und Experten

Netzwerke sind strukturelle Voraussetzungen zur Organisierung reflexiven
Handelns vor alem in Verteilungsarenen und bel redistributiven Politiken.
Sie erzeugen aber nicht notwendig den Schleier der Indifferenz, der nicht-
interessiertes, an der Problemlage orientiertes Handeln moéglich macht. In
modernen Staaten wird dieser Uber spezialisierte I nstitutionen und Experten-
foren organisiert, worauf insbesondere Giandomenico Majone in verschie-
denen Arbeiten verweist (Majone 1989, 1996, 1997).
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Majone sieht seit den achtziger Jahren einen grundlegenden Wandel im
Steuerungsmodus westlicher Staaten. Wahrend sich nach dem Zweiten
Weltkrieg im Zusammenhang mit der Entwicklung der sozialen Sicherungs-
systeme und keynesianischer Politik ein »positiver« Steuerungsmodus eta-
blierte, zeigt sich seit der neoliberalen Wende eine Tendenz zu einem regu-
lativen Steuerungsmodus (Majone 1997).° Regulative Politik ist nach Majo-
ne darauf gerichtet, Marktdefizite zu korrigieren, also zum Beispiel Mono-
polmacht, negative Externalitéten, unvollsténdige Information und ungenu-
gende Bereitstellung von offentlichen Gltern (Majone 1997: 141). Die
Handlungslogik ist damit eine andere alsin der »redistributiven Politik«, die
den »positiven« Steuerungsmodus gekennzeichnet hat.

Regulative Politik bedarf zunehmend anderer Organi sationsformen staat-
lichen Handelns. In alen OECD-Staaten lassen sich heute Restrukturie-
rungsprozesse ausmachen, die administrative Dezentralisation, Regionaisie-
rung und — im Zuge des New Public Management, die immer mehr zu einer
»Leitidee« bel der Reorganisation wird (Grande/Prétorius 1997) — Dienst-
leistungsorientierung sowie vor alem die Delegation offentlicher Aufgaben
an quasi-autonome Offentliche oder staatlich finanzierte Einrichtungen mit
einem eigenen Budget beinhaltet. Die Beziehung von Politik und solchen
»independent agencies« ist nichthierarchisch: Zwar konnen allgemeine
Richtlinien und Ziele von der Politik vorgegeben werden, die Agenturen
sind aber selbst verantwortlich fir die Erledigung der offentlichen Aufgabe
und tragen selbst zur Zielformulierung wesentlich bei. Mgjone betrachtet
das Aufleben solcher spezidisierter und relativ unabhéngiger Agenturen
und Kommissionen, die regulative Aufgaben Ubernehmen, als ein Charakte-
ristikum der Moderne. Die Agenturen arbeiten im Auftrag der Politik und
betreiben Politik anstelle traditioneller politischer Institutionen (staatliche
Burokratie, Parlament, Parteien).

Warum erfolgt diese Delegation? Eine Ordnungspolitik bedarf nach Ma-
jone, im Gegensatz zur redistributiven Politik und zum makrotkonomischen
Management, gerade keiner Zentralisierung im politischen System, sondern
profitiert statt dessen von dezentralen Institutionen, die Uber das nétige
Know how und die notwendige Flexibilitét im Handeln verfligen, um zielge-
richtet auf Marktdefizite reagieren zu kénnen (Majone 1997: 152). Uberall

9 Ursachen hierfur sind im offensichtlichen Steuerungsversagen zu finden, aber auch in den
heutigen Prozessen der Globalisierung und der européischen Integration, die einer aktiven
nationalstaatlichen Politik enge Grenzen ziehen. Nicht aktives Wirtschaftsmanagement
und Umverteilung, sondern Ordnungspolitik wird hier zum Stichwort.
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dort, wo Wissen und Reputation eine grof3e Rolle fur die Effizienz einer
Politik spielen, findet man heutzutage die Delegation politischer Autoritét
an unabhangige Institutionen.® Zu nennen sind hier Zentralbanken, mit Ord-
nungspolitik unterschiedlichster Art beauftragte Kommissionen und Agen-
turen (in den USA zum Beispiel die Environmental Protection Agency, in
der Bundesrepublik etwa die Bundesanstalt fur Arbeit, in England und Ka
nada die Roya Commissions) und sogar die Europdische Kommission
(Majone 1997). Magjone hebt zwei Vorteile der Delegation an solche Orga-
nisationen hervor:

— Solche Agenturen sind dem »political business cycle« entzogen und kon-
nen somit langfristig und glaubwirdig eine auf Erwartungssicherheit
aufbauende Ordnungspolitik vertreten. Die »Zeitkonsistenz« ist ein be-
sonders wichtiger Faktor in diesem Zusammenhang (Majone 1996: 616).

— Inder »reflexiven Moderne« (Beck et al. 1996) wird politisches Handeln
insgesamt immer mehr vom Wissen und der wissenschaftlichen Expertise
abhéngig. Dies ist nicht nur fir die Effizienz von Bedeutung, weil hier-
durch leichter die technisch richtigen L ésungen fir ein Ordnungsproblem
gefunden werden konnen, sondern auch im Hinblick auf staatliche Legi-
timitét: Gerade weil diese Organisationen eine relative Unabhangigkeit
von staatlicher Intervention haben und Uber die Moglichkeit verfligen,
neutrales Expertenwissen zu verwenden, kdnnen sie als die unparteii-
schen Schiedsrichter betrachtet werden, die mit dem Schleier der Indiffe-
renz Sachfragen behandeln und dabei nicht den Werte- und Verteilungs-
konflikten unterliegen. Dies fordert die Akzeptanz der Ordnungspolitik.

Solche regulativen Organisationen sind auf dem Prinzip der »Indifferenz«
gegrindet und stellen damit eine institutionalisierte M 6glichkeit dar, system-
rationales Handeln im politischen System sicherzustellen. Sie befinden sich,
wie bereits gesagt, im Prinzip au3erhalb des Werte- oder Verteilungsstreits,
was es ihnen ermoglicht, den Standpunkt des neutralen Beobachters einzu-
nehmen und sachangemessene Alternativen fir politische Probleme zu su-
chen. Es wére allerdings wenig realistisch, solchen Organisationen vollige
Neutralitét zu bescheinigen (siehe hierzu vor allem Noll 1985). Wie ich an-
hand von Forschungsférderorganisationen, die dem gleichen Prinzip der

10 Diesist in der distributiven Politik bereits seit langem so. Man muB hier nur an Férderor-
ganisationen denken, die in vielen Landern von vorneherein auf Distanz zum Staat hin
eingerichtet wurden (Braun 1997).
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Delegation unterliegen, aber distributive Politik implementieren, gezeigt
habe, versuchen sowohl die Politik als Auftraggeber als auch die Adressaten
der Palitik fortwahrend, die Agenturen einzuvernehmen (»agency capturex)
(Braun 1993). Damit gefdhrden sie die Funktion und Effizienz solcher
Agenturen, die ja auf der Neutralitdt und Unabhangigkeit basieren. Die Po-
litik Lafontaines gegentiber der Deutschen Bundesbank oder die Diskussio-
nen um den Status der Europdischen Zentralbank sind andere Beispiele fir
solche Ubergriffe. Es 14kt sich aber auch zeigen, da die unabhéngigen
Agenturen durchaus in der Lage sind, diese delikate Position auszubalancie-
ren und so tatsachlich in weitgehendem Male zu einer erfolgreichen regula-
tiven Politik beizutragen.

Es ist alerdings zu betonen, dal? die Moglichkeit regulativer Organisa-
tionen, zu einer effizienten und legitimen Politik beizutragen, nicht nur auf
ihrer Unabhangigkeit, sondern explizit auf der Kombination von Unabhén-
gigkeit und wissenschaftlicher Expertise basiert. Solche Organisationen be-
stehen einerseits aus den flr die Regulierung verantwortlichen Administra-
toren und andererseits aus den »Experten«, die in den Prozeld der Analyse
politischer Probleme eingeschaltet werden. Es sind in letzter Instanz gerade
die Experten, die die Legitimitdt und die Sachangemessenheit der Politik g-
cherstellen.

Nun besteht bekanntlich eine lange Diskussion dariiber, ob wissenschaft-
liche Experten Uberhaupt eine neutrale Position in der Politikberatung ein-
nehmen konnen (Braun 1998a; Beck/Bonf3 [Hrsg.] 1989; Murswieck
[Hrsg.] 1994; Roqueplo 1997). Diese Frage soll hier nicht diskutiert werden.
Unbestritten dirfte sein, dal’ wissenschaftliche Experten nicht bereits kraft
ihres Status dem Schleier der Indifferenz unterliegen. Ob sie sich as neu-
trale oder interessierte Beobachter zeigen, hangt vielmehr entscheidend vom
Handlungskontext ab. Selbstverstandlich gibt es gentigend Wissenschaftler,
die Advokaten fir eine Sache oder selber Interessenten an bestimmten Ent-
wicklungen sind. Offensichtlich ist dies bei Wissenschaftlern, die in den
Denkfabriken von Parteien oder Interessengruppen arbeiten. Wahrscheinlich
ist es bel Wissenschaftlern, die Gutachten fir bestimmte | nteressengruppen
abgeben. Da Wissenschaft bekanntlich selten eindeutige und einstimmige
Alternativen entwickelt (Beck et al. 1996), bestehen geniigend Méglichkei-
ten fir die Politik, sich die Experten auszuwéhlen, die den Interessengrup-
pen und Parteien genehme Vorschlége unterbreiten. Dies ist hinlanglich be-
kannt. Tatséchlich aber schaffen die regulativen Organisationen, so meine
These, einen Handlungskontext, der genau diese Tendenzen verhindert. Die
Unabhéangigkeit und die funktionale Aufgabe solcher Agenturen erméglicht
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ihnen und zwingt sie sogar, besondere I nteraktionsrdume und Strukturen be-
reitzustellen, in denen sachangemessene Lésungen ohne den Blick auf In-
teressen gesucht werden. Dies [&3t sich noch einmal an den Forschungsfor-
derorganisationen demonstrieren. Der Gutachter hat sich bei seiner Arbeit
Uber die Einzelinteressen von Wissenschaftlern zu stellen und lediglich das
Wohl der Disziplin im Auge zu behalten. Um dies zu gewéhrleisten, wird
auf die Anonymité von Antragstellern und Gutachtern geachtet oder es
werden Gutachterkommissionen eingerichtet, die zwingen, im Diskurs und
nach transparenten Kriterien zu einem Konsens Uber die Finanzierung von
Forschungsantrégen zu kommen. Unabhéngige Agenturen entwickeln also
Prozeduren und Strukturen, die helfen, den Schleier der Indifferenz der Ex-
perten aufrechtzuerhal ten.

Erst die Zusammenarbeit von regulativen Organisationen und Experten
ermoglicht es, problemangemessene Ldsungen zu finden: Ohne Experten
verfligen die Organisationen Uber keine Sensoren und keine Informationen,
die es ihnen ermdglichen wirden, ihre Funktion zu erfillen, und die Exper-
ten bedirfen des von den Organisationen zur Verfiigung gestellten Hand-
lungskontextes, um indifferent zu sein. Die Experten befinden sich hier nicht
in einem oOffentlichen Forum, in dem es um die Entscheidung von Wertefra-
gen geht (siehe unten). Dort besitzen sie eine andere Rolle, ndmlich zur
Identitét der von ihnen vertretenen Gruppe und zur Rechtfertigung der
Werturteile beizutragen (Brooks 1994).

4.3 Die offentlichen Foren

Die Diskussion (ber den Schleier der Unwissenheit hatte bereits hervorge-
hoben, dal3 es in einer Polis immer auch gilt, sich Uber die Definition der
»Natur des Gemeinwesens« und seine ldentitét zu verstandigen und nicht
nur darum, reflexives Handeln zu erreichen oder den Vorrang der Maximie-
rung offentlicher Glter zu sichern. Jede Alternative, die im »policy stream«
formuliert wird und jede Policy, die implementiert wird, mui3 sich implizit
oder explizit mit der Frage auseinandersetzen, inwiefern sie mit dem beste-
henden Wertekanon eines politischen Gemeinwesens Ubereinstimmt, und
die Akteure mussen darauf gefal’dt sein, aufgrund unterschiedlicher Uberzeu-
gungssysteme und Weltanschauungen auf Konflikte Uber die den Alterna-
tiven und Policies zugrundeliegenden Werte zu stof3en. Policy-Alternativen
und Policies miissen auch normative Unterstiitzung erfahren. Ansonsten
sind systemrationale Ldsungen entweder nicht implementierbar oder insta-
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bil. In dem von Rein und Schon eingebrachten Beispiel des Ristungswett-
laufs zeigt sich, dald die fir die Entwicklung von Alternativen zusténdigen
Experten zwar vielfaltige Modelle und Policies vorstellen kénnen, die zum
Beispiel die Waffensysteme verfeinern, oder aber neue Abristungsinitiati-
ven zum Inhalt haben, dal? es aber schliefdlich darauf ankommt, wie in der
Bevdlkerung grundsétzlich Uber die Frage des Wettrlistens gedacht wird
(Rein/Schon 1993: 162). Dies ist aber weitgehend eine Frage von Weltan-
schauungen.

Der Diskurs Uber normative Fragen von Policy-Alternativen findet weder
in relativ geschlossenen »policy communities« noch in Expertenforen oder
unabhéngigen Agenturen statt. Solche Diskurse sind offentlich und werden
in den Institutionen und Arenen ausgetragen, die fur Policy-Kontroversen
Uber dffentliche Angelegenheiten reserviert sind, wie im Parlament, 6ffent-
lichen Kommissionen, den Medien, offentlichen Diskussionsveranstaltun-
gen, Parteiveranstaltungen usw. Die normativen Fragen, um die esin diesen
Arenen geht, unterscheiden sich grundsétzlich von redistributiven Fragen.
Wenn hier von &ffentlichen Diskursen die Rede ist, sollen in der Termino-
logie von Rein und Schon »stubborn policy controversies« (Rein/Schon
1993: 162) gemeint sein. Das sind hoch wertebeladene politische Kontro-
versen, bei denen es — egal wie man sich einigt und welchen Standpunkt
man vertritt — keine klaren Gewinner im Sinne von materiellen oder sozialen
Interessen gibt und die Akteure folglich keine Schluf3folgerungen aus den zu
erwartenden kollektiven Ergebnissen auf ihre Préferenzen ziehen konnen.
Diese Handlungssituation entspricht also dem Schleier der Unwissenheit.
BefUrworter und Gegner des Ristungswettlaufs profitieren — spart man ein-
mal die Ristungsindustrie aus' — erst einmal ideell von einer wie auch im-
mer gestalteten Ldsung, und hichstens sekundér auch materiell. Damit aber
greift der Diskurs weitgehend auf Uberzeugungssysteme und Weltanschau-
ungen der Teilnehmer zurtick. Der Diskurs selbst wird Uber eine Vielzahl
von Akteuren und vielfaltige Mechanismen und Arenen ausgetragen. Gleich-
zeitig tragen die Akteure in solchen offentlichen Foren in den meisten Fal-
len den Schleier der Bedeutungslosigkeit, weil die grof3e Zahl der teilneh-
menden Akteure und Organisationen es kaum erlaubt, einen Schlufd von der

11 Selbstversténdlich spielen solche Rustungsfirmen mit ihren materiellen Ressourcen eine
Rolle, indem sie zum Beispiel die Befurworter des Ristungswettlaufs finanziell unterstit-
zen kdnnen. Das Entscheidende ist aber, daf3 der eigentliche Diskurs um die Akzeptanz
des Ristungswettlaufs nicht mit dem Argument gefiihrt werden kann, dal3 Rustungsfirmen
profitieren oder Profite einbiifen.
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eigenen Handlung auf ein mogliches kollektives Ergebnis zu ziehen. Nicht
instrumentelles, sondern expressives Handeln ist deswegen in diesem Fall
dominant.

Nun ist die Rolle von 6ffentlichen Foren, sowohl fur redistributive Fra-
gen wie fur Wertefragen, nichts Neues. Neu ist lediglich, dal es eine wach-
sende Tendenz gibt, solche offentlichen Foren — die gleichzeitig einem
Strukturwandel unterliegen — in Policy-Kontroversen einzuschalten. Wenn
wir den »policy stream, die politischen Verteilungsarenen und die offentli-
chen Foren als die drei entscheidenden institutionellen Orte betrachten, an
denen Policies entwickelt, modifiziert und entschieden werden, dann wird
zunehmend die Tendenz durchbrochen, Policies al's ausschliefliche Angele-
genheit von speziaisierten Institutionen, Blrokratie, Parteien und Vertei-
lungsarenen zu betrachten. Das &ffentliche Forum gewinnt an Bedeutung.
Dies hat verschiedene Ursachen:

— Dieim Aufschwung begriffene regulative Politik betrifft in erster Instanz
Ordnungsfragen von Politik und Gesellschaft. Solche Ordnungsfragen
beriihren aber weitaus mehr als redistributive Fragen den »deep core«
(Sabatier 1993: 30), die grundlegenden Weltanschauungen, von Akteuren.
Sie greifen zudem unmittelbar in das Verhalten von korporativen und in-
dividuellen Akteuren ein — schrénken dieses ein oder verlangen ein Ver-
halten besonderer Art —, wodurch fortwahrend »identities and questions
of compliance and noncompliance« involviert sind (Lowi 1985: 75). Re-
gulative Politik mobilisiert und politisiert. Sie kniipft an manche Uber-
zeugungssysteme an und provoziert die Ablehnung anderer Uberzeu-
gungssysteme. Die moralisch-ethische Auseinandersetzung um das poli-
tische Gemeinwesen gewinnt also durch die Zunahme regulativer Politik
an Bedeutung.

— Ein &hnliches Argument wird von Ulrich Beck und anderen (1996) im
Zusammenhang mit der These reflexiver Modernisierung diskutiert. Die
heutigen komplexen und globalen Probleme erzeugen fortwahrend Unsi-
cherheit und Fragen nach der Natur des politischen Gemeinwesens. Der
Verweis an Expertensysteme kann hierauf gerade keine schliissigen
Antworten geben, weil der Wissenschaft — wie oben beschrieben — keine
eindeutigen Antworten zur Verfigung stehen. Die Delegation an regula-
tive Organisationen hilft hier ebenfalls nicht, da sie im algemeinen kein
Orientierungswissen bereitstellen, sondern Uber ihre regulative Politik
genau erst die normativ-moralischen Probleme aufwerfen, um die es hier
geht. Wenn also das Wissenschaftssystem und in zunehmendem Malie



146 Teil Il - Verhandlungssysteme

auch das Parteiensystem und seine Politiker nicht in der Lage sind, Ori-
entierung zu geben, dann, so die These von Beck und anderen, suchen
sich die Birger ihre Orientierung in verstarktem Mal3e in Ideen und
Weltanschauungen. Reflexive Modernisierung hat in seiner Konsequenz
einen zunehmenden Wertestreit zur Folge, der nicht mehr oder nur noch
ungentigend Uber das Parteiensystem kanalisiert wird.

— Schliefdlich verschiebt sich in zunehmendem Mal3e der Themenkatal og
der Palitik von »industriellen Themen« auf sogenannte »post-industrielle«
Themen, »like environmental protection, consumer rights, equality be-
tween men and women, and so forth ...« (Streeck/Schmitter 1991: 158),
die nun gerade zu den »stubborn policy controversies« zéhlen.

Diese Entwicklungen der Moderne tragen nun nicht nur zu einer haufigeren
Einschaltung offentlicher Foren, sondern auch zur Nutzung anderer Akteu-
re, Strukturen und Arenen bei. Dies ist vor allem von Ulrich Beck mit sei-
nem Begriff der »Subpolitik« eingefangen worden (Beck 1993). Subpolitik
vollzieht sich immer weniger einzig und alein Uber die staatlichen Institu-
tionen und Organisationen, sondern ist »Selbstorganisation des Politischen,
»die — zumindest der Méglichkeit nach — viele, alle Felder der Gesellschaft
»subpoalitisch« in Bewegung versetzen kann« (Beck 1993: 156). Auch hier-
bei spielt die regulative Politik eine Rolle. Da sie auf einzelne Policy-
Themen konzentriert ist, fordert sie die Herausbildung von meist nichttko-
nomischen »Single-issue«-Gruppen. Der ordnungspolitische Aspekt trégt
auch dazu bei, dal3 es sich bei diesen nichtékonomischen Gruppen um »0f-
fentliche Interessengruppen« und ideologische Interessengruppen handelt,
wahrend die traditionellen Interessengruppen an Bedeutung verlieren. Auch
Sabatier hat mit seinen Advocacy coalitions darauf hingewiesen, dal3 sich
Koalitionen, die auf der Grundlage von Uberzeugungssystemen und nicht
von Interessen handeln, aus einer Vielzahl von Akteuren aus den unter-
schiedlichsten Organisationen, Institutionen und Schichten zusammensetzen
und nicht mehr aus den klassischen Interessengruppen und staatlichen
Agenturen bestehen. Die klassische Gruppe von Policy-Akteuren

need to be expanded to include journalists, analysts, researchers, and others who
play important roles in the generation, dissemination and evaluation of policy
ideas as well as actors at other levels of government who play important roles in
policy formulation and implementation. (Sabatier 1993: 24)

Die Auseinandersetzung um Wertekonflikte in 6ffentlichen Arenen findet
heute weder im freien Gesprach auf dem Markt nach aristotelischer Vor-
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stellung noch im Habermasschen Sinne einer »idealen Sprechsituation« statt,
sondern Uber eine im jeweiligen Policy-Subsystem beschrankte Zahl von
Advocacy codlitions. Die Zusammensetzung dieser Koalitionen ist in hohem
Mal3e fragmentiert und kann aus Interessengruppen unterschiedlicher Art,
Journalisten, einzelnen Birgern, Politikern aus verschiedenen Parteien, Rich-
tern, Arzten und staatlichen Administratoren bestehen. Advocacy coalitions
werden gerade nicht von einer Organisation getragen, und nur selten werden
heutige Uberzeugungssysteme von einer sozial homogenen Gruppe vertre-
ten. Die Uberzeugungssysteme sorgen sogar dafiir, dai3 die Mitglieder von
Organisationen und Institutionen in Konflikt zueinander treten kénnen, ob-
wohl sie funktional gleiche Interessen verfolgen konnen.

In offentlichen Foren geht es um das Gemeinwesen betreffende 6ffentliche
Angelegenheiten normativer Art. Dies bedeutet aber keineswegs, dald sich
Akteure — auch wenn sie dem Schleier der Unwissenheit und Bedeutungslo-
sigkeit unterliegen — systemrational verhalten. Im Gegenteil, Wertekonflikte
koénnen die Beriicksichtigung von Akteuren mit anderen Uberzeugungssy-
stemen noch schwieriger machen als auf dem Niveau von | nteressenkonflik-
ten. Zwar sind alle Akteure an der allgemeinen Wohlifahrt interessiert. Es
fehlt aber eine gemeinsame Definition und ein gemeinsames Verstandnis
dessen, was fur das Gemeinwesen wiinschenswert ist.

Wie nun [&3t sich unter diesen Bedingungen Gemeinwohlorientierung
herstellen? Zwar hat sich inzwischen ein Strukturwandel in 6ffentlichen Fo-
ren vollzogen. Erméglicht dieser aber schon polis-orientiertes Handeln? Ich
méchte mich bei meiner Antwort mit einigen Hinweisen aus der Literatur
begniligen.

Der in der Policy-Forschung immer wieder vorgebrachte Begriff ist in
diesem Zusammenhang das Lernen. Advocacy coalitions — so fhrt Sabatier
aus — koénnen unter bestimmten Umstanden ihre Uberzeugungssysteme ver-
andern oder aneinander angleichen und so zu einem Kompromif3 in der Defi-
nition des Allgemeinwohls gelangen. Koalitionsiibergreifende Lernprozesse
sind a'so moglich: Sie sind aber, vor alem wenn es um Weltanschauungen
geht, nicht beliebig und strategisch erreichbar. Eine wichtige Rolle kénnen
nach Sabatier auch Experten und Vermittler spielen (siehe aber auch Heclo
1974; Jobert 1995), indem sie dazu beitragen, dal3 Bricken zwischen den
Lagern gebaut werden und der Diskurs auf ein reflexives Niveau gehoben
wird. Die moralischen Komponenten von Uberzeugungssystemen miissen
namlich begrindungsféhig sein, das heif, gleichzeitig immer mit kogniti-
ven Argumenten verknipft werden. Dies hebt die Bedeutung von wissen-
schaftlichen Experten in den 6ffentlichen Arenen. Wissenschaftliche Unter-
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suchungen kdnnen Entscheidungen zugunsten einer Advocacy coalition her-
beifihren und andere Koalitionen zwingen, ihre Sichtweise anzupassen.
Vermittler as »ehrliche Makler« kénnen versuchen, die unterschiedlichen
Uberzeugungssysteme anzugleichen und somit einen Lernprozel? herbeizu-
fuhren.

Kritische Analysen kénnen nach Rein und Schon dazu beitragen, die Ur-
springe der Kontroversen zu kléaren, auf Ambiguitéten in den Weltanschau-
ungen hinzuweisen usw. Die Autoren sind sich aber bewuf3t, dafi3 solche kri-
tischen Analysen aler Wahrscheinlichkeit nach nur geringe Chancen hétten,
die »frames« als solche zu veréndern oder anzugleichen. Was fehlt ist nach
Rein und Schon ein »frame-reflective discourse« (Rein/Schon 1993: 164;
1991), der die Akteure dazu anleitet, kritische Distanz gegentber ihren ei-
genen Wertvorstellungen zu nehmen. Letztlich kommt es deshalb auf die
Haltung der Akteure an:

their relative distance from the materials and from the processes in which they
are engaged, their attitudes toward the uncertainty that follows deframing,
their willingness to engage in cognitive risk taking, their inclination to enter
into one another’s views, and their capacity for the double vision that can en-
able individuals to combine advocacy of one frame with inquiry into others.
(Rein/Schon 1993: 164)

Eine solche Haltung ist aber wohl nur unter den gleichen Bedingungen zu
erreichen, wie sie fir Netzwerke gelten, ndmlich Uber verantwortungsethi-
sches Handeln, das die gesinnungsethischen Auseinandersetzungen in den
Hintergrund dréngt, und Uber Vertrauen. Im Augenblick sind die neuen 6f-
fentlichen Foren noch weit davon entfernt, diese Voraussetzungen sicherzu-
stellen. Trotzdem zeichnen sich mdglicherweise Entwicklungen ab, die in
Zukunft zu systemrationalen Losungen beitragen kénnen. So hebt Giddens
(1996) die Bedeutung von sozialen Bewegungen und Selbsthilfe-Gruppen
hervor, die zu einer neuen Toleranz in der Politik beitragen helfen. Wichti-
ger ist aber ein anderer von Giddens diskutierter Aspekt, namlich die M6g-
lichkeit, auch unter den modernen Bedingungen ein »aktives Vertrauen«
herzustellen (Giddens 1997: 135-141). Im Zuge der Individualisierung, so
Giddens, entfalte sich das heutige Individuum in einem positiven Sinne au-
tonom. Autonomie bedeute nicht Autarkie, sondern gerade neue Mdéglich-
keiten, in wechselseitige Beziehungen mit anderen Individuen zu treten.
Autonomie sei die Basis fur Solidaritét und Vertrauen, das nun aktiv ge-
wahrt werden kann (Giddens 1997: 35). Eine solche Autonomie kann durch
eine emanzipatorische Politik gefordert werden. Es kann hier das weitaus
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komplexere Argument Giddens' nicht ausfihrlicher dargestellt werden. Be-
tont werden soll ausschliefdlich, dal3 die heutigen Verénderungsprozesse in
der Gesellschaft moglicherweise auf der Basis einer autonomen Individua
litdt zu solchen von Rein und Schon beschriebenen Haltungen beitragen und
damit schlieflich ein »frame-reflective discourse« moglich wird, der auf der
Basis von Solidaritét und Reziprozitét eine distanzierte Betrachtung des
Wertestreits um das Allgemeinwohl mdglich macht.

5 Resiimee

In diesem Beitrag sollte gezeigt werden, dal3 systemrationales Handeln in
der Politik nicht nur, wie von Renate Mayntz beschrieben, in Netzwerken,
sondern auf mehreren Ebenen moglich und vor allem notwendig ist. Erst
wenn systemrationale Ldsungen auf allen drei Policy-Ebenen — der Vertei-
lungsarena, dem »policy stream« und den offentlichen Foren — angestrebt
und verwirklicht werden, kann man von systemrationalen Ldsungen eines
Policy-Problems sprechen. Policy-L6sungen missen sachgerecht sein, faire
Verteilungskompromisse moglich machen und mit den normativen Uber-
zeugungssystemen eines politischen Gemeinwesens Uberei nstimmen.

Es wurde davon ausgegangen, dal3 Gemeinwohlorientierung und Partial-
interessen zwei mogliche Handlungsorientierungen von Akteuren sind. Ein-
seitige methodische Lésungen wie sie von Theorien rationaler Wahl und
von Stone vorgeschlagen werden, sind unterkomplex. Statt dessen sollte
aufgezeigt werden, unter welchen Handlungsbedingungen ein Wechsel von
Partialinteresse zur Gemeinwohlorientierung wahrscheinlich oder méglich
ist. Sechs solcher Bedingungen wurden diskutiert: der Willensakt, der
Schleier der Unwissenheit, der Schleier der Bedeutungslosigkeit, der Schiei-
er der Indifferenz, Regeln, die verantwortungsethisches Handeln mdéglich
machen, und Vertrauen.

Die Diskussion der institutionalisierten Arenen hat gezeigt, wie verschie-
dene dieser Bedingungen zum Teil bereits im politischen Prozel3 integriert
sind.

— In Verteilungsarenen finden wir weder Unwissenheit noch Bedeutungs-
losigkeit oder Indifferenz. Die Interaktionen sind wesentlich von Interes-
sen getragen, konnen aber in Form von Netzwerken, die Verantwor-
tungsethik tber Regeln bereitstellen und Vertrauen ermdglichen, in ein
gemeinwohlorientiertes Handeln Uberfihrt werden. Dieses Handeln ist
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im wesentlichen eine reflexive Orientierung, die die Folgen des eigenen
Handelns auf die anderen Teilnehmer des Netzwerkes zur Kenntnis
nimmt (»other-regardedness«).

— Im »policy stream« finden wir im Normalfall ein Nebeneinander von In-
teressen und Indifferenz. Erst die Delegation an regulative (und distribu-
tive) Organisationen ermdglicht es, den Schleier der Indifferenz weitge-
hend herzustellen und eine sachangemessene Orientierung der Handeln-
den zu erreichen. Weder Unwissenheit noch Bedeutungslosigkeit spielen
hier eine Rolle.

— Die offentlichen Foren umfassen weite Bereiche der Gesellschaft und -
ne Vielzahl von Akteuren, wodurch das Kriterium der Bedeutungslosig-
keit erflllt ist. Die Diskussion um die Definition der Natur des politi-
schen Gemeinwesens zwingt die Akteure auf3erdem dazu, den Schleier
der Unwissenheit aufzuspannen. Das Problem im Sinne der Gemein-
wohlorientierung ist dann, die héufig unterschiedlichen Wertvorstellun-
gen miteinander in Einklang zu bringen. Dabei kdnnen Lernprozesse und
der »Strukturwandel der Offentlichkeit« in Zukunft helfen. Aktives Ver-
trauen ist hier eine Mdglichkeit, auch unterschiedliche, normativ belade-
ne »frames« distanziert zu betrachten und einen »frame-reflective dis-
course« zwischen alen Beteiligten zu erreichen.
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Technische Probleml sung, Verhandeln
und umfassende Probleml 6sung

Reiner Grundmann

In diesem Beitrag geht es um die Rolle von Politiknetzwerken und ihr Pro-
bleml 6sungspotential. Politiknetzwerke sind zur Analyse von Fragen kollek-
tiver Handlungsféahigkeit ein geeigneter Ansatzpunkt. lhre Rolle in Politik-
prozessen und Verhandlungssystemen wurde oft hervorgehoben. Hier soll
versucht werden, das Konzept des Politiknetzwerks und die mit ihm ver-
kniipfte Perspektive auf die Verhandlungsdimension im Hinblick auf die
Problematik von Entscheidungen unter Unsicherheit anzuwenden und am
Beispiel der Umweltpolitik gleichzeitig die Rolle von Normen und Ideen im
Politikprozel3 zu analysieren. Das Argument lautet, dafd kognitive Akteur-
orientierungen einen zusétzlichen Faktor darstellen, der Problemldsungen
erschweren, aber auch erleichtern kann. Ich untersuche Akteurkonstellatio-
nen, in denen Blockaden entstehen, wenn sich mindestens zwei Parteien in
einem Konflikt befinden, in den sie vor alem aufgrund ihrer kognitiven
Orientierung hineingeraten. Standardlésungen im Verhandlungsmodus oder
in Form technischer Probleml6sung sind wenig aussichtsreich, solche Blok-
kaden aufzuldsen. Ich entwickle einen theoretischen Bezugsrahmen, den ich
auf die Malnahmen zum Schutz der Ozonschicht und des Weltklimas an-
wende. Im Anschluf diskutiere ich Gemeinsamkeiten und Unterschiede der
Standardl ésungen und meines Ansatzes.

1 Die Rolle von Blockaden

Spieltheoretische Ansétze, insbesondere das Gefangenendilemma, gehen von
der Voraussetzung aus, daid die im Dilemma gefangenen Akteure keine ver-
|alliche Information Uber den néchsten Schritt der anderen Akteure besit-
zen. Theorien auf dem Gebiet der internationalen Beziehungen halten Ko-
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operation unter Bedingungen der internationalen Anarchie fir wahrschein-
lich, wenn bestimmte Bedingungen gegeben sind. Der bekannteste Ansatz
argumentiert, dal’3 bei wiederholten Spielen des Gefangenendilemmas die
Akteure mit einem kooperativen Zug beginnen, der von anderen honoriert
wird. Der lange Schatten der Zukunft sorgt dafiir, da3 Akteure durch eine
Art Versicherungsmechanismus die Kooperation fortfiihren (Axelrod 1984,
Taylor 1987).

Die Annahme, dal3 die Akteure keine gesicherte Information tber den
jewells néchsten Schritt der anderen besél3en, trifft manchmal durchaus zu,
vor alem in Félen, in denen Akteure zum ersten Mal in soziae Interaktio-
nen eintreten und nicht wissen kdnnen, wie sich die anderen verhaten wer-
den. Esist in solchen Situationen nicht klar, ob »der andere« Kollege oder
Konkurrent, Freund oder Feind (oder beides) ist. Oft trifft diese Annahme
alerdings nicht zu, vor allem in sozialen Interaktionen, in denen die Optio-
nen und Pr&ferenzen relevanter Akteure institutionell verfestigt sind. Man
denke an rechtliche Bindungen, offentliche Selbstverpflichtungen oder in-
formelle Absichtserklarungen, denen andere vertrauen.

Daraus folgt zunéchst, dal3 immer dann, wenn Akteure ihre Préferenzen
aulRerhab institutioneller Bindungen festlegen (also sich weitgehend atomi-
stisch verhalten), die Logik des Gefangenendilemmas eher eintritt, als wenn
sie sich an ingtitutionelle Regeln binden. Auf internationaler Ebene treten
Staaten einander gegeniiber, die im Prozef3 internationaler Verhandlungen
ihre Positionen definieren." Das Modell des Gefangenendilemmas ist somit
in vielen Féllen ein ungeeignetes Instrument zur Analyse sozialer Interak-
tionen oder internationaler Beziehungen (Wagner 1983: »Nicht immer wenn
man Hufeklappern hort, reitet ein Pferd vorbei«; Oye 1986: 6-7). Denn
viele Probleme folgen nicht der Logik des Gefangenendilemmas, sondern
der der Blockade. Die Logik von Blockaden wurde selten untersucht; im
Rahmen der Literatur auf dem Gebiet der internationalen Beziehungen sind

1 Diese Unterscheidung erscheint mir sinnvoll auch angesichts der neuerdings immer wie-
der vorgebrachten Einsicht, dal3 das realistische Modell der internationalen Beziehungen,
das sich auf die Souveranitdt von Nationalstaaten bezieht, im Zeitalter der Globalisierung
und Transnationalisierung an Bedeutung verliert. Dem ist durchaus zuzustimmen: Was im
nationalen Interesse ist, kann nicht mehr eindeutig festgestellt werden (O'Riordan et a.
1998). Statt dessen ist davon auszugehen, dal3 in den meisten Landern zwei Politiknetz-
werke um die Hegemonie streiten. Dennoch gibt es identifizierbare nationale Positionen
bei internationalen Verhandlungen.
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vor allem Downs et a. (1986) zu nennen. In ihrer Untersuchung von RU-
stungswettlaufen fanden sie drei Faktoren, die Blockaden |6sen kénnen:

— dielIntervention dritter Parteien;
— »issue linkage;
— ©konomische Kontextveranderungen.

Blockaden entstehen, wenn Akteure ihre Strategien und Praferenzen unab-
héngig voneinander, aber in voller Kenntnis der Schritte der anderen for-
mulieren. In solchen Féllen ist es verfehlt, Uberhaupt von einem Dilemma zu
sprechen.? Blockaden entstehen in Konstellationen, in denen die Akteure stur
ihren eigenen Praferenzen folgen, gleichgliltig, was die anderen tun. Daraus
folgt, dald die Lésung der Blockade nicht durch den Versicherungsmecha
nismus erfolgen kann, der zur Lésung des Gefangenendilemmas dient. Blok-
kaden werden dadurch gebrochen, dal? ein Akteur (oder eine Akteurgruppe)
die Hegemonie erlangt.

2 Die Rolle von Ideen und Normen
bei Entscheidungen unter Unsicherheit

Viele Autoren haben in der jiingeren Vergangenheit rein interessenbasierte
Ansétze as ungeeignet verworfen, spezifische Politikergebnisse zu verste-
hen. Stattdessen wurde der Stellenwert von Ideen im Politikprozefd unter-
sucht (vgl. Benz 1994; Fischer / Forester 1993; Goldstein/ K eohane 1993; E.
Haas 1990; P. Haas 1992, 1993). Allerdings sind vor allem politikwissen-
schaftliche Ansédtze weiterhin Uberwiegend dem Interessenparadigma ver-
pflichtet, das Politikprozesse und -ergebnisse mit der Eigennutzorientierung
relevanter Akteure erklart. Der Einflul® von Ideen und Normen auf den Poli-
tikprozel3 gerét dabei schnell unter »ldealismusverdacht«. Diesist zu bedau-
ern, da auch und gerade bei Entscheidungen unter Unsicherheit, bei denen
es grundséizlich zwei konkurrierende Situationsdeutungen und Lésungsvor-
schldge gibt, immer wieder Normen und Ideen eine handlungsmotivierende
Rolle spielen. In zahlreichen gesellschaftspolitischen Kontroversen um die
Beibehaltung oder Einfihrung einer moglicherweise gefdhrlichen Technik

2 Anders Jaeger et a. (1998), die viel Energie darauf verwenden, eine solche Dilemma-
struktur in der Klimadebatte herauszuarbeiten.
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gruppieren sich zwar bestimmte I nteressengruppen in erwartbarer Weise um
(teilweise kontrére) wissenschaftliche Hypothesen und Erklérungen. So
Uberrascht es wenig, dal3 die Industrie fast immer auf Seiten derjenigen zu
finden ist, die mégliche Schéaden bestreiten oder herunterspielen. Doch wird
diese Position oft auch von Akteuren untersttzt, die keinen unmittelbaren
Nutzen von der Technik haben. Oft beziehen auch Gegner der Technik ihre
Position nicht aus eigenniitzigen Motiven (der potentielle Schaden liegt hau-
fig raumlich oder zeitlich entfernt).

Unter Bedingungen der Unsicherheit sind »Framing«-Prozesse und kul-
turelle Orientierungen entscheidend (Douglas 1985; Rayner 1984; lyengar
1987; Kahnemann et al. 1982). Diese Einsicht der Kulturtheorie und der ko-
gnitiven Psychologie hat ihre Entsprechung in der politischen Theorie von
der Mobilisierung von Vorurteilen (»mobilization of bias«, vgl. Schatt-
schneider 1960; Jones 1994; Baumgartner/Jones 1993) und in der soziologi-
schen Diskurstheorie (Hajer 1993; Litfin 1994; Dryzek 1997). Lau et a. be-
zeichnen die Benutzung von Interpretationen als den haufigsten Manipula-
tionsversuch in Policy-Prozessen und definieren sie als Aussagenbiindel
Uber die Konsequenzen von bestimmten politischen Entscheidungen: »The
aim of each interpretation is to emphasize a dimension of judgement that
will lead people to prefer one policy proposal over competing, alternative
proposals« (Lau et al. 1991: 645).

Gewinnen ldeen gegeniiber Interessen an Bedeutung, scheint sich eine
mogliche Kooperation schwieriger zu gestalten, as es umgekehrt der Fall
waére. Die skeptische These, dal3, wenn »Leidenschaften« und Ideologien eine
wichtige Rolle spielen (Hirschmann 1977; Mayntz/ Scharpf 1995: 54ff.;
Pizzorno 1986), der rationale Interessenausgleich in Verhandlungsl6sungen
erheblich erschwert werden kann, trifft jedoch nur zu, wenn es lediglich um
die Interessen geht. In Verhandlungssystemen hingegen, in denen nicht der
Interessenausgleich, sondern die Problemldsung im Vordergrund steht (Benz
1994; March/Simon 1958: 150f.; Mayntz 1993: 47f.), erhoht sich das Po-
tential zur Kooperation, wenn Ideen einflief3en.

Analysiert man die Handlungsorientierung von Akteuren anhand der bei-
den Variablen Partikularinteresse und kognitive Orientierung (Abbildung 1),
so lassen sich zwei grundsétzliche Modi von Konfliktbeilegung unterschei-
den: Verhandeln und Problemldsung. Die Orientierung auf Problemldsung

3 March/Simon (1958) haben darauf hingewiesen, dal3 neben der Problemlésung »Uberre-
dung« as zweiter Faktor (im Gegensatz zu »bargaining«) steht. Siehe auch Benz
(1994: 119) und die dort zitierte Literatur.
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Abbildung 1 Arten der Konfliktlésung

Konflikt zwischen Partikularinteressen

stark schwach
Blockade > 'LDJmLe}sselr_?de
stark roblemlésung
. . Ausnahmen, flexible
kognitiven
Orientierungen Verhandeln l Technische
schwach Problemlésung
Ausgleichs- Anpassungs-
zahlungen klauseln

statt Interessenaushandlung ist dann relativ unproblematisch, wenn Experten
Uber technische Sachfragen verhandeln. Dieser Aspekt wurde in der Litera-
tur bereits aufgegriffen (Schmidt/Werle 1998). Wenn das Partialinteresse
hinter der Gemeinwohlorientierung zuriicksteht, gleichzeitig aber mehr als
eine rein technische Koordination auf dem Spiel steht, bekommen wir einen
anderen Typ von Problemldsung, den ich umfassende Probleml6sung nenne.
Er unterscheidet sich vor alem durch den Einflu von Normen und Ideen.
Diese haben einen zwiespdltigen Einfluld auf die reale Entwicklung: sie
konnen zu Blockaden fuhren, diese aber auch wieder auflsen.

Mein Konzept der umfassenden Probleml6sung bezieht sich auf Waltons
und McKersies (1965) Definition von »bargaining« und Y oungs darauf auf-
bauende Arbeit (Young 1994). Young macht die wichtige Unterscheidung
zwischen Verhandeln, das sich auf Verteilung bezieht, und Verhandeln, das
sich auf Ubergreifende Aspekte bezieht (»distributive and integrative bar-
gaining«). Im ersten Fal kennen die Verhandlungsfihrer die Form der
Wohlfahrtsfunktion und verwenden deshalb »calculations regarding strate-
gic behaviors or committal tactics that may help them achieve their distribu-
tive goals« (Young 1994: 100). Im zweiten Fall, beginnen die Verhand-
lungsteilnehmer nicht »with a common understanding of the contract curve
or the locus of the negotiation set«. Sie haben deshalb einen starken Anreiz
»t0 engage in exploratory interactions to identify opportunities for devising
mutually beneficial deals« (Young 1994: 101).
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3 Umfassende Probleml 6sung

Es gibt die in Abbildung 1 gezeigten drei Mdéglichkeiten, der Blockade zu
entkommen: Verhandlungsprozesse, technische Probleml ésungen und umfas-
sende Probleml 6sungen. Betrachten wir diese der Reihe nach. Um die Blok-
kade in Richtung von Verhandlungen zu verlassen, muR die starke kognitive
Akteurorientierung Uberwunden werden. Um die Blockade in Richtung
technische Problemldsungen zu verlassen, miissen gleichzeitig die kognitive
Akeurorientierung und die Interessenauspragung verringert werden. Dies
verlangt in der Regel, dal3 eine Abkopplung der Verhandlungsfiihrer von den
Interessen ihrer Organisation stattfindet und somit Aufgabenerfillung und
Eigeninteresse getrennt werden (Mayntz 1993: 51). Expertengemeinschaften
stellen das Paradigma hierfiir bereit. Um schliefdlich die Blockade in Rich-
tung umfassender Problemldsung zu verlassen, mufd der Konflikt zwischen
den Partikularinteressen abgeschwécht werden. Falls dies mdglich ist, eini-
gen sich die Akteure auf eine gemeinsame Problemdefinition und verstandi-
gen sich Uber die Hauptinstrumente fir L dsungen (und Ausnahmen).

Die umfassende Problemldsung hat den Vorteil, dal3 ein Wechsel in die
beiden anderen Modi (Verhandeln und technische Problemldsungen) mdg-
lich ist, weil sie einen prinzipiell groRReren Spielraum fir Ausnahmen er-
moglicht. Verhandeln wird durch Ausgleichszahlungen erleichtert, techni-
sche Probleml ésungen durch Anpassungsklauseln (vgl. Scharpf/Mohr 1994).
Umfassende Problemlésung beinhaltet mehr as Ausgleichszahlungen: Sie
erlaubt Konzessionen und Ausnahmeregel ungen, damit den Weg ebnend fir
die beiden anderen Modi. Wahrend technische Problemlsungen potentielle
»veto player« neutralisieren, wenn technische Ldsungen gefunden werden,
die den Teilnehmern als fair erscheinen, kénnen Verhandlungen erst dann
beginnen, wenn eine gemeinsame Lésung und ein Kompromif3spielraum
von allen relevanten Akteuren identifiziert wurde.

Um von der Blockade zur umfassenden Problemldsung zu finden, mis-
sen die Partikularinteressen der Akteure hinter die Gemeinwohlinteressen
zuriicktreten, wobei die kognitiven Akteurorientierungen hilfreich wirken.
Dies macht das »amost unthinkable« moglich, ndmlich daf?

delegates proposing a specific standard would offer side payments to opponents
in order to compensate for the economic disadvantage they could incur from the
standard.  (Schmidt/Werle 1998: 283 fur Standardisierungsprozesse)

Damit soll nicht gesagt werden, dai3 die Experten, die den Standard festle-
gen, identisch sind mit den Delegierten, die am Verhandlungsprozef3 teil-



160 Teil Il - Verhandlungssysteme

nehmen. Da aber beide in ein Politiknetzwerk involviert sind, ist es sehr
wahrscheinlich, dal? die relevanten Informationen allen SchlUssel akteuren
bekannt sind.

4 Kognitive Orientierungen

In Fragen, die Sicherheit, Gesundheit und die Umwelt betreffen, sind ge-
wohnlich zwei grundséizliche Positionen anzutreffen, die auf zwe unter-
schiedlichen Weltbildern basieren: eine risikoaverse und eine risikofreund-
liche Position. Die erste beruht auf der Norm, dai3 die Offentlichkeit vor Ge-
fahren geschitzt werden sollte, die zweite, dal3 keine Einmischung in pri-
vate Initiative erfolgen sollte. Die erste beflirwortet schnelle Regulierungen,
auch wenn wissenschaftliche Unsicherheiten fortbestehen (»better safe than
sorry«), die zweite verlangt zuerst eine umfassende Klarung aler Fragen.
Die erste verweist auf mogliche katastrophale Entwicklungen, die zweite
darauf, dal3 6konomische Entwicklung Kapazitéten schafft zur Lésung sol-
cher (hypothetischer) Probleme in der Zukunft (»richer is safer«). Diese bei-
den Grundhaltungen beruhen auf prinzipiellen, normativen Orientierungen,
die in der Kontroverse nicht zur Disposition stehen: dem Vorsorgeprinzip
und dem Abwarteprinzip. In Fallen, in denen spezifische, oftmals neue und
noch umstrittene, Produkte oder Technologien aufgegriffen werden, befir-
wortet die erste vorsorgliches Handeln, wéhrend die zweite eine abwartende
Haltung einnimmt. Jeweils wird an Normen appelliert, und dies kann ein
wirkungsvolles Instrument sein, Akteure von einer bestimmten Politik zu
Uberzeugen (»It may be easier to seduce a Communist or a Christian than to
bribe him«, wie Elster [1989: 130] bemerkte). In diesem Sinne sind Normen
als real und autonom zu betrachten,” wobei Normen allgemeineren Ideen
Ausdruck verleihen.

Nicht nur Normen, sondern auch symbolische Ressourcen basieren ana-
Iytisch betrachtet auf Ideen (Abbildung 2). Ich unterscheide zwei Formen
von symbolischen Ressourcen: Szenarien und Alarmsignale. Szenarien sind
Prognosen (ber kinftige Zustdnde, die aufgrund (mehr oder weniger) be-

4 Normen sind real, weil sie eine unabhangige Motivationskraft besitzen; sie sind autonom,
weil sie sich nicht auf Optimierungsregeln reduzieren lassen: »There is no single end —
genetic, individual or collective — that all norms serve and that explains why there are
norms. Nor, for any given norm, is there always any end that it serves and that explains
why it exists« (Elster 1989: 125).
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Abbildung 2 Typologie der Ideen

Ideen
Symbolische Ressourcen Weltbilder
Szenarien Alarmsignale Normen, Losungs-

Werte vorschlage

kannter Ausgangsgrofen berechnet werden. Sie kénnen auch als virtuelle
Alarmsignale bezeichnet werden. Davon zu unterscheiden sind wirkliche
Katastrophenmeldungen, die wegen ihres gesellschaftsweiten Alarmierungs-
effekts wirksamer sind. Sowohl Szenarien als auch Alarmsignale werden im
politischen Prozef3 a's Ressource genutzt und kdnnen blockierte Situationen
aufbrechen. Auf der Basis von Weltbildern bilden sich normative Vorstel-
lungen Uber den »richtigen« Umgang mit der Natur (mit Unsicherheit), und
es werden entsprechende L dsungsvorschlage entwickelt.

5 Entwicklungsformen von Politiknetzwerken

Das Konzept der Politiknetzwerke basiert auf der Beobachtung, daf? Politik
— ungeachtet konstitutioneller Vorgaben oder parteipolitischer Programme —
in spezifischen Problembereichen oder Sektoren (»subsystems«) unter der
Mitwirkung weniger Akteure aus Regierungsbehérden und Nichtregierungs-
organisationen (Non Governmental Organisations, NGOs) formuliert wird.
In diesen Arrangements verschwimmen die Grenzen zwischen den Regie-
renden und Regierten. Marsh/Rhodes (1992) haben ein Kontinuum von
Netzwerktypen vorgeschlagen, in dem es auf der einen Seite eng geknipfte,
stabile »policy communities« gibt, die sich normalerweise um eine Regulie-
rungsbehdrde gruppieren und die durch klare Inklusionsregeln gekennzeich-
net sind. Weichen Individuen und Gruppen vom ideologischen Konsens ab,
werden sie aus den Communities ausgeschlossen, manchmal durch explizite
Entscheidung, manchmal durch die Habitualisierung von Solidaritét und Ex-
klusionsregeln. Auf der anderen Seite liegt das eher diffuse »issue networks,
an dem mehr Akteure beteiligt sind, und unter denen kein Konsens herrscht.
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Es ist deshalb weniger geschlossen, weniger stabil und eher offen fir neue
Akteure. Der Begriff »issue network« wurde von Hugh Heclo fur jene
Netzwerke gepréagt, in denen Mitgliederwechsel stattfindet, niemand Uber
die eigentliche Kontrolle Uber das Netz verfiigt und materielle Interessen oft
intellektuellem und emotionalem Engagement nachstehen (Heclo 1978: 102).
Ohne in den terminologischen Dschungel einzudringen, der die Politik-
netzwerk-Literatur umgibt (Borzel 1998), sind folgende Anmerkungen an-
gebracht. In meinem Konzept besitzen die Akteure zwar eine gemeinsame
kognitive Orientierung in bezug auf die zentralen Fragen, aber sie sind in
zwei oder mehr Beflrworterkoalitionen aktiv, die ihre Ziele jeweils durch
die strategische Mobilisierung von Vorurteilen beférdern (Jones 1994; Sa-
batier 1993). Dieses Konzept des Politiknetzwerks weist einige Gemein-
samkeiten vor allem zu den von Peter Haas untersuchten Expertengemein-
schaften und zu Paul Sabatiers Befurworterkoalitionen auf. Haas betont, daf3
unter Bedingungen von Unsicherheit Expertengemeinschaften (»epistemic
communities«) eine entscheidende Rolle bei der Politikdefinition spielen:

It is the combination of having a shared set of causal and principled (analytic and
normative) beliefs, a consensual knowledge base, and a common policy enter-
prise (common interests) that distinguishes epistemic communities from various
other groups. (Haas 1992: 18)

Doch bleiben wichtige Fragen offen. Haas behauptet, Politiker wirden auf
Basis von Expertenkonsens handeln, und Ubersieht dabei, dal3 es in vielen
Falen der Entscheidung unter Unsicherheit zwei rivalisierende Politiknetz-
werke gibt, die um die Hegemonie kémpfen, wobei Experten in die Kontro-
verse involviert sind. Damit verbunden ist das Problem, dal3 widerspriich-
liche Expertenmeinungen kaum dazu taugen, in einen politischen Kurs
Ubersetzt zu werden. Es kann sein, dal3 die Experten zwar einen Konsens
Uber wissenschaftliche oder technische Fragen erreichen, aber dadurch
wichtige praktisch-politische Fragen nicht gel6st werden kdnnen. Mit ande-
ren Worten: Politische Mal3nahmen sind durch einen Expertenkonsens un-
terdeterminiert. Zudem Ubersieht der Autor, da3 Akteure aus anderen als
wissenschaftlichen Griinden sich fir bestimmte Mal3nahmen entscheiden.
Paul Sabatier hat die antagonistische Dimension in Politikprozessen her-
vorgehoben. Er konzipiert die Anderung von Politiken in €inem Interaktions-
modell rivalisierender Beflrworterkoalitionen innerhalb eines Politikbe-
reichs. Koalitionspartner sind Akteure offentlicher und privater Institutionen,
die verschiedenen Hierarchieebenen angehtren, gemeinsame Werte und
Uberzeugungen teilen und sich fir deren Verwirklichung einsetzen. Dazu
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versuchen sie, die Regeln, den Etat und die Mitarbeiter von Regulierungs-
behorden zu beeinflussen (Jenkins-Smith/Sabatier 1993: 5). Dies ist ein
sehr brauchbarer Ansatz, um die Ansétze von Politiknetzwerken und Exper-
tengemeinschaften neu zu konzipieren. Auch hier ist aber eine Einschrén-
kung angebracht: Dieser Ansatz konzentriert sich etwas stark auf Regulie-
rungsbehdrden und ihr Personal und vernachlassigt das diskursive Element,
den Gebrauch von Symbolen, Ideen und wissenschaftlichen Daten wéhrend
einer Kontroverse. Denn es erscheint unwahrscheinlich, dal3 in Fragen, die
Gesundheits- und Umweltrisiken betreffen, Regulierungen stattfinden ohne
das Mitwirken geschickter Advokaten, die in der Lage sind, diffuse Interes-
sen zu mobilisieren, indem sie sich auf oberste Werte wie nationale Sicher-
heit oder Gesundheit berufen.

Soweit &/}t sich festhalten: Politiknetzwerke im hier verwendeten Sinn
dhneln den Beflurworterkoalitionen Sabatiers und den Expertengemeinschaf-
ten Haas'. Sie umfassen Mitglieder, die Weltbilder, Ursache-Wirkung-Mo-
delle und Lésungsvorschlége teilen. Sie sind insofern Netzwerke von Gleich-
gesinnten. Anders als in Netzwerkmodellen, in denen heterogene Akteure
innerhalb eines Netzwerkes durch Ressourcentausch zu einer Einigung ge-
langen, ist dieser Weg durch die prinzipienhafte (kognitive, man konnte fast
sagen: ideologische) Ausrichtung der Netzwerke verbaut.> Und anders alsim
Policy-community-Ansatz, wo eine Gemeinschaft von Gleichgesinnten die
anstehenden Probleme 16<t, streiten in meiner Konzeption zwel rivalisierende
Netzwerke um die Hegemonie in einer in diesem Sinne dualistisch struktu-
rierten Politikarena, wobei die Mobilisierung Dritter (Journalisten, Parla-
mentarier, usw.) als Bundnispartner eine wichtige Rolle spielt. Besonders zu
beachten sind verschiedene Mobilisierungsprozesse und ihre Kopplung:

Mobilisierung nichtmaterieller Ressourcen;

gegenseitige Verstarkung von Verblindeten und Ressourcen;

lineare und nichtlineare Mobilisierung von unentschiedenen Akteuren;
Wachstum eines Netzwerkes auf Kosten des anderen.

Zu betonen ist, daf’ Ressourcen in keinem Fall gegeben sind oder einer Seite
»zufallen«, sondern dal sie von dieser fur sich reklamiert und mobilisiert
werden miussen. Wissenschaftliche Beobachtungen und Interpretationen
werden unter diesen Umstanden von beiden Seiten umkampft.

5 Der Begriff Ideologie hat fir viele Leser vorrangig politische Konnotationen; wenn ich
ihn verwende, so meine ich damit kognitive Orientierungen, im Sinne von mental maps
oder cognitive frames.
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Man kann zwischen linearen und nichtlinearen Wachstumsformen unter-
scheiden. Ein lineares Wachstum der Netzwerke liegt vor, wenn der Zu-
wachs in einem gegebenen Zeitintervall konstant ist. Nichtlineares Wach-
stum liegt vor, wenn der Zuwachs pro Zeitintervall zunimmt. Die Verteilung
der Schwellenwerte in der Akteurpopulation ist eine kritische Variable fir
den Prozel3 der Netzwerkentwicklung (Granovetter 1978). Sie bestimmen
die Wahrscheinlichkeit, ob und wann ein Akteur sich einer Seite einer Kon-
troverse anschliefdt. Wenn jeder Akteur sich nach dem Motto verhdlt »Ich
gehe, wenn du gehst« (oder: Ich gehe, wenn X eintritt), dann reicht bereits
der Schritt eines einzigen Akteurs aus, um eine Kettenreaktion zu bewirken.
Liegen die Schwellenwerte anders, etwa indem die Handlungsorientierung
spezifiziert wird (»lch gehe, wenn A geht [oder wenn X eintritt]«, wobel A
geht, wenn C geht [oder Y eintritt] usw.), dann kommt es nur bel einer hin-
reichend kleinen Population, die eine hohe Interaktionsdichte aufweist, zu
einer solchen Kettenreaktion, ansonsten bleibt die Aktivierung einzelner
Akteure episodisch.

6 Das Beispiel der Ozonschicht

Sherwood Rowland und Mario Moalina, zwei Chemiker an der Universitat
von Kadlifornien in Irvine, veroffentlichten im Juni 1974 einen Artikel in
Nature, in dem sie die Hypothese aufstellten, daf’ Fluorchlorkohlenwasser-
stoffe (FCKW) eine starke Abnahme der Ozonkonzentration in der Strato-
sphare bewirken konnen.® Diese Hypothese |6ste eine dauerhafte 6ffentliche
Kontroverse aus, in der die beiden Autoren als 6ffentliche Warner auftraten
und ein schnelles Eingreifen forderten, um FCKW-Emissionen zu senken.
Sie wurden darin durch wenige andere Wissenschaftler unterstiitzt, anfang-
lich nur durch einen einzigen anderen Kollegen. Ihnen gegenlber standen,
wenig Uberraschend, Chemiefirmen und deren Verbande, wobei sich der
weltgrofite FCKW-Produzent Du Pont am meisten exponierte. In den sieb-
ziger Jahren wurde die Firma auch von renommierten Atmosphérenwissen-
schaftlern unterstiitzt, die die Rolle von »Entlastungszeugen« spielten. Sie
traten, wie die FCKW-Kritiker, bei offentlichen Anhorungen und in den
Medien in Erscheinung und bezweifelten den von den kritischen Wissen-
schaftlern behaupteten Handlungsdruck. Ahnlich wie die chemische Indu-

6 Dieser Abschnitt basiert auf Grundmann (1999).
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strie hielten sie weitere Forschung fir nétig, bevor Mal3nahmen zul&ssig
seien. Die chemische Industrie beteiligte sich an der wissenschaftlichen For-
schung direkt oder unterstiitzte sie finanziell. Zweifelsohne erwartete sie
durch diese Forschungsférderung eine Widerlegung der Molina-Rowland-
Hypothese oder ein Verschwinden des Problems von der politischen Agen-
da. Das Argument, erst weitere Forschungsergebnisse abzuwarten, diente ihr
as Legitimation fur ein Spiel auf Zeit.

Die drei engagierten Wissenschaftler, die den Kern der Beflrworteralli-
anz bildeten, entwickelten beachtliche Fahigkeiten im Umgang mit der Of-
fentlichkeit und den Massenmedien. Bei zahllosen Veranstaltungen mit Lai-
enpublikum und bei Anhdrungen im Kongref3 gelang es ihnen, die Gefahren
Uberzeugend darzustellen. Sie entwickelten eine Uberzeugende politische
Strategie zum Schutz der Ozonschicht, die weit entfernt war von fundamen-
talistischen Radikalldsungen. Sie schlugen zunéchst einen Verzicht auf nicht-
essentielle FCKW-Anwendungen vor, speziell als Treibgas in Spraydosen.
Das bedeutete fir die USA bereits eine Emissionsminderung von circa 50
Prozent. Dieser pragmatische Vorschlag beruhte auf dem Kalkil, daf3 Er-
satzprodukte vorhanden sind (zum Beispiel Pumpsprays, Propan/Butange-
mische als Treibgas) oder schnell entwickelt werden kénnen. Andere An-
wendungen, wie zum Beispiel in Kihlschrénken und Klimaanlagen, sollten
einstweilen verschont werden. Dieses Kalkil war so erfogreich, dal3 es Ein-
gang in die Regulierung fand. AulRerdem argumentierte diese Gruppe, dal3
bei Entscheidung unter Unsicherheit der potentielle Nutzen fiir den Planeten
unvergleichlich groRer wére als der potentielle Schaden, sollte sich die Ge-
fahr aufgrund neuer Erkenntnisse als geringer erweisen als angenommen.
Sie bewiesen damit ein beachtliches Augenmal? im Umgang mit einer kom-
plexen Fragestellung.

6.1 Wissenschaftliche Erkenntnisse al's Ressourcen

Mitte der siebziger Jahre blickten alle politischen Entscheidungstréger, die
mit dem Problem konfrontiert wurden, auf die héchste wissenschaftliche In-
stitution der Vereinigten Staaten, die National Academy of Sciences (NAS).
Das Urteil dieses Gremiums, das sich aus der Elite der hochkarétigen Wis-
senschaftler zusammensetzt, fand auch Uber die Landesgrenzen hinweg Be-
achtung. In den USA wurde es als Legitimation fir das Verbot von FCKW-
Anwendungen in Aerosol-Sprays verwendet, das 1978 erlassen wurde. Als
das Problem auf die internationale Ebene gehoben wurde, verlor diese Insti-
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tution alerdings ihren Status al's »quasi-supreme court«, da Expertengremien
in anderen Landern zu teilweise abweichenden Einschatzungen kamen. Der
ingtitutionelle Rahmen, in dem der Konsens hergestellt wurde, fand sich
nunmehr in dem von United Nations Environmental Program (UNEP) und
World Metereological Organization (WM O) organisierten Berichtswesen, in
das die fuhrenden Atmosphérenwissenschaftler zahlreicher Lander einge-
bunden wurden. Die Wissenschaftler fungieren darin als Kapitel verantwort-
liche, Autoren oder Gutachter. Obwohl die personelle Basis fir die Abfas-
sung dieser Berichte breit gefachert ist, wird ein Dissens kaum noch horbar.

Besondere Bedeutung in diesem Prozef3 kommt Bob Watson zu, dem Lei-
ter des Programms zur Ozonforschung der National Aeronautics and Space
Administration (NASA). Er kam zu Beginn der achtziger Jahre zu der Uber-
zeugung, dal3 Regulierungen durch die Existenz einer Vielzahl, teilweise
widersprichlicher Einschétzungen und offizieller Berichte erschwert wiirden.
So existierten um 1980 sechs verschiedene Berichte Uber den Wissensstand,
was zur Verwirrung fuhrte und den Regulierungsgegnern wohifeile Argu-
mente lieferte. Diese verschiedenen Einschéatzungen wurden von folgenden
Organisationen vorgelegt: EG, NASA, NAS, UNEP, WMO und der briti-
schen Regierung.

Watson versuchte, die internationale wissenschaftliche Community zur
Abfassung eines einzigen internationalen Berichts zu bringen. Dies gelang
1985 zum ersten Ma (WMO 1986), als alle relevanten Wissenschaftler zu-
sammengebracht werden konnten. Es wurde eine gemeinsame Datenbasis ge-
schaffen, womit viele urspriinglich kontroverse Punkte in einem einheitli-
chen Standpunkt zusammengefihrt werden konnten. Betrachtet man allein
diesen Aspekt, so kann man sicher sagen, dal3 sich hier eine »epistemic com-
munity« herausgebildet hat. Zweifelhaft ist freilich, ob dies zu den Regulie-
rungen gefihrt hat oder ob nicht die Ereignisse »rund um das Ozonloch« viel
wichtiger waren (so auch Litfin 1994; Soroos 1997; anders: Betsill/Pielke
1998).

Vor alem die Entdeckung und massenmediale Aufbereitung des Ozon-
lochs bewirkte eine Dramatisierung der Situation und sorgte fir Druck im
Verhandlungsprozef3, der nach Abschlul3 der Wiener Konvention, eines
Rahmenabkommens (1985), einsetzte und zum Montrealer Protokoll, einem
verbindlichen Mal3nahmenkatalog (1987), fuhren sollte. Schwankten bis
dato die Prognosen Uber langfristige Ozonabnahmen von 0 bis 20 Prozent
(und gingen sie um 1984 auf 0 Prozent zuriick), so registrierte man nunmehr
einen aktuellen Ozonschwund von 50 Prozent. Der Schock des Ozonlochs
bewirkte bei den Landern, die als Bremser aufgetreten waren, eine Verunsi-
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cherung und Schwéchung ihrer Position, die zu ihrer Neutralisierung fuhrte,
vor alem deshalb, weil sie sich auf wissenschaftliche Griinde fir ihre blok-
kierende Haltung festgel egt hatten.

VVon Dezember 1986 bis April 1987 war die Situation nicht nur zwischen
den USA und der EG blockiert, auch innerhalb der EG gab es eine Blockade
zwischen der Bundesrepublik und Grofdbritannien. Wahrend die Bundesre-
publik den Vorschldgen der USA aufgeschlossen gegentiberstand, wollte
Grofbritannien so wenig wie moéglich von der alten Position preisgeben.
Verschiedene Faktoren haben zu einer Auflosung der Blockade gefiihrt. Zu-
néchst die Wende des Du Pont Konzerns von einem erbitterten Gegner von
Regulierungen zu einem BefUrworter. Dann die Tatsache, dal3 sich die Bun-
desregierung aufgrund der offentlichen Besorgnis Uber das Ozonloch in
Deutschland auf européischer Ebene durchsetzte. Beide Ereignisse, die
Wende Du Ponts und das Engagement der Bundesregierung, entzogen den
Regulierungsgegnern wichtige Akteure, was fur den Erfolg des Montrealer
Protokolls entscheidend war.

6.2 Die Verhandlungen und Kontrollmaf3nahmen

Der Mal3nahmenkatalog des Montrealer Protokolls sah ein Einfrieren der
Produktionsziffern fir das Jahr 1990, eine Reduktion um 20 Prozent fir das
Jahr 1994 und eine weitere Reduktion bis 1999 vor, also insgesamt eine
funfzigprozentige Reduktion von FCKW gegenitiber 1986. Auf3erdem ent-
hielt das Protokoll folgende wichtige Klauseln:

— eine Verhinderung von Produktionsauslagerung in Nichtvertragsstaaten,;

— ein Importverbot aus Nichtvertragsstaaten;

— die Unterzeichnerstaaten miissen zwei Drittel des Globalverbrauchs 1986
représentieren: dadurch wird sichergestellt, daf3 die volle rechtliche Bin-
dung nur eintritt, wenn die EG, Japan und die USA ratifiziert haben;

— ene standige wissenschaftliche Neubewertung.

Der Kompromif3 sah Ausnahmeregelungen fir diverse Léndergruppen vor:

— fir die EG, die as regionale Entwicklungseinheit behandelt wurde. Dies
erlaubt bei einer Globalrechnung des EG-Verbrauchs, dai3 einzelne EG-
Staaten bei ihrer Pflichterfillung in dem Mal3e nachhinken kénnen, in
dem andere EG-Staaten ihren Abbauverpflichtungen rascher nachkom-
men al's das Protokoll vorschreibt;
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— for die Sowjetunion, die ihren Flnfjahresplan einhalten und zwel im Bau
befindliche FCKW-Anlagen fertigstellen durfte;

— for die Entwicklungslénder, die wahrend einer zehnjdhrigen Gnadenfrist
von Regelungen ausgenommen werden sollten, sofern ihr FCKW-Ver-
brauch eine bestimmte Grenze nicht Uberschritt (Lang 1988: 107, 1989:
109).

Das Protokoll wurde von dreif3ig Parteien unterzeichnet und trat am 1. Januar
1989 in Kraft. Diese dreilsig Lander waren fir 83 Prozent der weltweiten
FCKW-Produktion verantwortlich. Das Vertragsdesign enthielt Klauseln,
die eine flexible Anpassung ermdglichten, insbesondere durch die Ver-
pflichtung der Vertragsparteien, eine regelméaldige wissenschaftliche, techni-
sche, 6kologische und 6konomische Bewertung zu gewéhrleisten.

Rein wissenschaftlich sprach nichts fur die 50-Prozent-Ldsung von
Montreal (Parson 1993: 60). Entweder hétte eine viel stérkere Reduktion er-
folgen mussen oder gar keine. Die 50-Prozent-L 6sung scheint in der Tat ein
klares Indiz dafUr, dal3 das Ergebnis auf einen Verhandlungskompromif3 zu-
riickgeht, bei dem die ins Auge springende Ldsung in der Mitte (Schelling
1960) gewdhit wird: Sie ist fast das genaue arithmetische Mittel zwischen
den Ausgangspositionen der USA und der EG (95 Prozent versus 20 Prozent
Reduktion). Doch wie konnte dieser Kompromif3 zustande kommen, und
warum die vielen Ausnahmen?

6.3 Technische Probleml 6sung

Vorschl&ge zur technischen Problemlésung waren hilfreich bei der Identifi-
kation von Schlusselfragen, die in Aushandlungsprozessen dann in einen
Kompromif3 zwischen den Vertragsparteien mindeten. Doch bestand das
Problem, dal3 die beteiligten Parteien genau wuldten, wie sich eine techni-
sche Regelung auf ihre Interessen auswirken wiirde. Der Rawlssche Schleier
des Nichtwissens war langst gelUiftet. Die Logik war klar: Stiitzt eine Regie-
rung die Interessen der heimischen FCKW-Industrie, so wird sie Standards
ablehnen, die von dieser as »unzumutbar« oder »ungerecht« empfunden
werden. Es mui3 also entweder eine Abkopplung der Verhandlungsfthrer
von den Industrieinteressen geben oder einen Wandel in der Industrieposition
selbst, bevor technische Probleml dsungen moglich werden.

Ein solche Lésung war der sogenannte Warenkorb-Ansatz. Dieser ermdg-
lichte es jedem Land, auf seine (je verschiedene) Weise die (aggregierten)
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Emissionen zu reduzieren. Lander konnten ihre Reduktionsquote durch eine
Einschrankung auf Gebieten erbringen, die nicht von vitalem Interesse fur
ihre nationale Industrie war.

6.4 Umfassende Problemldsung

In der Vorbereitungsphase des Montrealer Protokolls befanden sich die Ver-
handlungsparteien in einer Blockade, die Uber den Zwischenschritt der Ori-
entierung an einer technischen Problemldsung zur Weiterfiihrung von Ver-
handlungen fuhrte. Der Verhandlungsmodus hat aber erst dann zur Identifi-
kation eines fir alle akzeptablen Kompromisses gefiihrt, als die zentralen
Akteure sich auf eine umfassende Ldsung geeinigt hatten (weitgehende
FCKW-Reduktion). Bevor diese zustande kam, gab es zwei umstrittene Fra-
gen:

1. Besteht tiberhaupt ein Problem?
2. Wenn ja, wie werden die Kosten verteilt, die durch politische Maf3nah-
men verursacht werden?

Die Klérung der ersten Frage beanspruchte die meiste Zeit und Aufmerk-
samkeit. Die Pro-Regulierungskoalition hatte das grofite Interesse an einer
Fortsetzung der Verhandlungen, um méglichst viel an Zugestéandnissen von
der Gegenseite herauszuholen. Ein Abbruch der Verhandlungen wére fir sie
nicht rational gewesen, wohl aber fir die Gegenseite, die vom Status quo
profitiert hétte. Es ist deshalb nicht Uberraschend, da3 die Beflirworter
strenger Regulierungen der anderen Seite Ausnahmeregelungen und Anpas-
sungsfristen gewahrten.

7 Beispiel Klimaveranderungen

Die Klimadebatte, in der es um Mal3nahmen zur Abwehr anthropogener Kli-
maveranderungen geht, hat sich anfanglich im Windschatten der Ozonkon-
troverse bewegt. Wichtige Akteure aus der Ozondebatte sind auch in der
Klimadebatte aktiv. Sie zogen vor alem drei Lehren aus dem Ozonfall, die
sie auf den Klima-V erhandlungsprozef3 anwandten:

— Vereinheitlichung des wissenschaftlichen Berichtswesens;
— technische Indikatoren zur Problemldsung;
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— die ingtitutionelle Trennung von Rahmenabkommen und Mal3nahmen-
katalog (Protokall).

Der letzte Punkt ist ironisch, wenn man bedenkt, daf3 die Architekten des
Montrealer Protokolls eigentlich keine solche Trennung vorgesehen hatten.
Schon fir die Wiener Konvention war ein Mal3nahmenkatalog angestrebt
worden, der dann aber nicht erreicht werden konnte. Somit war die Tren-
nung aus der Not geboren.

7.1 Wissenschaftliche Erkenntnisse als Ressourcen

Obwohl die Problematik lange vor der Ozonproblematik bekannt war (vgl.
Stehr/von Storch 1999), war sie bis in die achtziger Jahre kein politisches
Thema. Dies énderte sich ab 1985 mit mehreren internationalen Konferen-
zen (Villach, Bellagio), auf denen die Thematik in glaubwirdiger Weise
verankert wurde. Hilfreich dabei waren die Entdeckung des antarktischen
Ozonlochs um 1986 und die extreme Hitzewelle in den USA im Sommer
1988. Im gleichen Jahr fand die Weltkonferenz Uber atmosphérischen Wan-
del in Toronto (Kanada) statt, auf der sehr anspruchsvolle Ziele formuliert
wurden (die spater nicht mehr wiederholt werden sollten, zum Beispiel 20
Prozent CO2-Reduktion bis 2005, auf der Grundlage von 1988; vgl. Bo-
dansky 1994). Ebenfalls 1988 wurden die UNEP und WMO damit beauf-
tragt, das Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) zu bilden.
Dieses Gremium sollte die politischen Entscheidungstrager mit dem Stand
des wissenschaftlichen Wissens Uber Klimadnderungen vertraut machen.
Friheren wissenschaftlichen Berichten, vor allem aus OECD-L andern, wur-
de von einigen Entwicklungsldndern Miftrauen entgegengebracht. Die War-
nungen vor Klimaénderungen wurden weniger als robuste wissenschaftliche
Erkenntnis denn als Ausdruck von Umweltaktivismus angesehen. Die Ein-
richtung des IPCC als Institution der Vereinten Nationen kann a's bewuf3ter
Versuch gewertet werden, dieser Art von Kritik den Wind aus den Segeln zu
nehmen.

Die zentralen Ergebnisse des IPCC lauten (Houghton et a. 1996): Die
globale bodennahe Mitteltemperatur hat in den letzten hundert Jahren um
0,3 bis 0,6 Grad zugenommen. Wir leben in einer der warmsten Perioden
der letzten sechs Jahrhunderte. Doch ist die Erwarmung nicht gleichméRig,
manche Regionen sind sogar kiihler geworden. Globale Erwarmung bedeu-
tet deshalb in erster Linie Klimawandel, das heit Anderung von Nieder-
schlagsmengen und -mustern (mehr Niederschldge in Polndhe, weniger in
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den schon trockenen Aquatorregionen), Anstieg des Meeresspiegels, Un-
gleichgewichte im Pflanzenwachstum (mehr Unkraut im Vergleich zu
Nutzpflanzen), Ausbreitung von Infektionskrankheiten usw. Obwohl das Si-
gnal eines anthropogenen Einflusses noch im Rauschen der natirlichen Va-
riabilitét versteckt ist, geht man davon aus, dal3 gegenwartige Klimadnde-
rungen mit menschlichen Aktivitéten zu tun haben, vor alem mit Emissio-
nen von Kohlendioxid (64 Prozent), Methan (19 Prozent), Stickoxiden (6
Prozent), und Kohlenwasserstoffverbindungen (11 Prozent). Computersi-
mulationen des Klimasystems errechnen einen Anstieg der Oberflachentem-
peraturen um 1 bis 3,5 Grad im né&chsten Jahrhundert. Um eine Stabilisie-
rung auf heutigem Niveau zu erreichen, mifdten diese Emissionen um mehr
a's 60 Prozent reduziert werden (Wuebbles/ Rosenberg 1998).

Das IPCC wird als Beispiel einer Expertengemeinschaft angesehen, die
einen Konsens im Bereich der Klimapolitik schaffen sollte. Die wissen-
schaftliche Arbeitsgruppe des IPCC (Working Group 1) hat auch einige Er-
folge aufzuweisen. Dies ist kaum Uberraschend, wenn man bedenkt, dai die
Wissenschaftler, die im IPCC vertreten sind, von Regierungsvertretern er-
nannt wurden, die selbst um globalen Klimawandel besorgt waren
(O'Riordan et al. 1998: 369). Daraus resultiert eine »Orchestrierung des
Konsenses« (Elzinga 1995) mit einem einheitlichen Berichtswesen, was al-
lerdings nur um den Preis gelang, dal3 die Wissenschaftler mit abweichender
Meinung nicht im IPCC vertreten sind. Sie verbreiten ihre Position dennoch
lautstark Uber die Medien.

7.2 Die Verhandlungen und Kontrollmaf3nahmen

Der internationale Verhandlungsprozefd wurde vom Intergovernmental Ne-
gotiating Committee (INC) geleitet, dessen Vorsitzender Estrada Uber das
anzustrebende Ziel einer Klima-Rahmenkonvention sagte:

It would not be profitable to draft a treaty that lays out highly specific policies
that only a few countries could agree to. Rather, they drafted a general treaty that
sets an overall framework within which all governments can work together. The
treaty offers governments a well defined process for agreement, step by step, on
specification. (zitiert bei Tolba 1998: 95)

Dies heift zunéchst, dal3 eine Trennung zwischen Rahmenabkommen und
Protokoll erfolgte, wodurch man Staaten in den Verhandlungsprozef3 einbe-
ziehen konnte, ohne sie auf bestimmte MalRnahmen zu verpflichten. Zuerst
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wurde ein Programm zur Forschungsforderung beschlossen. Dies bedeutet,
daR die Verhandlungspartner Vertrauen zueinander gewinnen, aber auch, dal3
man sich den Ergebnissen der wissenschaftlichen Forschung schlecht ent-
Ziehen kann. Mdglichst alle Parteien einer Klimakonvention sind davon zu
Uberzeugen, dal ein Problem besteht, dal? es hauptsachlich durch anthropo-
gene Kohlendioxid-Emissionen verursacht wird, und dal3 diese Emissionen
weltweit drastisch gesenkt werden miissen.

Doch ein Konsens fihrt nicht automatisch zu entsprechenden Regulie-
rungen. 1992 wurde in Rio eine Rahmenkonvention verabschiedet (Frame-
work Convention on Climate Change, FCCC), der 1997 in Kyoto ein Proto-
koll folgte, worin sich die Industrielénder verpflichten, ihre Emissionen von
Treibhausgasen bis zum Jahr 2008 bis 2012 um 5 Prozent gegentiber dem
Basigahr von 1990 zu senken. Die Lander mit den hochsten Emissionen
verpflichten sich zur Reduktion um 6 bis 8 Prozent. Dies ist zwar ein Fort-
schritt, doch liegen die beschlossenen Ziele bislang weit unter dem wissen-
schaftlich gebotenen.

Obwohl man noch keinen Konsens Uber das zu stablisierende Niveau er-
reicht hat, machen |PCC-Berechnungen klar, dal? die Emissionen weit Uber
das in Kyoto vereinbarte Ziel hinaus reduziert werden missen. Jedenfalls
erfordern die fir die kommenden Jahrzehnte erwarteten hoheren Emissionen
um so schérfere Einschnitte in der Zukunft, vorausgesetzt, die Klimamodelle
sind richtig. Trotzdem kann Kyoto als Ausgangspunkt fir eine Entwicklung
hin zu immer anspruchsvolleren Zielen gesehen werden, dhnlich wie im Fall
des Montrealer Protokolls.

Ahnlich wie im Ozonfall ging es auch hier um die beiden Fragen:

1. Besteht liberhaupt ein Problem?
2. Wenn ja, wie werden die Kosten verteilt, die durch politische Maf3nah-
men verursacht werden?

Doch im Unterschied zum Ozonfall beanspruchte die Klérung der zweiten
Frage mehr Zeit und Aufmerksamkeit.

Zwei grof3e Konflikte haben die Klimaverhandlungen gepréagt: zum einen
der zwischen den USA und anderen Industriestaaten, zum anderen der zwi-
schen den Industriestaaten und den Entwicklungsléndern. In den USA
scheint eine wesentliche Reduktion des Verbrauchs fossiler Brennstoffe in-
nenpolitisch nicht durchsetzbar. Anfanglich gingen die Amerikaner deshab
gemeinsamen Losungen aus dem Weg und propagierten Anstrengungen auf
nationaler Ebene. Dann setzten sie auf »gemeinsame Implementierung«
(Joint Implementation, J) und »handelbare Quoten« (Zertifikate), ohne sich
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auf Zielgrofen festzulegen. Die Idee der gemeinsamen Implementierung be-
ruht auf der Kosteneffektivitét von Klimaschutzmal3nahmen aulerhalb der
Grenzen der entwickelten Industriestaaten: Die marginaen Kosten, eine
Tonne CO2 weniger zu emittieren, sind in wenig entwickelten Wirtschaften
viel niedriger, as in Wirtschaften, die bereits in solche Mal3hahmen inve-
stiert haben (von Kohle zu Ol zu Gas, durch Steigerung der Energieeffi-
zienz, durch regenerierbare Energien). Entwicklungslander sehen in diesem
Instrument hingegen die Mdglichkeit der reichen Lander, sich aus der Ver-
pflichtung, selbst etwas zu tun, freizukaufen. Bislang wurde JI als Pilotpro-
jekt durchgefiihrt; die beteiligten Lander sind keine Verpflichtungen Uber
Reduktionsziele eingegangen.

Das zweite Argument betont die globale Dimension des Problems und
leitet daraus ab, dal3 es auf eine Reduktion der Gesamtmenge ankommt,
nicht auf feste Reduktionsziele einzelner Lander(-gruppen), und dal3 Markt-
mechanismen effektiver sind (niedrige Transaktionskosten) als staatliche
Regulierungen. Dennoch braucht ein System handelbarer Quoten verbindli-
che Reduktionsziele (»targets and timetables«).

Die EU hat sich bereits in den achtziger Jahren fir eine »No-regret«-
Strategie der Steigerung der Energieeffizienz entschieden (Liberatore 1996)
und méchte die USA zum gleichen Schritt bewegen. Andernfalls wirden die
marginalen Kosten fiir Europa noch héher liegen als fir die USA. Aus die-
sem Grund setzte sich die EU fir verbindliche Reduktionsziele ein und lehn-
te handelbare Quoten lange ab. Diese wirden den USA zum Beispiel erlau-
ben, anderen Léndern das CO2-Kontingent abzukaufen, obwohl es von die-
sen nicht in Anspruch genommen wurde.

Entsprechend der Logik, da3 der »Schwachere« auf Konzessionen des
Stérkeren warten muf3 und den Abbruch der Verhandlungen auf jeden Fall
verhindern will, haben sich die USA im wesentlichen mit ihren Positionen
durchgesetzt, mufdten aber verbindlichen Reduktionszielen zustimmen, nach-
dem sich gezeigt hatte, dal3 nationale Alleingange (oder Absichtserklarun-
gen) zu keiner Reduktion gefuhrt hatten. Es bleibt abzuwarten, ob —wie im
Ozonfall — nach der Zustimmung zu einem verbindlichen Mal3nahmenkata-
log eine Dynamik eintritt, die zu einer Verscharfung der Mal3nahmen fihrt.

Der Konflikt zwischen den Industrieléndern und den Entwicklungslan-
dern ist im wesentlichen ein Konflikt Uber die Finanzierung der Reduktions-
kosten. Beide stimmen darin tberein, dal3 die industrialisierten Lander die
historische Verantwortung fir die gegenwartige Situation tragen und auch
die technischen Mdglichkeiten besitzen, den Entwicklungsldndern bei der
Emissionsreduktion zu helfen. Dennoch konnten sie sich nicht dartiber eini-
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gen, wieviel Kompensation die Entwicklungslénder zusétzlich zu den beste-
henden Finanzhilfen gezahlt werden soll. Letztere machten klar, da3 sie die
Verhandlungen in Rio 1992 scheitern lassen wiirden, sollten ihre Forderun-
gen nicht akzeptiert werden. Aber auch hier geht die Kontroverse weiter.

7.3 Technische Probleml 6sung

Eine rein technische Problemltsung war aus zwei Griinden problematisch:
Zum ersten war eine Durchsetzung der wissenschaftlich gebotenen Reduk-
tion nicht moglich; zum zweiten wissen die Parteien, wie sich ein vorgeb-
lich »neutraler« technischer Maf3stab oder Standard auf die Interessen(-grup-
pen) des eigenen Landes auswirken wirde. Lander, die bereits heute relativ
wenig Kohlendoxid emittieren, wirden durch einheitliche Reduktionen
(z.B. durch eine Energiesteuer im EU-Rahmen) stérker getroffen als Lander
mit hohen Emissionen, da erstere in der Vergangenheit bereits aktiv waren.
Lander mit vielen Einwohnern wirden von einer Regelung profitieren, die
den Indikator der Emissionen pro Kopf berechnet, wirtschaftlich schwache
Lénder von einem national aggregierten Indikator. Entwicklungslander se-
hen sich um die Mdglichkeit betrogen, das Wirtschaftswachstum des rei-
chen Nordens nachzuholen. Wie man sieht, erdffnet sich hier eine Komple-
Xitét von Fairness-Erwéagungen, von der man nicht erwarten kann, dal3 sie
sich mit Hilfe des Rawlsschen Schleiers des Nichtwissens losen lief3e.
Rawls Ldsung wird gerade deshalb unmdglich, weil wir »zu viel « wissen.

Einen technischen Mal3stab, der sich schliefdlich etablieren konnte, gibt
das Treibhauspotential (Global Warming Potential, GWP) kritischer Sub-
stanzen an.” Wie im Falle des Ozonprotokolls wurde ein »Warenkorb« ver-
schiedener Substanzen zusammengestellt, so dal jedes Land auf individuelle
Weise die angestrebten Reduktionen erreichen kann. Europa wollte natiirlich
die USA dazu bewegen, vor allem die CO2-Reduktion im eigenen Land anzu-
gehen. Das schliefdlich angenommene Reduktionsziel bezieht sich auf einen
Mix verschiedener Gase, die unterschiedliche GWP haben. Hier haben sich
die USA mit der Position durchgesetzt, sechs Gase einzubeziehen (anstelle
von dreien, wie von der EU und Japan vorgeschlagen). Aul3er den wichtig-
sten (CO2, CH4, N20), enthalt der Mix nun auch SF6, HFCs und PFCs.

7 Wouebbles und Rosenberg (1998: 66) weisen darauf hin, da3 es um den Indikator GWP
viele Kontroversen gab. Er ist aufgrund des Kohlenstoffzyklus stark zeitabhangig und
wird typischerweise auf drel Zeithorizonte bezogen: auf 20, 100 und 500 Jahre.
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7.4 Umfassende Problemlsung

Eine umfassende Problemldsung setzt voraus, dal3 die Akteurgruppe die
Hegemonie erreicht, die eine Gemeinwohlorientierung vertritt und zu Zuge-
standnissen und Ausnahmeregelungen bereit ist, sofern die Bremser dadurch
an Bord gebracht werden kénnen. Im Klimafall bedeutet dies, da3 die
OECD-Léander den Anfang machen und sich zu Mal3nahmen verpflichten,
bevor die ehemaligen sozialistischen Léander und die Entwicklungslénder
betroffen werden. Dies ist in der FCCC durchaus beriicksichtigt. Doch be-
standen zwischen den OECD-L &ndern Differenzen Uber die Instrumente und
Ziele des Klimaschutzes, so dal3 die wichtige Frage der Ausnahmeregelun-
gen fur Nachzigler oder Bremser nur zogerlich angegangen werden konnte.
Immerhin hat man sich in Kyoto darauf versténdigen konnen, das Gesamt-
reduktionsziel von 5 Prozent fir einzelne Lander individuell verschieden
festzulegen. Danach dirfen manche Lander sogar zunéchst bis zu 10 Pro-
zent zusatzlich emittieren. Einen adhnlichen Weg hatte man auch in der
FCKW-Regulierung beschritten. Dies ist ein Anzeichen, dal? die Logik der
umfassenden Problemldsung zu greifen beginnt.

Selbst das Ziel einer 5-Prozent-Reduktion wird sich jedoch a's schwer er-
reichbar erweisen, weil die Treibhausgase seit 1990 erheblich angewachsen
sind und wahrscheinlich weiterhin rapide zunehmen werden, wenn sich in
den Konsumgewohnheiten oder der Energiegewinnung weltweit nichts radi-
kal andert.

8 Diskussion: Ozon und Klima, Unterschiede
und Gemeinsamkeiten

Die Architekten des IPCC haben mit dem vereinheitlichten internationalen
Berichtswesen zwar eine wesentliche Lehre aus dem Ozonfall gezogen,
gleichzeitig aber eine andere Lehre Ubersehen. So haben sie eine Experten-
gemeinschaft Uber die naturwissenschaftlichen Aspekte der globalen Klima
verédnderungen geschaffen, die zwar einen Minimalkonsens Uber grobe Ziel-
setzungen erreicht hat, aber die Konflikte zwischen den Landergruppen
nicht [6sen kann. Die Wissenschaftler wehren sich allerdings auch dagegen,
den Politikern im Detail vorzuschlagen, was zu tun ist. Zudem ist denkbar,
daid prézisere Prognosen Uber die kinftige Klimaentwicklung auch aus poli-
tischen Griinden unterbleiben, weil beispielsweise durch héher auflésende
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Globale Zirkulationsmodelle (GCMs) regionale Szenarien entwickelt wer-
den konnten und damit Gewinner und Verlierer des Klimawandels identifi-
ziert wirden, was eine zusétzliche Schwierigkeit in die internationalen Ver-
handlungen tragen wurde.

Im Ozonfall gab es von Anfang an wissenschaftliche Advokaten, die das
Risiko eingingen, ihre wissenschaftliche Einschétzung mit politischen Emp-
fehlungen oder Forderungen zu verknipfen. Rowland scheute sich nicht,
zuerst ein Verbot von FCKW in Spraydosen zu fordern und nach der Ent-
deckung des Ozonlochs ein generelles Verbot. Seine Glaubwirdigkeit und
die seiner Kollegen wuchs im Zeitverlauf. Eine dhnliche Entwicklung wurde
durch die bewuf3te Schaffung einer Expertengemeinschaft im Klimafall ver-
hindert. Klimawissenschaftler haben durch sie ein risikofreies Umfeld fur
ihre Karrieren bekommen, aber um den Preis, dal? sie sich nicht Uber den of-
fiziellen Konsens hinausbewegen. Dies ertffnet Skeptikern und Auf3ensei-
tern Moglichkeiten zur Dekonstruktion des Wissensbestandes, die sie vor
allem uber die Massenmedien in die Offentlichkeit tragen. Der Klimafall of-
fenbart die Grenzen des technokratischen Politikverstandnisses, denn aus
einer gemeinsamen wissenschaftlichen Einschétzung folgt noch nicht, daf3
das Problem auf gemeinsame Weise definiert und gel6st wird.

Ist der Klimafall also, anders als der Ozonfall, durch die Standardinstru-
mente des Verhandelns und der technischen Problemlésung zu 16sen? Ist die
starke kognitive Orientierung der Akteure, auf die ich hingewiesen habe, ein
Spezifikum des Ozonfalls? Keinesfalls. Wir haben auch im Klimafall eine
Blockade in den internationalen Verhandlungen, die durch starke ideologi-
sche Komponenten verursacht wird. Anders als im Ozonfall sind die kogni-
tiven Barrieren hier nicht so sehr in der wissenschaftlichen Bewertung zu
sehen, sondern in Fragen der Fairness. Sowohl der Konflikt zwischen den
USA und Europa as auch der Konflikt zwischen den OECD-Landern und
dem Rest der Welt ist auf unterschiedliche Vorstellungen von gerechten
Verteillungsprinzipien zuriickzufihren. Damit ist schon gesagt, dald rein
technische Probleml 6sungen scheitern missen, weil die Akteure wissen, wie
sie von ihnen betroffen wéren und sich deshalb gegen Verteilungsprinzipien
wehren, die ihren kurz- und mittelfristigen 6konomischen Interessen scha-
den. Verhandlungen werden erst dann mdglich, wenn sich eine Kompromif3-
zone herausbildet.

Eine beliebte Erkldrung fur den Unterschied zwischen beiden Félen
weist auf die groRere Komplexitét des Klimaproblems hin beziehungsweise
darauf, wie »einfach« der Ozonfall zu |6sen gewesen sei. Mein Argument
ist, dal3 sowohl die Ozon-, als auch die Klimaproblematik hoch komplex ist.
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Es existieren jeweils nach wie vor wissenschaftliche Unsicherheiten. Daim
Ozonfall eine politische Regulierung bereits vor einem wissenschaftlichen
Konsens erfolgt ist, sind neue wissenschaftliche Erkenntnisse relativ irrele-
vant (es sei denn, sie wiirden den gegenwartigen Wissensstand grundlegend
verdndern). Auf der anderen Seite wurden die IPCC-Arbeiten weitgehend
als wissenschaftliche Grundlage akzeptiert, damit dem technokratischen
Politikberatungsmodell folgend (zuerst eine wissenschaftliche Anayse des
Problems, dann die politische Umsetzung der Empfehlungen). Doch reichen
Modellvoraussagen nicht, um einen politischen Konsens zu erzielen. Aul3er-
dem bleibt den Gegnern von Maldnahmen immer noch das Spiel auf Zeit
und die Berufung auf Wissenschaftliche Unsicherheiten.

Vor allem aber mul3 dem Argument widersprochen werden, der Ozonfall
sei »einfach« gewesen. Im Nachhinein mag es so aussehen, getreu der funk-
tionalistischen Logik, wonach geldste Probleme einfach zu |6sende Proble-
me waren. Sieht man genauer hin, so bemerkt man, daf? der Fall alles andere
als einfach war. Uber zehn Jahre lang wehrten sich die FCKW-Hersteller in
aler Welt gegen Regulierungen, zum Teil mit den Argumenten, die auch im
Klimafall zu héren sind: es gebe keine kostengtinstigen Alternativtechnolo-
gien. Die Position der Regulierungsgegner war noch 1987 so stark, dal3 der
Vorsitzende der internationalen Ozon-Verhandlungen, Lang, sechs Monate
vor Unterzeichnung des Montrealer Protokolls nicht mehr als 10 bis 20 Pro-
zent an FCKW-Reduktion fir die néchste Dekade fiir erreichbar hielt.

Ein wichtiger Unterschied zwischen beiden Félen liegt darin, da die
Ozonkontroverse nach dem Auftreten eines klaren Alarmsignals entschieden
wurde, wahrend in der Klimakontroverse nicht klar ist, ob verschiedene ex-
treme Wetterereignisse mit der langfristigen globalen Klimaveranderung in
Zusammenhang stehen. Einzelne Klimatologen behaupten dies, es stellt aber
nicht den Konsens des IPCC dar. Die friihe Institutionalisierung der Exper-
tengemeinschaft in Form des IPCC hat eine 6ffentliche Kontroverse unter-
drickt. Wéren alle Meinungen aufeinander geprallt, hétten sich Extrem-
ereignisse wahrscheinlich sehr viel besser zur Begrindung dramatischer
Mal3nahmen einsetzen lassen, weil die Vertreter einer vorsorglichen Politik
vermutlich sehr viel an Glaubwirdigkeit gewonnen hétten.

Die Konstruktion des IPCC as internationale Expertengemeinschaft, die
einem wissenschaftlichen Konsens und einem politischen Ziel verpflichtet
ist, hat sich in der hier vorgelegten Lesart als kontraproduktiv erwiesen. Der
Zwang zum Konsens hat die Kontroverse einer wesentlichen Dynamik be-
raubt. Die symbolische Aufbereitung von dramatischen Ereignissen und da-
durch vermittelt die Mobilisierung dritter Parteien fir die Ziele des Klima-
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schutzesist in der Klimadebatte nicht moglich gewesen. Dadurch haben sich
die Verhandlungspartner auf ihre Interessen zuriickgezogen, die sie aler-
dings mit starken kognitiven Orientierungen untermauern. Es ergab sich eine
Blockade, die sich nur langsam in eine Bereitschaft zur umfassenden Pro-
bleml ésung gewandelt hat.

Es finden sich Anzeichen dafiir, daR die Olindustrie ihre Bremserrolle
aufgibt. So kiindigte BP America an, dal3 die Firma fir graduelle Reduktio-
nen von COZ2-Emissionen eintrete. Allerdings gibt es im Gegensatz zum
Ozonfall (Du Pont) keinen dominanten Olproduzenten, an dem sich ale an-
deren orientieren. Die Erklérung von BP konnte immerhin ein Indiz dafir
sein, daR die Olproduzenten ihre Zukunft nicht mehr ausschlieflich im Ol
sehen.

9 Zusammenfassung

Der Unterschied zwischen einem Gefangenendilemma und einer Blockade
ist nicht nur semantischer Natur. Bezogen auf die hier untersuchten Félle
bleibt festzuhalten, dal3 die Verabschiedung und Implementation internatio-
nal verbindlicher Abkommen bei Vertragsbruch einzelner Staaten vom Rest
der Staatengemeinschaft nicht durch dhnliche Aktionen erwidert wird, wie
es das Paradigma der Spieltheorie erfordert: dies wiirde in eine Abwartsspi-
rale fihren. Statt dessen hdt die Staatengemeinschaft am gemeinsam formu-
lierten Ziel fest und versucht, es durchzusetzen. Sollte der Vertragsbruch
unfreiwillig geschehen sein, etwa durch Mangel an technischen oder 6ko-
nomischen Kapazitdten, so ist man bereit, flexible Instrumente zum Einsatz
Zu bringen.

Der Einfluf von Ideen auf den Politikprozef3 fiihrt zu einem modifizier-
ten Modell von Politiknetzwerken und V erhandlungsprozessen. Neben den
traditionell thematisierten Modi von Verhandeln und technischer Problem-
|6sung bekommen wir als zusétzliche Variante die umfassende Probleml6-
sung, die sich ergibt, wenn Akteure ihre Spezialinteressen hinter die Gemein-
wohlorientierung stellen. Ein solcher Wandel kann bel Entscheidungen unter
Unsicherheit vor alem durch wissenschaftliche Ergebnisse und neue, drama-
tische Erkenntnisse ausgel dst werden. Doch dominiert sowohl auf der prak-
tisch-politischen Ebene (WMO-Berichte, IPCC) wie auf der politikwissen-
schaftlichen (Haas) dominiert ein lineares Politikberatungsmodell, das eine
graduelle Umsetzung von wissenschaftlicher Erkenntnis in politische Ent-
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scheidungen unterstellt. Wie der Vergleich beider Falle zeigt, war die frihe
Institutionalisierung einer Expertengemeinschaft in den Klimaverhandlungen
ein gemischter Segen fir die Umsetzung anspruchsvoller Regulierungsziele.

Folgt man der bisher entwickelten Argumentation, so kdnnte man einen
(spekulativen) Beitrag dazu darin sehen, dafd der Waffenstillstand, wie er im
IPCC verwirklicht wurde, gebrochen wird und eine offene wissenschaftliche
Kontroverse ausgefochten wird. Dies ist gewil3 riskant, weil manche Lénder
durch entsprechende Forschungsergebnisse eine Begrindung fir eine blok-
kierende Position an die Hand geliefert bekdmen, was den Verhandlungs-
prozeld komplizierter macht. Auch dirften Wissenschaftler wenig begeistert
sein Uber die Aussicht, ohne Schutz des IPCC an die Offentlichkeit zu tre-
ten. Uber kurz oder lang wiirde dadurch eine Mobilisierung der Offentlich-
keit erreicht, wodurch die politischen Entscheidungstrager unter Druck gera-
ten, ihre selbst gesteckten Ziele zu verwirklichen.
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Gesellschaftliche Selbstorganisation
durch Technikdiskurse?

Dorothea Jansen

1 Einleitung

Partizipative Diskurse sind zur Bewertung neuer Techniken in den letzten
Jahren vermehrt eingesetzt worden. Weitreichende Entscheidungen zur
Technikeinfihrung kénnen heute nicht mehr von Unternehmen und/oder
Parlamenten alleine getroffen werden. Spéatestens seit dem Konflikt um die
Nutzung der Atomenergie ist die Zustimmung zu neuen Technologien pro-
blematisch geworden. Ohne einen gesellschaftlichen Konsens kann es durch
Burgerproteste und Boykotte, zivilen Ungehorsam und eine langfristige Ob-
struktionspolitik zu Umsetzungsproblemen oder sogar zur Nichtdurchsetz-
barkeit kommen.

Nach der Atomtechnik ist heute die Gentechnik gesellschaftlich hochum-
stritten. An diesem Beispiel soll hier der mogliche Beitrag von Technikdis-
kursen zur gesellschaftlichen Selbstorganisation untersucht werden. Snd
solche Technikdiskurse in der Lage, neue Problemlésungspotentiale zu er-
schlief?en?

Wie schon das Fragezeichen im Titel signaisiert, stimmt eine Analyse
aktueller Technikdiskurse hinsichtlich ihrer Fahigkeiten, Blockadesituatio-
nen zu entscharfen, eher skeptisch (Jansen 1997a). Nach einer Welle von
Experimenten mit diskursiven Verfahren gibt es inzwischen bereits Stim-
men, die eine Rickkehr zum klassischen Konzept des Technology Assess-
ment (TA) fir angezeigt halten (Paschen/Petermann 1991). Die Ursachen
fUr das haufig zu konstatierende Scheitern solcher Verfahren werden im Ab-
schnitt 2 dieses Beitrages exemplarisch am Beispiel des Berliner Gentech-
nikdiskurses untersucht. Die Analyse im Abschnitt 3 zieht zunéchst die Per-
spektiven der rechtssoziologischen Konfliktforschung, der Cultural Theory
und der Risikosoziologie heran. Aus all diesen Sichten scheint sich zu be-
statigen, dal3 die grundlegenden Wertpramissen der Befirworter wie der
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Gegner nicht verhandelbar sind, ein Konsens nicht erreicht werden kann.
Ich werde dagegen die These vertreten, dal3 unter den Bedingungen hoher
Unsicherheit durchaus eine Anngherung zwischen Beftrwortern und Geg-
nern neuer Techniken mdglich ist. Im Abschnitt 4 wird ein Modell des Ler-
nens von korporativen und kollektiven Akteuren in interorganisatorischen
Netzwerken entwickelt. Unter bestimmten Bedingungen kénnen die Kon-
trahenten in einem gegenseitigen Lernprozef zu einer veranderten Problem-
definition gelangen. Statt als Wertkonflikt kdnnen sie neue Techniken, ihre
Gestaltung und Nutzung, a's einen gemeinsamen Produktionsprozef3 begrei-
fen, der Orientierungswissen vermittelt und Chancen fir die Produktion
wechselseitiger Vorteile enthélt. Dies setzt allerdings hohe Lern- und Selbst-
verénderungsfahigkeit der Akteure voraus, was vor alem die Gegner neuer
Techniken vor Herausforderungen stellt. Abschlief3end werden die Konse-
guenzen des Modells fir die Gestaltung von Technikdiskursen gezogen.

2 Das Scheitern des Berliner Gentechnikdiskurses

Der Berliner Gentechnikdiskurs war das erste grof3e Diskurs-Projekt im Be-
reich der Gentechnik in Deutschland. Es wurde von einer Forschergruppe
am Wissenschaftszentrum Berlin (WZB) initiiert und soziawissenschaftlich
begleitet. Mit der Herbizidresistenz (HR) von Nutzpflanzen wurde eine be-
sonders umstrittene Variante der Gentechnik herausgegriffen. Sie steht fir
den Vorwurf der Oko-Gruppen an die agrochemisch arbeitende Landwirt-
schaft, nicht die eigenen schadlichen Eingriffe an die Natur anzupassen,
sondern eine andere Natur zu konstruieren, die mehr Chemie vertrégt.
Beteiligt an dem Verfahren waren 60 Vertreter von Unternehmens- und
Umweltverbanden, Regulierungsbehdrden sowie Wissenschaftler der ver-
schiedenen betroffenen Disziplinen.! Leitend firr die Gestaltung war die
Idee der Verfahrensrationalitét. Sie sollte gleichzeitig zweierlei bewirken:
Die Resultate des Verfahrens sollten sachlich angemessen und sozial akzep-
tiert sein. Ahnlich wie in der Beweiserhebung vor Gericht sollte trotz des
normativen Charakters des Konflikts die Sachdimension zunéchst einmal

1 Zum Zeitpunkt des Abschlusses des Verfahrens im Sommer 1993 waren 13 Vertreter der
Industrie, 12 Vertreter von Umweltverbdnden und ihnen nahestehenden Forschungsein-
richtungen, 10 Vertreter von Behorden, sowie 25 Wissenschaftler vertreten (Daele et al.
1997: 2).
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Vorrang haben (Daele 1991: 21-23, 1997: 286f.). Tatsachenfragen sollten
den Werturteilen logisch vorangehen. Der Einigungsdruck aus der »Natur
der Sache« heraus muf3 allerdings mit Hilfe des sozialen Settings des Dis-
kurses — so die Veranstalter — erst mobilisiert werden. Erst dieser soziae
Druck flhre dazu, daf? die Positionen der Beteiligten »dezentriert« werden.
Blofe Interessenbegrindungen kdnnten sich dann nicht mehr durchsetzen.
»Sie [die Positionen, DJ] sind nicht mehr sozusagen personliches Eigentum;
eher gehdren sie dem Verfahren. In diesem aber werden sie zunehmend ko-
gnitiv objektiviert und normativ relativiert« (Daele 1991: 22).

Eine wichtige Voraussetzung fir einen rationalen Diskurs ist die Herr-
schaftsfreiheit des Verfahrens. Es soll nur die Kraft des besseren Arguments
zdhlen, Macht und Ressourcen der Teilnehmer sollen ausgeblendet werden
(Habermas 1973: 148; 1981: 47-49; 1992: 32—-37, 408-415). Dies setzt ver-
fahrensintern eine anndhernde Machtbalance zwischen den Teilnehmern
voraus. Durch die Paritdt zwischen Industrievertretern und den Vertretern
der Umweltgruppen im Verfahren selbst und im Koordinationsausschul3, eine
relativ beschrankte Rolle der Experten und betréchtliche Ressourcen fir
Gutachten und Gegengutachten fir die Umweltgruppen (rund 30 Prozent)
konnte eine anndhernde Neutralisierung der Machtunterschiede durchaus er-
reicht werden.

Die sozialwissenschaftlichen Begleiter vom WZB konstatieren auch in-
sofern einen Erfolg des Verfahrens, a's der wissenschaftlich-technische Dis-
kurs tatsdchlich Uber den politischen Diskurs dominierte (Bora/Dobert
1993). Nichtsdestotrotz verliefien die Umwelt- und Verbrauchergruppen vor
der abschlief3enden Konferenz das Verfahren. Sie waren nicht bereit, die
Verfahrensergebnisse mitzutragen. Diese waren von der WZB-Gruppe fur
die Diskussion in der Abschlukonferenz aus den Gutachten, Gegengutach-
ten, Konferenzen und Kolloguien herausdestilliert worden. Nach dieser Ana-
lyse (Daele et al. 1997) stellen transgene herbizidresistente Pflanzen keine
wesentlich anderen Risikoquellen dar, als sie durch natiirliche Verschiebun-
gen in der DNA (Transposonen) oder konventionelle zlichterische Eingriffe
ebenfalls entstehen. Gleichzeitig stiften sie aber auch keinen Uberragenden
Nutzen.

Die Argumente der Umweltgruppen lassen sich im wesentlichen an zwei
Problemen festmachen (Presseerklérung 1993):

1. Mangelnde Ernsthaftigkeit und fehlende Bindung der Industrievertreter
und Behorden an das Verfahren. Hintergrund dieses Vorwurfs ist, daid
Antrége auf Freisetzungen wéahrend des Verfahrens und zum Teil ohne
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Information der Verfahrensteilnehmer gestellt und bearbeitet wurden.
Angesichts dessen sei eine Konzentration der eigenen knappen Ressour-
cen auf die Abwehr der Freisetzungsvorhaben erforderlich.

2. Unfairnef3 beziehungsweise Dominanz der WZB-Projektgruppe in der
Gestaltung und Auswertung des Diskurses. Dies wurde einerseits an der
Vorabfestlegung des Verfahrens auf eine technikinduzierte TA-Strategie
durch die Antragsteller festgemacht.? Andererseits geht es um die Fragen
der Bewertung und der Auswertungsmethodik, Uber die unter den Teil-
nehmern kein Konsens angestrebt wurde. Insbesondere wird bezweifelt,
dal3 aleine Uber das Kriterium der Sachrationalitét eine einzige und ein-
vernehmliche Lesart des Diskurses produziert werden kann. Auch sach-
rationalen Erwéagungen lagen letztlich wertbehaftete Leitbilder zugrunde:
zum Beispie nachhaltige Entwicklung versus betriebswirtschaftliche
Rationalitét (Kiper 1994; Gill 1996; Weber 1996).

Demgegentiber konstatierte die WZB-Projektgruppe (Dobert 1996; Daele
1994: Fn 2, 1997; Daele/Dobert 1995) im Verhalten der Gentechnikkritiker
eine Abfolge von Umformulierungen positionsabhéngiger Ablehnungsgrin-
de: von erkennbaren Risiken Uber unbekannte, spekulative Risiken hin zu
einer Forderung nach einer Umkehr der Beweislast und dem Nachweis be-
sonderer Niutzlichkeit und gesellschaftlicher Bedarfe. Der eintretenden
Schlieffung des empirischen Risikodiskurses seien die Kritiker zunéchst
durch die Verlagerung auf die normative Ebene und schliefdlich mit ihrem
Verfahrensausstieg begegnet. Sie seien damit nicht bereit gewesen, die Par-
tizipations- und Handlungskosten des Diskurses zu tragen (Daele/Ddébert
1995: 11). Dies wird als mangelnde Rationalitét beziehungsweise als Ex-
post-Rationalisierung und Umdeutung der Realitat gewertet (Ddbert 1996).
Wenngleich es wohl nicht gelungen ist, die Gentechnikkritiker im Verfahren
zur Anerkennung der empirischen Ergebnisse der Risikoeinschézung zu
bringen, so hofft man doch, daid dieser Lerneffekt zumindest bei der Offent-
lichkeit al's auenstehendem Beobachter des Diskurses eintritt (Daele et al.
1997: 19f.).

2 Siehe zur Berechtigung des Arguments Dagele (1994: 10f.).
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3 Unldsbarkeit von Wertkonflikten?

Das Scheitern des Verfahrens kann aus verschiedenen Theorieperspektiven
erklart werden. Die rechtssoziol ogische Konfliktforschung hat schon frih auf
den Unterschied zwischen Interessenkonflikten einerseits, Tatsachen- und
Wertkonflikten andererseits hingewiesen. Nach Aubert (1963) sind nur In-
teressenkonflikte, nicht aber Tatsachen- und Wertkonflikte vermittlungsfé-
hig. Letztere kdnnen nur durch Setzung, fir Aubert durch richterliche Ent-
scheidung beendet werden.

Auf die Bedeutung unterschiedlicher Wertprdmissen verweist auch die
Cultural Theory. Sie verbindet kognitive und normative Sinnstrukturen, die
sich in Natur- und Menschenbildern &uf3ern, mit sozialen Strukturen. Die
Verbindung von Kultur und Sozialstruktur verankert die Wertprdmissen und
Wahrnehmungsweisen im sozialen Leben und macht sie dadurch extrem
widersténdig gegen Wandel.

Die Cultural Theory identifiziert vier stabile Sozialstrukturtypen, die sich
durch die Vierfelder-Typologie in Abbildung 1 beschreiben lassen. Die bei-
den Dimensionen der Typologie sind »grid«, das Ausmal? an gesellschaftli-
cher Klassifikation, Rollendifferenzierung und normativer Durchregulierung
einerseits, und »group«, das Ausmal3 der gruppenbezogenen Einbindung der
Individuen. Die vier sich ergebenden Typen von Sozia organisationen und
kulturellen Deutungsformen sind die Fatalisten (»high grid/low group«), die
Hierarchisten (»high grid/high group«), die Individualisten (»low grid/low
group«) und die Egalitaristen oder Kommunarden (»low grid/high group).
Prototyp des Individualisten ist der auf dem Markt agierende Unternehmer.
Fir ihn ist die Natur inhé@rent stabil, und Risiken sind daher gering zu veran-
schlagen. Die Kugel — Symbol fir die Natur — wird immer wieder in eine
stabile Lage in der Mulde zurtickkehren. Fir den Kommunarden fiihrt dage-
gen jeder Eingriff in den Naturhaushalt tendenziell in die Katastrophe
(Douglas/Wildavsky 1993; Douglas 1989; Thompson et al. 1990). Dies wird
symbolisiert durch die prekare Lage der Kugel auf der Spitze eines Berges.

Die Vertreter der Cultural Theory sehen diese verschiedenen Risikokul-
turen als prinzipiell gleichrangig® und sozial stabil. Weder kénnen die un-

3 Douglas/Wildavsky (1982, zitiert nach der deutschen Ubersetzung 1993: 121f.) zur Un-
maoglichkeit einer einzig richtigen Wahrnehmung von Risiken: »Die Frage, wie sich ratio-
nales Verhalten richtigerweise beschreiben lief}e (das heifdt zu fragen, welches die wirk-
lichen Risiken sind), fihrt zu einer Antwort, die irrationale Voreingenommenheit und
Verkennung faktischer Interessen im Standpunkt all derer findet, die nicht zustimmen.
Demgegeniber zeigt die kulturelle Analyse, wie ein bestimmtes Biindel von Werten und
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Abbildung 1 Grid-group-Schema der Cultural Theory

low group high group

Entrepreneurial expansionist: Communards: nature fragile
nature robust

low grid w

Fatalists: Hierarchists:
nature capricious nature robust within limits

high grid v

Nach: Douglas 1989

ternehmerischen Individualisten die ©kologiebewegten Kommunarden zu
ihrer Sicht der Dinge bekehren noch umgekehrt. Die Anhénger jeder Le-
bens- und Deutungsform kdnnen ihre konkreten Erfahrungen an ihre eige-
nen Sinn- und Deutungsschemata assimilieren. Ein rational begrindbarer
Konsens kann dann kaum erreicht werden.

Zu einem dhnlichen Ergebnis kommt die Risikosoziologie. Es gibt keinen
Punkt, von dem aus sich Risiken oder Gefahren objektiv beobachten liefen:
Jede Beobachtung und auch die Beobachtung zweiter Ordnung hat blinde
Flecken. Die Perspektivenunterschiede zwischen den Produzenten riskanter
Entscheidungen und den von den Gefahren Betroffenen fihren zur Politisie-
rung und lassen einen Konsens unwahrscheinlich erscheinen (Japp 1996).

Die Fallstricke, die mit Werten und ihrer Einbettung in soziale Strukturen
verbunden sind, waren auch den Veranstaltern des Gentechnikdiskurses be-
wuldt. Sie versuchten deshalb, das Verfahren auf den Sachdiskurs zu be-
grenzen und hofften darauf, da’ »Tatsachen« schliefdlich selbstevident sein
wirden. Wie die Verlagerung der Debatte von »erkennbaren« Risiken hin

Uberzeugungen aus den vielfaltigen Positionen, die Menschen einnehmen, und aus ihren
Praktiken Sinn erzeugt.« Ahnlich auch Douglas (1989: 92): »Each of the ecological views
is as fully justifiable as the others. ... There is no way that any of them could be proved
right or wrong except in the event.«
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zu den »weniger erkennbaren« Risiken zeigt, ist diese Hoffnung jedoch trii-
gerisch. Auch in der Ablehnung der technikinduzierten TA-Strategie sowie
in der Kritik an den unklaren und nicht konsensfahigen Auswertungsverfah-
ren kommt letztlich die Notwendigkeit des Einbezugs von Wertpramissen
zum Ausdruck. Diese Wertpramissen und ihre Nichtbehandlung im Verfah-
ren sind, neben der Tendenz zur »Realpolitik«, der Hintergrund fir den Ver-
fahrensausstieg der Gentechnikkritiker.*

Die Dominanz der politischen Kalkule auf beiden Seiten zeigt im Ubrigen
noch einmal die Verbindung zwischen Sinn- und Sozialstrukturen und ihre
wechsel seitige Stabilisierung auf. Zum Abschlul3 des Verfahrens dominierte
entgegen den Zielen der Veranstalter die politische Rationalitét. Diese
machte es fir die Umweltgruppen unmaoglich, eine TA-Prozedur mitzutra-
gen, die die relative Harmlosigkeit der HR-Technik bestétigte. Die Umwelt-
gruppen sahen durch ein solches Ergebnis ihre Machtbasis — die Mobilisier-
barkeit einer breiten Offentlichkeit gegen die Gentechnik — beschadigt. Das
Verfahren setzte auf die Kraft von Argumentation. Es wollte den politischen
Diskurs, in dem es um Winschbarkeiten, Einflu3 und Interessendurchset-
zung geht, ausblenden. Der soziale Kontext des Verfahrens liefd sich aber
nicht endgultig aussperren. Er kam nicht nur durch die Freisetzungsantrége
von Unternehmen herein (KWS, Ciba-Geigy, Hoechst), sondern auch in ei-
nem Vorpreschen der Umweltgruppen in einer Presseerkl&rung zu ihrer In-
terpretation der Ergebnisse des Verfahrens (Risiken nicht ausgeraumt, Nut-
zen gering) und schliefdlich in ihrem Ausstieg.

Die Frage, die sich dann stellt, ist, ob Technikdiskurse grundsétzlich zum
Scheitern verurteilt sind, oder ob es doch eine Chance fur die Auslotung
konsensfahiger rationaler Handlungswege im Umgang mit den Risiken neuer

4 Die Einschétzung, daf? die ungeldste Kontroverse Uber eine technik- oder problemorien-
tierte TA-Konzeption das Verfahren belastete und schliefflich zu seinem Scheitern fihrte,
findet sich auch bel Hennen (1994) und Gloede (1995). Fir nicht zutreffend halte ich da-
gegen die Vermutung Saretzkis (1996b), dal? die Unvollkommenheiten des Diskurses, ins-
besondere die nicht vollige Herrschaftsfreiheit, die Ursache des Scheiterns sei. Saretzki
beschreibt das Verfahren as verhandelten Diskurs. Die Expertenauswahl, Teilnehmer-
auswahl, Themenauswahl und Ressourcenverteilung haben nach seiner Diagnose dem
»bargaining« aulRerhalb des rationalen Diskurses unterlegen. Damit unterstellt er, und dies
wird von Dobert (1996) in seiner Replik auch so verstanden, dal3 in dieser »Unreinheit«
des Diskurses die Ursachen fir sein Scheitern liegen. Ich halte ganz im Gegenteil eine
stérkere Berticksichtigung der politischen Interessen und Werte der Parteien fir notwen-
dig. Herrschaftsfreiheit selbst kann im Rahmen real existierender Verfahren niemals voll-
sténdig verwirklicht werden. Diskurse kénnen nicht diskursiv begonnen und beendet wer-
den. Die Rahmenbedingungen missen immer dezisionistisch gesetzt werden. Hier ist Do-
bert zuzustimmen (vgl. hierzu auch Giegel 1992b).
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Techniken geben kann. Die Suche nach alternativen Handlungswegen ist
insbesondere vor dem Hintergrund einer wichtigen Erkenntnis der Risikoso-
ziologie zu fordern. Nach dem Risikoparadox wissen wir ndmlich auch nicht,
welchen Risiken wir uns aussetzen, wenn wir auf die Entwicklung neuer
Techniken wie der Gentechnik verzichten (Japp 1996; Wildavsky 1988).

4 Lernfahigkeit von Akteurenin
interorgani satorischen Netzwerken

Die These dieses Beitrags ist, daid vor allem fir die langfristige Zukunftsge-
staltung Chancen fiir ein gegenseitiges Lernen, eine Anndherung der Posi-
tionen und die Stabilisierung von partiellen Kompromissen auch zwischen
den Vertretern der extremen Positionen, also zwischen Industrievertretern
und Umweltgruppen, bestehen. Lernprozesse unter hohen Unsicherheiten,
wie sie bei der Bewertung neuer Technologien bestehen, kénnen namlich
einen Préferenzwandel ausldsen und zu einer gewollten oder ungewollten
Selbsténderung der Akteure fihren. Hierbel kommt der Lernumgebung der
Akteure, den interorganisatorischen Netzwerken, in die sie eingebettet sind,
eine bedeutende Rolle zu (Jansen 1997b; Mayntz 1993).

Abbildung 2 beschreibt schematisch die hier vorgeschlagene Konzeption
fur das Verhdltnis zwischen den Organisationsakteuren, ihren Mitgliedern
einerseits und ihren Netzwerkeinbettungen andererseits. Komplexe Organi-
sationen kdnnen nicht nur ihre internen Bearbeitungsmechanismen, sondern
auch ihre externen Umgebungen, das heifdt ihre Einbettung in interorgani-
satorische Netzwerke, bewuf3t im Sinne von Lernchancen gestalten (Pfad 2).
Ein Ort fur solche Lernprozesse mit der Chance der Préferenzrelativierung
und des Praferenzwandels kénnten gesellschaftliche Technikdiskurse sein
(oberer Kasten). Die Bereitschaft der Akteure hierzu ist an ihre Abhangig-
keit von kinftigen Umweltbedingungen, zum Beispiel von Regulierungs-
vorhaben, Verbraucherakzeptanz oder politischer Unterstiitzung gebunden.
Erst die Einfihrung eines zweistufigen Handlungssystems erméglicht die
Definition von »objektiven Interessen« des Organisationsakteurs (Punkt 5)
in der Folge von Selbstanderungen (Pfad 3). Die Diskrepanz zwischen in-
ternen Werten/Machtressourcen in einer Organisation (Pfad 1) und Werten
im Ubergeordneten Handlungssystem kann Anlal3 zu Préferenzwandel in der
Organisation in Richtung ihrer »objektiven Interessen« (Mayntz/Scharpf
1995: 54f.) sein. Voraussetzung ist der Ubergang von einem Tausch- zu ei-
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Abbildung 2 Unsicherheit, Lernen und Praferenzwandel
korporativer/ kollektiver Akteure

Interorganisatorische Netzwerke
Neue Akteure

TA-Diskurse

Offentlichkeit

Lernen trotz Praferenzdifferenzierung
Unsicherheit und Praferenzwandel

Objektive kontext-

Korporative/kollektive Akteure @ abhangige Interessen:
Orientierungs- und evitl.

Verhandlungsgewinne

bestimmen T l Integrationsproblem und

»subjektive« @ @ Lésung durch Multiple selves
Interessen und Diskontinuitatsakteure

Mitglieder
Eigentimer/Aktionare
Stammwahler

nem Produktionssystem, in dem Ressourcen Uber eine Produktionsfunktion
kombiniert werden. Hierdurch entstehen neue Ressourcen, die im Ubergeord-
neten System bewertet werden. Wenn dieser »Marktwert« nicht ausreicht, um
die Produktionskosten zu decken, wird die Existenz der Organisation bedroht
und sie gerét unter Druck zur Verénderung ihrer »subjektiven Interessen.
Fir Unternehmen ist hierdurch ein Riickkopplungsmechanismus zwischen
Marktprozessen, den Interessen der Organisation und der Interessen- und
Kontrollverteilung innerhalb des Akteurs gegeben. Neben der Produktion fir
den Markt kann aber auch die interorganisatorische politische Abstimmung
a's Produktionsprozef3 begriffen werden. Sieist nicht nur — wie das korpora-
tistische Modell unterstellt — ein Tauschnetzwerk, sondern auch ein Produk-
tionsnetzwerk. Sie produziert in der Folge besserer Verstandigung Orientie-
rungsgewinne und gegebenenfalls auch Uber Verhandlungen internalisierba-
re positive Effekte, die a's eine neue, produzierte Ressource zu sehen sind.
Ein Bedarf fir solche Orientierungsgewinne besteht insbesondere bel
neuen Techniken und ihren zukiinftigen Anwendungen hinsichtlich der Ver-
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stéandigung mit Akteuren in den Organisationsumwelten. Neue Techniken
rufen neue Akteure, neue Anwender oder potentiell organisierbare Gegner
auf den Plan. Fur die Unternehmen ist deshalb das Ziel der Gewinnmaxi-
mierung in der Bewertung kiinftiger Technologien durchaus uninstruktiv:
Niemand kann heute wissen, welche Automobile, Energiesysteme, Nah-
rungs- oder Arzneimittel in zehn bis finfzehn Jahren gewinnbringend ver-
marktet werden kénnen. Dennoch miissen Entscheidungen Uber Forschung,
Entwicklung und Investitionen schon heute getroffen werden. Kiinftige Si-
tuationsparameter sind deshalb zur Absicherung langfristig bindender Ent-
scheidungen auszuhandeln.

Eine notwendige Voraussetzung fir die Lernféhigkeit der Akteure in sol-

chen interorganisatorischen Netzen ist alerdings eine Akteurstruktur, die
das Eindringen neuer Ideen in die Organisation und Paradigmenkonkurrenz
und eventuell auch einen Paradigmenwechsel Uberhaupt erst ermdglicht.
Dies stellt die Organisation vor das Problem, dal sie gleichzeitig neue |deen
und Chancen fir die Zukunftsgestaltung aufnehmen soll, aber auch hand-
lungs- und entscheidungsfahig im Hier und Heute bleiben muR. Die Lern-
zumutungen im Verhdltnis zu einer unsicheren und turbulenten Umgebung
(Pfade 2 und 3) kénnten die organisationsinterne Willensbildung und Ent-
scheidungsfindung (Pfade 1 und 4) konterkarieren und die Integration und
L eistungsfahigkeit der Organisation untergraben.
Die organisationssoziologische Forschung hat verschiedene Strategien auf-
gezeigt, wie Lernfahigkeit trotz Unsicherheit und Entscheidungen trotz di-
vergierender und instabiler Praferenzen moglich sind. Ich will hier auf zwei
Konzepte zurtickgreifen, den Multiple-self-Akteur und den Diskontinuitéts-
akteur, und einige empirische Evidenzen fir diese Konzepte im Gentechnik-
und Umweltdiskurs vorstellen. Wahrend das Multiple-self-Konzept sowohl
fur Verbandsorganisationen als auch fur Unternehmen einsetzbar ist, sind
Identitatskonversionen im auf 6ffentliche Zustimmung angewiesenen politi-
schen Bereich weniger wahrscheinlich und jedenfalls hochriskant fur den
Bestand des Akteurs.

Ein Multiple-self-Akteur® ist ein Akteur, der in der Lage ist, divergieren-
de Interessendefinitionen und Weltsichten nebeneinander in der Organisation
zu tolerieren. Die Lsung des Integrationsproblems erfolgt durch den Ruick-
griff auf soziales Kapital in der Organisation, das teilbare Giter fir einen
Interessenausgleich und als Machtressourcen bereitstellt. Coleman (1990)

5 Vgl. Elster (1987, 1988) zum sozia psychologischen Konzept und Wiesenthal (1990a) zur
Anwendung auf Organisationen.
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hat in seiner Analyse des Willensbildungsprozesses in Kollektivakteuren
gezeigt, dal’ das Arrow-Paradox von instabilen, sich zyklisch verandernden
Mehrheiten auch in einem System des Stimmentausches Uber mehrere Kol-
|ektiventscheidungen hinweg nicht |6sbar ist.

Als Konsequenz fur die Strategieféhigkeit kollektiver Akteure ergibt sich
daraus, dafl3 nur solche Kollektivakteure dauerhaft zu einer konsistenten In-
teressenverfolgung in der Lage sind, deren Entscheidungssystem nicht vol-
lig gegentiber Machtressourcen abgeschottet ist, die auf der Verflgung Uber
private, teilbare Giter beruhen (vgl. hierzu ausfihrlicher Jansen 1997b.)
Diese privaten teilbaren Giter und Machtressourcen liefert das in Organisa-
tionen verflgbare soziale Kapital. Es manifestiert sich zum Beispiel in »Or-
ganisationen in der Organisation«, die abweichende Weltsichten pflegen
und in der Entscheidungsfindung Einfluf3 ausiiben. Das typische Beispiel
hierfir ist die organisatorische Verankerung betrieblicher lokaler und tarif-
politischer globaler Rationalitdt in den deutschen Gewerkschaften. Hier-
durch kommt es zur gleichzeitigen Deutung von Konflikten als Nullsum-
menspiel in der Tarifpolitik und a's Positivsummenspiel in Produktionsbiind-
nissen in den Einzelunternehmen (Wiesenthal 1993).

Das Konzept des Diskontinuitétsakteurs beziehungsweise der »adhocracy«
ist von Mintzberg (Mintzberg/McHugh 1985; Mintzberg 1989: Kap. 11) zur
Erfassung von »Strategie« und Struktur innovativer Unternehmen im Um-
gang mit schlecht definierten Problemen und unsicheren und turbulenten
Umwelten entwickelt worden. Diskontinuitétsakteure finden sich in Hoch-
technol ogiebranchen, aber auch im Kultur- und Dienstleistungsbereich. Sie
sind gekennzeichnet durch extreme Umweltabhangigkeit und -sensibilitét,
die sie zu dezentral in der Organisation stattfindenden Lern- und Innova-
tionsprozessen zwingt. Wahrend »adhocracies« das Problem der Suche nach
neuen ldeen und Losungen effektiv bewdltigen, sind sie fur die Bearbeitung
von Standardaufgaben ineffizient. Sie brauchen fir die Lernprozesse und die
wechsel seitige Anpassung und Kommunikation zwischen Experten in nicht-
hierarchischen Projektteams einen hohen Ressourceninput. Daher ist die
Struktur des Diskontinuitatsakteurs haufig auf den strategischen Bereich eines
Unternehmens beschrénkt. Produktionsaufgaben werden, sofern sie standar-
disierbar sind und wiederholt anfallen, ausgelagert. Die Dominanz des tech-
nischen Kernbereichs kann umgekehrt verantwortlich daftir sein, daf3 Ambi-
guitdten und neue Anforderungen als Bedrohung der Identitét und Existenz
der Organisation empfunden und verdrangt werden.

»Adhocracies« verfolgen keine vorab explizierten Strategien, die von
oben nach unten durchgesetzt werden konnten. »Entscheidungen« kommen
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oft nur nach dem »garbage can model« zustande (Cohen et a. 1972; March/
Olsen 1976). Praferenzen werden haufig erst nach den Entscheidungen ent-
deckt. Dennoch sind sie nicht génzlich zuféllig. Perioden identifizierbarer
Strategien wechseln sich mit Perioden des kreativen Chaos ab. Konsistente
Strategien entstehen aus dem |dentitétsbedarf der Organisation, die erworbe-
nes Wissen auch nutzen will und ihre Umgebung aktiv nach Moglichkeiten
hierzu absucht. Sie entstehen aber auch durch konsistente Umweltanforde-
rungen, zum Beispiel durch funktionsspezifische Netzwerke oder staatliche
Regulierung. Hierin liegt dann auch ein Ansatzpunkt fir die Chance der
Einbindung von Unternehmen in gesell schaftliche Diskurse.

Technikdiskurse in interorganisatorischen Netzwerken setzen damit Un-
ternehmen voraus, die etablierte Entwicklungspfade verlassen kénnen und
fUr neue Produktions- und Produktstrategien offen sind. Sie setzen Umwelt-
verbande voraus, die sich auf solche Gestaltungsaufgaben einlassen kdnnen,
wohl wissend, daf3 Auswirkungen oft erst in Jahren oder Jahrzehnten zu spu-
ren sein werden.

Ansdtze zu einer Akteurstruktur des Multiple selfs in den Unternehmen
lassen sich heute in der vermehrten Einrichtung von Umweltschutzabteilun-
gen identifizieren. Diese bilden Organisationen in der Organisation, die den
Gedanken des Umweltschutzes, gestérkt von solchen gesellschaftlich nor-
mierten Prozeduren wie dem Oko-Audit, in das Unternehmen hineintragen.
Umweltschutzanstrengungen sind so nicht nur Kosten (Nullsummenspiel),
sondern auch Investitionen in kinftige Mérkte. Beispiele fir Umdenkungs-
prozesse und (begrenzte) Diskontinuitéten in den Unternehmen lassen sich
ebenso finden. So ist Shell 1998 aus der Anti-Klimaschutz-Lobby (Global
Climate Coalition) ausgetreten. Das Unternehmen will ein kinftiges Ge-
schéftsfeld im Bereich erneuerbarer Energien etablieren und hélt eine Ver-
leugnung des Zusammenhangs zwischen Treibhauseffekt und der Nutzung
fossiler Energie nicht mehr fir zeitgemal3. Der Lebensmittel-Einzelhandel
entzog dem Bund fir Lebensmittelrecht und Lebensmittelkunde, der eine
Pro-Gentechnik-Strategie verfolgt, den Vertretungsauftrag fir seine Mit-
glieder. Forderungen des Konsumerismus, insbesondere nach umfassender
Technikfolgenabschétzung (TA) und strikter Kennzeichnung, wurden auf-
genommen (Behrens et al. 1997b: 94-101).°

6 Tacke (1997) zitiert einen Forschungsleiter bel Hoechst, der TA weniger als normativ-
regulierendes staatliches Instrument, sondern als unternehmerisches Instrument zur Ver-
hinderung von Fehlinvestitionen betrachtet.
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Die Unternehmen entdecken mehr und mehr, daf3 neben marktlichen Ko-
ordinationsmechanismen soziale Ex-ante-K oordinationsmechanismen treten
missen, die dem Risiko- und Umweltbewul3tsein der Verbraucher Rech-
nung tragen. Die Bereitschaft der Industrie- und Wissenschaftsakteure, eine
Regulierung der Gentechnik durch das Gentechnikgesetz Ende der achtziger
Jahre Uber ihre Mitarbeit in der Enquetekommission sowie in der Zentralen
Kommission fir biologische Sicherheit mitzutragen, ist letztlich schon ein
Anerkenntnis der Notwendigkeit einer gesellschaftlichen Einbettung der
Technik. Man hoffte, durch rechtliche Rahmenbedingungen die nétige lang-
fristige Forschungs- und Investitionssicherheit zu bekommen. Allerdings
erwies sich das Recht nicht as das geeignete Instrument. Gerade das Gen-
technikrecht ist in hohem Mal3e formalisiert, 183t den Behdrden so gut wie
keinen Beurteilungsspielraum. Die Formalisierung zwingt nicht nur die Be-
horden, sondern auch die Gegner in ein Korsett, in dem die eigentliche
Kontroverse nicht mehr ausgetragen werden kann. Verweigerte kontroverse
Diskussion fiihrt aber zu noch mehr MiRtrauen der Offentlichkeit, das wie-
derum die Behdrden noch stérker nach dem Buchstaben des Gesetzes vor-
gehen 183t (Hasse/ Gill 1994).

Hier kdnnten Technikdiskurse eine Alternative darstellen. Es gibt bei den
Unternehmen durchaus eine Bereitschaft zum Dialog mit der Offentlichkeit
und ein erhéhtes BewuRtsein fur 6kologische Risiken. So denkt die chemi-
sche Industrie Uber die Durchfiihrung von Produktfol genabschétzungen und
die Analyse von Stoffkreisldufen nach. Dies ist zwar noch kein gesell-
schaftlicher Technikdiskurs, aber moglicherweise ein Einfallstor fir eine
solche Idee (Bréchler 1997; Tacke 1997; Baron 1995: Kapitel 7). Auch par-
tizipative Projekte, die von der Industrie initiiert sind, lassen sich schon fin-
den (Behrens et al. 1997a). Im Anschlul3 an ein relativ erfolgreiches Projekt
von Unilever in den Niederlanden begann die deutsche Unilever 1994 einen
Dialog mit Umwelt- und Verbraucherverbénden zur Bewertung gentech-
nisch hergestellter Lebensmittel sowie zu Fragen einer freiwilligen Kenn-
zeichnung (Behrens et a. 1997b: 242ff.). Der Verband der chemischen In-
dustrie und die IG Chemie luden andere gesellschaftliche Akteure zu einem
Diskurs Uber das Leitbild der Nachhaltigkeit ein (IFOK 1997).

Die Chance zu einem leitbildorientierten Technikdiskurs konnte auch fir
die Umwelt- und Verbrauchergruppen ein Anreiz zur Teilnahme sein. Al-
lerdings stehen sie damit vor eher hérteren Entscheidungen als die Unter-
nehmen. Es bedeutet fir sie, da’ Verhandlungen tber technologische Wei-
chenstellungen fir die Zukunft eingegangen werden missen, auch wenn
man auf aktuelle Technologien vielleicht nach wie vor wenig Einflul3 neh-
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men kann.” Statt Technologien zu verhindern, miissen sie Verhandlungen
Uber ihre Gestaltung filhren. Dies setzt einen gewissen Pragmatismus vor-
aus, fir den es aber unter den grofReren Verbanden, zum Beispiel bei den
Griunen (Kiper 1996; Interview mit Kiper, Frankfurter Rundschau vom 9.
Mai 1998) oder beim Bund fir Umwelt- und Naturschutz Deutschland
(BUND) (Katzek/Spangenberg 1994; Katzek 1994; vgl. auch Behrens et a.
1997b: 244), durchaus Beispiele gibt. In diesem Zusammenhang ist auch ein
Ergebnis von Nils Bandelow (1999) zur Bedeutung von Uberzeugungen und
Uberzeugungswandel in den Akteurkoalitionen der Gentechnikpolitik rele-
vant. Er vergleicht anhand von inhaltsanalytischen Auswertungen von An-
hérungen und anderen Dokumenten die allgemeinen und policyspezifischen
»belief systems« der (individuellen) Akteure fir drei Zeitphasen der Ent-
wicklung der Gentechnikpolitik: 1973 bis 1983, 1984 bis 1990 und 1992 bis
1997. Eine Clusteranalyse zeigt, dal? die zundchst relativ einheitlichen Befir-
worter- und Gegnerkoalitionen in der letzten Phase stérker heterogenisiert
worden sind. Trager von Reflektionspotential beziehungsweise abweichen-
den Werten und Einschétzungen sind in der Gegnerkoalition die konditio-
nalen Gentechnikgegner aus BUND und den Griinen. In der Beflirworterko-
aition sind es einzelne Wissenschaftler und Reprasentanten von Wissen-
schaftsorganisationen, die ein stérkeres Eingehen auf die Beflrchtungen der
Offentlichkeit furr notwendig halten.

Die organisatorischen Grundlagen fir die interne Konkurrenz von fun-
damentalistischen und realistischen Weltbildern waren bei den Griinen die
Bundestagsfraktion und die Bundesarbeitsgemeinschaften Forschung und
Technologie einerseits und Gen- und Reproduktionstechnologie andererseits.
Mit der Regierungsbeteiligung sind nunmehr Organisationsbasen in den
verschiedenen Ministerien (Fischer, Trittin) hinzugekommen. Beim BUND
liegen sie in der Unabhéngigkeit der Basisgruppen und Landesverbénde ge-
geniiber den Beschliissen der Bundesdel egiertenkonferenzen (Behrens et al.
1997b: 72). Solche organisationsinternen Konkurrenzen verursachen selbst-
versténdlich Integrationskosten. Ihnen stehen aber in der Teilnahme an Dis-

7 Waéhrend die Unternehmen hinsichtlich kiinftiger Technikpfade gegentiber gesellschaftli-
chen Anspriichen in ihrem eigenen Interesse aufgeschlossen sind — zumindest haben er-
hebliche Schaden und Imageverluste (Hoechst-Unfallserie, Brent Spar) diese Lektion er-
teilt —, werden sie in ihrem eigenen Interesse an einer Nutzung vorhandener Techniken
und Investitionen wesentlich zéher festhalten. Vgl. hierzu etwa die Suche nach Kompro-
missen in der Energietechnik mit der Festschreibung von Restlaufzeiten fir AKWs (Barthe/
Brand 1996).
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kursen Orientierungsgewinne und Gewinne an politischer Legitimité und
Unterstiitzung gegentiber.

Dennoch scheitert die Ausnutzung solcher Orientierungsgewinne und
Gestaltungschancen oft an einer immer noch recht homogenen Mitglied-
schaft, die einer »multiple-self-identity« enge Grenzen setzt. Das Problem
der Umweltverbande liegt also anders als sonst bei kollektiven Akteuren
nicht in zu grof3er, sondern zu geringer Heterogenitét der Mitglieder (Streeck
1987). So gelang es in dem Dialog zwischen Unilever und den Umwelt- und
Verbrauchergruppen zwar, zu einer einvernehmlichen Bewertung der Risiken
far ein Produktbeispiel zu kommen. Vor der Présentation stieg der BUND
dann aber wieder aus und présentierte ein Sondervotum. Darin wird wieder-
um der technikinduzierte Ansatz kritisiert. Auf3erdem wird beméangelt, dai3
das eigentliche Anliegen der Umweltgruppen — die Kennzeichnung — bisher
nicht behandelt worden ist. Katzek, einer der Verhandlungsfihrer, machte
alerdings auch die mangelnde Ruckvermittelbarkeit der wissenschaftlichen
Ergebnisse innerhalb des BUND als ein entscheidendes Problem aus. Das
Ergebnis der Verhandlungsgruppe wurde deshalb nicht von der Gesamtor-
ganisation mitgetragen (Katzek 1998; Behrens et al. 1997h: 244).

Es zeigt sich hieran, dal3 dem Markt unterworfene korporative Akteure
tendenziell eine grofRere Lernfahigkeit und Zukunftsorientierung aufweisen
as Verbandsakteure. Hintergrund ist die Differenz in den internen Akteur-
strukturen. Zwar hat auch fir die Unternehmensspitze die Méglichkeit, Gber
die durch die Mitglieder eingebrachten Ressourcen frei zu verfiigen, in den
letzten Jahren abgenommen. Im kollektiven Verbandsakteur liegt der Res-
sourcenzugriff aber wesentlich haufiger bei den Mitgliedern als bei der Ver-
bandsspitze.

Allerdings gibt es auch Evidenzen fir Rickkopplungen zwischen sub-
jektiven und objektiven Interessen bel den Umweltverbanden. Sie werden
von »Organisationsdissidenten« (Wiesenthal 1994) wie Katzek und Kiper,
die die Verstandlichkeit der Position der Umweltgruppen nicht fir die Mit-
gliedschaft, sondern fiir die Offentlichkeit problematisieren, in die groReren
Verbande eingeschleust. So revidierte der BUND seine grundsétzlich ableh-
nende Haltung gegeniber der Gentechnik (Bundesdelegiertenkonferenz
1988) auf der Bundesdel egiertenkonferenz 1990 im Hinblick auf medizini-
sche Anwendungen. Eine dhnliche Revision beziiglich der »sanften Chemiex
mittels gentechnisch erzeugter Enzyme, die vom Arbeitskreis Bio- und
Gentechnik ebenfalls fur eine differenziertere Bewertung auf der Bundes-
delegiertenkonferenz 1996 vorgeschlagen wurde, wurde vorerst noch abge-
lehnt (Behrens et al. 1997b: 77—79). Die Bundesversammlung von Biindnis
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90/Die Grinen in Magdeburg 1998 anerkannte mehrheitlich einen mogli-
chen Nutzen gentechnischer Diagnostika und Therapeutika (Interview Ki-
per, Frankfurter Rundschau vom 9. Mai 1998). Hier deutet sich an, dal ein-
gegangene Verhandlungen unter Umstanden zu einer Stérkung der Macht-
basis von »Dissidenten« und langfristig zu einer verénderten Akteurstruktur
auch der Verbandsakteure fihren kénnten.

Am Pragmatismus fihrt insbesondere dann kein sinnvoller Weg mehr
vorbei, wenn neue und moglicherweise problematische Produkte tatséchlich
auf den Markt kommen. Auch die fundamentalistischen Gegner der Gen-
technik missen hiermit konstruktiv umgehen. So wurde die Forderung eini-
ger Gentechnikgruppen, sich nicht auf einen Kampf fir die Kennzeichnung
gentechnisch hergestellter Lebensmittel einzulassen, da dies bereits die An-
erkennung der Technik impliziere, von den grofReren Verbanden abgelehnt
(Behrens et al. 1997b: 77). Hier macht sich dann letztlich die Abhangigkeit
der Umweltgruppen von Birgern und Verbrauchern bemerkbar, gegentiber
denen man glaubwiirdig bleiben muf3.

5 Konsequenzen fir die Gestaltung von Technikdiskursen

Abschliefend sollen die Konsequenzen fir ein brauchbares Konzept von
Technikdiskursen aus den beschriebenen V oraussetzungen fir Lernchancen,
multiple Préferenzen und Préferenzwandel gezogen werden. Diese Frage
wird anhand von drei Zielvorstellungen und Gegensatzpaaren diskutiert:

Partiz pation: Reprasentation versus Lernchancen?

Die Problematisierung von Technikfolgenabschétzung (TA) als wissen-
schaftlicher Politikberatung war mit zunehmenden Partizipationsanspriichen
verbunden. Ob aber Betroffenenbeteiligung Sozial- und Umweltvertraglich-
keit garantieren kann, ist fraglich. Partizipation wird meist a's Umverteilung
des Kuchens in einem gewachsenen Akteurkreis unter Nullsummenbedin-
gungen verstanden. Es kommt aber darauf an, bessere Problemldsungen zu
erreichen, neue Préferenzen und Handlungsoptionen zu entdecken, mehr
und andere Werte zu berlicksichtigen. Préferenzen sind vergangenheitsbe-
dingt, kontextspezifisch. Sie fuhren oft nur zu loka rationalen, unter den
gegebenen Bedingungen machbaren Entscheidungen (Elster 1987; Wiesen-
thal 1990b). Technikdiskurse missen daher zwar immer noch die relevanten
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Interessen reprasentieren, zusatzlich ist aber die effektive Gestaltung von
Lernprozessen zu fordern. Es geht darum, bisher ausgeblendete Perspekti-
ven aufzunehmen, Aufmerksamkeit fir l&ngere Zeithorizonte und alternativ
mogliche Kontexte zu schaffen. Fir die Organisation solcher Lern- und Ver-
sténdigungsprozesse ist keine »quantitativex, sondern eine »qualitative« Re-
prasentation der sozialen Interessen und der beteiligten Wissensgebiete zu
fordern. Es geht darum, kiinftige und maogliche Interessen zu représentieren,
fir die esin der Gegenwart vielleicht noch gar keine konkreten Tréger gibt.®

Versténdigungsorientierung: Diskurse oder Verhandlungen?

Wenn die Erweiterung der gesellschaftlichen Lernchancen das Ziel von
Technikdiskursen ist, welches ist dann ein geeignetes Verfahren? Im An-
schluf3 an die Unterscheidung von »arguing« und »bargaining« durch Elster
(1991) und Saretzki (1996a) ist vorgeschlagen worden, zwischen Diskursen
und Verhandlungen zu unterscheiden. »Arguing« und »bargaining« werden
as Kommunikationsmodi eingefiihrt, die sich im Hinblick auf die erhobe-
nen Anspriche der Redner unterscheiden. Im Diskurs werden empirische
und/oder normative Behauptungen mit dem Anspruch der Glltigkeit erho-
ben. In Verhandlungen werden pragmatische Forderungen erhoben und mit
dem Anspruch auf Glaubwirdigkeit vorgebracht, z.B. Versprechungen oder
Drohungen. Die Basis von Diskursen ist die Kraft des besseren Arguments,
wahrend die Basis von Verhandlungen materielle Ressourcen und Abwande-
rungsoptionen sind. Saretzki pladiert fiir die logische Uberordnung von Ar-
gumentieren Uber Verhandeln mit dem Argument des Rekurses auf eine
dritte Instanz. Die Praxis der TA zeigt jedoch, dal sich diese dritte Instanz,
die einen eindeutigen Wahrheits- und Richtigkeitsanspruch untermauern
konnte, zunehmend aufldst. Ich halte daher Elsters Einschétzung fur eher
weiterfihrend, dal3 Verhandeln die grundlegendere Kommunikationsweise
ist, von der Argumentieren nur durch bestimmte soziale Kontexte abweicht.
Argumentieren kommt nur dann zustande, wenn aufgrund von Selbstzensur
und/oder Offentlichkeit® der Debatte bestimmte Verzerrungen nicht erlaubt
sind beziehungswei se Rationalitatskriterien eingehalten werden miissen.

8 Hier teile ich alerdings die Skepsis von Luhmann (1993) gegeniiber einer Vorstellung,
den Betroffenenstatus und damit die politisierbare Gefahrenperspektive tUberhaupt auflo-
sen zu kénnen. Mein Ansatzpunkt ist hier denn auch weniger die Sozialdimension als viel-
mehr die Zeitdimension: konkret die Bewdltigung von Unsicherheit.

9 Allerdings ist die unmittelbare Wirkung von Offentlichkeit beziehungsweise eine hohe
Politisierung eher hinderlich fur das Lernen. Mit geringerem Entscheidungsdruck ist aller-
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Das in der TA-Debatte vielfach verfolgte Ziel eines »reinen«, auf Wahr-
heit, Sachrationalitdt und Konsens angelegten Diskurses, der, so ist impli-
ziert, erst durch die Ausblendung von Interessen gesellschaftliche Lern-
chancen erdffnet, diskreditiert den Verhandlungsmodus in nicht gerechtfer-
tigter Weise. Gerade das Ergebnis des Berliner Verfahrens zeigt, dal? eine
Ausblendung der Interessen und Werte der Teilnehmer nicht mdoglich ist.
Dieses Ziel der WZB-Gruppe macht sogar den Verdacht plausibel, dal3 nur
eine bestimmte Rationalitdt, namlich die wissenschaftlich-technische, zur
Losung des Konflikts zugelassen werden sollte. Demgegeniiber kommt es
darauf an, verschiedene Rationalitdten miteinander zu konfrontieren, Parti-
kularitaten deutlich werden zu lassen und neue Handlungsoptionen zu er-
schlieRen.™® Jedes Verfahren wird immer sowohl Argumentations- al's auch
Verhandlungselemente enthalten. Das Ziel eines »Diskurses« kann also
nicht die Ausblendung von Interessen oder Préferenzen sein, sondern es
mul3 ihre Begriindung im Lichte von verallgemeinerbaren beziehungsweise
kunftigen Interessen sein. Notwendig ist es, gegebene Praferenzen, eta-
blierte Probleml dsungsroutinen und heutige Handlungskontexte in Frage zu
stellen. Dann kann es, aber es mul’ nicht zu Konsensl ésungen kommen.

Hiermit ist eine zweite Konnotation des Diskursbegriffes angesprochen:
Die Annahme, dal3 es notwendig zur Anerkennung eines Konsens und zwar
aus den gleichen Geltungsgriinden kommen muf3. Hier ist zunéchst einmal
Zu sagen, dafd auch blof3er Ergebniskonsens maoglich ist, in dem die Parteien
das Ergebnis aus unterschiedlichen Grinden respektieren (Giegel 1992a;
Schimank 1992). Dies ist die notwendige Folge des Verhandlungsaspekts in
gesellschaftlichen Lernprozessen. Zweitens ist es aber auch tUberhaupt frag-
lich, ob das Verfahren unter den Druck des Konsenses gesetzt werden sollte.

dings auch eine Abnahme der Politisierung wahrscheinlich. In der Policyforschung (Ma-
jone 1989, 1993; March/Olson 1989) haben sich konsensorientierte Entscheidungsregeln
und funktionalistische oder professionelle Normhintergriinde as fur eine deliberative,
lernorientierte Politik forderlich erwiesen.

10 Dal3 vorhandene Kosten-Nutzen-Kalkile dann an Grenzen stofRen kdnnen, zeigt sich im
Versuch des Statistischen Bundesamtes, Umweltschéden in der Berechnung des Sozial-
produkts zu berticksichtigen. Der hypothetische Charakter vieler Schadensmdglichkeiten,
die meist erst nach Jahren identifiziert werden kdnnen, die unsichere Verteilung auf ver-
schiedene Lander und die Schwierigkeit, Umweltgter oder auch Menschenleben monetér
zu bewerten, fiihrten zur Aufgabe der Vorstellung, ein Oko-Sozialprodukt sei berechen-
bar. Die wirtschaftliche Rationalitét reicht also zur Integration dieser Werte nicht aus. Die
Konsequenz daraus ist beim Statistischen Bundesamt das Konzept einer umweltékonomi-
schen Gesamtrechnung und einer Oko-Bilanz, in der aber einzelne Schadensmdglichkeiten
und Schadenshdhen uniibersetzt stehen bleiben mussen.
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Es geht ja gerade darum, eine friihzeitige kognitive und soziale Schlieffung
in der Problemperzeption zu vermeiden. Solches Lernen ist aber eher még-
lich in einer von unmittelbaren Handlungszwéngen entlasteten Situation.
Das bedeutet, dal? eine direkte Kopplung zwischen Diskursergebnis und po-
litischen Entscheidungen nicht sinnvoll ist. Denkbar ist, daf3 VVerabredungen
etwa Uber kinftige Produktlinien und ihre Gestaltung zwischen den Teil-
nehmern getroffen werden, a's Ergebnis der Kl&rung vorhandener Dissense
in ihrer Verhaftung in Werten und Interessen. Die Verpflichtungsfahigkeit
solcher Selbstbindungen kann dann nur Uber die Rickbindung der Diskurse
in die 6ffentlich ausgetragenen Technikdebatten hergestellt werden. Eine 6f-
fentliche Diskurskultur ist insofern eine Voraussetzung von TA als gesell-
schaftlichem Lernprozef3. Die Diaektik von Diskurs/Lernen und Entschei-
dung erfordert, wie Giegel (1992b) zeigt, dal3 die »Lebenswelt«, die ihre
Anspriiche in intermedidre Verhandlungssysteme einbringt, nicht nur dis-
kursiv, sondern auch strategisch handelt, und zwar Gber Mobilisierung poli-
tischer Offentlichkeit." Ansétze fiir solche Veranderungen zeigen sich dar-
in, dal3 TA immer héufiger von gesellschaftlichen Akteuren getragen wird:
von Wissenschaftsakteuren (zum Beispiel WZB), technisch-wissenschaft-
lichen und normsetzenden Verbanden (zum Beispiel VDI), Gewerkschaften,
Einzelunternehmen und Unternehmensverbanden (vgl. IFOK 1997; Baron
1995: Kapitel 7; Behrens et al. 1997a;). Damit ist dann auch eine gréi3ere
Abkopplung solcher Diskurse vom Staat verbunden, wie sie Bohne (1999)
mit dem Prinzip der Nicht-Identifikation des Staates mit wertbehafteten Zu-
kunftstechnol ogien fordert.'

Innovationsorientierung: Technikfolgenforschung versus
Technikgenese und Technikgestaltung

Mit dem Anspruch eines gesellschaftlichen Lernprozesses zur Ermittlung
kunftiger Préferenzen und Handlungskontexte mul3 sich die Aufmerksam-
keit von der Fixierung auf die Folgen- und Risikodebatte™ I6sen und auf

11 Die Bedeutung einer offentlichen Diskurskultur betonen auch Hennen (1994) und Barthe/
Brand (1996).

12 Bohne pladiert allerdings fiir eine Uberantwortung der Entscheidungen an den Markt — mit
Rahmenregelungen fir Umweltschutz, Wettbewerbsrecht und Haftungsregeln. Sein Bel-
spiel ist die Kernenergie, in der sowohl das Hierarchie-Modell als auch das Verhand-
lungsmodell gescheitert sei. Es gelte nun, die nachteiligen Konsequenzen des »Aussitz-
modells« zu vermeiden.

13 Fir Risikosoziologen natirlich Gefahren.
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Fragen von Technikgenese und Technikgestaltung verschieben.’* Statt um
die Herrichtung der Risikoargumente fur die Verwaltungs- und Gerichtspra-
xis muf3 es um die Auslotung kinftiger Handlungskorridore gehen. Zu for-
dern ist also eine probleminduzierte, konstruktive und innovationsorien-
tierte Technikfol genabschétzung (Rip 1986; Krohn et al. 1995).

Die Technikgeneseforschung zeigt, dal3 vor allem in den frilhen Phasen
entschieden wird, welche Gestalt und Richtung eine technische Entwicklung
annehmen wird. Dabei gibt es keine deterministische technische Eigenlogik,
die einen optimalen Entwicklungspfad festlegen konnte. Vielmehr bestim-
men Konstellationen von Akteuren aus Technikentwicklung und -anwen-
dung, Wirtschaft und Politik mit ihren Visionen und Leitbildern, welche
Technikprojekte mit welchen Funktions- und Nutzenvorstellungen realisiert
werden. Techniken werden in diesem Sinne sozia konstruiert (Rammert
1992, 1995; Marz/Dierkes 1995). Fir die Folgen von Technik kommt die
neuere Technikverwendungsforschung und auch die industriesoziol ogische
Rationalisierungsforschung zu einem dhnlichen Ergebnis. Technische Arte-
fakte bestimmen nicht selbst Uber ihre Verwendung. Sie werden in Abhangig-
keit von nationalen, subkulturellen und organisationsspezifischen Konstel-
lationen mit sehr verschiedenen Ergebnissen fur Produktivitét, Beschéftigte,
Nutzer oder Konsumenten in diese Kontexte eingebettet (Noble 1986; Lutz
1990; Simonis 1997a, 1997b). Auch der Umgang mit Technik wird also so-
zia entworfen.

Ansatzpunkt von konstruktiven und innovationsorientierten Technikdis-
kursen miuissen diese Prozesse sozialer Konstruktion und Aushandlung sein,
und zwar bevor es zu Schlief3ungsprozessen kommt. Sie sollen also Technik-
entwicklung nicht behindern, sondern technische und soziale Innovationen
stimulieren. Sie sollen mehr Varianz schaffen und verschiedene Technik-
und Nutzungspfade sichtbar machen. Endgultige Selektionen und Lock-in-
Prozesse sollen aufgeschoben werden und ein gesellschaftlicher Lernprozef
bei mdglichst geringen Lernkosten vor der Festlegung von grof3en Investi-
tionssummen ermdglicht werden.

14 Das heifdt nicht, dal? es fur andere Zwecke, zum Beispiel fir Verwaltungsverfahren und
gerichtliche Entscheidungen, nicht nach wie vor einen Bedarf an technikinduzierter TA
geben wird.



Gesellschaftliche Selbstorganisation durch Technikdiskurse? 203

Literatur

Aubert, Vilhelm, 1963: Competition and Dissensus. In: Journal of Conflict Resolu-
tion 7, 26-42.

Bandelow, Nils C., 1999: Lernende Politik: Advocacy-Koalitionen und politischer
Wandel am Beispiel der Gentechnologiepolitik. Berlin: edition sigma.

Baron, Waldemar, 1995: Technikfolgenabschatzung. Ansétze zur Institutionalisie-
rung und Chancen der Partizpation. Opladen: Westdeutscher Verlag.

Barthe, Susanne/Karl-Werner Brand, 1996: Reflexive Verhandlungssysteme. Dis-
kutiert am Beispiel der Energiekonsens-Gesprache. In: Volker von Prittwitz
(Hrsg.), Verhandeln und Argumentieren. Dialog, Interessen und Macht in der
Umweltpolitik. Opladen: Leske+Budrich, 71-110.

Behrens, Maria/ Sylvia Meyer-Stumborg/ Georg Simonis, 1997a: Von den Nachbarn
lernen? Die deutsche Nahrungsmittelindustrie im gesellschaftlichen Konflikt um
die Einfihrung der Gentechnik. In: Renate Martinsen (Hrsg.), Politik und Bio-
technologie. Baden-Baden: Nomos 1997, 257-280.

——, 1997b: GenFood. Einfihrung und Verbreitung, Konflikte und Gestaltungs-
méglichkeiten. Berlin: edition sigma.

Bohne, Eberhard, 1999: Staat und Konfliktbewdaltigung bei Zukunftstechnologien.
In: Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht 1/1999, 1-11.

Bora, Alfons/Rainer Ddbert, 1993: Konkurrierende Rationalitéten: Politischer und
technisch-wissenschaftlicher Diskurs im Rahmen einer Technikfolgenabschét-
zung von genetisch erzeugter Herbizidresistenz in Kulturpflanzen. In: Soziale
Welt 44, 75-97.

Brochler, Stephan, 1997: Uberlegungen fiir ein Konzept »innovationsorientierter
TA«. VITA-Newsletter 2/97, 1-7.

Cohen, Michael D./James G. March/Johan P. Olsen, 1972: A Garbage Can Model
of Organizational Choice. In: Administrative Science Quarterly 17, 1-25.

Coleman, James S., 1990: Foundations of Social Theory. Cambridge, MA: Belknap
Press.

Daele, Wolfgang van den, 1991: Zum Forschungsprogramm der Abteilung »Norm-
bildung und Umwelt«. WZB Discussion Paper FS |1 91-301. Berlin: WZB.

——, 1994: Technikfolgenabschétzung als politisches Experiment. WZB Discussion
Paper FS |1 94-301. Berlin: WZB.

——, 1997: Risikodiskussionen am »Runden Tisch«. Partizipative Technikfolgen-
abschétzung zu gentechnisch erzeugten herbizidresistenten Pflanzen. In: Renate
Martinsen (Hrsg.), Politik und Biotechnologie. Baden-Baden: Nomos, 281-302.

Daele, Wolfgang van den/Rainer Dobert, 1995: Veranderungen der auf3eren Natur —
Partizipative Technikfolgenabschétzung. In: Funkkolleg Technik. Einschatzen —
beurteilen — bewerten. Studienbrief 4. Hemsbach: Beltz, 1-38.



204 Teil Il - Verhandlungssysteme

Daele, Wolfgang van den/Alfred Puhler/Herbert Sukopp, 1997: Transgenic Herbi-
cide-Resistant Crops. A Participatory Technology Assessment. WZB Discussion
Paper FS 11 97-302. Berlin: WZB.

Dobert, Rainer, 1996: Verhandeln — Entscheiden — Argumentieren in welchem
Kontext? Einige Notizen zu T. Saretzkis »Verhandelten Diskursen«. In: Volker
von Prittwitz, Verhandeln und Argumentieren. Dialog, Interessen und Macht in
der Umweltpolitik. Opladen: Leske+Budrich, 169-182.

Douglas, Mary, 1989: A Typology of Cultures. In: Deutsche Gesellschaft fir Sozio-
logie (Hrsg.), Kultur und Gesellschaft. Verhandlungen des 24. Deutschen Sozio-
logentages 1988 in Zirich. Frankfurt a.M.: Campus, 85-97.

Douglas, Mary/Aaron Wildavsky, 1993: Risiko und Kultur. In: Wolfgang Krohn/
Georg Kriicken (Hrsg.), Riskante Technologien. Reflexion und Regulation. Frank-
furt aM.: Suhrkamp, 113-137.

Elster, Jon, 1987: Subversion der Rationalitat. New Y ork: Campus.

——, 1991: Arguing and Bargaining. Working Paper No. 4. Center for the Study of
Constitutionalism in Eastern Europe.

Elster, Jon (Hrsg.), 1988: The Multiple Self. Cambridge: Cambridge University Press.

Frankfurter Rundschau vom 9. Mai 1998: Interview mit Manuel Kiper — »Was die
Grinen von den Haifischen lernen wollen.

Giegel, Hans-Joachim 1992a: Einleitung: Kommunikation und Konsens in moder-
nen Gesellschaften. In: Hans-Joachim Giegel (Hrsg.), Kommunikation und Kon-
sens in modernen Gesellschaften. Frankfurt aM.: Suhrkamp, 7-17.

——, 1992h: Diskursive Verstandigung und systemische Selbststeuerung. In: Hans-
Joachim Giegel (Hrsg.), Kommunikation und Konsens in modernen Gesellschaf-
ten. Frankfurt aM: Suhrkamp, 59-112.

Gill, Bernhard, 1996: Teilnahme oder Verweigerung? In: Gen-ethischer Informations-
dienst Nr. 112/113, 47-51.

Gloede, Fritz, 1995: Technikpolitik, Technikfolgen-Abschétzung und Partizipation.
In: Gotthard Bechmann/Thomas Petermann (Hrsg.), Interdisziplinare Technik-
forschung. Genese, Folgen, Diskurs. Frankfurt a.M.: Campus, 147-184.

Habermas, Jirgen, 1973: Legitimationsprobleme im Spatkapitalismus. Frankfurt a.
M.: Suhrkamp.

——, 1981: Theorie des kommunikativen Handelns. Bd 1. Frankfurt aM.: Suhrkamp.

——, 1992: Faktizitat und Geltung. Beitrdge zu einer Diskurstheorie des Rechts
und des demokratischen Rechtsstaates. Frankfurt aM.: Suhrkamp.

Hasse, Raimund/Bernhard Gill, 1994: Biotechnological Research in Germany:
Problems of Political Regulation and Public Acceptance. In: Uwe Schimank/An-
dreas Stucke (Hrsg.), Coping with Trouble. Frankfurt a.M.: Campus, 253-292.

Hennen, Leonhard, 1994: Technikkontroversen. Technikfolgenabschézung als &f-
fentlicher Diskurs. In: Soziale Welt 45, 454-479.



Gesellschaftliche Selbstorganisation durch Technikdiskurse? 205

Institut fir Organisationskommunikation (IFOK) (Hrsg.), 1997: Bausteine fir ein
zukunftsfahiges Deutschland. Diskursprojekt im Auftrag von VCI und G Chemie
Papier Keramik. Wiesbaden: Gabler.

Jansen, Dorothea, 1997a: Mediationsverfahren in der Umweltpoalitik. In: Politische
Vierteljahresschrift 38, 274-297.

——, 1997b: Das Problem der Akteurqualitét korporativer Akteure. In: Arthur Benz/
Wolfgang Seibel (Hrsg.), Theorieentwicklung in der Politikwissenschaft — eine
Zwischenbilanz. Baden-Baden: Nomos, 193-235.

Japp, Klaus Peter, 1996: Soziologische Risikotheorie. Miinchen: Juventa.

Katzek, Jens, 1994: Vertragen sich Gentechnik und nachhaltige Entwicklung? In:
Okologische Briefe 50.

——, 1998: Evauierung der Unilever-Gespréche. In: Ursula Ammon/Maria Behrens
(Hrsg.), Dialogische Technikfolgenabschétzung in der Gentechnik: Bewertung
von ausgewahlten Diskurs- und Beteiligungsverfahren. Minster: Lit, 60-69.

Katzek, Jens/Joachim Spangenberg, 1994: Sustainable Biotechnology? Auseinan-
dersetzung mit dem Spannungfeld »Zukunftsfahigkeit der Gentechnik«. In: Fo-
rum Wissenschaft 4, 44-47.

Kiper, Manuel, 1994: TA-Verfahren zur gentechnischen Herbizidresistenz. In: Bri-
gitte Fenner (Hrsg.), Technikfolgenabschatzung heute — Akzeptanzsteuerung
oder Technikgestaltung? Standortbestimmung griiner Forschungs- und Techno-
logiepolitik. Marburg: BdWi-Verlag, 71-85.

——, 1996: Die griine Kritik der Gentechnologie entideologisieren. In: Gen-
ethischer Informationsdienst Nr. 112/113, 28-32.

Krohn, Wolfgang/Georg Simonis/Johannes Weyer, 1995: Perspektiven einer ver-
sténdigungs- und gestaltungsorientierten Wissenschaftspolitik in Nordrhein-
Westfalen. In: Georg Simonis/ Stephan Brochler (Hrsg.), 1995: Perspektiven des
Arbeitskreises »Technikforschungabschatzung und -bewertung« des Landes
NRW. FernUniversitét Hagen, Anhang.

Lubhmann, Niklas, 1993: Risiko und Gefahr. In: Wolfgang Krohn/Georg Kriicken
(Hrsg.), Riskante Technologien: Reflexion und Regulation. Frankfurt aM.: Suhr-
kamp, 138-185.

Lutz, Burkhard, 1990: Technikforschung und Technologiepolitik: Forderstrategi-
sche Konsequenzen eines wissenschaftlichen Paradigmenwechsels. WSl -Mittei-
lungen 10, 614-622.

Majone, Giandomenico, 1989: Evidence, Argument and Persuasion in the Policy
Process. New Haven: Yale University Press.

——, 1993: Wann ist Policy-Deliberation wichtig? In: Adrienne Héritier (Hrsg.),
Policy-Analyse. Kritik und Neuorientierung. Politische Vierteljahresschrift, Son-
derheft 24, 91-115.

March, James G./Johan P. Olsen, 1989: Rediscovering Institutions. The Organiza-
tional Basis of Politics. New Y ork: The Free Press.



206 Teil Il - Verhandlungssysteme

—— (Hrsg.), 1976: Ambiguity and Choice in Organizations. Bergen: Universitets-
forlaget.

Marz, Lutz/Meinolf Dierkes, 1995: Leithildpragung und Leitbildgestaltung. (Zum
Beitrag der Technikgenese-Forschung fur eine prospektive Technikfolgen-Regu-
lierung). In: Gotthard Bechmann/Thomas Petermann (Hrsg.), Interdisziplinare
Technikforschung. Genese, Folgen, Diskurs. Frankfurt aM.: Campus, 35-72.

Mayntz, Renate, 1993: Policy-Netzwerke und die Logik von Verhandlungssyste-
men. In: Adrienne Héritier (Hrsg.), Policy-Analyse. Kritik und Neuorientierung.
Politische Vierteljahresschrift, Sonderheft 24, 39-56.

Mayntz, Renate/ Fritz W. Scharpf, 1995: Der Ansatz des akteurzentrierten Institutio-
nalismus. In: Renate Mayntz/Fritz W. Scharpf (Hrsg.), Gesellschaftliche Selbst-
regelung und politische Seuerung. Frankfurt aM.: Campus, 39-72.

Mintzberg, Henry, 1989: Mintzberg on Management. New Y ork: The Free Press.

Mintzberg, Henry/Alexandra McHugh, 1985: Strategy Formation in an Adhocracy.
In: Administrative Science Quarterly 30, 160-197.

Noble, David F., 1986: The Forces of Production. A Social History of Industrial
Automation. New Y ork: Oxford University Press.

Paschen, Herbert/ Thomas Petermann, 1991: Technikfolgen-Abschézung — Ein stra-
tegisches Rahmenkonzept fir die Analyse und Bewertung von Techniken. In:
Thomas Petermann (Hrsg.), Technikfolgen-Abschéatzung als Technikforschung
und Politikberatung. Frankfurt a.M.: Campus, 19-42.

Presseerklérung der Umweltgruppen, 1993: Presseerkldrung der Umweltgruppen
zum Austritt aus dem TA-Verfahren vom 9. Juni 1993. Verdffentlicht in: Okolo-
gische Briefe Nr. 26 vom 30.6.1993, 12. Hier zitiert nach: Wolfgang van den
Daele 1994, Technikfolgenabschatzung als politisches Experiment. Appendix 1V.
WZB Discussion Paper FS 11 94-301. Berlin: WZB.

Rammert, Werner, 1992: Wer oder was steuert den technischen Fortschritt? Techni-
scher Wandel zwischen Steuerung und Evolution. In: Soziale Welt 43, 7-25.

Rip, Arie 1986: Controversies as Informal Technology Assessment. In: Knowledge:
Creation, Diffusion, Utilization 8, 349-371.

Saretzki, Thomas, 1996a: Wie unterscheiden sich Argumentieren und Verhandeln?
Definitionsprobleme, funktionale Bezlige und strukturelle Differenzen von zwei
verschiedenen Kommunikationsmodi. In: Volker von Prittwitz (Hrsg.), Verhan-
deln und Argumentieren. Dialog, Interessen und Macht in der Umweltpolitik.
Opladen: Leske+Budrich, 19-40.

——, 1996b: Verhandelte Diskurse? Probleme der Vermittlung von Argumentation
und Partizipation am Beispiel des TA-Verfahrens zum »Anbau gentechnisch er-
zeugter Herbizidresisten« am Wissenschaftszentrum Berlin. In: Volker von Pritt-
witz (Hrsg.), Verhandeln und Argumentieren. Dialog, Interessen und Macht in
der Umweltpolitik. Opladen: Leske+Budrich, 135-168.

Simonis, Georg, 1997a: Gentechnologie: Stand und Perspektiven der Technikfol-
genabschétzung in Deutschland. In: polis 37/1997. FernUniversitét Hagen, 7-36.



Gesellschaftliche Selbstorganisation durch Technikdiskurse? 207

——, 1997b: Elemente einer versténdigungsorientierten Technologiepoalitik: Die
Gentechnik als Beispiel. In: polis 37/97. FernUniversitéat Hagen, 85-102.

Schimank, Uwe, 1992: Spezifische Interessenkonsense trotz generellem Orientie-
rungsdissens. Ein Integrationsmechanismus polyzentrischer Gesellschaften. In:
Hans-Joachim Giegel (Hrsg.), Kommunikation und Konsens in modernen Gesell-
schaften. Frankfurt a.M.: Suhrkamp, 236-275.

Streeck, Wolfgang, 1987: Vielfalt und Interdependenz. In: Kélner Zeitschrift fur So-
ziologie und Sozialpsychologie 39, 471-495.

Tacke, Kirsten, 1997: Innovationsprozesse in Unternehmen als Einsatzkontexte ei-
ner innovationsorientierten Technikfolgenabschdtzung und -gestaltung (ITA).
VITA-Newsletter 2/97, 8-11.

Thompson, Michael / Richard Ellis/ Aaron Wildavsky, 1990: Cultural Theory. Boul-
der, CO: Westview.

Weber, Barbara, 1996: Materialflut und Konsenszwang. In: Gen-ethischer Informa-
tionsdienst. Nr. 112/113: 42-47.

Wiesenthal, Helmut, 1990a: Unsicherheit und Multiple-Self-1dentitat: Eine Spekula-
tion Uber die Voraussetzungen strategischen Handelns. MPIfG Discussion Paper
90/2. Kéln: Max-Planck-Institut fir Gesellschaftsforschung.

——, 1990b: Ist Soziavertraglichkeit gleich Betroffenenpartizipation? In: Soziale
Welt 4, 28-46.

——, 1993: Akteurkompetenz im Organisationsdilemma. Grundprobleme strategisch
ambitionierter Mitgliederverbande und zwei Techniken ihrer Uberwindung. In:
Berliner Journal fir Soziologie 3, 3-18.

——, 1994: Lernchancen der Risikogesellschaft. In: Leviathan 22, 135-159.

Wildavsky, Aaron, 1988: Searching for Safety. New Brunswick: Transaction.



Wissen, Expertise und regulative Politik:
Das Beispiel der Arzneimittelkontrolle

Jurgen Feick

1 Arzneimittelkontrolle — Die Regulierung von Risiken

Arzneimittel zdhlen zu den am stérksten regulierten Produkten. Vom For-
schungs- und Entwicklungsprozef3 Uber das Vermarktungsrecht und die
Vermarktungsbedingungen bis hin zur Preisbildung, Verschreibung und Fi-
nanzierung von Medikamenten sind Organisationen, Personen, Produktions-
und Verteilungsprozesse von staatlichen Interventionen betroffen. Diese Re-
gulierungen kann man grob in zwei Kategorien unterteilen: Zum einen geht
es um die Abwehr von produktbezogenen Risiken und die Sicherstellung
der Produktqualitat und -wirksamkeit® (unter anderem Uberwachung klini-
scher Priifungen, Zulassung zur Vermarktung, Uberwachung vermarkteter
Arzneimittel), zum anderen um 6konomische und sozialpolitische Interven-
tionen (Preise, Vertrieb, Finanzierung, Erstattung, usw.).

Im Folgenden steht die Regulierung des Marktzugangs® im Mittel punkt.
Dabel wird ein spezifischer Zusammenhang Uberspitzt herausgestellt — der
zwischen Wissen, dessen Entwicklung und Verankerung, und den sozialen
beziehungsweise politischen Regelungsformen, mit denen auf die mit Arz-
neimitteln verbundenen therapeutischen Hoffnungen, Gefahren und Risiken
reagiert worden ist. Die grundlegende These lautet: Die traditionelle Wis-
sensfundierung und spétere Verwissenschaftlichung sowie die frihzeitige
Ubertragung der auf Heilmittel bezogenen Regelungen in die Verantwor-

1 Beides kann man ebenfalls als Regulierung von Produktrisiken verstehen, insofern man-
gelhafte Qualitét oder Unwirksamkeit im Endeffekt Risiken fur die Patienten darstellen.

2 Das Pendant hierzu ist die Uberwachung bereits vermarkteter Arzneimittel und die regu-
lative Entscheidung Uber deren Marktverbleib beziehungsweise die Spezifizierung von
Bedingungen fir denselben. Dieser eigensténdige Regelungsbereich unterliegt den glei-
chen Zielkriterien und dhnlichen regulativen Entscheidungsstrukturen wie der Zulassungs-
prozefs.
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tung von »Experten« haben eine weitgehende Abschottung und Depolitisie-
rung der regulativen Entscheidungsprozesse in diesem Regelungsbereich ge-
fordert und landerlibergreifende Konvergenzen unterstiitzt, die sich auf die
Inhalte der Regelungen wie auch deren institutionelle Verankerung bezie-
hen. Der auf rationales Problemldsungsverhalten hin orientierte Entschei-
dungsstil in der modernen Arzneimittelkontrolle hat dariiber hinaus die trans-
nationale regulative Koordination und Kooperation erleichtert oder sogar
erst ermoglicht.

11 Arzneimittel — Ein regulativer Ausnahmebereich?

Seit den sechziger/siebziger Jahren unterliegt dieser Regelungsbereich in
alen hochentwickelten Staaten den drei Zidkriterien Qualitét, Sicherheit
und Wirksamkeit und ist durch den Einsatz Uberwiegend klassisch-regu-
lativer Interventionsinstrumente® gepragt. Nach der Contergankatastrophe
von 1961/62 hat er seine heute gliltige, umfassende Systematik erhalten.
Die Arzneimittelkontrolle unterscheidet sich charakteristisch von anderen,
ebenfalls der Kategorie der sogenannten »new social regulation« (Vogel
1981) zugerechneten regulativen Interventionen, wie etwa Umweltschutz-
maldnahmen oder Chemikalienkontrolle. Bei letzteren handelt es sich um
Reaktionen auf vergleichsweise neue wahrgenommene Gefahren und Risi-
ken. Fir deren Definition mangelte es zunéachst ebenso an einer zuverlassi-
gen Wissensbasis wie fur die Erarbeitung von Handlungsalternativen. Mit
Arzneimittelrisiken dagegen beschéftigen sich die Menschen oder vielmehr
darauf spezialisierte Personengruppen seit Jahrtausenden. Hier geht esin der
Regulierung um die Priméarfunktionen und -dysfunktionen dieses Produkts —
anders etwa als bei den mdglichen toxischen Nebenwirkungen eines Holz-
anstrichs. Entsprechend hat sich im Laufe der Zeit ein Wissensfundus her-
ausgebildet, auf dem die jeweiligen Problemdefinitionen und Regulierungen
aufbauen konnten. Es handelt sich also um einen »alten« Gegenstandsbe-
reich, in dem Wissenshasis und Regelungsformen im Bezug zueinander
almahlich entwickelt wurden.

3 Unter regulativen Policy-Instrumenten wird jener Interventionstypus verstanden, bei dem
absolute oder bedingte Verbote beziehungsweise Gebote im Vordergrund stehen. Geneh-
migungsvorbehalte wie im Falle der Arzneimittelzulassung gehdren hierzu. Zu einer sy-
stematischen Diskussion von Interventionstypologien siehe Konig/Dose (1993); einen
umfassenden Uberblick (iber die Regulierungsliteratur im allgemeinen geben Baldwin/
Cave (1999).
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Abbildung 1 Verwissenschaftlichung und regulative Konvergenz
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Vidleicht macht dies versténdlich, warum bei aller Komplexitdt der Rege-
lungsmaterie den im System Agierenden dieses kaum als undurchdringlich
und uniibersichtlich erscheint. Auch die Internationalisierung der betreffen-
den Regelungssysteme hat nicht zu einer »Unibersichtlichkeit« gefihrt, die
den Blick auf abgrenzbare nationale und supranationale Policy-Akteure ver-
sperren wirde. Jedenfalls sind diese als wahrnehmbare Zurechnungsgrofien
nicht in dem Sinne abhanden gekommen, daf3 politische Steuerungstheorie,
zumindest eine bereichsbezogene, obsolet werden mifite (Mayntz 1998: 19).
Auch die nationale Handlungsfahigkeit ist durch die Internationalisierung
der zugrunde liegenden 6konomischen Beziehungen nicht abhanden gekom-
men. Zwar ist eine zunehmende Beschrankung der nationalen Problem-
|6sungskompetenz zu beobachten, die aber nicht zu verwechseln ist mit »Be-
schrénkungen der nationalen Probleml sungsféhigkeit« (Scharpf 1998: 122).
Die nationale Steuerungskompetenz im Sinne isolierten Handelns wurde
weitgehend im Konsens reduziert. Gleichzeitig sind die nationalen Akteure
in die neuen supra- und internationalen Kooperationsformen so integriert,
dal3 sie nicht nur identifizierbar, sondern — in unterschiedlichem Mal3e zwar
— auch einflulreich bleiben. Die nationale Handlungsfahigkeit in Rege-
lungsfeldern der offentlichen Gesundheit und des Gesundheitswesens unter-
liegt autonomieschonenden Sonderbedingungen im Rahmen von GATT/
WTO beziehungsweise innerhalb der EU (Scharpf 1998: 127f.). Dariber hin-
ausist in der Arzneimittelkontrolle die Gefahr gering, daf3 die Internationa-
liserung zu einem regulativen »race to the bottom« fihrt. Neben den ge-
nannten institutionellen Absicherungen nationaler Autonomie, die im Falle
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von Gesundheitsgefahren zur Absperrung nationaler Mérkte und Gesund-
heitssysteme befugt, spricht der in allen entwickelten Industriestaaten hohe
Sicherheitsanspruch der Offentlichkeit gegen eine Vernachlgssigung von Si-
cherheitsstandards. Politische LegitimitétseinbuRen und fir betroffene Un-
ternehmen empfindliche Markteinbuf3en wirden drohen.

1.2 Arzneimittelkontrolle: Organisation und Wissen
als Rationalisierungsmittel

Die Risikokontrolle bei Arzneimitteln, so wie sie sich im Laufe der Jahr-
hunderte und dann im 20. Jahrhundert beschleunigt entwickelt hat, kann in
idealtypischer Weise as ein Beispiel fir die zunehmende Rationalisierung
einer Regelung im Hinblick auf ihren eigentlichen Zweck betrachtet wer-
den. Bel dieser Rationalisierung spielten die Ausweitung der Wissensbasis
in diesem Regelungsbereich, die traditionelle professionelle Verantwort-
lichkeit und die aus beidem entspringenden inhaltlichen und organisatori-
schen Konsequenzen eine wichtige Rolle.

Die Vorstellung von der Rationalisierung in der Moderne kann auf zwei
Entwicklungen bezogen werden: Auf die Herausbildung rationaler Organi-
sationsformen, die die Aufgabenerfiillung auf der Basis fachlicher Kompe-
tenz und objektiver Fallbearbeitung ermdglichen,” und auf die zumindest
teilweise Entzauberung der Vorstellungswelt durch die intersubjektiv kon-
trollierbares Wissen produzierende Wissenschaft. Dieses Wissen kann als
notwendige Bedingung einer zweckrationalen Aufgabenerfillung durch die
ebenfalls bendtigte rationale Organisation betrachtet werden.

Die hier eingenommene Rationalitdtsperspektive beschrankt sich auf
funktionale Aufgabenerflllung und bezieht die Zweck- oder Zielsetzung
nicht mit ein. Die Grenzen selbst einer so reduzierten Strategie der Rationa-
lisierung konkreter Entscheidungsprozesse durfen nicht unterschétzt werden
(vgl. hierzu Luhmann 1964a, 1964b). Dies vorausgesetzt, 183t sich in der
Arzneimittelregulierung eine sukzessive Verwirklichung der beiden Ratio-
nalisierungsprinzipien behaupten. Wenn Jacoby von der »Birokratisierung
der Welt« spricht, dann verweist er auf die immer engere Verkniipfung »zwi-
schen Management und Verwaltung« im Zuge »der Ausweitung und Vertie-
fung staatlicher Interventionen in der Wirtschaft« (Jacoby 1969: 291). Die-

4 Siehe Weber (1972: 8. Abschnitt, §§ 1-3), Bendix (1964: 291298, 321-327).
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ses Sich-aufeinander-Beziehen regulierender und regulierter Organisationen
im Interventionskontext betrifft die Herstellung organisatorisch-prozedura-
ler Kompatibilitéten und auch das beiderseits notwendige, gemeinsame Wis-
sensreservoir, das entweder intern aufgebaut oder von auf3en zugefuhrt wer-
den muf3, um den Anforderungen der Regulierungs- und Kontrollprozesse zu
geniigen. Schluchter verweist — sich auf Etzioni berufend — darauf, dal3 We-
ber Amts- und Sachautoritét nicht getrennt und angenommen habe, »die
Hierarchie der Macht und die Hierarchie des Wissens« fielen in der rationa-
len Verwaltung zusammen (Schluchter 1972: 148). Von dieser Einheit knne
angesichts gestiegener Kompliziertheit der Regulierungsgegenstéande und
Komplexitét der Interdependenzen nicht mehr ausgegangen werden: »Je ra-
dikaler sich die Industriegesellschaft wandelt und dabel immer mehr Organi-
sationen mit dem Problem einer flexiblen externen und internen Umwelt-
anpassung konfrontiert« seien, um so mehr seien »Professionalisierung und
professionelle Autoritét« gefragt. Und: »der >Logik< der Sachautoritét« ent-
spreche es, »dal3 sie Anerkennungsmotive Uber den Inhalt von Probleml dsun-
gen« erzeuge (Schluchter 1972: 147f.). Burokratisierung im Sinne rationa
ler, die Amtsautoritét einschlief3ende Organisations- und Verfahrensgestal-
tung und Professionalisierung im Sinne einer Verwissenschaftlichung des
regulativen Entscheidungsprozesses gehen hier Hand in Hand und erzeugen
im »Zusammenspiel erst die bei zunehmender Rationalisierung auch fir Or-
ganisationen notwendige Komplexitét« (Schluchter 1972: 174).

In Regelungsfeldern wie denen der Zulassung und Uberwachung von
Arzneimitteln geht es in der regulativen Entscheidungsvorbereitung um die
Abschétzung der Risiken — wie auch der Wahrscheinlichkeit positiver Wir-
kungen — in Zukunft beabsichtigter (Zulassungsantrag) oder bereits prakti-
zierter (Uberwachung) medikamenttser Therapien. Diese Abschitzungen im
Sinne eines wissenschaftlich fundierten »risk assessment« stellen die Wis-
senshasis fur die regulativen Entscheidungen im Sinne eines »risk manage-
ment« dar (Breyer 1993). Im Arzneimittelbereich gibt es im Gegensatz zu
den neueren Regelungsproblemen die bereits erwéhnte Tradition der Wis-
sensgenerierung und -sammlung. Das »risk assessment« kann deshalb auf
bestehenden Wissensbasen — einschliefdlich Verfahren der Wissensgenerie-
rung und -aufbereitung — aufbauen, unabhangig davon, wie unzureichend
diese im nachhinein erscheinen mogen. Die relative »Reife« auf der kogniti-
ven Seite des regulativen Prozesses wird ergénzt durch eine ebenfalls relativ
lange Erfahrung im »risk management«. Diese bezieht sich auf den werten-
den Umgang mit den kognitiven Elementen der Entscheidungsvorbereitung.
Sie ist aber gleichzeitig gegenwartig in den regulativen und institutionellen



Das Beispiel der Arzneimittelkontrolle 213

Vorkehrungen gegeniiber der im Moment der Entscheidung nicht weiter re-
duzierbaren kognitiven Unsicherheit.”

Im Zuge dieser regulativen Rationalisierung hat sich die Risikokontrolle
bei Arzneimitteln as ein Entscheidungsbereich herausgebildet, in dem die
Probleml 6sungsperspektive gegentiber der Regelung von Verteilungskon-
flikten im weiteren Sinne immer mehr in den Vordergrund gertickt ist.° Die
weitgehende Konzentration auf Sachprobleme — unbeschadet von in die
Entscheidungsprozesse einflief3enden normativen Orientierungen —, mit ih-
rer Suche nach »Problemlsungswissen« (Mayntz 1999: 31f.) fuhrt dazu,
dal3 die regulativen Implementationsprozesse im Prinzip starker durch Dis-
kurse um richtige Entscheidungen als durch Verhandlungen oder andere
Formen der Auseinandersetzung um Verteilungsfragen gepragt sind.

2 Professionalisierung und Verwissenschaftlichung:
Die Entwicklung der Risikoregulierung
bei Arzneimitteln

2.1 Von sozialer Kontrolle zu prozeduraler Politik

Ohne im Detail die Geschichte der Heilkunde darstellen zu kénnen, soll in
groben Zigen ein Entwicklungsmuster herausgearbeitet werden, das zu den
jeweils geltenden Regulierungen in Relation gesetzt werden kann.” Der Zu-
gang zu Heilmitteln und ihrer Anwendung unterliegt seit Jahrtausenden spe-
zZiellen sozialen Regelungen. Schon frilh waren spezifische Personenkreise
fur die Auswahl, Herstellung und Verabreichung zustéandig. Zunéchst ging
es dabei um kultisch-religitse Handlungen von »Priester-M edizinmannern«
as »professionellen« Akteuren. Die benutzten Heilmittel dienten dem Hel-
ler as Briicke zwischen den Kranken und einer Geister-/Gotterwelt, Uber
die der »Priesterarzt« das gestorte Gleichgewicht wiederherzustellen ver-

5 Zu den politischen Folgen kognitiver Unsicherheit siehe Mayntz (1999). Vorschlége zu
deren institutionellen Bewétigung unterbreitet Breyer (1993).

6 Zur Unterscheidung zwischen problemldsungs- oder sachorientierten und verteilungsorien-
tierten Entscheidungssituationen und ihrer Konsequenz fiir Interaktionsstile siehe Scharpf
(1997a: 10-15, 126-135).

7 Zur Pharmazie- und Heilmittelgeschichte vgl. Schmitz (1998), Ridder (1990), Beyerlein
(1991).
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suchte. Esist anzunehmen, dal? auch in diese Formen der Heilmittel verwen-
dung kuratives Erfahrungswissen eingegangen ist und sukzessive erweitert
wurde (Schmitz 1998). In diesem frilhen historischen Stadium lassen sich
folgende sachlich-inhaltlichen und institutionellen Leistungs-, Regelungs-
oder Kontrollstrukturen ausmachen:

— Inhaltlich-substantiell: Regulative Einschrankungen der zu verwenden-
den Heilmittel sind nicht erkennbar.

— Institutionell ist hier eine Ausdifferenzierung von »Funktionstrégern«
durchaus im Sinne von Experten festzustellen, bei denen das notwendige
Wissen und entsprechende Fertigkeiten vermutet werden. Es ist gerade
der Mangel an verallgemeinerungsfahigem Wissen, der diese sozial defi-
nierten Regelungsstrukturen stiitzt.

Diese Konstellation bildete lange Zeit das Grundmuster der Heilmittelver-
sorgung und ihrer sozialen Kontrolle, auch wenn im Laufe der Jahrhunderte
zum einen das systematisierte Erfahrungswissen Gber Heilmittel zunimmt
und zum anderen die Ausdifferenzierung von Heilberufen voranschreitet.
Mit der Bildung medizinischer Schulen um Arztepersonlichkeiten herum
entstehen Wissensingtitutionen, in denen auch im Hinblick auf Heilmittel
und deren therapeutische Anwendung mehr oder weniger systematisierte
Wissensbestdnde entstehen. Der Wissenszuwachs im medizinischen wie
auch in dem diesem zunéchst untergeordneten Heilmittelbereich findet sei-
nen Niederschlag in sogenannten Arzneibichern, Sammlungen von Arznei-
mittelrezepturen und deren Anwendungsspektrum. Sie dienen Lehrzwecken
im medizinischen Studium, finden in zun&chst rudimentéren Formen der Be-
rufsaushildung von Apothekern Anwendung und bieten alltégliche profes-
sionelle Informationshilfen. Die Inhalte dieser Sammlungen sind keinesfalls
standardisiert, sondern variieren mit dem Rezepturen sammelnden Arzt und
dessen therapeutischen Préferenzen. Gleichwohl gibt es Arzneiblcher, die
Modellcharakter annehmen. Diese werden schliefdlich im mittelaterlichen
Europa zur Grundlage von in der Regel lokal oder regional begrenzten Medi-
zinal- und Apothekenordnungen, die ihren Ausgang in Italien und Stdfrank-
reich nehmen, um dann auch auf Siddeutschland auszustrahlen (Schmitz
1998: 375ff., 383).

Spétestens mit diesen Ordnungen beginnt die politische Regulierung in
dem Sinne, dal? politische Institutionen den Rechtsrahmen festlegen, inner-
halb dessen die Professionen der Heilkunde ihre Téatigkeit ausfihren dirfen.
Vor dlem Landes- und Residenzstadte, in denen Universitdten mit entspre-
chender fachlicher Ausrichtung angesiedelt sind, entwickeln diese Ordnun-
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gen. Sie basieren insbesondere auf Fortschritten des medizinischen Wissens-
standes (Schmitz 1998: 525), bewegen sich jedoch sachlich-inhaltlich auf
einem rudimentéren, das heil3t nur wenige Aspekte und diese auch nur we-
nig detailliert berticksichtigenden, Niveau.

Bel adler regionalen Variation lassen sich inhaltlich-substantiell zumeist
folgende Punkte finden:

— professionelle Zugangsschranken fir die Zulassung von Apothekern
(Nachweis spezifischer Kenntnisse, Fahigkeiten und charakterlicher
Merkmale);

— Substitutionsverbot, das heifdt strikte Bindung des Apothekers an die arzt-
liche Verordnung;

— Verpflichtung des Apothekers oder dispensierenden Arztes auf die Rezep-
turen in dem jeweils vorgeschriebenen Arzneibuch;

— Verbot von Falschungen und Verfé schungen;

— Lagerungsvorschriften fir die Inhaltsstoffe;

— Deklarationspflichten;

— gspezielle Verfigungen bel Giften.

Institutionell wird die Uberwachungs- und Kontrollfunktion an die Profes-
sion(-en) delegiert:

— Uberpriifung der Zulassungsfahigkeit von Apothekern und Inspektion von
Apotheken durch dafiir bestimmte Vertreter der Arzteschaft (nur selten
mit Implementationsvorschriften etwa zur Haufigkeit von Inspektionen).

Was zunéchst in Form gesellschaftlicher Selbstregelung kontrolliert wurde,
wird nun in Gesellschaften mit ausdifferenziertem politischen System zu -
ner Form der prozeduralen Regulierung. Die Uberwachung von Apotheken
und Apothekern wird der in der sozialen Hierarchie hther stehenden Profes-
sion der Arzte tibertragen (Schmitz 1998: 500). Deren Kontrolltatigkeit ist
inhaltlich und prozedural nur wenig vorstrukturiert, die Ermessensspielréume
sind gro3. Aber es existieren, entsprechend dem Wissensstand (Arzneibi-
cher), gewisse inhaltliche Vorgaben. Nur in seltenen Fallen tGbernehmen in
dieser frihen Zeit staatliche Inspekteure Kontrollaufgaben, etwa als Be-
schauer von Arzneimittelinhaltsstoffen an wichtigen Warenumschlagspl &t-
zen. Grinde fur diese Staatsferne kdnnen im geringen Differenzierungs- und
fachlichen Rationalisierungsgrad staatlicher Institutionen gesehen werden.
Die in diesen noch nicht verankerte Expertise liegt aleine bei den heilberuf-
lichen Professionen — zunéchst der Arzteschaft und den »Arzteapothekern.
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2.2 Voraussetzungen der modernen Interventionsstrategie

Bevor auf die Strukturen der in der zweiten Hélfte des 20. Jahrhunderts do-
minierenden regulativen Politikprogramme eingegangen wird, seien kurz
drei wichtige Phdnomene fur die Entwicklung, Produktion und Verbreitung
von Arzneimitteln hervorgehoben: Die Verwissenschaftlichung, Industriali-
sierung und Internationalisierung. Sie sind fur die Ausformung der moder-
nen Risikoregulierung sowie fir die Qualitdts- und Wirksamkeitskontrolle
von konstitutiver Bedeutung.

Verwissenschaftlichung

Im Gefolge der neuzeitlichen wissenschaftlichen Revolution tritt die Bedeu-
tung des vormodernen Erfahrungswissens zurtick. Mit der auf systemati-
scher Beobachtung und gegebenenfalls experimenteller Datengewinnung
aufbauenden Analyse verandert sich das Wissen produzierende Umfeld und
der kognitive Gehalt der Medizin und Pharmazie im 18. Jahrhundert grund-
legend. Dieser Wandel des Wissenskanons beeinflufdt sowohl das Selbstver-
sténdnis der dieses neue Wissen produzierenden Wissenschaftler als auch
deren Verhdtnis zu den es nutzenden Professionen (Beyerlein 1991: 16ff.).
Die Pharmazie, »Ende des 18. Jahrhunderts noch fest in der Medizin ver-
wurzelt« (Beyerlein 1991: 30), schafft sich durch Anlehnung an die natur-
wissenschaftliche Chemie in der Pharmakologie eine eigene wissenschaftli-
che Basis. Die Verwissenschaftlichung der Chemie, Pharmazie und Medizin
mit ihren disziplindren Ausdifferenzierungen und methodisch-analytischen
Fortschritten treibt eine auf Kausalvorstellungen basierende und auf thera-
peutische Wirkungen abzielende chemisch-synthetische Entwicklung und
Produktion von Arzneimitteln voran. Im 20. Jahrhundert fihren neue epide-
miologische Methoden zu einer Erganzung des experimentell gewonnenen
Wissens speziell tiber die Wirkungen und Nebenwirkungen medikamenttser
Therapien. Die substantiellen, methodisch-analytischen und technol ogischen
Fortschritte schlagen sich zunédchst in der Entwicklung, Produktion und the-
rapeutischen Anwendung von Medikamenten nieder. Sie bilden aber gleich-
zeitig die kognitive Basis fir spétere, mit Zeitverzogerung ins Leben geru-
fene neue Formen der Arzneimittelregulierung. Kognitiv sind die Interven-
tionsgrundlagen des »science-based regulatory state« (Lundgreen 1986) je-
denfalls durch die Entdeckungen der modernen Wissenschaft gelegt worden
und finden schliefdlich im »modern regulatory process for drugs« ihren Nie-
derschlag (Kaufer 1990: 155).
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Industrialisierung

Die etwa Ende des 19. Jahrhunderts einsetzende industrielle Massenproduk-
tion von Fertigarzneimitteln fir regionae, nationale und zunehmend inter-
nationale Méarkte andert die regulative Ausgangslage fundamental. Die mit
der Vermarktung und Anwendung von Arzneimitteln verbundenen Risiken
dehnen sich réumlich und quantitativ aus. Gemessen an der enormen Zunah-
me des Risikopotentials waren die industrielle Fertigarzneimittel produktion
und deren Vertrieb regulatives Brachland — im Vergleich jedenfalls zur Re-
gulierung der Apotheken und der dort vorgenommenen Zubereitung von
Einzelrezepturen. Mit der Industrialisierung verdndern sich Problemlage
und Ansatzpunkte der Regulierung entscheidend. Die Zulassung und strikte
Kontrolle von individuell in der Apotheke hergestellten Medikamenten ist
unpraktikabel. Sie ergibt erst einen Sinn mit der Massenproduktion identi-
scher, lagerbarer Arzneimittel. Es dauert alerdings Jahrzehnte, bis die Hin-
dernisse gegen eine solche produktbezogene Regulierung der Industrie aus
dem Weg geraumt sind.?

Internationalisierung

Internationalisierungsprozesse spielen im Medizinal- und Arzneimittelwe-
sen schon seit vielen Jahrhunderten eine wichtige Rolle. Das gilt fur die Er-
weiterung und Verbreitung der Wissensbasis, fur die Herstellung und den
Handel mit pharmazeutischen Produkten wie auch fir die Kommunikation
von Interventionsmodellen. Allerdings nehmen die réaumliche Ausdehnung,
das quantitative Ausmal? und die Geschwindigkeit dieser Internationalisie-
rungsprozesse im 20. Jahrhundert erheblich zu. Der sich stetig ausweitende
internationale Handel mit pharmazeutischen Produkten spielt eine besondere
Rolle. Mit der Massenware »Fertigarzneimittel« werden auch die Risiken
exportiert. In ihren gravierendsten Formen erzeugen Arzneimittelkatastro-
phen, die mediale Aufmerksamkeit hervorrufen, politischen Handlungsdruck
flr Gesetzgeber und regulierende Institutionen. Die Entstehung und kon-
krete Ausgestaltung der modernen Interventionsmodelle zur Kontrolle der
Arzneimittelsicherheit, die insbesondere nach dem Zweiten Weltkrieg dis-

8 Vgl. fur die verschiedenen wirtschaftlichen und politischen Widersténde in Grof3britannien,
den USA, Deutschland und Frankreich Abraham (1995: Kapitel 2), Murswieck (1983:
245-293, 385-437) sowie Hancher (1990).



218 Teil Il - Verhandlungssysteme

kutiert und umgesetzt worden sind, ist ohne den internationalen Austausch
zwischen Gesetzgebern und Regulierungsinstitutionen nicht zu verstehen.’

2.3 Die moderne Arzneimittelkontrolle:
Regelungsanl 8sse, regulative Interventionsprogramme
und regulativer Entscheidungsprozef3

Anlasse: Problemsituationen und »agenda setting«

Die Geschichte der Produktion, Verbreitung und Anwendung von Heilmit-
teln ist begleitet von der Sorge um die Qualitét, Sicherheit beziehungsweise
Gefahrlichkeit und die Wirksamkeit von Arzneimitteln. Falschungen, Be-
trug und Quacksalberel stehen immer wieder im Mittelpunkt der Kritik.
Diese wird in erster Linie von Arzten, aber auch von Apothekern gesufert,
um auf schwarze Schafe aufmerksam zu machen, denen es an fachlicher
Qualifikation mangelt oder deren Gewinnsucht die professionellen Pflichten
dominiert (vgl. Beyerlein 1991: 19-23). Den Ausschlag in der offentlichen
Diskussion geben jedoch die nationalen und internationalen sogenannten
Arzneimittelkatastrophen im 20. Jahrhundert, Folgen nicht zuletzt der in-
dustriellen Massenproduktion von Fertigarzneimitteln und der Ausweitung
des Handels. National beschrénkt bleiben zunéchst die Sulfonamid-Katas-
trophe 1937 in den USA oder die Stalinon-Affére 1953 in Frankreich, tber
nationale Grenzen hinaus reicht die sogenannte Contergan (Thalidomid)-
Katastrophe von 1961/62, welche insbesondere in Deutschland und Grof3-
ritannien zur Mibildung von Foten fihrt. Sie ruft Gber die direkt betroffe-
nen Léander hinaus politische Reaktionen hervor. Diese Arzneimittel-Ka-
tastrophen und der den oOffentlichen Reaktionen entspringende politische
Druck ebnen der modernen Arzneimittelregulierung den Weg, indem sie a-
nerseits die L licken bestehender Regelungssysteme offenlegen und anderer-
seits auf der Basis des vorhandenen Wissensbestandes Regel ungsalternativen
nahelegen. Beides ist dem erweiterten Wissensreservoir geschuldet, welches
vergleichsweise abgesicherte Problemanalysen erlaubt, Ursache-Wirkung-
Zusammenhange offenlegt und Zustand-Folgen-Ketten kalkulierbar macht.
Mit dem Wissen wéchst nicht nur die regulative Handlungskapazitét son-
dern auch der politische Handlungsdruck.

9 Zu regulativen Interdependenzen und Anpassungen in der Gesetzesentwicklung siehe bel-
spielhaft Hasskarl (1978), Murswieck (1983), Hart/Reich (1990) und Vogel (1998).
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Dieinhaltlich-substantielle Ausgestaltung der Arzneimittelkontrolle

Die Zunahme an beschreibendem, erklérendem und technischem Wissen er-
offnet spétestens seit der Jahrhundertwende immer grofRere Méglichkeiten,
die Entwicklung, Produktion und Anwendung von Arzneimitteln systema-
tisch in einer Weise zu kontrollieren, die die Risiken fir Probanden und Pa-
tienten reduziert und die Wirkungschancen fir letztere erhdht. Um diese
Ziele zu erreichen, werden in den Regulierungen nach dem Zweiten Welt-
krieg zunehmend detaillierte Registrier- beziehungsweise Zulassungsunter-
lagen von den Marktzugang beantragenden pharmazeutischen Unterneh-
mern verlangt. An die darin enthaltenen Informationen, die sich insbesondere
auf pharmakol ogische Tests, toxikologische Analysen und klinische Prifun-
gen stiitzen, werden immer héhere und auch standardisiertere Anforderun-
gen gestellt. Diese sind zum einen dem Zuwachs an Wissen, zum anderen
den Tendenzen der internationalen Anpassung geschuldet.

Diese inhaltlichen Vorschriften werden nicht auf einmal und nicht in allen
entwickelten Industriestaaten gleichzeitig eingefiihrt. Die Qualitéts- und Si-
cherheitskriterien finden bereits in der ersten Halfte dieses Jahrhunderts zu-
mindest in rudimentérer Form Eingang in regulative Kontrollverfahren. Der
fur viele Arzneimittel schwierigere und aufwendigere Wirkungsnachweis
setzt sich dagegen erst als Reaktion auf die Contergan-Affére durch.

Institutionelle Verortung der Arzneimittelkontrolle

Angesichts der Haufung von Falschungen und Verfélschungen von Arznei-
mitteln und der Sorge um die Sicherheit von industriell produzierten Arznei-
mitteln stand in der ersten Halfte dieses Jahrhunderts die institutionelle Ver-
ortung einer Qualitéts- und Sicherheitskontrolle immer wieder zur Debatte.
Jedoch fiihrten die Diskussionen in keinem der wichtigen Produktionslénder
direkt zu einer wesentlichen Starkung der staatlichen Arzneimittelkontrolle.
Industrie- und handelspolitische Interessen behielten die Oberhand. Die In-
dustrie sollte vor wettbewerbsschédlichen regulativen Birden bewahrt wer-
den. Allerdings mehrten sich in den ersten Jahrzehnten auch Stimmen, diein
staatlichen Qualitéts- und Sicherheitszertifikaten den Export fordernde Giite-
siegel sahen. Man vertraute jedoch weitgehend darauf, dal3 die Industrie die
notwendigen Kontrollmal3nahmen in ihrem wohlverstandenen Eigeninteresse
selbst vornehmen werde. Als der franzésischen Industrie in den zwanziger
Jahren gleichwohl eine staatliche Uberwachung drohte, entging sie einem
solchen durch die Institutionalisierung eines von ihr selbst organisierten Be-



Abbildung 2 Wissensbasis und regulative Politik: Marktzugang fir Arzneimittel
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gutachtungssystems, dessen Nutzung aber freiwillig blieb. In den USA fihrte
die Sulfanilamid-Affare (1937) im Jahre 1940 zur Einflhrung eines staatli-
chen Zulassungsverfahrens, in dem Qualitét und Sicherheit von Fertigarznei-
mitteln Uberpriift wurden. Frankreich sah ab 1941 ein staatliches Zulassungs-
zertifikat fOr Fertigarzneimittel vor — dies zunéchst aus kriegswirtschaftli-
chen Griinden —, das nach der Stalinon-Affére von 1953 bis Ende der flinfzi-
ger Jahre zu einem staatlichen Zulassungsverfahren weiterentwickelt wurde.

In allen Landern der Européi schen Gemeinschaft kam der Durchbruch zu
einer vollstandig staatlich verantworteten und unter staatlicher Regie durch-
gefuhrten Zulassungskontrolle — mit zum Teil erheblichen zeitlichen Abwei-
chungen der EinfUhrung zwischen den einzelnen Landern — nach der Con-
tergan-Affare. Dabei wurden die staatlichen regulativen Interventionspro-
gramme in den einzelnen Léndern nicht unabhéngig voneinander entwickelt.
Die Diskussionen waren eingebunden in die zur gleichen Zeit vorbereiteten
Harmonisierungsbestrebungen der Europaischen Gemeinschaft zur Erleich-
terung des freien Warenverkehrs. Dariiber hinaus waren die bereits weiter-
entwickelte US-amerikanische Gesetzgebung wie auch die frihen Regelun-
gen in Frankreich Elemente dieses Informations- und Lernprozesses. Vorar-
beiten werden auch innerhalb der Weltgesundheitsorganisation und durch
Aktivitdten des Europarats geleistet, die die internationalen Diskussionen
vorantreiben und gegenseitige Anpassungen begiinstigen (vgl. Vogel 1998).

Die ingtitutionelle Verortung der Kontrollverantwortung ging im 20. Jahr-
hundert von der industriellen und professionellen Selbstkontrolle auf staatli-
che Instanzen — nationale beziehungsweise européische — als Regulierungs-
akteure Uber. In den einzelnen Landern wurde die staatliche KontrolIfunktion
alerdings zunéchst unterschiedlich organisiert: in den USA in einer soge-
nannten und fir US-amerikanische Marktregulierungen nicht untypischen
»independent regulatory agency« mit weitgehend professionellem Arbeits-
stil, in Deutschland in einer ministeriell beaufsichtigten Bundesbehdrde mit
ebenfals potentiell groflem Handlungsspielraum, in Frankreich und Grof3-
britannien zunéchst in Ministerialabteilungen. Institutionell konvergierten
auch die beiden zuletzt genannten Lénder Ende der achtziger, Anfang der
neunziger Jahre. Die eéinem Ministerium zwar zugeordnete, in ihrer Arbeit
aber relativ unabhangige Sonderbehérde wird zum institutionellen Modell.
Diesem ist prinzipiell auch die Européische Zulassungsbehérde (EMEA) ver-
pflichtet, die 1995 als wissenschaftlich-technische K oordinierungsinstanz fuir
die européischen Zulassungsverfahren eingerichtet wurde.
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Die Rolle von Expertise und Expertengremien

Bel der Arzneimittelzulassung und -Uberwachung stehen die Regulierung
von Risiken und der Umgang mit Ungewif3heit im Vordergrund. Analytisch
enthalt die Risikoregulierung zwei unterschiedliche Aufgaben: die des »risk
assessment« und die des »risk management« (Breyer 1993). Bel ersterem
geht es um die wissenschaftlich-technische Beurteilung der Qualitét, Si-
cherheit und Wirksamkeit eines Medikaments. Das »risk management« be-
inhaltet die normative Bewertung der wissenschaftlichen Befunde im Sinne
der Akzeptierbarkeit des jeweiligen Risikoniveaus beziehungsweise des Ver-
haltnisses zwischen dem Risiko unerwinschter Nebenwirkungen und den
erwartbaren therapeutischen Effekten. Diese Entscheidung kann zwar bis zu
einem bestimmten Punkt selbst entscheidungsstrategisch rationalisiert wer-
den — z.B. durch den Vergleich und die Hierarchisierung von Risiko-
Nutzen-Situationen —, die zu treffende regulative Entscheidung bleibt jedoch
eine normativ wertende und ist politisch oder administrativ zu verantworten.
In den weiter oben beschriebenen friihen Formen der Arzneimittelkon-
trolle mit ihrer geringen Aufgaben- und Institutionendifferenzierung lagen
beide Funktionen undifferenziert in den Handen von Vertretern der heilbe-
ruflichen Professionen. In der modernen Arzneimittelkontrolle ist der Ver-
such unternommen worden, diese beiden Aufgabenstellungen as getrennte
zu denken und auch institutionell zu differenzieren. Allerdings wird zu zei-
gen sein, wie hier die Grenzlinien in der Praxis verwischt werden. Am Bei-
spiel der Organisation des regulativen Prozesses auf européischer Ebene, so
wie er 1995 eingefiihrt worden ist, 14t sich das deutlich machen.*®
Abbildung 3 greift das zentralisierte Zulassungsverfahren auf. In diesem
nimmt der von Medizinern, Pharmakologen und Toxikologen dominierte
Ausschuf? (Committee for Proprietary Medicinal Products [CPMP] der Euro-
pean Agency for the Evaluation of Medical Products [EMEA] in London)
zunéchst die wissenschaftlichen Abschédtzungen vor. Die Mitglieder gehtren
dem Ausschul ad personam an, sind also zumindest formell keiner Organi-
sation, Institution oder Gruppe verpflichtet, obgleich sie gleichgewichtig aus
alen Mitgliedslandern kommen — in der Regel aus den nationalen Zulas-
sungsbehdrden. Der Antrag auf eine européi sche Zulassungserlaubnis wird in
einem komplexen Verfahren evaluiert. Hierfir wéhlt das CPMP einen Be-
richterstatter aus seiner Mitte, der die Antragsunterlagen fir das CPMP wis-

10 Zur formalen Darstellung der Varianten des Europdischen Zulassungsverfahrens siehe
Collatz (1996), EFPIA (1998).
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Abbildung 3 Zentralisiertes Zulassungsverfahren der EU:
Experten und regulative Implementation
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senschaftlich aufbereitet. Hierbei wird er von seiner jeweiligen nationalen
Zulassungsbehorde und durch Gutachten unterstiitzt, die hinsichtlich der zu
kontrollierenden Teilaspekte von Experten erstellt werden, deren Namen ei-
ner offiziellen européischen Expertenliste (circa 2.000 Namen) entnommen
sind. Der Evaluationsbericht des Berichterstatters geht an alle Mitglieder des
CPMP und wird im monatlich etwa eine Woche lang tagenden CPMP disku-
tiert, gegebenenfalls modifiziert und auch dort verabschiedet. Das CPMP
gibt am Ende eine Entscheidungsempfehlung (Zulassung, Zulassung mit Ein-
schrankungen, Nichtzulassung) an die EU-Kommission ab. Nach der Bera-
tung der Kommission durch einen Standigen Ausschul? von Vertretern der
Mitgliedsstaaten — sie stimmen sich meist schriftlich ab — wird der Zulas-
sungsantrag von der Kommission entschieden — es sei denn, dal3 bel einer
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kaum zu erwartenden Uneinigkeit der Kommission der EU-Ministerrat ent-
scheiden muf3. Die Mitglieder des beratenden Standigen Ausschusses agie-
ren im Gegensatz zum CPMP als Reprasentanten ihrer Entsendestaaten und
sollen forma die politisch-administrative Entscheidungsinstitution unter-
stiitzen. Trotz dieser anderen Rollendefinition deckt sich der professionelle
Hintergrund der Mitglieder des Sténdigen Ausschusses zum Teil mit dem der
Mitglieder des wissenschaftlich-technisch beratenden CPMP.* Haufig kom-
men die Mitglieder der beiden Gremien sogar aus den gleichen Heimatinsti-
tutionen.

Der regulative Prozefd auf EU-Ebene ist hier stark vereinfacht dargestellt.
Durch Nachfragen bei den antragstellenden pharmazeutischen Herstellern,
durch Einspriiche derselben, durch Rickfragen und Abstimmungen zwi-
schen den nationalen Behdrden im Evaluierungsprozel3, die zusétzliche Be-
fassung von speziellen Arbeitsgruppen mit Einzelfragen usw. kénnen die
Evaluierungsschleifen komplexer ausfallen oder sind teilweise mehrfach zu
durchlaufen. Aus Abbildung 3 geht zum einen die zumindest institutionell
deutliche Trennung zwischen wissenschaftlich-technischer Evaluation und
regulativer Entscheidung hervor, andererseits wird das komplexe wissen-
schaftlich-professionelle K ooperationsgeflecht aus Expertengremien und Ex-
pertenpools in der Phase der wissenschaftlich-technischen Entscheidungsvor-
bereitung sichtbar. Weniger deutlich fallt diese Differenzierung in vielen
nationalen Zulassungsverfahren ins Auge. In der franzosischen Arzneimittel-
agentur Agence Francaise de Sécurité Sanitaire des Produits de Santé (AfS-
SAPS) oder dem deutschen Bundesinstitut fir Arzneimittel und Medizinpro-
dukte (BfArM) ist sieinnerhalb der betreffenden Behdrde angelegt: zwischen
den wissenschaftlich evaluierenden beziehungsweise Evaluationen durch
externe Gutachter koordinierenden Abteilungen und einer die regulative
Entscheidung verantwortenden Behérdenspitze.

Diese analytisch und organisatorisch mogliche Differenzierung wird fak-
tisch aufgeweicht oder durchbrochen. Ein Indikator hierfir ist die Tatsache,
dai3 die eigentlich wissenschaftlich evaluierenden Gremien — wie das CPMP
im européischen Verfahren — ihre Berichte mit einer Empfehlung fir die re-
gulative Entscheidung verbinden. Gleiches |&3t sich bei nationalen Verfah-
ren feststellen. Hinzu kommt, dal? diese Empfehlungen fast durchweg auch
a's endgliltige Entscheidung Ubernommen werden. Bisweilen unterliegen die
fUr die politisch-administrative Entscheidung Verantwortlichen sogar einer

11 Zur Verflechtung der verschiedenen Kommissionen und Komitees im regulativen Prozef}
auf EU-Ebene siehe insbesondere Vos (1999).
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expliziten Begrindungspflicht, wenn sie von der Empfehlung des wissen-
schaftlich evaluierenden Ausschusses abweichen wollen. Damit wird die zu-
nachst beabsichtigte Trennung von wissenschaftlichem und regulativem Ar-
gument zu Gunsten des ersteren institutionell konterkariert.

Regulativer Umgang mit Ungewif3heit und
regulierungsinduzierte Wissensgenerierung

Die wissenschaftliche Risiko- und Wirksamkeitsabschédtzung dient der Redu-
zierung von Ungewif3heit. Letztere 1813 sich jedoch nicht vollstandig abbau-
en. In der Arzneimittelkontrolle wird nun versucht, diese informationellen
Ungewif3heiten zum Zeitpunkt der Zulassungsentscheidung durch regulative
Strategien aufzufangen. Sie dienen dem Ziel, neue Erkenntnisse zu generie-
ren beziehungsweise zu sasmmeln, den regulativen Prozef3 fir diese offen zu
halten und einmal getroffene Entscheidungen reversibel zu gestalten.

Informationelle Unsicherheiten kénnen auf die Zulassungsentscheidung
selbst durchschlagen, indem die Zulassung mit Einschrankungen bei der
Vermarktung und Verwendung verkniipft wird. Auch der Grundsatz, Zulas-
sungsberechtigungen prinzipiell einer Erneuerungspflicht zu unterwerfen,
ist eine auf Unsicherheit reagierende Vorsichtsmal3nahme. Mit dieser zuletzt
genannten Strategie wird die Reversibilitét von Entscheidungen in die Zu-
lassungsregulierung eingebaut. Gleiches bezweckt die Uberwachung zuge-
lassener und vermarkteter Arzneimittel. Diese Strategie verpflichtet Arzte,
Apotheker und Pharmaunternehmen, Informationen Uber nicht intendierte
Nebenwirkungen eines Medikaments zu sasmmeln und der Behdrde zu mel-
den. Durch Dauerbeobachtung sollen Informationen iber Risiken gewonnen
werden, die in den rdumlich, zeitlich und von den Probandenzahlen her be-
grenzten Tests vor der Zulassung nicht zu gewinnen waren.

Solche Strategien und Mal3nahmen als Reaktion auf Unsicherheit sind
voraussetzungsvoll. Sie erfordern nicht nur besondere organisatorische und
kommunikative Kapazitdten wie bei der Arzneimittel iberwachung, sondern
auch ein wissenschaftlich valides und zuverldssiges Beobachtungs- und
Analyseinstrumentarium. Die hier genannten Vorgehensweisen sind auch ein
Beleg dafur, dal3 Arzneimittelregulierung nicht nur in hohem Mal3e auf wis-
senschaftliche Informationen angewiesen ist, sondern daf’ Regulierung auch
die Entstehung neuen Wissens hervorruft. Dieses durch regulative V orgaben
generierte Wissen (Abbildung 2 ) wirkt in den Regulierungsprozef zurlick
und kann regulative Entscheidungen beeinflussen — etwa wenn neue Risiken
beobachtet werden. Es kann aber auch zu Entdeckungen fihren, die zur
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Neuentwicklung von Medikamenten inspirieren, die Modifikation von Me-
dikamenten nahe legen oder neue Therapiemdglichkeiten erschlieffen (De
Jong-van den Berg 1995). Diese Feedback-Prozesse sind ein Hinweis auf
das symbiotische Verhdtnis, in dem Arzneimittelforschung und Arzneimit-
telregulierung zueinander stehen. Das infrastrukturelle Rickgrat dieses in-
terdependenten Verhaltnisses bilden dabei die kommunikativ und regulativ
miteinander verbundenen Wissenschaftler und Professionellen unabhangig
von ihrer ingtitutionellen V erankerung.

3 Konvergenzen

Vergleiche von nationalen Arzneimittelzulassungssystemen lassen erken-
nen, daid sich die Regulierungen seit den sechziger Jahren immer mehr ah-
neln. Diese Ahnlichkeiten betreffen die substantiellen Inhalte, die institutio-
nellen Strukturen und Verfahren wie auch zunehmend die Implementations-
dtile der regulierenden Behdrden. Am frihesten und deutlichsten machten
sich diese Tendenzen bel den substantiellen Regelungsinhalten bemerkbar
und dies nicht nur im Hinblick auf die drei grundsétzlichen Regelungsziele
Qualitét, Sicherheit, Wirksamkeit, sondern auch bei den Details von Priif-
und Evaluationskriterien. Bei diesen Anpassungsprozessen haben gegensei-
tige Information und Beeinflussung eine Rolle gespielt. Dazu gehdrt auch
die Orientierung an fir vorbildlich gehaltenen Regulierungen. Der Anpas-
sungs- und Konvergenzschub wurde noch durch die Harmonisierungsbemi-
hungen der EG-Kommission seit Anfang der sechziger Jahre und die ab
1965 daraus folgenden Direktiven und Richtlinien verstérkt.

Die Konvergenzprozesse gehen inzwischen Uber abstrakt-generalisierende
Vorgaben auf der Policy-Ebene hinaus und haben die Details der Imple-
mentationsverfahren und -vorschriften erreicht. Seit 1990 laufen Verhand-
lungen der International Conference on Harmonisation (ICH),™ in deren
Rahmen die regulativen Behorden und Verbande der Pharmaindustrie der
EU, der USA und Japans Richtlinien erarbeiten und verabschieden, in denen
Standards fir die Analysen, Tests und Prifverfahren festgelegt werden. Die-
se Standards formulieren informationelle Anforderungen an die Zulassungs-
antrége stellenden Unternehmen, und sie sind gleichzeitig Richtschnur fir

12 Siehe Vogel (1998), Contrera (1995); ebenso die Dokumentation der Harmonisierungs-
verhandlungen im Internet: http:/ /www.ich.org/
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die Bewertung der Antragsunterlagen durch die implementierenden Institu-
tionen. Zwar haben die vereinbarten Richtlinien nur Empfehlungscharakter,
ihr aufwendiges Zustandekommen in Arbeitsgruppen und der mehrstufige
Prozeld der Konsensbildung sowie die explizite einmitige V erabschiedung
durch die beteiligten Behdrden und Verbéande verleiht ihnen jedoch einen
offiziésen Status.™

Auch bei der institutionell-organisatorischen Gestaltung und den Regu-
lierungsstilen lassen sich konvergente Entwicklungen beobachten. In den
vergangenen Jahrzehnten hat sich das Modell der (relativ) unabhdngigen
Regulierungsbehorde in praktisch alen relevanten Landern und ebenso auf
EU-Ebene durchgesetzt. In ihrem Selbstverstéandnis der regulativen, aufga-
benbezogenen Funktionslogik wie ihrem Interaktionsstil mit der AulRenwelt
dhneln sich diese Zulassungsbehdrden immer starker. Sie weisen Uberein-
stimmend eine zunehmende Klientenorientierung und einen die internen wie
externen regulativen Kosten reduzierenden, auf Dienstleistung ausgerichte-
ten Regulierungsstil auf, der in Kontrast steht zu einer die Kontrollfunktion
und birokratische Verfahrensweisen betonenden Vorgehensweise friherer
Jahre (vgl. Feick 1999). Auch anhand bestimmter formaler Output-
Indikatoren wie der Dauer von Zulassungsverfahren lassen sich Konvergen-
zen in den neunziger Jahren verfolgen.**

Diese ingtitutionell-organisatorischen Anpassungsprozesse und die sich
anndhernden Regulierungsstile und -ergebnisse erinnern an jenen institutio-
nellen »isomorphic change«, der nach DiMaggio und Powell erwartet wer-
den kann, wenn der Gegenstandsbereich und das Arbeitsfeld von Organisa-
tionen in hohem Mafe professionell strukturiert sind, die Mitarbeiterrekru-
tierung akademisch orientiert ist und die Herausforderung anspruchsvoller
Aufgaben die Arbeit pragen (DiMaggio/Powell 1991: 64, 75, 77). In einem
solchen Kontext zeigt sich, dal3 »individual efforts to deal rationally with
uncertainty and constraint often lead, in the aggregate, to homogeneity in
structure, culture and output« (ebd.: 64).

13 Allerdings hat sich die US-amerikanische Zulassungsbehérde bislang in zumindest einem
Fall nicht an eine zuvor auch von ihr unterzeichnete Richtlinie gehalten.

14 Zum Vergleich der Bearbeitungsdauer von Zulassungsantrégen durch unterschiedliche
Regulierungsbehdrden siehe Thomas et al. (1998).
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Anlasse, Motive und beeinflussende Faktoren

Anlasse, welche die Arzneimittelkontrolle grundsétzlich als erganzungsbe-
durftig erkennen lief3en und entsprechenden 6ffentlichen Druck erzeugten,
waren in erster Linie die Arzneimittelkatastrophen, insbesondere die von
1961/62. Unabhangig von wert- und ordnungsbezogenen Ziel setzungen der
politischen Akteure lag es in deren legitimatorischem Eigeninteresse, auf die
evident gewordenen Sicherheitsmangel zu reagieren. Auch in weiten Teilen
der Industrie bestand Sorge um die eigene Glaubwurdigkeit. Und als Hand-
lungsspielraum stand, nicht zuletzt wegen des Wissens um Gefdhrdungen
und Handlungsalternativen, nur eine Verscharfung der Kontrollen zur De-
batte.

Zu den alerdings auf den europaischen Raum beschrankten politisch-
institutionellen Rahmenbedingungen der Entwicklung regulativer Harmoni-
sierung bis hin zur Supranationalisierung von Zulassungsverfahren gehdren
die von der EG-Binnenmarkt-Perspektive ausgehenden Anstof3e. Seit Anfang
der sechziger Jahre wird der Arzneimittelbereich nach Wettbewerbsbehinde-
rungen durch nationale Differenzen in der Arzneimittelkontrolle durchforstet.
Die Contergan-K atastrophe gab der EG-Kommission einen zusétzlichen Vor-
wand, die Harmonisierung voranzutreiben, deren Scheitern letztlich zur all-
mahlichen Heraushildung supranationaler Verfahren fihrt.

Die Motive der zunehmenden Anpassung, Harmonisierung und Interna-
tionalisierung sind vor alem im 6konomischen Interesse der international
agierenden Pharmaunternehmen zu sehen. Diese suchen nach einer Senkung
der regulativen Kosten, die durch Mehrfacharbeit fur unterschiedliche An-
forderungsprofile und regulative Vorgehensweisen unterschiedlicher natio-
naler Zulassungsbehdrden verursacht werden. Rechtsangleichung, Verfah-
rensvereinheitlichung oder auch Supranationalisierung liegen im Interesse
dieser international agierenden und in der Regel auch wissenschaftlich-tech-
nisch zur Spitze gehérenden Unternehmen. Das I nteresse von Unternehmen,
die auf nationale Méarkte konzentriert sind und haufig auch nicht zu den in-
novativsten und ressourcenstéarksten gehoren, ist dagegen mehr auf eine ih-
nen gewohnte nationale und mdglichst weniger anspruchsvolle Regulie-
rungsumwelt gerichtet.

Die Motive der nationalen politischen Akteure — jedenfalls in Landern
mit einer volkswirtschaftlich bedeutenden Pharmaindustrie — zielen zu-
néchst prinzipiell in die gleiche Richtung wie die der international ver-
flochtenen Industrie. Da eine Reduzierung des Sicherheitsniveaus aus den
genannten Griinden keine Alternative darstellte, stand auch hier eine effi-
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Zientere Gestaltung der Kontrollprozesse im Vordergrund. Schliefdlich sind
die hiervon besonders profitierenden Unternehmen der Pharmaindustrie eher
die innovativen und wettbewerbskréaftigen. Die nationalen politischen Ent-
scheidungstrager hatten jedoch unterschiedliche Interessen zu bedienen. So
muften sie auf Regelungen hinwirken, die auch den Teil ihrer nationalen
Industrie berlicksichtigten, der bestimmten Anforderungen nicht gewachsen
gewesen ware. Nationale Widerstande gab es zunéchst auch von nationalen
Zulassungsbehorden mit ihren je eigenen Regulierungstraditionen — dies
insbesondere im Hinblick auf die Supranationalisierung des Zulassungsver-
fahrens innerhalb der EG. Die Furcht vor Funktionsverlust war grof3. Ihr
wurde durch die partizipative Ausgestaltung des européischen Zulassungs-
prozesses begegnet (vgl. Feick 1999; Joerges/Neyer 1997).

Contrara weist im Zusammenhang der internationalen Harmonisierung
darauf hin, daf? diese Entwicklung nicht zuletzt von den wissenschaftlichen
Erkenntnisfortschritten vorangetrieben worden ist (»science-driven«; Con-
trara 1995: 129). Gleiches gilt bereits fur die Verscharfung der Zulassungs-
regulierungen an sich. Das inzwischen erreichte Regelungsniveau, ebenso
wie die Anpassungen und Harmonisierungen wéren weniger wahrscheinlich,
wenn nicht eine verbindende wissenschaftlich-professionelle Problemper-
spektive existierte. Damit ist im wesentlichen das Wissen um die Problem-
situation, hier aso vornehmlich die Geféhrdungsproblematik, um Ursache-
Wirkung-Beziehungen und technol ogi sche Handlungsoptionen gemeint.

Es liegt in der Natur der wissenschaftlich-technischen Dynamik, dal3 die
harmonisierten Vereinbarungen immer wieder dem neuesten Stand angepal3t
werden missen. Das erfordert stets erneuerte Harmonisierungsbemihungen,
die bisin die Details des Implementationsprozesses reichen, um Abweichun-
gen per unterschiedlicher Umsetzungspraxis moéglichst entgegenzuwirken.
Die Einfuhrung eines einheitlichen Zulassungsverfahrens auf EU-Ebene,
welches die nationalen Behdrden innerhalb des Gemeinschaftsverfahrens
dazu zwingt, in jedem einzelnen Zulassungsfall gleiche technisch-wissen-
schaftliche Kriterien anzuwenden und Verénderungen dieser Kriterien ge-
meinsam vorzunehmen, kann als eine Antwort auf die ansonsten sténdig ge-
genwartige Abweichungsgefahr verstanden werden.

Nicht unbedeutend fir die hier beobachteten Anpassungen und Konver-
genzen dirfte auch sein, was man als »Small world«-Phénomen bezeichnen
kénnte. Forschung und Entwicklung im Arzneimittelbereich wie auch deren
regulative Kontrolle sind geprégt von dem hohen Einsatz von Wissenschaft-
lern und Professionellen. Allein um den Zulassungsprozel herum gruppie-
ren sich Experten in und auf3erhalb von Behtrden und Gremien, die ale dem
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regulativen Entscheidungsprozef zuarbeiten oder in diesen involviert sind.
Unabhangig von der institutionellen und nationalen Zugehdrigkeit entsteht
so ein Informationsaustausch Uber Organisations-, System- und Landesgren-
zen hinweg, der eine vergleichsweise eng verflochtene politikfeldbezogene
»epistemic community« wie auch »policy community« entstehen 183, die
Abstimmung und Kooperation erleichtert und letztlich regulative Anpassung
und Harmonisierung fordert. Die wissenschaftlich-professionelle Durchdrin-
gung der Regelungsinhalte, die Dominanz der Regulierungsprozesse und der
Regulierungsdiskurse durch eine wissenschaftlich-technisch profilierte »pol-
icy community« und die institutionelle Ausdifferenzierung der unabhangigen
Regulierungshbehdrden konstituieren eine gewisse Politikferne sowie Befrei-
ung von birokratischer Routine zugunsten von Flexibilitét und Professiona-
litét. Beides erlaubt »policy continuity« im Sinne einer auf die allgemeinen
Zielsetzungen angelegten regulativen Praxis (vgl. Majone 1997: 153; nach
Landis 1966: 23), die gleichzeitig Anpassungen, Konvergenzen und regula-
tive Kooperation erleichtert.

4 Entpolitisierung, Politikgehalte und Legitimation

4.1 Entpolitisierung durch Verwissenschaftlichung,
Professionalisierung und organisatorische Ausgrenzung

Die These von der Entpolitisierung dieses regulativen Politikbereichs 183t
sich insbhesondere an drei Merkmalen der Regulierung festmachen. Sie be-
ziehen sich auf die Partizipationsbedingungen im regulativen Prozef3, die fr
die Implementation relevanten substantiellen und verfahrensbezogenen In-
halte sowie die organisatorische Verortung der Regulierungsinstanzen.

Der Kreis der zum regulativen Entscheidungsprozefd Zugelassenen ist
durch wissenschaftliche und professionelle Qualifikationsanforderungen eng
begrenzt. Nicht nur die Entscheidungsvorbereitung in der Arzneimittel zu-
lassung liegt inhaltlich vollkommen in den Handen von Experten der Wis-
senschaft und der heilkundlichen Profession, auch die letztlich getroffenen
regulativen Entscheidungen werden von diesen praktisch vorweggenom-
men. Die juristisch aufrechterhaltene Trennung zwischen einer wissenschaft-
lich orientierten Entscheidungsvorbereitung und der politisch-administrativ
Zu verantwortenden regulativen Entscheidung ist zwar nicht nur symbolisch,
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insofern damit zum Beispiel auch haftungsrechtliche Verantwortlichkeiten
verbunden sein kdnnen, inhaltlich ist sie aber fast zur Bedeutungslosigkeit
geschrumpft.

Gleichzeitig sind die Ermessensspielraume der implementierenden In-
stanzen parallel zu den wissenschaftlichen Einsichten und technischen F&
higkeiten reduziert worden. Die inhaltliche Ausgestaltung des Regelwerks
und die Art und Weise, wie dieses den regulativen Kontroll- und Entschei-
dungsprozef} strukturiert, 183t den implementierenden Gremien und Behor-
den immer weniger Spielrdume. Fast jeder Kontrollschritt und fast jede
Evauierungstétigkeit bis hin zu der Anwendung spezifischer Analyse-, Test-
und Prifmethoden wird vorgegeben. Damit ist zwar keine Entscheidungs-
programmierung im Sinne von Konditionalprogranmen® verbunden, aber
es besteht eine regulative Engfiihrung der implementierenden Behdrden und
der zuarbeitenden Gutachter in ihrer VVorgehensweise.

Zudem fordert die institutionelle Verortung auf3erhalb der normalen mi-
nisteriellen Hierarchie eine entpolitisierte Arbeitsweise. Die regulativen Be-
horden kénnen in vielerlei Hinsicht selbstandiger handeln und flexibler rea-
gieren, as es in einer ministeriellen Abteilung der Fall ist. Sie verstehen
sich selbst nicht als traditionelle Behtrden sondern als professionelle Pro-
bleml 6sungsorgani sationen. Man kann dies so interpretieren, dal3 solche fle-
xibleren, der Tagespolitik nicht so nahen’® und in birokratisch hemmende
Routinen nicht eingebundenen Organisationen ein organisatorisch ginstige-
res Umfeld fir den wissenschaftlich-professionellen und in seinem Selbst-
versténdnis entpolitisierten Diskurs bieten.

Diese Faktoren und Umstande begiinstigen einen Interventionsstil, der im
Normalfall dem professionellen Diskurs Vorrang vor der interessenpolitisch
motivierten Debatte oder Verhandlung gibt. Dies gilt natirlich fir die wis-
senschaftlichen Abschdtzungen von Wirkungspotentialen und Risiken eines
in der Entwicklung befindlichen oder vor der Vermarktung stehenden Me-
dikaments. Es gilt inzwischen aber auch weitgehend fir die regulativen Ent-
scheidungen zum Abschluf3 der Verfahren, die ebenfalls faktisch in den Han-

15 Zur Differenzierung von Entscheidungstypen im Verwaltungshandeln zwischen Zweck-
programmierung und Konditional programmierung vgl. Luhmann (1964 a, 1964 b).

16 Dies héngt natirlich auch von der Transparenz der Verfahren und der Existenz einer fach-
lich ausreichend kompetenten und interessierten Teilbereichsoffentlichkeit ab. Die US-
amerikanische Behorde ist wegen der weitgehenden Offentlichkeit der Regulierungsver-
fahren, den auch nachtréglich erheblichen Einsichtsrechten der Offentlichkeit und der sehr
wachsamen Verbraucher- und Patientengruppen eher der »Gefahr« 6ffentlich-politischer
Einmischungen ausgesetzt als die entsprechenden européischen Schwesterinstitutionen.
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den von Wissenschaftlern und Professionellen des Sachgebiets liegen, auch
wenn sie formalrechtlich politisch oder administrativ verantwortet werden.

4.2 Politikgehalte, Repolitisierungsanl dsse
und politische Entlastung

Unbeschadet des Versuchs, diesen Regulierungsbereich als verwissen-
schaftlichten und professionalisierten in gewisser Weise politisch zu neutra-
lisieren, bleiben im Prozel3 der Arzneimittelkontrolle vielfédtige Politikge-
halte im Sinne normativ geprégter Entscheidungen erhalten. Die regulativen
Grundlagen selbst spiegeln Entscheidungen Uber die Akzeptierbarkeit von
Risiken, die Schutzwirdigkeit bestimmter Guiter und die Verortung der Ver-
antwortung fur diesen Schutz wider. Interessen werden tangiert, die nicht
notwendig gleichgerichtet sind. Entsprechend spielen konfligierende Ziele
eine Rolle. So schlieffen sich Verbraucher- beziehungsweise Patientenschutz
und industriepolitische Forderung gegenseitig nicht prinzipiell aus, kénnen
aber in Konflikt zueinander stehen. Trade-offs werden dann im regulativen
Prozef3 bewuf3t oder unbewuf3t vorgenommen. In der konkreten regulativen
Situation kann dies zum Beispiel heif3en, nach der regulativen »Aggressivi-
tét« einer Zulassungsbehtrde zu fragen. Auch wenn Wissenschaftler und
Professionelle die Entscheidungen treffen: es bleiben Entscheidungen, zum
Beispiel Uber

— die Festlegung von Validitats- und Zuverlassigkeitsstandards fir die Ana-

lysen, Tests und Prifungen;

— die Nachforderung zusétzlicher, das heifdt die Vermarktung verzogernder
Informationen vom Antragsteller oder schliefdlich

— die Entscheidung fur ein Risikoniveau, das noch akzeptabel erscheint
oder eine Risiko- Nutzen-Relation, die die Zulassung noch erlaubt oder
auch gerade verbietet.

Den Akteuren ist dies durchaus bewuf3t, und wenn Kritiker bestimmte Ent-
scheidungen oder Verhaltensweisen der Regulierungsbehdrden als zu lax, zu
industrienah kritisieren, meinen sie genau die Ausnutzung solcher Entschei-
dungsspielréume (vgl. Abraham 1995; Abraham/Lewis 1999).

Besonders deutlich wird der politische Gehalt dieser Regulierungen in
Ausnahmesituationen, also zum Beispiel dann, wenn sich im nachhinein eine
Zulassungsentscheidung als nicht akzeptierbar herausstellt oder Zulassungs-



Das Beispiel der Arzneimittelkontrolle 233

kriterien im Falle bislang nicht behandelbarer, schwerer Krankheiten be-
wuldt aufgeweicht werden. Die bereits genannten Arzneimittelkatastrophen
sind solche Situationen. Die Abarbeitung einer solchermal3en repolitisierten
Situation geschieht dann unter anderem im Rechtssystem, indem nach haf-
tungsrelevanten Verantwortlichkeiten gesucht wird. Die Politik wird aktiv,
indem Gesetze verscharft, personelle Malinahmen in den entsprechenden
Behorden ergriffen werden usw. Und nicht zuletzt ist es die Regulierungs-
behorde, die vorhergehende Entscheidungen zuriickzunehmen oder zu modi-
fizieren gezwungen ist.

Deutlich wird in solchen Ausnahmefédlen mit hohem Politisierungsgrad
alerdings auch, dai es das Ziel der politischen Mal3nahmen ist, die regula-
tiv zu treffenden Entscheidungen méglichst schnell wieder in die — gegebe-
nenfalls rechtlich modifizierten — Bahnen wissenschaftlich-professionell
dominierter Entscheidungsprozeduren zurlickzufiihren. Die Politik selbst
kénnte die notwendigen operationalen Entscheidungen aus Mangel an Ex-
pertise auch gar nicht im Sinne der eigenen Zielsetzung zweckorientiert tref-
fen. Sie mul3 an Instanzen mit entsprechender wissenschaftlich-technischer
Kompetenz delegieren. Dadurch schafft sie sich nicht nur Entscheidungs-
entlastung, sondern bewirkt auch eine Verantwortungsverlagerung. Zwar
wird in dramatischen Ausnahmefélen der politischen Ebene von offentli-
cher Seite die Verantwortung wieder sehr schnell zugerechnet, aber die Poli-
tik kann in solchen Féllen dieser Verantwortung sachlich am ehesten gerecht
werden und ihre eigenen Bestandsinteressen zugleich am besten schiitzen,
wenn sie das operative Regulierungsgeschéft in den Handen von wissen-
schaftlich-technisch ausgewiesenen Experten beld3t und allenfalls die Per-
sonalauswahl, die Ziel- und Aufgabenorientierung und die Arbeitsbedin-
gungen zu verbessern sucht. Fir die Funktionsfahigkeit einer solchen regu-
lativen Strategie ist die Politik im Grunde im eigenen Interesse gezwungen,
sich selbst immer wieder zuriicknehmen.

4.3 Funktionale L egitimation von »Expertokratie«?

Offentlicher Druck war eine wichtige Bedingung fir die Einfiihrung der
modernen Arzneimittelregulierung im 20. Jahrhundert. Jedoch werden zu
groie Offentlichkeit und mit ihr einhergehende politische Dynamiken sowie
damit verbundene direkte EinfluBmdglichkeiten bel einma eingefihrter
moderner Regulierung as eine Gefahr fir rationale wissenschaftliche Be-
standsaufnahmen und regulative Entscheidungen angesehen. Am Beispiel
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der Regulierung krebserregender Substanzen in den USA weist Stephen
Breyer auf die Gefahr inkonsistenter Zufallsentscheidungen hin, wenn ein
rationaler Umgang mit Risikowahrscheinlichkeiten und Ungewif3heiten nicht
gewahrleistet sei. Er argumentiert: »a depoliticised process might produce
better results«. Professionell ausgebildete Verwaltungsangehtrige sollen
den regulativen Prozef3 so koordinieren, dafld kohérente, auf bestmdglichen
wissenschaftlichen Inputs basierende regulative Entscheidungen zustande
kommen koénnen (Breyer 1993: 56). Eine Voraussetzung fir diese interne
Rationalisierung der Evaluierungs- und Entscheidungsprozesse sei jedoch
ein gewisses Mald an »political isolation« im Gegensatz zu einem sténdig
von offentlicher Aufmerksamkeit begleiteten Regulierungsprozef3.

Breyers Vorschlag stellt auf die US-amerikanische Praxis ab, regulative
Entscheidungsprozesse etwa in der Arzneimittelzulassung weitgehend vor
den Augen der Offentlichkeit ablaufen zu lassen. Dagegen entspricht die
Praxis der Arzneimittel zulassung in den européischen Landern und der Euro-
péischen Union in ihren Grundziigen der Breyerschen Forderung. Die Regu-
lierung spielt sich hier Uberwiegend hinter verschlossenen Tiren ab, isoliert
vom normalen politischen Prozef3, und eréffnet so zumindest theoretisch die
erhofften Rationalisierungschancen. Einem solchen Konzept, das institutio-
nellen Vorkehrungen das Wort redet, welche die Professionalisierung regu-
lativer Entscheidungen gegen »sachfremdex Einflisse schiitzen sollen, wird
der Technokratie- oder richtiger: Expertokratievorwurf gemacht:

it involves heavy emphasis on legitimation through expertise at the expense of
legitimation through emphasis on democratic policy-making, accountability, and
due process in the form of participation. (Baldwin/Cave 1999: 146)

Die Breyerschen Forderungen erinnern an digjenigen Schelskys vor vielen
Jahrzehnten, als dieser vom Gebot der Versachlichung statt Emotionalisie-
rung in einer der Verwissenschaftlichung anheim gegebenen oder zustre-
benden Zivilisation schrieb (Schelsky 1961: 439). Es erinnert ebenso an die
Luhmannsche Kritik an radikalen Demokratisierungs- und Partizipations-
forderungen, denen er die Schwierigkeit und Komplexitét konkreter éffent-
licher Aufgaben gegeniiberstellt. Demokratische Partizipation erhdhe nur
die Komplexitéat und vermindere die fir sachgerechte Entscheidungen not-
wendige Selektionsfahigkeit (Luhmann 1969).

Die Wirklichkeit in der Arzneimittelregulierung kommt diesen demokra-
tieskeptischen Einschétzungen und Forderungen sehr nahe. Die direkte Pro-
blembearbeitung im Sinne des »risk management« ist Experten und Exper-
tengremien Ubertragen, und auch das »risk management« ist wissenschaft-
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lich-technisch geprégt. Sogar bei unvermeidbaren Politisierungen in Zeiten
der Krise (Arzneimittelkatastrophen) zeigt sich letztlich, dal3 konventionelle
Politik die sichtbar werdenden politischen Handlungsspielréume nicht ohne
die Partizipation und den im Grunde vorentscheidenden Wissensinput jener
Experten auszufillen in der Lage ist. Insofern kann man in dem hier betrach-
teten Teilbereich der regulativen Arzneimittelkontrolle von einem relativ
geschlossenen System der Expertenherrschaft sprechen, deren Legitimati-
onserwartung in einem ergebnisorientierten, funktionalen Anspruch grindet
(s. auch Scharpf 1997b; Joerges/Neyer 1997).

Auch die speziell in den européischen Landern und auf européischer
Ebene gedulRerte Kritik an fehlender Transparenz hinsichtlich der von den
Unternehmen eingereichten wissenschaftlichen Antragsunterlagen und der
von den regulativen Gremien vorgenommenen Abwagungen des Risikos
und Nutzens andert daran prinzipiell nichts.'” Die Forderung nach groRerer
Transparenz kommt weniger aus der allgemeinen Offentlichkeit als vorwie-
gend von sogenannten kritischen Experten. Sie vermuten einen zu grof3en
Einflud der industriellen Experten im wissenschaftlich-technischen Evaluie-
rungsprozef3; denn es ist in erster Linie die pharmazeutische Industrie mit
ihren Forschern und auch den extern fir sie arbeitenden Wissenschaftlern,
die die zulassungsrelevanten Informationen beschafft, besitzt und strate-
gisch selektiv kommunizieren kann. Daraus leiten die Kritiker eine zu starke
Berticksichtigung von Industrieinteressen im regulativen Entscheidungspro-
zel3 ab, die durch mehr Transparenz reduziert werden kénne.

Die Einwande dieser Kritiker, in der Regel selbst Experten aus zulas-
sungsrelevanten Disziplinen und Professionen, richten sich im Grunde nicht
gegen die wissenschaftliche und professionelle Rationalisierung des Zulas-
sungsprozesses, sondern gegen eine Verhinderung maoglicher Rationalisie-
rungszuwéachse durch interessengeleitete Einflunahmen. Man kann vermu-
ten, dal? die Partizipation solcher Gegenexperten im einen oder anderen Fall
zu anderen regulativen Entscheidungen fihren, nicht jedoch das Prinzip ei-
nes verwissenschaftlichten und dem wissenschaftlichen beziehungsweise
professionellen Diskurs verpflichteten Regulierungsprozesses in Frage stel-
len wirde. Van den Daele weist anhand von Beobachtungen in vergleichba-
ren Regulierungssituationen darauf hin, daf3 Experten und Gegenexperten
dann, wenn sie nicht in die 6ffentliche Auselnandersetzung gezwungen wer-
den, in der eine Politisierung der wissenschaftlich-technischen Argumenta

17 Vgl. hierzu die industriekritischen Arbeiten und Wortmeldungen von Lionel /Herxheimer
(1981), Medawar (1990), Herxheimer (1998) und Abraham/Lewis (1999).
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tion beziehungsweise der politische MiRbrauch wissenschaftlicher Argu-
mente droht (siehe Mayntz 1999; Weingart 1999), die gemeinsame Basis &-
nes wissenschaftlichen Diskurses nicht verlassen. Dann gelte »der Vorrang
des Arguments vor dem I nteresse am Argument« (van den Daele 1996: 301).
Insofern mifdte die von den Gegenexperten geforderte Transparenz so ge-
staltet sein, dald sie nicht offentlicher Politisierung Vorschub leistet. Es geht
aso, nimmt man die Forderungen ernst, um den aktiven Einschluf3 bisher
ausgeschlossener Experten mit dem Ziel, die Gefahr einseitiger Interessen-
durchsetzung in der Expertokratie durch Expertenpluralismus zu minimieren
(vgl. auch Voelzkow 1996: 309-302.
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Organisationsstaat und Verhandlungsdemokratie

Volker Schneider

1 Einleitung

Ein beliebtes Mittel in den Sozialwissenschaften ist es, komplexe gesdll-
schaftliche Phdnomene Uber dominante Wesensmerkmale zu charakterisie-
ren. Ganze Gesellschaften, obgleich durch vielféltige Institutionen und Le-
bensweisen gekennzeichnet, wurden in diesem Sinne durch die V orherrschaft
der industriellen Produktionsweise als Industriegesellschaft, durch die Zen-
tralitdt des Wissens als Informationsgesellschaft oder vor dem Hintergrund
wachsender technischer Risiken als Risikogesellschaft bezeichnet. In dhnli-
cher Weise wurden auch gesellschaftliche Teilsysteme haufig tber ihre do-
minanten Koordinationsformen definiert. Wirtschaftsgesell schaften wurden
as Plan-, Markt- und sogar a's »Organisationswirtschaft« (Simon 1995) cha-
rakterisiert.

Auch fur den staatlichen Bereich wurde eine Fulle von Charakterisierun-
gen verwendet, die von hichst abstrakten Merkmalen staatlich organisierter
Gesellschaften bis zu spezifischen Aufgaben oder Tatigkeitsmerkmalen rei-
chen. »National staaten« oder »Industriestaaten« sind Beispiele fur die zuerst
genannte Typisierung. Fir funktionale Einordnungen stehen Begriffe wie
Nachtwéchterstaat, Wohlfahrtsstaat und auch relativ moderne Konzepte wie
der Steuerungs- oder Regulierungsstaat (Kaufmann 1994). Darlber hinaus
ist es auch verbreitet, den Staat Uber seine wichtigsten Ressourcen oder seine
dominanten ingtitutionellen Strukturen (Rechts-, Verfassungs- und Steuer-
staat usw.), oder Uber die in ihm vorherrschenden Akteure zu definieren
(Parteien-, Verbande- oder Verwaltungsstaat) (Dodenhoff 1984; Hennis
1998). Bei alem wird implizit darauf abgehoben, dal3 es besonders die Vor-
herrschaft von Organisationen ist, die den modernen Staat ausmacht.

Um diesen Sachverhalt in einem Ubergreifenden Konzept zusammenzu-
fassen, bietet sich der Begriff des »Organisationsstaates« an, der jedoch —
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anders als die »OrganisationsgeselIschaft« in der Soziologie — in der Politik-
wissenschaft bislang wenig gebréuchlich war. Ein eher beiléufiger Verwels
findet sich einerseits bei Mackenzie (1972), der in einem Statusbericht tber
die Disziplin hervorhebt, dal} der moderne Staat ein »organization state«
und Organisationsforschung folglich fir die Wissenschaft vom Staate au-
Berordentlich wichtig sei. Auf der anderen Seite haben Laumann und Knoke
(1987) diesen Begriff als Buchtitel fur ihre weithin bekannte interorganisa-
torische Analyse von Politikfeldern eingesetzt. Zwar hat diese Studie be-
achtliche empirische Einblicke in moderne Politikstrukturen vermittelt, der
staats- und demokratietheoretische Gehalt dieser Analyse ist jedoch nur an-
satzweise erschlossen worden (vgl. auch Pappi/Konig/Knoke 1995: 150—
156).

Auch wenn die Erkenntnis, da? moderne Politik weitgehend aus Interak-
tionen und Verhandlungen zwischen Staat und gesellschaftlichen Grof3orga-
nisationen hervorgeht, sich inzwischen zu einer sozialwissenschaftlichen
Floskel entwickelt hat, so sind die Konsequenzen dieser Entwicklung noch
lange nicht ausreichend untersucht worden. Moderne politische Systeme
sind verschiedentlich as »organisierte Demokratien« (Rudzio 1982; Olsen
1983) oder auch als »Verhandlungsdemokratien« (Lehmbruch 1996) be-
zeichnet worden, die demokratietheoretische Problematik der zunehmenden
Vorherrschaft von Organisationen ist jedoch nur selten thematisiert worden
(vgl. jedoch Bobbio 1988; Schmitter 1994).

In den folgenden Abschnitten soll der Versuch unternommen werden, die
der Soziologie entstammende interorganisatorische Perspektive moderner
Politik mit sowohl staats- als auch demokratietheoretischen Uberlegungen
zu verbinden. Hierbei wird zunéchst von dem Konzept der Organisationsge-
sellschaft ausgegangen, um zu kléren, welche Veranderungen und Wirkun-
gen mit der Ausbreitung formaler Organisationen auf Gesellschaft, Staat
und Politik verbunden waren, um im zweiten Schritt die Ausbreitung spezi-
fischer interorganisatorischer Beziehungen in der Produktion offentlicher
Politiken und die staats- und demokratietheoretische Relevanz dieser Ent-
wicklung zu beleuchten. Schliefdlich sollen diese Phéanomene und Verande-
rungen auch aus einer normativen Perspektive betrachtet werden, um zu
prifen, wie weit sich organisierte Praktiken im politischen Prozef3 von libe-
raldemokratischen Vorstellungen entfernen beziehungsweise bis zu wel-
chem Grade sie mit ihnen vereinbar sind.
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2 Der Staat als Organisationsfeld korporativer Akteure

Der Staat wird gemeinhin »as Organisation der einheitlichen politischen
Herrschafts- und Entscheidungsgewalt« (Bockenférde 1992: 214) begriffen.
Es muf3 jedoch klar sein, dai diese »organisierte Wirkeinheit« keine singu-
l&r-integrierte Hierarchie darstellt, sondern aus einer Pluralitdt von weitge-
hend selbsténdigen Organisationen besteht, die ihre Handlungsziele relativ
autonom bestimmen. Im Gegensatz zu juristischen und philosophischen
Staatstheorien, in welchen hdufig ein idealisiertes Bild moderner Staatlich-
keit skizziert wird, ist besonders durch die empirische Organisationsfor-
schung in der 6ffentlichen Verwaltung deutlich geworden, dal3 der hierar-
chisch integrierte Verwaltungsstaat im Sinne des Idealtyps Max Webers
schon immer eine Fiktion war (Mayntz 1997b).

Weber (1972: 575) ging davon aus, dal3 das relativ autonome Ensemble
von Verwaltungsorganisationen, das er unter dem Begriff der »Kollegial-
verwaltung« subsumierte, eher ein Relikt der alten Gesellschaft sei und mit
dem Aufstieg des biirokratischen Staates zunehmend verschwinden wirde.
Ausgangspunkt war die Vorstellung einer quasigesetzmalligen Zentralisie-
rung und Machtanhdufung der Birokratie. Treibendes Moment war ihre
technische Uberlegenheit, das heilt Prézision, Stetigkeit und Schnelligkeit.
Auch wenn Weber das koevolutive Wechselspiel zwischen staatlicher und
privater Macht nicht verborgen blieb,' so war er tiberzeugt, dai? es zumin-
dest im staatlichen Bereich zu einer vollstandigen burokratischen Zentrali-
sierung kommen wirde.

Diese Erwartungen sind nicht erfillt worden. Bereits in den zwanziger
Jahren waren viele Regierungen dazu Ubergegangen, Teile der Staatsver-
waltung Uber die Einrichtung relativ autonomer Verwaltungsteile auszula-
gern. Ein Beispiel hierfir war die partielle Ausgliederung der Reichspost,
die ihren eigenen Haushalt erhielt, aus der unmittelbaren Staatsverwaltung
und der direkten parlamentarischen Kontrolle (Schneider 1999). In dieser
Hinsicht experimentierten die verschiedenen Industriestaaten mit vielfalti-

1 Weber war der Uberzeugung, dald dem Fachwissen der Biirokratie nur das der Privatwirt-
schaft Uberlegen sei, weil diese sich — evolutionstheoretisch ausgedriickt — in einer harte-
ren Selektionsumwelt behaupten miisse: »Uberlegen ist der Sachkenntnis der Birokratie
nur die Sachkenntnis der privatwirtschaftlichen Interessenten auf dem Gebiet der >Wirt-
schaft«. Diese deshalb, weil fir sie die genaue Tatsachenkenntnis auf ihrem Gebiet direkt
wirtschaftliche Existenzfrage ist: Irrtimer in einer amtlichen Statistik haben fur den schul-
digen Beamten keine direkten wirtschaftlichen Folgen, — Irrtimer in der Kalkulation eines
kapitalistischen Betriebes kosten diesen ... vielleicht den Bestand« (Weber 1972: 574).
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gen Formen. Eine relativ weitgehende Autonomisierung von Organisationen
innerhalb des Staates wurde mit der Einflhrung der Institution des Staats-
unternehmens erreicht, das, wie Galbraith (1969: 99) beobachtete, insbeson-
dere bei der verstaatlichten britischen Industrie in breitem Umfang einge-
setzt wurde, um die betreffenden Sektoren von der unmittelbaren parlamen-
tarischen Kontrolle zu entkoppel n:

Nur durch die Ausschaltung jeglicher parlamentarischer Interventionen konnte
die Firma ... verantwortlich und rasch Entscheidungen treffen, die spezielle In-
formationen erforderten. Deshalb hat man dem Bergbau, der Elektrizitét, Gas,
Transportunternehmen, der Luftfahrt und den anderen verstaatlichten Betrieben
€ine solche Autonomie zugestanden.

Heute ist der 6ffentliche Sektor weit davon entfernt, eine unitarische Hand-
lungseinheit zu bilden beziehungsweise nach einheitlichem Programm zu
operieren. Vielmehr hat sich in den vergangenen Jahrzehnten ein Spektrum
unterschiedlichster Organisationsformen herausgebildet (Schuppert 1994).
Insbesondere Verwaltungsreformen und Privatisierung haben die Formdiffe-
renzierung verstarkt. Der Staatssektor bildet insofern ein »Organi sationsfel d«
(Janning 1998), eine »Poalitdkologie« (Ronit/Schneider 1997), in der sich
vielféltige Organisationen an ihre speziellen Umwelten anpassen miissen,
um ihre Ressourcenbedirfnisse zu stillen und ihren Bestand zu sichern.
Staatliche Organisationen unterscheiden sich von Privatorganisationen zwar
darin, dal3 sie Uiber rechtliche Autoritét und haufig auch Gber kollektive Ent-
scheidungsmacht verfiigen und ferner dadurch, dai ihre Uberlebensfahigkeit
durch den 6ffentlichen Status etwas weniger prekdr ist as die der Privator-
ganisationen. Sie verfligen jedoch ebenfalls Uber eigenstandige Handlungs-
kapazitdten und sind in bezug auf ihre Ressourcen genauso von ihrer Um-
welt abhangig wie viele private Akteure (Laumann/Knoke 1987: 382; Pappi/
K6nig/Knoke 1995: 150).

Eine Gemeinsamkeit privater wie offentlicher Organisationen ist der
»korporative« Charakter: Alle sind »kiinstliche Personen«, die sich in ihren
Handlungsmdglichkeiten von »natirlichen Personen« darin unterscheiden,
dal3 sie deren biologische Restriktionen in vielerlei Hinsicht Uberwinden
und kollektives Handeln somit betréchtlich stabilisieren und steigern kdnnen
(Galbraith 1967; Coleman 1974; Vanberg 1982; Bornschier 1998). Korpo-
ratives Handeln stellt insofern einen weiteren Schritt menschlicher Lei-
stungssteigerung mittels Institutionen dar. Es hat gegeniiber dem Kollektiv-
handeln von natiirlichen Personen eine Reihe von Vorteilen aufzuweisen:
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— Invielen Kontexten sind mit korporativem Handeln signifikante Koordi-
nations- und Kontrollvorteile verbunden. Dies ist besonders von der
Transaktionskostentheorie hervorgehoben worden, die auf die Uberle-
genheit hierarchischer Koordination in bestimmten Kontexten verweist
und damit konkret die Heraushildung von integrierten Firmen erklaren
mochte (Coase 1937; Williamson 1985).

— Damit verbunden ist ein weiterer Vorteil korporativen Handelns, némlich
dal das stellvertretende Handeln fir Mitgliederinteressen sich von situa-
tiven Konstellationen entkoppelt und die Verfolgung dieser Interessen
damit »auf Dauer« gestellt wird. Durch den Vertrag, durch den die unter-
geordneten Akteure Ressourcen auf den korporativen Akteur Gbertragen,
gewinnt die korporative Einheit Autonomie, fur die so festgelegten Ziele
zu handeln (Coleman 1974, 1990).

— Ein anderer Vorzug korporativen Handelns ist die fast unbegrenzte Spe-
zidlisierungsmoglichkeit. Anders als naturliche Personen, die immer ein
Mindestspektrum von Bedurfnissen befriedigen und deshalb immer meh-
rere »Interessen« gleichzeitig verfolgen missen, kénnen sich Organisa-
tionen auf wenige Funktionen konzentrieren. Differenzierungstheoretisch
gesprochen kénnen sich korporative Akteure damit mehr oder weniger
einsinnig an der Erfillung hochspezialisierter Zwecke orientieren, was
eine sonst nicht erreichbare Konzentration von Kréften in der Verfolgung
bestimmter Ziele erlaubt (Mayntz 1997a: 40-69).

— Korporatives Handeln ermoglicht somit auch eine Art »Parallelverarbel-
tung« gesellschaftlicher Probleme, die natiirlichen Personen nur bedingt
maoglich ist. Der korporative Akteur kann Aufgaben intern dezentralisie-
ren und die Verarbeitungsroutinen in Unterprozeduren aufgliedern. Hier-
durch lassen sich die kognitiven Beschrankungen nattirlicher Personen,
die eher serielle Problemloser sind, auf kollektive Weise Uberwinden
(Simon 1986).

— Eng verknpft mit den bislang aufgefthrten Vorteilen korporativen Han-
delns sind schliefdlich auch bestimmte GrofRen- und Verbundvorteile, die
erst mit einer bestimmten Organisationsgrof3e einsetzen und fir natdrli-
che Personen prinzipiell unerreichbar sind (Chandler 1990). Hierzu zah-
len insbesondere auch die kommunikationsstrukturellen Vorteile, die for-
male Organisationen ihren Mitgliedern bieten, wodurch eine Art »Kollek-
tivintelligenz« geschaffen wird.
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Wie Coleman (1974) zeigt, ist die skizzierte Form organisatorischer und in-
stitutioneller Differenzierung urspriinglich bel einer der dltesten formalen
Organisationen, der Kirche, entstanden. Spater wurde diese Form der insti-
tutionellen Differenzierung auf die Trennung von Privat- und Staatsvermo-
gen der Firsten angewandt und damit zu einem wichtigen Element der Her-
ausbildung moderner Staatlichkeit (Mayntz 1997b). Insbesondere hier hat
diese institutionelle Innovation ihre evolutionare Uberlegenheit bewiesen,
indem sie Zentralisierung politischer Macht im 16. und 17. Jahrhundert for-
derte, was zu jener Zeit einen wichtigen »Wettbewerbsvorteil« darstellte.
Die Heraushildung des absolutistischen Verwatungsstaates war deshalb
nicht nur Ergebnis, sondern auch Voraussetzung, um im europdischen
Kriegssystem dieser Jahrhunderte langfristig tberleben zu kénnen (Kennedy
1989).

Diese von Historikern und Soziologen in verschiedenen Varianten pr&
sentierte Geschichte ist von Renate Mayntz (1997b) pragnant zusammenge-
fald worden: In jahrhundertelangen Machtkampfen zwischen Firstenhdu-
sern gelang es einigen, sich as Zentramacht zu etablieren. Wichtigstes
Mittel war ein stehendes Heer, das aus Steuereinnahmen finanziert werden
mufite. Dies wiederum verlangte nach einer auf Dauer gestellten Militér-
und Steuerverwaltung. Auf dieser Basis bildete sich der moderne Zentral-
staat heraus.

Der néachste Schritt in der Entwicklung des modernen Staates bestand in
der Entprivatisierung des staatlichen Herrschaftsapparates. Der First wan-
delte sich vom personlichen Herrscher zum funktionalen Staatsoberhaupt.
Mit der Trennung zwischen dem Privatbesitz des Firsten und dem Staatsei-
gentum wurde der 6ffentliche Haushalt begriindet. Hinzu kam, daf3 mit der
Konstitutionalisierung die alleinige Verfligung Uber die Staatsressourcen
schrittweise eingeschrénkt wurde. Die zunehmende gesellschaftliche Kon-
trolle der Zentralmacht war nicht von einem Verlust, sondern vielmehr einer
Zunahme an Zentralisierung begleitet. Je mehr der Staat zudem als Agent
des Gemeinwohls wahrgenommen wurde und je mehr Aufgaben ihm in die-
sem Bereich Ubertragen wurden, desto méchtiger wurde er (Mayntz 1997b).

Eine noch beeindruckendere Entwicklung als im staatlichen Bereich
nahm die Korporatisierung der Privatwirtschaft. Die ersten kiinstlichen Per-
sonen dort, die Aktiengesellschaften, bildeten sich Mitte des 19. Jahrhun-
derts heraus. Die hierdurch mogliche Trennung von Eigentum und Verfi-
gungsgewalt hat Kapitalakkumulation und Wirtschaftswachstum erheblich
beschleunigt. Marx (1973: 452-454) war Uberzeugt, dald die Aktiengesell-
schaft zu einer »Aufhebung der kapitalistischen Produktionsweise innerhalb



Organisationsstaat und Verhandlungsdemokratie 249

der kapitalistischen Produktionsweise selbst« fihren werde. Hilferding
(1968) betrachtete diese institutionelle Innovation als Kernelement einer
neuen »organisierten Wirtschaftsweise, die letztlich zu Standardisierung
und groRRerer Berechenbarkeit fuhre.

Parallel zu den Aktiengesellschaften breiteten sich neue kiinstliche Per-
sonen auch im Verbands- und Parteiwesen aus. Formelle Unternehmerver-
bénde waren sporadischen Allianzen und situativen Interessengemeinschaf-
ten weit Uberlegen, indem sie durch die Schaffung eines eigensténdigen Ap-
parats das Handeln fir die Kollektivinteressen ihrer Mitglieder von situati-
ven Konstellationen entkoppelten und damit »auf Dauer« stellten. Derglei-
chen konnte auch im Parteiwesen beobachtet werden. Durch die Entstehung
von Massendemokratien wandelten sich die lokalen Wahlvereine oder Hono-
ratiorenklubs zu birokratischen Grof3apparaten. Personliche Gefolgschaften
wurden in Uberindividuelle, formale Organisationen transformiert, in denen
die Rationalisierung der Wahlkampftechnik und die Professionalisierung der
Ausbildung des politischen Personals Hand in Hand gingen (Weber 1972:
559). In der sozialwissenschaftlichen Literatur wurden diese Prozesse erst-
mals durch Ostrogorski (1902) und Michels (1915) analysiert. Insbesondere
Michels Studie ist nicht nur eine auf die Spannung zwischen Demokratie
und Organisation hinweisende I deologiekritik, sondern gleichzeitig auch als
Versuch zu interpretieren, die technisch-administrative Uberlegenheit hier-
archisch strukturierter Partei organi sationen zu belegen.

Die Diffusionsprozesse korporativen Handelns in Staat und Gesellschaft
liefen nicht nur parallel, sondern stimulierten sich wechselseitig. Erst der
Monopolisierungsprozef’ politischer Macht und deren Konstitutionalisierung
hat mit der Rechtssicherheit erst die V oraussetzungen fur Wirtschaftswachs-
tum geschaffen. Die durch Kapitalakkumulation entstehenden negativen
Externalitéten und die wirtschaftlichen Monopolisierungstendenzen hatten
ihrerseits wieder eine expansionsférdernde Wirkung auf das Staatswach-
stum, indem sie, wie bereits Marx (1973: 452—454) beobachtete, zunehmen-
de »Staatsei nmischung herausforderten.

Diese Koevolution wies im internationalen Vergleich jedoch bedeutende
Unterschiede auf. Wie Renate Mayntz (1962: 305) im Nachwort der deut-
schen Ausgabe von Robert Presthus »Individuum und Organisation« be-
tonte, war der Ausgangspunkt des Organisationswachstums in den USA
nicht die Burokratisierung im Staatssektor, sondern die Entstehung von
GroRRorganisationen in der Privatwirtschaft. Die Zentralisierung und Ausdeh-
nung der staatlichen Verwaltung folgte dort erst spater und wurde insbeson-
dere durch Konzentrationsprozesse in der Wirtschaft stimuliert.
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Zunehmende Staatsintervention ist jedoch ein gemeinsames Merkmal
dler Industriestaaten. Die erste Wachstumswelle 1813t sich bei einigen Indu-
strieléndern bereits um die Jahrhundertwende beobachten. Der dramatische
Ausbau des Interventions- und Wohlfahrtsstaates erfolgte aber erst nach dem
Zweiten Weltkrieg. Wie die Weltbank (1997) zeigt, haben sich die Staats-
sektoren in den kapitalistischen Industriestaaten allein zwischen 1960 und
1980 auf das Doppelte ihrer Ausgangsgrofie ausgedehnt.

Das Staatswachstum stimulierte wiederum das Organisationswachstum.
Es motivierte viele Individuen und Organisationen zur Griindung organi-
sierter Interessengruppen:

The historical creation of the liberal democratic state — involving greater struc-
tural differentiation, increased control over societal resources, and expanded in-
tervention into the economy and society was accompanied by a paralel trans-
formation of social segments into organized interest groups.

(Laumann/Knoke 1987: 8).

3 Offentliche Politik in Organisationsnetzwerken

Die wachsende Organisierung der Gesellschaft konnte nicht ohne struktu-
relle Folgen flr gesamtgesellschaftliche Beziehungen bleiben. Mit der fort-
schreitenden Akkumulation und Konzentration von Ressourcen auf der
Ebene von kinstlichen Personen — den korporativen Akteuren — wurde das
Verhdltnis zwischen Staat und Gesellschaft tiefgreifend veréndert (Mayntz
1963). Die wichtigste Veranderung war hierbei, dald der Staat nicht mehr einer
amorphen und atomisierten Gesellschaft gegentiberstand, sondern in seiner
Interaktion mit gesellschaftlichen Akteuren zunehmend mit intermediéren
Organisationen und haufig sogar mit Dachverbénden al's »gesell schaftlichen
Grol3méchten« (Stammer 1957: 592) konfrontiert war. Aus einem Ubergrei-
fenden Blick der »sozialen Organisation der Gesellschaft« betrachtet, kon-
zentrierten sich die politischen Machtressourcen moderner Gesellschaften
immer weniger auf den staatlichen Bereich, sondern verteilten sich zuneh-
mend auch unter gesellschaftlichen Organisationen (Kenis/ Schneider 1991).

Mit der Organisierung der Gesellschaft veranderte sich auch das urspriing-
liche Konzept représentativer Demokratie in eine korporativ-intermediére
Richtung. In der Repréasentati onsbeziehung traten neben den offiziellen Man-
datstrégern in parlamentarischen V ertretungskorperschaften immer mehr ge-
sellschaftliche Grof3organisationen in den Vordergrund. Der gesamte staatli-
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che Entscheidungsprozef3 wurde in zunehmendem Mal3e von Partelapparaten
und Verwaltungsbirokratien tberformt (Bobbio 1988). Moderne Reprasen-
tation hat sich zu einem System entwickelt, in dem die eigentlichen Staats-
burger Organisationen darstellen. Demokratie wurde, so driickt es Burns
(1999) in Anspielung an die bekannte Lincolnsche Demokratiedefinition
aus, »governance of organizations, by organizations, and for organizations.
Es wére falsch, dies als Prozel? »pluralistischer Auflosung des Staates«
Zu interpretieren, wie dies sowohl von linker als auch von rechter Seite
mifRverstanden wurde (siehe hierzu Fraenkel 1964). Politische Macht wird
nur polyzentrischer, indem die gesellschaftlichen Krafte nun konzentrierter
auftreten. Damit entstand eine Situation, in der der Staat »gendtigt war, sei-
ne Macht mit den organisierten gesellschaftlichen Kraften zu teilen« (Forst-
hoff 1971: 123-124). Andererseits wurde das Parlament als die Versamm-
lung der individuellen Volksvertreter immer mehr von Parteiapparaten kon-
trolliert und von der staatlichen Exekutivbirokratie abhéngig.
Gleichermal3en abwegig ware es, diesen Prozel als »Refeudalisierung«
politischer Macht zu interpretieren. Zwar verfigt der Staat weiterhin Uber
das Gewaltmonopol, doch sind in funktional differenzierten Gesellschaften
wirksame Probleml Gsungen mit repressiven Mitteln alein nicht mehr denk-
bar. In der Mabilisierung relevanter Politikressourcen ist der Staat in wach-
sendem Mal3e vom Mitwirken nichtstaatlicher Akteure und damit auch von
deren Kooperationsbereitschaft abhéngig. Dies kann nicht oktroyiert, son-
dern nur durch Tausch- und Verhandlungsprozesse vermittelt werden.
Offentliche Politik ist heute somit nur durch zielorientiertes Zusammen-
wirken staatlicher und gesellschaftlicher Organisationen moglich. Insbeson-
dere in systematisch-empirischen Bestandsaufnahmen solcher Prozesse ist
dies deutlich geworden. Eine realitétsnahes Versténdnis offentlicher Politi-
ken kann sich daher nicht nur auf die in der Verfassung vorgezeichnete In-
teraktion zwischen Parteien und Parlament beschranken, sondern muf3 auch
Akteure wie die Verwaltung, private Verbande und viele weitere Kategorien
gesdllschaftlicher Akteure beriicksichtigen (wie zum Beispiel Unternehmen
oder Forschungsinstitute), die an der Produktion offentlicher Entscheidun-
gen beteiligt sind, obwohl diese tiber kein konstitutionelles Mandat verfligen.
Diese Ausweitung der Partizipation durch Politiknetzwerke ist in Abbildung
1 dargestellt. GeméR dieser Darstellung sind Politiknetzwerke nicht auf pri-
vate und offentliche Akteure im parlamentarischen Bereich beschrankt, son-
dern umfassen auch die Akteure in den nichtparlamentarischen Feldern.
Auf diese Verbreiterung der Interessenvermittlung im Sinne einer Ergén-
zung des elektoral-legislativen Kommunikationskanals durch einen »korpo-
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Abbildung 1 Zwei Statusdimensionen von Policy-Akteuren

offentlich privat

parlamentarisch Parlament Parteien

nichtparlamentarisch Regierung, Verwaltung | Verbande, Unternehmen

rativ-organisatorischen« hat bereits Rokkan (1966) aufmerksam gemacht,
indem er der »numerischen Demokratie« das System des »korporativen Plu-
ralismus« gegenliberstellte. Zentrale Politikentscheidungen wirden selten in
den Parteien und Parlamenten allein getroffen. Ein zentraler Bereich — vor
dem skandinavischen Hintergrund betrachtet — sei der Verhandlungstisch,
an dem sich Regierungsstellen mit den Gewerkschaftsfiihrern, Bauernver-
tretern und Delegierten von Arbeitgeberverbanden tréfen.

Dies heif3t nicht, dal3 der »Parteienkanal « heute keine Rolle mehr spielt.
Zumindest in Deutschland sind Parteien weiterhin zentrale Komponenten
des politischen Prozesses. Bereits 1918 konnte Weber (1972: 837) schrei-
ben, daf3, obwohl die Existenz der Parteien weder durch die Verfassung
noch durch ein Gesetz anerkannt werde, sie die wichtigsten Trager politi-
schen Wollens darstellten. Diese Situation hat sich inzwischen dahingehend
geandert, als die Parteien heute in den meisten Staaten konstitutionell ver-
ankert und a's legitime Organisationsformen im politisch-parlamentarischen
Spiel anerkannt sind.

Verbande fristen jedoch weiterhin eine konstitutionelle Nichtexistenz,
obwohl ihr realer Einfluf3 in Entscheidungsprozessen nicht zu tbersehen ist
(Ronit/Schneider 1997). Ferner ist klar, dald auch administrative Akteure,
die aus konstitutioneller Perspektive eine rein ausfihrende Funktion haben,
eine wichtige Rolle in politischen Entschel dungsprozessen ausiiben (Mayntz
1997b). In empirischen Analysen politischer Entscheidungsprozesse wird
schliefflich sogar das Gewicht von Privatunternehmen und selbst von staat-
lichen und nichtstaatlichen internationalen Organisationen in innenpoliti-
schen Entscheidungsprozessen hervorgehoben (Schneider/Werle 1991,
Schneider/ Dang-Nguyen/Werle 1994: 491-494).

Die Tabelle 1 (S. 254/55) gibt einen Uberblick tber die Akteure in unter-
schiedlichen Palitikfeldern und Policy-Prozessen in Deutschland, den USA,
Japan und der Schweiz. Fir jeden Politikprozefd oder jedes Politikfeld sind
die wichtigsten Akteure aufgelistet und entsprechend den oben unterschiede-
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nen Dimensionen gruppiert.> Abbildung 1 illustriert, da3 in der Regel so-
wohl &ffentliche als auch private Akteure involviert sind und zudem oft die
wirklich zentralen und méchtigen Akteure, die eine offentliche Politik
bestimmen, nicht die verfassungsmaldig vorgeschriebenen, sondern die »au-
Rerkonstitutionellen Akteure« sind.

Diein Tabelle 1 aufgelisteten Beispiele machen zweierlei deutlich:

1. An politischen Entscheidungsprozessen ist jeweils ein Spektrum korpo-
rativer politischer Akteure beteiligt, das Gber die konstitutionell vorgese-
hene Parti zi pationsstruktur betréachtlich hinausgeht.

2. Die zentralen Positionen werden jeweils von der Exekutivbirokratie und
den privaten Grof3organisationen eingenommen, wéahrend parlamentari-
sche Gremien und Organisationen weniger zentral positioniert sind.

Wie &3t sich das Partizipationsspektrum erkldren und wie, vor allem, die so
zentrale Position der »auf3erparlamentarischen Akteure«? Zwel Erkldrungen
— eine funktionalistische und eine individualistische — bieten sich an. Wéh-
rend die erstgenannte je nach Version und Vollstandigkeit (siehe hierzu El-
ster 1987: 59) entweder auf »Notwendigkeiten« oder den »Nutzen« dieser
Arrangements verweist, zielt die letztgenannte darauf, die Herausbildung in-
formeller Arrangements aus dem strukturierten Zusammenhandeln von in-
dividuellen und/oder korporativen Akteuren zu erklaren.

Insbesondere in der Debatte Uiber den Neokorporatismus sind die Vorteile
aufgelistet worden, die Politiknetzwerke und Verhandlungsstrukturen ge-
geniliber konventionellen Entschel dungsstrukturen auszeichnen (Lehmbruch
1979; zusammenfassend V oelzkow 1997). Hierzu gehort vor alem, dald sich
solche Arrangements gerade fir die Behandlung von Problemen mit lénge-
rem Zeithorizont und intensiver Verflechtung mit anderen Problemgebieten
eignen. Darlber hinaus besitzen diese Strukturen Vorteile, wenn Konsens
mobilisiert und Konflikte verarbeitet werden missen, da sie eine stérkere
Orientierung an der Sache ermdglichen. Schliefdlich traut man solchen Ent-
scheidungsstrukturen eher zu, die oft so bedeutende Gewichtung von Pro-
blemlagen besser zu berlicksichtigen, as dies bel parlamentarischen Ab-
stimmungsverfahren der Fall ist. Insgesamt wird Politiknetzwerken und
V erhandlungssystemen eine hohe Probleml 6sungsfahigkeit attestiert.

2 Es handelt sich hierbei um die zehn einfluRreichsten oder zentralsten Akteure. Parteifrak-
tionen oder Abteilungen von Ministerien, die in den diversen Studien als separate Hand-
lungseinheiten aufgefuhrt wurden, sind hierbel jeweils zusammengefalit.



Tabelle 1

Politiknetzwerke im Vergleich: Die einfluRBreichsten Akteure in Politiknetzwerken,

EinfluBreputation bzw. Kommunikationszentralitét, private Akteure kursiv gesetzt

Politikfeld/Bereich

Parlamentarische Akteure

AuRerparlamentarische Akteure

Bundesrepublik Deutschland

Arbeitspolitik
(Pappi 1990)

multiple Entscheidungsprozesse

Fraktionen der Parteien
CDU/CSU, FDP und SPD

Bundesanstalt flr Arbeit,

diverse Abteilungen des Arbeitsministeriums
Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbande,
Deutscher Gewerkschaftsbund, Bundesverband der
Deutschen Industrie, Chemiegewerkschaft

Chemikalienpolitik
(Schneider 1988)

singularer Entscheidungsprozel3:

Chemikaliengesetz

keine

Gesundheits-, Innen-, Wirtschafts- und Arbeitsministeri-
um; Umweltbundesamt, Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz
und Unfallforschung, OECD, Bundesgesundheitsamt
Verband der Chemischen Industrie, Chemiegewerkschaft

Telekommunikation |
(Schneider/Werle 1991)

singularer Entscheidungsprozel3:
Reorganisation und Marktéffnung

die Parteien CDU/CSU,
FDP und SPD,
Bundesrat

Postministerium, Wirtschaftsministerium,
Finanzministerium, Bundeskanzleramt

Deutscher Gewerkschaftsbund und Postgewerkschaft,
Deutscher Industrie- und Handelstag

Telekommunikation Il
(Vogelsang 1998)

singularer Entscheidungsprozel3:

Privatisierung der Telekom

die Parteien CDU/CSU,
FDP und SPD,
Bundesrat

Post- und Finanzministerium
Telekom, Post, Postbank, Deutscher Gewerkschaftsbund
und Postgewerkschaft

Vereinigte Staaten von Amerika

Gesundheitspolitik
(Laumann/Knoke 1987)

multiple Entscheidungsprozesse

Fraktionen der Demokraten
in den relevanten Aus-
schissen in Senat und HR

Gesundheitsministerium, Office of Management and the
Budget (OMB), Weil3es Haus

Amerikanischer Arzteverband (AMA), Amerikanischer
Verband der Krankenhauser (AHA)



Japan

Arbeitspolitik Liberaldemokratische Partei
(Knoke et al. 1992)
multiple Entscheidungsprozesse

diverse Abteilungen des Arbeitsministeriums,

Rat fuir Arbeitsstandards (CLS)

Vereinigung Privater Gewerkschaften (PTU),
Arbeitgeberverband (FEA),

Allgemeiner Gewerkschaftsrat (OCU),
Metallarbeitergewerkschaft, Wirtschaftsverband (FOE)

Schweiz

Agrarpolitik keine
(Sciarini 1996)

singularer Entscheidungsprozel3:
GATT-Verhandlungen

Bundesamt fir AuRenwirtschatft,

Bundesamt fur Landwirtschaft,
Verhandlungsdelegation beim GATT,
Bundesrat,

Volkswirtschaftsministerium

Bauernverband,

Spitzenverband der Industrie und Wirtschaft (Vorort),
Zentralverband der Milchproduzenten (SMP),
Getreideproduzentenverband (SGPV),

Import- und GrofZhandelsvereinigung (VSIG),
Foderation der Nahrungsmittel-Industrien (FIAL)
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Solange diese Feststellungen nur normativ sind und somit keine explanati-
ven Ziele verfolgen, ist gegen diese Argumentation nichts einzuwenden. Wird
Probleml6sungsfahigkeit jedoch zu Erklarungszwecken eingesetzt, dann ge-
nigt es nicht, auf die Koprésenz von Arrangement und Funktion zu verwei-
sen, sondern es mul} die Interaktionslogik offengelegt werden, Uber welche
diese informellen Politikformen sich als iberlegene institutionelle Arrange-
ments herausbilden. Eine »vollsténdige funktionale Erklérung« (Elster 1987:
59) wirde letztlich eine akteurtheoretische Mikrofundierung verlangen.

Politiknetzwerke individualistisch zu erklaren heifdt, zunéchst von den
relevanten Akteuren und ihren Eigen- und Kollektivinteressen auszugehen.
Hier sind mindestens zwei Erklérungsvarianten denkbar. Zum einen lief3e
sich das betreffende Arrangement a's emergentes und weitgehend ungesteu-
ertes Resultat des handelnden Zusammenwirkens von Akteuren verstehen,
die ihre Ressourcen- und Koordinationsbedirfnisse durch individuelle
Tauschbeziehungen und den Aufbau von Koordinationsstrukturen befriedi-
gen. Auf der anderen Seite kdnnte auf die gestaltende Kraft eines Uberge-
ordneten Akteurs, zum Beispiel des Staates, verwiesen werden.

Der zentrale Ansatzpunkt einer individualistischen Erklérung ist die Res-
sourcen- und Entscheidungsabhéngigkeit des Staates von privaten Akteuren.
Hierbei wird davon ausgegangen, daf3 die demokratisch legitimierten staatli-
chen Organisationen nicht ausreichend mit Ressourcen ausgestattet sind, um
auf wirksame Weise die ihnen gestellten 6ffentlichen Aufgaben zu erfllen.

— Sind staatliche Akteure die aleinigen Produzenten einer ¢ffentlichen Po-
litik und verfiigen sie nicht Uber alle Produktionsfaktoren (beziehungs-
weise nicht Uber das entsprechende Ausmald), so sind sie von entsprechen-
der »externer Zulieferung« abhangig.

— Sind staatliche Akteure Koproduzenten der Formulierung und Imple-
mentation einer offentlichen Politik im Verbund mit auf3erstaatlichen
Akteuren, so sind erstere auf die Bereitstellung von »Komplementérres-
Sourcen« angewiesen.

— Eine spezifische Form der Abhéngigkeit entsteht schliefdlich, wenn pri-
vate Akteure oder Gruppen Uber autonome Steuerungsmacht verfligen
und wirksames staatliches Handeln auf die Kooperationsbereitschaft und
Kooperationsfahigkeit dieser Kréfte notwendig angewiesen ist.

Bereits Forsthoff (1971: 123) hatte auf zwei dieser Dependenzformen zwi-
schen Staat und Verbanden hingewiesen. Verbande leisten Dienste, auf die
der Staat schwerlich verzichten kénne:
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Sie liefern nicht nur Informationen, sondern sekundieren ihm auch bei wirt-
schaftspolitischen Malnahmen, indem sie bei ihren Mitgliedern um Verstandnis
fur die Notwendigkeit solcher MalRnahmen werben und auf ihre Beachtung hin-
wirken.

Insbesondere in der Korporatismustheorie sind Unterstiitzungsfunktionen
eingehend diskutiert worden (Streeck 1983). Hierzu zéhlen unter anderem
auch die Ordnungsleistungen von Verbanden im Rahmen der Selbstverwal-
tung gesellschaftlicher Teilbereiche, die vor allem in der Diskussion Uber
private Interessenregierungen erortert wurden (Streeck/Schmitter 1996).

Die Erklarung politischer Organisationsnetzwerke als Emergenzphéno-
men setzt somit hauptséchlich an Tauschbeziehungen an. Getauscht werden
Spezialressourcen (Informationen, Geld, Unterstiitzung, usw.) oder glaub-
hafte Zusagen fur kooperatives Verhalten. Um ihre Ressourcen- oder Ab-
stimmungsbedirfnisse zu befriedigen, treten die zustdndigen staatlichen
Akteure mit privaten und anderen 6ffentlichen Akteuren in Verbindung und
gewahren diesen Mitwirkungsrechte in einer spezifischen offentlichen Poli-
tik. Wichtig dabei ist der jewells lokale Horizont der Teilnehmer, in dem je-
der Akteur mit vielen anderen tauscht, ohne einen Uberblick tiber das Ge-
samtnetzwerk zu besitzen.

Eine andere Erklérung des Politiknetzwerkes ist eher Gbergreifend in dem
Sinne, dal3 sich der Zugang zu offentlichen Entscheidungsarenen und die
Zuteilung von Mitentscheidungsrechten nicht spontan ergeben, sondern
weitgehend das Resultat »staatlichen Entwurfes« im politischen Prozef3 dar-
stellen (Anderson 1977). In dieser Hinsicht lief3e sich die Zuteilung von Zu-
gangs- und Mitentscheidungsbefugnissen nicht nur als Tauschproze} inter-
pretieren, sondern auch als staatliche Minimierung von Abhangigkeit, bel
der die parlamentarischen Entscheider die kooptierten privaten und 6ffentli-
chen Akteure durch eine geschickte Auslese und Zusammenstellung sich
gegenseitig kontrollieren lassen.

Dies ist eine Strategie, die bereits von Max Weber (1972: 574) skizziert
wurde: Der Herrscher, der angesichts der wachsenden Ubermacht von Spe-
zialwissen zunehmend in die Position des Dilettanten gerate, konne Uber die
Konsultation bewéhrter Berater seine Stellung dadurch behaupten, dald er
einen Fachmann durch andere im Schach halte, um sich auf diese Weise
selbst ein umfassendes Bild und die GewilRheit zu verschaffen, dal3 ihm
nicht willkurliche Entscheidungen souffliert wiirden. Die Anwendung des
Kollegialitatsprinzips zwischen Staat und Gesellschaft ist fir Weber Aus
druck einer solchen Strategie. Obwohl traditionelle Formen der Kollegial-
verwaltung mit dem Aufstieg des birokratischen Staates verschwanden, sei-
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en moderne, stérker formalisierte Formen der »Zuziehung von beratenden
Gremien der Interessenten aus den tkonomisch und sozia einflu3reichsten
Schichten« weiterhin relevant. Arrangements, durch welche die Sachkennt-
nis der Interessenten in den Dienst der rationalen Verwaltung gestellt wir-
den, hétten noch eine bedeutende Zukunft. Durch sie wiirde die Macht der
Burokratie noch weiter gesteigert (Weber 1972: 575-576).

4 Netzwerke und Verhandlungssysteme
in der organisierten Demokratie

Die wachsende Konzentration politischer Ressourcen auf formale Organisa-
tionen wie auch die fortschreitende organisatorische Uberformung des Par-
laments durch Parteien und Exekutivbirokratie sind Entwicklungen, die das
liberaldemokratische Ideal der politischen Willensbildung in Frage stellen.
Wenn ein wichtiges Kriterium demokratischer Herrschaft darin besteht, ob
niemand anders als die vom Volke gewdahlten Vertreter Gber das Monopol
algemeinbindender politischer Entscheidungen verfligen sollen (Offe/
Schmitter 1994: 512), dann wird dies durch korporative Politiknetzwerke in
Frage gestellt.

Wie Bobbio (1988: 13-14) hervorheht, ist die Konzeption der modernen
Demokratie aus der individualistischen Gesellschaftsauffassung hervorge-
gangen, in der es letztlich die freien und gleichen Individuen sind, die as
Souverane die alleinige Basis politischer Willensbildung darstellen. Der
Einzelne wird dabei as ein interessenorientierter Homo oeconomicus be-
trachtet, und mit dem Utilitarismus-Konzept wird darauf hingewiesen, dal?
das Gemeinwohl nicht mehr getrennt von der Gesellschaft bestimmt, son-
dern nur aus individuellen Interessen abgeleitet werden kann.

Der demokratischen Lehre zufolge sollte es in der politischen Gesellschaft, also
zwischen dem souverdnen Volk, das sich aus vielen Individuen (ein Kopf, eine
Stimme) zusammensetzt, und seinen Reprasentanten keinerlei Sondergesell-
schaften mehr geben.  (Bobbio 1988: 14)

Ahnliche Vorstellungen sind in den Friihschriften von Marx zu finden, der —
von Rousseau beeinflufdt — ein wichtiges Ziel der sozialen Revolution in der
Beseitigung »intermedidrer Organisationen« erkennt:

Die politische Revolution ..., welche den politischen Staat als allgemeine An-
gelegenheit, d.h. as wirklichen Staat konstituierte, zerschlug notwendig ale
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Stande, Korporationen, Innungen, Privilegien, die ebenso viele Ausdriicke der
Trennung des Volkes von seinem Gemeinwesen waren. ... Die feudale Gesell-
schaft war aufgelOst in ihren Grund, in den Menschen. Aber in den Menschen,
wie er wirklich ihr Grund war, in den egoistischen Menschen. Dieser Mensch,
das Mitglied der birgerlichen Gesellschaft, ist nun die Basis, die Voraussetzung
des politischen Staates. (Marx 1966: 51)

Die Grundidee liberaler Demokratie impliziert jedoch nicht notwendiger-
weise direkte Demokratie, sondern nur, dal’ sich zwischen das Volk als
Souveran und dessen Reprasentanten keine intermedidren Organisationen
mit Spezialinteressen schieben sollten und die Abgeordneten am &ffentli-
chen Interesse orientiert sein miissen. Demokratische Entschel dungsstruktu-
ren sollten zu allgemeinverbindlichen »&ffentlichen Entscheidungen« fiih-
ren, wobei der Begriff »6ffentlich« drei unterschiedliche Aspekte enthalt:

— oOffentlich als alle angehend und alle einschlief3end in bezug auf die Ver-
flgungs- oder Kontrollgewalt;

— offentlich im Sinne von »offiziell« oder amtlich;

— oOffentlich als »nicht geheimx, das heif}t als Zustand der Transparenz im
Gegensatz zum V erborgenen.

Aus einer Perspektive der représentativen Demokratie bedeutet die erste
Dimension, dal? das Reprasentationsprinzip in der parlamentarischen Demo-
kratie niemanden ausschlief3en darf. Im Unterschied zur sténdischen Repré-
sentation soll das Recht der Mitentscheidung Uber die gemeinsamen Angele-
genheiten einer Gesellschaft auf jeden individuellen Blrger erweitert werden.
Im parlamentarisch-demokratischen Entscheidungsprozel sollte jeder prin-
zipiell Uber die gleichen Einfluf3chancen verfiigen (Kielmannsegg 1985).

Auf den zweiten Wortsinn, Offentlichkeit im Sinne von offiziell, bezieht
sich ein Sachverhalt, der von Hennis (1973) als das »Amtsprinzip« der De-
mokratie bezeichnet wurde. Dieses besteht in der unpersonlichen Regelung
formeller Kompetenzen und Kontrollbeziehungen in einem représentativen
Instanzenzug. Demokratische Entscheidungen sollen auf offiziellen Bahnen
stattfinden. Kielmannsegg (1985: 22) hat die als Amt verfalte Befugnis, fur
andere verbindlich zu entscheiden, durch vier Merkmale ndher bestimmt:

— die Befugnis wird nicht aus eigenem, urspringlichem Recht ausgelibt,
sondern als Ubertragene Vollmacht;

— die Entscheidungskompetenz ist nicht schrankenlos, sondern rechtlich
eingegrenzt;

— die Befugnisist am Gemeinwohl orientiert;

— mit der Idee des Amtesist Verantwortung verbunden.



260 Teil 111 - Demokratie

Die letzte Bedeutungsdimension von Offentlichkeit ist Publizitét oder Trans-
parenz als Gegensatz von geheim. Wie Habermas (1962) gezeigt hat, steht
diese Form der Offentlichkeit in Zusammenhang mit der Kontrollfunktion in
der parlamentarischen Demokratie. Die wirksame Uberwachung von Ent-
scheidungen setzt ein freli résonierendes Publikum voraus (gestiitzt durch
die Grundrechte der Presse- und Meinungsfreiheit), dartiber hinaus jedoch
auch die Publizitdt parlamentarischer Verhandlungen selbst.

Werden diese »liberalen Prinzipien« als Bewertungsmal3stdbe angelegt,
dann wird das schwierige Verhdtnis von Politiknetzwerken zur Demokratie
offenkundig. Sehr problematisch ist zundchst die inhédrente Selektivitdt von
Tausch- und Verhandlungsarrangements und die Verletzung des demokrati-
schen Gleichheitsgebotes. Es werden ja nur jene Akteure einbezogen, die
Uber relevante Ressourcen verfligen. Das System ist nicht um so demokrati-
scher, je mehr gesellschaftliche Akteure auf die Politik einwirken. Eine sol-
che Pluralismusvorstellung ist bereits in den sechziger Jahren dahingehend
kritisiert worden, daf3 funktionale I nteressenvermittlung immer zur asymme-
trischen Repréasentation tendiert, weil nicht alle gesellschaftlichen Gruppen
gleichermalien organisations- und konfliktfahig sind (Olson 1968; Offe 1969).

Ferner haben solche informellen Verbundsysteme ein problematisches
Verhdltnis zu formalen Kompetenz- und Verantwortungsstrukturen. Ein
wichtiges Element demokratischer Herrschaft ist die Verantwortlichkeit der
Herrschenden gegenliber den Beherrschten. Zu deren institutionellen Siche-
rung wurde die amtsférmige Regelung von Entschei dungskompetenzen ent-
wickelt. Auch diese werden von informellen Politiknetzwerken naturgemafd
unterlaufen. Verantwortlichkeiten werden in der Regel verwischt und weit-
raumig im politischen System verteilt.

Schliefdlich verstoRen Politiknetzwerke auch gegen das Transparenzgebot.
Ihre Abschirmung von den Medien und der Offentlichkeit ist in der Regel
eine wichtige Voraussetzung ihres Funktionierens. Sie sind Schattenge-
wéchse, die besonders im Geheimen gedeihen.

Wie sind diese Inkompatibilitéten zu bewerten? Konnen vernetzte Politik-
arrangements mit den normativen Erwartungen der Demokratietheorie ver-
sbhnt werden? Ist es denkbar, Demokratiedefizite in Politiknetzwerken zu
beseitigen oder zu minimieren? Oder sollten wir eher die »unrealistischen«
Anspriche liberaler Demokratietheorie reduzieren? Neben dieser letztge-
nannten Alternative sind mehrere Demokratisierungsoptionen von Politik-
netzwerken denkbar. Vor der Erérterung dieser Moglichkeiten soll jedoch
zunéchst die Option der »Anspruchsanpassung« geprift werden.
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Eine gangige Reaktion auf die Kritik an Demokratiedefiziten von Netz-
werken und Verhandlungssystemen ist der Verweis auf unrealistische An-
nahmen in der normativen Demokrati etheorie angesichts der heutigen politi-
schen Entscheidungspraxis. Eliten- und auch korporatismustheoretische Ana-
lysen verweisen in der Regel darauf, dal3 die hochgradige Differenzierung
und Komplexitdt moderner Gesellschaften auch innerhalb eines allgemeinen
demokratischen Rahmens notwendigerweise zu asymmetrischen, informellen
und intransparenten Tendenzen bei politischen Entscheidungen fihre. Der
unrealistischen liberalen Demokratietheorie wird somit eine »realistische«
oder »empirische« Demokratietheorie gegentibergestellt, die gleichsam das
Faktische zur demokratischen Norm erhebt.

In der Tat sind die meisten »empirischen Demokratietheorien« in der De-
finition von Demokratie so breit angelegt, dal die internen Bedingungen
politischer Entscheidungsmechanismen nur wenig thematisiert werden. So
gibt es, um nur wenige prominente Beispiele herauszugreifen, Konzepte, in
denen Demokratie im wesentlichen mit »Konkurrenz auf dem Wahlerstim-
menmarkt« gleichgesetzt wird (Vanhanen 1990; Jaggers/Gurr 1995). Kom-
plexer und weitreichender sind dagegen Operationalisierungen von Dahl
(1979) und Lijphart (1984), in denen nicht nur Variablen des politischen Sy-
stems, sondern auch Freiheitsrechte oder gar sozialstrukturelle Aspekte ent-
halten sind. Dahls Demokratiekonzept folgt der Logik, je hoher die gleich-
zeitige Beteiligung von Parteien, Verbanden und Parlamenten, desto »poly-
archischer« ist ein Regime. Pluralistische Politiknetzwerke, wie sie Lau-
mann/Knoke (1987) beschrieben haben, sind aus dieser Perspektive eher ein
Ausweis fur mehr als fir weniger Demokratie. Wichtig an Lijpharts Kon-
zept ist, dal? Demokratie ein mehrdimensionales Phanomen ist. Sein Kon-
zept, sehr vereinfacht dargestellt, folgt der pluralistischen Logik, dafl ein
System um so »konsensdemokratischer« ist, je grofder die Anzahl gesell-
schaftlicher Akteure ist, die an der Politik partizipieren konnen (Lijphart
1984). Die Dimension formell versus informell spielt dabei keine Rolle.

Diese Relativierung moderner Demokratie ist seit den siebziger Jahren in
vielen Varianten zu beobachten, die generell auf eine »Erosion des liberalen
Demokratieideal s« (O’ Brien 1972; Schneider 1985) hinauslaufen. Seither ist
verstérkt von Konkordanz- und Verhandlungsdemokratien die Rede (Lehm-
bruch 1996), wahrend die Vorherrschaft korporativer Akteure in der Politik
als »organisierte«, »assoziative« oder gar »postindividualistische« Demokra-
tie thematisiert wird (Olsen 1983; Hirst 1994; Schmitter 1994). Selbst die
schwindende Bedeutung des Parlaments ist kein Hinderungsgrund, weiter-
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hin von Demokratie, von ihrer »postparlamentarischen« Version, zu spre-
chen (Burns 1994; Andersen/Burns 1996; Burns 1999).

Insgesamt scheinen die realistischen Varianten der Demokratietheorie
wenig Probleme mit den skizzierten Prinzipien zu haben. Dissonanzen ent-
stehen nur, wenn das anspruchsvolle Raster liberaler und rechtsstaatlicher
Demokratievorstellungen angewandt wird. Nur dann erscheint es nétig, the-
rapeutisch tétig zu werden. Hierbei sind mindestens drei Optionen denkbar:

1. Der erste Ansatzpunkt wére, das mit dem Amtsprinzip kollidierende Pro-
blem der Informalitét und das Transparenzproblem anzugehen. Ziel wére,
Netzwerkstrukturen stérker zu formalisieren, etwa durch die Einrichtung
formeller Réte, die, dhnlich wie das Parlament, im Lichte der Offentlich-
keit stehen. Ein weiterer Schritt wére, die in Politiknetzwerken invol-
vierten privaten Organisationen intern zu demokratisieren. In Deutsch-
land ist dies haufig mit dem Ruf nach einem Verbéndegesetz verbunden
worden (Ronge 1992).

Obwohl diese Mal3nahmen oligarchische Tendenzen sicherlich ab-
schwéchen kénnten, ist an einer allgemeinen Realisierbarkeit dieser Idee
doch stark zu zweifeln. Was vielleicht bei korporatistischen Arrange-
ments, an denen nur wenige Grolverbande beteiligt sind, nicht unmég-
lich erscheint, ist bei Politiknetzwerken, in denen nicht nur GrofRverbande,
sondern auch viele andere Akteurtypen beteiligt sind, nur bedingt vor-
stellbar. Andererseits sollte nicht Ubersehen werden, dal3 fir die Funktio-
nalitdt von Grolverbanden in Verhandlungsnetzwerken die interne Demo-
kratisierung eher abtraglich ist. lhre Verhandlungsposition beruht ja ge-
rade auf interner Verpflichtungsfahigkeit, die, wenn nicht »oligarchische
Strukturen«, so doch bestimmte interne Herrschaftsstrukturen voraussetzt.

Insgesamt wirde eine Formalisierung der Vielzahl heute existierender
Verhandlungsarenen zu einer riesigen Birokratisierung fuhren. Damit
wirde das »superel astische Motorél« verloren gehen, das diese informelle
Politikmaschine am Laufen héalt.

2. Eine weitere Demokratisierungsoption ist auf die Resymmetrisierung der
Beziehung zwischen Staat und Gesellschaft gerichtet. Die von korporati-
ven Akteuren absorbierten Entscheidungskompetenzen wirden damit,
zumindest partiell, an die Individuen wieder zurtickgegeben werden. In
eine solche Richtung weist beispiel sweise der Vorschlag von Arthur Benz
(1998), Verhandlungsarenen mit Arenen direkter Demokratie zu verbin-
den. Nach diesem Konzept wirde zunéchst in Politiknetzwerken und
parlamentarischen Arenen gleichrangig Uber dieselben Themen verhan-
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delt und abgestimmt. In einem zweiten Schritt konnte die Blrgerschaft
dann zwischen den ausgehandelten Alternativldsungen direkt entscheiden.

Ob diese parlamentarischen, verhandlungsdemokratischen und plebis-
zitdren Komponenten so einfach zu kombinieren sind, ist jedoch fraglich.
In der Klemme zwischen Verhandlungsnetzen und direktdemokratischen
Verfahren wirde die Position des Parlamentes eher weiter untergraben.
Ein wenig attraktives Beispiel hierfir ist das Schweizer Modell, in dem
gerade die Referendumsdrohung gewoéhnlich dazu fuhrt, dal3 politische
Entscheidungen in aulRerparlamentarischen Entscheidungsarenen zwi-
schen den wichtigsten gesellschaftlichen Kraften weitgehend ausgehan-
delt werden (Farago 1980). Die strukturelle Selektivitdt der informellen
Strukturen wird dadurch nicht vermindert. Auf der anderen Seite birgt
die Starkung plebiszitdrer Elemente die Gefahr der Triviaisierung von
Politik. In komplexen, funktional stark differenzierten Gesellschaften, in
denen Spezialwissen fir das Verstandnis gesellschaftlicher Prozesse eine
immer grof3ere Bedeutung erlangt, kénnen Entscheidungen nicht voraus-
setzungslos an die Blrger »rickdelegiert« werden. Viele Materien sind
so komplex, dal? sie sich aufRerst schlecht fir einfache Ja-Nein-Abstim-
mungen eignen. Plebiszitdre Verfahren setzen recht einfache Entschei-
dungsprobleme voraus.

Mit dem Ruckgriff auf direktdemokratische Entscheidungsformen
wird letztlich das Urteilsvermégen des gewdhnlichen Blrgers Uberschétzt.
Selbst Habermas (1962: 339), der der politischen Offentlichkeit sonst
viel zutraut, betonte, dal? sich mit der zunehmenden Birokratisierung der
Verwaltungen des Staates und der Gesellschaft die Kompetenzen hoch-
spezialisierter Fachleute immer mehr einer Aufsicht durch résonierende
K 6rperschaften entzdgen und eine wirksame Kontrolle der staatlichen Bi-
rokratie nur noch durch die gesellschaftliche Birokratie in Parteien und
I nteressenverbanden mdglich sei.

. Eine redlistische, funktional differenzierten, komplexen Gesellschaften
angemessene Demokratisierungsalternative scheint nur tber représentati-
ve Formen mdglich, die generell auf eine Starkung der Position des Par-
laments hinauslaufen mifdten, damit dieses seine formaen, am Gemein-
wohl orientierten Entscheidungs- und Kontrollkompetenzen auch tatséch-
lich wahrnehmen kann.

Parlamentarische und verhandlungsdemokratische Verfahren lief2en
sich hierbel tatséchlich so weit verschranken, dal? politische Entscheidun-
gen zwar in Politiknetzwerken vorverhandelt werden, letztlich aber im-
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mer auf dem offiziellen parlamentarischen Entscheidungswege ratifiziert
werden missen. Auch hier ist es moglich, daf3 die informell geschniirten
Verhandlungspakete in der parlamentarischen Phase wieder »aufgedro-
selt« werden. Eine solche Uberpriifung durch ein kompetentes und unab-
hangiges Parlament wére jedoch einer Kontrolle mittels Volksabstim-
mung vorzuziehen.

Eine angemessene Bewdltigung des Demokratieproblems in unserer kom-
plexen und funktional hochgradig differenzierten Gesellschaft kann nur in
der Stérkung des Parlaments als letzter Bastion am Gemeinwohl verpflich-
teter Kontrolle bestehen. Hierbei sollten zum einen dessen Informationsver-
arbeitungskapazitét, zum anderen aber auch dessen Autonomie erhéht wer-
den. Trotz der Einsicht, dal3 politische Entscheidungen von vielen »inoffizi-
ellen« Akteuren inhaltlich bestimmt werden, muR? eine kompetente »end-of -
pipe-control« existieren, die in der Lage ist, die vorverhandelten Lésungen
zu Uberprifen und nach Abwagung aller Vor- und Nachteile fir das Gemein-
wohl auch zu verwerfen. Selbst wenn man den diesbeziiglichen kognitiven
Fahigkeiten von Parlamentariern skeptisch gegentibersteht (vgl. Burns 1999),
so ist aufgrund der geschilderten Rationalitatsbeschrénkungen eine solche
Kompetenz von plebisizitédren Verfahren noch viel weniger zu erwarten.
Konkrete Forderungen wéren die VergrofRerung der Mitarbeiterstébe und
der wissenschaftlichen Dienste von Parlamentariern sowie eine stérkere
Ubernahme amerikanischer Hearingverfahren, in denen eine intelligente
fachoffentliche Konfrontation von Expertenwissen moglich wird. Die »Un-
abhéngigkeit der Parlamentarier« al's »niitzliche Fiktion« sollte nicht aufge-
geben werden. Sie mufd durch spezifische institutionelle Regelungen und
Anreizsysteme eher gestérkt werden. Dies kann Uber eine Erhéhung von
Publizitét und Transparenz geschehen, durch welche zum Beispiel die Ver-
bindungen von Parlamentariern mit parlamentsexternen privaten und 6f-
fentlichen Akteuren in noch gréRerem Mal3e offengelegt werden miissen, als
dies jetzt schon der Fall ist (Ronit/Schneider 1998). Gerade weil es hoff-
nungslos — und letztlich auch kontraproduktiv — ist, die ausgedehnten Netz-
werkbeziehungen insgesamt zu formalisieren, sollte zumindest Transparenz
bei der »letzten Gffentlichen Kontrollstation« hergestellt werden, damit es
den Parlamentariern in Zukunft schwerer fallt, Partikularinteressen zu ver-
folgen. Ahnlich wie die bereits existierende Verbandsliste des Bundestages,
deren Informationsgehalt jedoch zu erhthen wére, konnte auch eine offizi-
elle Liste Uber 6ffentliche und halboffentliche Gremien transparenzerhéhend
wirken. Hierdurch wirde zumindest etwas Licht in diesen politischen Halb-
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schatten gebracht, wie diesin den USA zum Beispiel mit dem Sunshine Act
geschehen ist.

Die Strukturprobleme der Demokratie in komplexen Gesellschaften kon-
nen Uber diese Mal3nahmen zwar nicht beseitigt werden, der Schleier des
Unwissens Uber die konkreten Bedingungen, unter denen das kollektive
Schicksal der Staatsbirger bestimmt wird, kann dadurch fir die Bevolke-
rung jedoch an einigen Stellen gel iftet werden.
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Von der funktionalen Differenzierung zur
Globalisierung: Neue Herausforderungen
fUr die Demokratietheorie

Helmut Voel zkow

1 Die zwei grof3en Herausforderungen der
Demokratietheorie: Funktionale Differenzierung
und Globalisierung

Die Demokratietheorie stand im vergangenen Jahrhundert vor zwel grofen
Herausforderungen: Die erste hat mit der funktionalen Differenzierung mo-
derner Gesellschaften zu tun. Die zweite Herausforderung ergibt sich aus
jenem Bindel aktueller Veranderungen, die gemeinhin Globalisierung ge-
nannt werden.! Auf die Herausforderung der funktionalen Differenzierung
sind im Zuge der kontroversen Debatte Uber die demokratische Vertraglich-
keit korporatistischer Arrangements noch halbwegs tragfahige Antworten
gefunden worden. Hingegen ist die Herausforderung der Globalisierung ein
weitgehend ungel 6stes Problem geblieben. Zwar werden auch hier verschie-
dene Varianten einer »assoziativen Demokratie« diskutiert, die an nationale
korporatistische Arrangements erinnern. Aber jenseits des Nationalstaates
bleibt die demokratietheoretische Fundierung solcher Arrangements eine
prekdre Angelegenheit. Jene Modifikationen der Demokratietheorie, die in
Reaktion auf das Problem der funktionalen Differenzierung présentiert wur-
den, taugen nicht a's L ésungsschablone fir die Globalisierungsproblematik.
Diese These soll hier am Beispiel der europaischen Integration verdeutlicht
werden. Die européische Integration wird zwar von vielen Autoren als ein
moglicher Ausweg aus der Globalisierungsfalle angesehen, aber die demo-
kratietheoretischen Modelle, die in diesem Zusammenhang mit Zusétzen
wie »postnational«, »postparlamentarisch« oder »assoziativ« feilgeboten
werden, bereiten nach wie vor unldsbare Probleme.

1 Vgl. zum Beispiel die Zwischenbilanzen von Scharpf (1991) oder Willke (1995) und die
dort angegebene Literatur.
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Um diesen Engpal’ der Demokratietheorie genauer zu identifizieren, wird
zun&chst in Erinnerung gerufen, wie die erste Herausforderung der funktio-
nalen Differenzierung in der Demokratietheorie aufgenommen und mit der
Einbeziehung korporatistischer Arrangements verarbeitet wurde (Abschnitt
2). Im Anschluf3 daran wird die aktuelle These aufgegriffen, da die Hand-
lungsfahigkeit des Staates aufgrund der Globalisierung sinkt. Es wird da
nach gefragt, wie dieser Sachverhalt, wenn er denn zutreffen sollte, aus ei-
ner demokratietheoretischen Perspektive einzuordnen und zu bewerten ist.
Die Uberlegungen miinden in der These, daf? die Globalisierung fiir die Zu-
kunft der (nationalen) Demokratie in der Tat auf3erst bedenklich ist, sofern
ein substantielles beziehungsweise soziales Demokratieverstandnis zugrun-
de gelegt wird, was dann zu der Anschlul3frage fuhrt, welche Auswege aus
der Globalisierungsfalle denkbar sind (Abschnitt 3). Dabei scheint insbe-
sondere die Europdische Union als realistische Option besonders diskussi-
onswirdig zu sein. Der Versuch einer demokratietheoretischen Bewertung
dieser europdischen Option (Abschnitt 4) ergibt alerdings viele offene Fra-
gen, die deutlich machen, dal? ein »postnationales Demokratiemodell« noch
nicht verfigbar ist. Die Modelle einer »assoziativen Demokratie« stof3en an
ihre Grenzen, weil sie letztlich ungeklért lassen, wie auf der européischen
Ebene die »Verschrénkung« korporatistischer Arrangements mit einer un-
verzichtbaren Saule territorialer Représentation erfolgen soll.

2 Die funktionale Differenzierung moderner
Gesellschaften als demokratietheoretisches Problem

Schon seit Jahrzehnten befassen sich die Soziologie und die Politikwissen-
schaft mit der funktionalen Differenzierung moderner Gesellschaften und
ihrer Folgen fir das Teilsystem der Politik. Fast schon Gemeingut ist die
zentrale These, dal? mit der funktionalen Differenzierung moderner Gesell-
schaften der Mythos vom gesellschaftlichen Primat der Politik zusehends
zerbricht (vgl. den Uberblick bei Mayntz 1996: 153f.):

Demokratie al's politisches Steuerungsprinzip gerét in die Defensive, sobald das
politische Funktionssystem nicht mehr als klare Spitze einer hierarchischen Ord-
nung dieser Gesellschaft dominiert. Haben sich die anderen Funktionssysteme,
vor allem Okonomie, Wissenschaft und Massenmedien, aus dem Schatten einer
Ubergeordneten Politik heraus bewegt und widerspricht zudem ganz grundsétz-
lich das Strukturprinzip der funktionalen Differenzierung jeglichem Vorrang nur
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eines Funktionssystems, dann konkurriert politische Demokratie mit einer Viel-
zahl eigenlogischer und prinzipiell gleichrangiger Steuerungsformen.
(Willke 1998: 13f.)

Von einer Allzustandigkeit und einer allumfassenden L 6sungskompetenz der
Politik geht heute nach diversen Aufklarungsrunden, die sich insbesondere
mit dem Namen von Niklas Luhmann (vgl. bspw. Luhmann 1981, 1986,
1994) verbinden, kaum noch jemand aus.

Wenn nun aber Okonomie, Wissenschaft und Massenmedien und andere
Funktionssysteme, selbst »staatsnahe« Funktionssysteme wie das Recht oder
das Gesundheitswesen, jeweils einer eigenen Logik® folgen und sich dem
unmittelbaren Zugriff des Staates zunehmend entziehen, dann hat dies fir
die Theorie und Praxis der Demokratie gravierende Folgen. In praktisch al-
len Politikfeldern zeigt sich, dal3 von einer einseitigen hierarchischen Steue-
rung durch den demokratischen Staat nicht mehr die Rede sein kann. Statt
dessen dominieren Verhandlungszwénge. Die Parlamente und ihre Regierun-
gen werden dadurch zu Organen einer Ratifizierung von Vereinbarungen,
die in »Netzwerken« auf3erhalb der demokratischen Institutionen ausgehan-
delt werden (vgl. dazu auch Mayntz 1993).

Aus einer demokratietheoretischen Perspektive war diese Einsicht nur
schwer zu verkraften. Insbesondere die Frage, ob es einen demokratisch le-
gitimierten Korporatismus gibt — oder grundsétzlicher: theoretisch geben
kann —, hat zu schwierigen Kontroversen gefihrt.> Wenn organisierte Inter-
essen im Rahmen von korporatistischen Arrangements faktisch Uber die
Kompetenz der Produktion verbindlicher Entscheidungen verfiigen und zu-
gleich Zugriff auf die Steuermittel und die staatliche Zwangsgewalt gewin-
nen, die eigentlich den Instanzen des demokratischen Staates vorbehalten
sind, dann verschwimmen die Grenzen zwischen den Institutionen der par-
lamentarisch-territorialen Repréasentation und den korporatistischen Arran-
gements, die letztlich die funktionale Differenzierung der Gesellschaft orga-
nisatorisch widerspiegeln: Das »private interest government« (vgl. Streeck/
Schmitter 1985) wird im Zuge der funktionalen Differenzierung zu einer
»Nebenregierung« der demokratischen Institutionen.

Dal »private« Organisationen mit der Produktion und Durchsetzung bin-
dender Entscheidungen befaldt sind, erzeugt immer wieder Kritik. Zum ei-
nen wird in inhaltlicher Hinsicht die sachliche Giite einer solchen Politik

2 Zuden Theorien funktionaler Differenzierung vgl. die Beitrdge in Mayntz et al. (1988).
3 Vgl. Offe (1984); vgl. auch Magagna (1988), Scharpf (1993b) oder Habermas (1992: 423),
um nur einige Autoren zu nennen.
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bezweifelt. Begriindet wird dies mit Verweis auf die soziale Zusammenset-
zung der Gremien funktionaler Représentation, die durch eine vergleichs-
weise starke Présenz bestimmter |nteressengruppen (beispielsweise einseiti-
ge Wirtschafts- oder Wissenschaftsinteressen) gekennzeichnet seien, was
wiederum auf das materielle Ergebnis ihres Wirkens durchschlage. Zum an-
deren werden in formaler Hinsicht verfassungsrechtliche und demokratie-
theoretische Bedenken gegen korporatistische Arrangements und dem damit
verbundenen Funktionsverlust der parlamentarischen Steuerung diskutiert.
Im Kern besagen beide Einwénde, dal’ das Verhdltnis von privatem Sach-
verstand und demokratisch legitimierter Entscheidungskompetenz eigentlich
anders aussehen mufdte. Korporatistische Arrangements sind danach para-
staatliche Gebilde, deren Legitimation trotz aller Kunstgriffe der Rechtswis-
senschaft aus einer demokratietheoretischen Perspektive auf einem unsiche-
ren Boden stehen. Angesichts der auf3erordentlichen Bedeutung der »out-
puts« und ihrer zum Teil rechtlichen Sanktionierbarkeit drangt sich die Frage
auf, ob mit den korporatistischen Arrangements unter der Hand quasi weite-
re gesetzgebende Instanzen neben der Legidative etabliert wurden, deren
demokratische Steuerung und Kontrolle schwierig oder gar unmdglich ist.

Aber den Einwanden gegeniiber den korporatistischen Arrangements
konnte mit der These begegnet werden, dal? diese Formen funktionaler Re-
présentation mit dem bekannten Modell der parlamentarischen Wettbe-
werbsdemokratie in einer Weise »verschrankt« bleiben, die korrigierende
Eingriffe der territorialen Reprasentation in das System funktionaler Repré-
sentation institutionell absichert. In diesem Modell kann die Demokratie mit
der Duldung oder »Inszenierung« korporatistischer Arrangements® einen
Politikansatz wahlen, der zur Vor- und Nachbereitung ihrer eigenen Ent-
scheidungen oder zu ihrer Erganzung die Produktivitét einer verhandlungs-
demokratischen Lésung nutzt. Sofern dieser Ansatz aufgrund mangelnder
Orientierung an einer gemeinsamen Probleml 6sung und mangelnder K oope-
rations- und Konsensbereitschaft der involvierten Interessengruppen schei-
tert oder zu unbefriedigenden Ergebnissen fihrt, wird der gesamte Ent-
scheidungsdruck auf die traditionellen demokratischen Institutionen zuriick-
verwiesen. Die Selbstbeschrénkung des Staates steht also in diesem Modell
unter Vorbehalt.

Eine solche Verschrankung von »Hierarchie und Verhandlung«, wie sie
an anderer Stelle am Beispiel der technischen Normung exemplarisch aufge-

4 Zum Begriff des »inszenierten Korporatismus« vgl. Voel zkow (1998).
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zeigt wurde,” ergibt eine neue demokratietheoretische Bewertung korpora-
tistischer Arrangements. Die Demokratie kann in der Praxis mit einer Reihe
formaler und kompensatorischer Mal3nahmen versuchen, die demokratie-
theoretischen Vorbehalte gegeniiber korporatistischen Arrangements zu ent-
kréften. Was die formalen Aspekte betrifft, erfolgt die Produktion bindender
Entscheidungen durch Recht und Gesetz einerseits und verbandliche Ver-
handlungsergebnisse andererseits, wobei aber die Zustandigkeits- und Kom-
petenzverteilung zwischen den staatlichen Institutionen und den ausdriick-
lich anerkannten Gremien funktionaler Représentation durch Rahmenvertrage
oder andere Vorgaben festgeschrieben wird. Es werden prozedurale Fest-
legungen getroffen, die zum einen das Verhaltnis zwischen der staatlichen
Rechtsetzung (Hierarchie) und der verbandlichen Einigung (Verhandlung)
und zum anderen die internen Verfahrenswege der Gremien funktionaler
Reprasentation kldren. Die keineswegs mehr vollstandig verbandsautono-
men privaten Regierungen lassen sich in einen formalisierten, verfahrens-
maidig strukturierten Gesamtzusammenhang einordnen, der eine gewisse
Transparenz und Kontrolle (sowohl durch parlamentarische oder exekutive
Instanzen as auch durch die Offentlichkeit, zum Beispiel aufgrund vorge-
schriebener Publikationspflichten) sicherstellt. Aufgrund des konditionalen
Zusammenhanges von institutionellen Strukturen und substantiellen Politik-
ergebnissen kann der Staat dem Handeln von gesellschaftlichen Gruppen &-
nen finalisierten Handlungsrahmen schaffen, der 6konomischen Machtmif(3-
brauch begrenzt. Daraus folgt, dal3 sich die Grenzen zwischen staatlicher
und verbandlicher Zusténdigkeit durchaus verschieben und offentliche Auf-
gaben in die sachlichen Doménen korporatistischer Arrangements Ubertra-
gen lassen, ohne dal3 damit unbedingt Wohlfahrtsverluste oder unzul&ssige
Einschrankungen der Berlicksichtigung von gesellschaftlichen Interessen
verbunden sein missen.

Der demokratische Staat beteiligt sich an diesem Modell — was zunéchst
aus der Sicht eines traditionalen Staatsverstandnisses befremden mag — wie
eine Interessengruppe an den korporatistischen Arrangements. Er verzichtet
auf exklusive Hoheitlichkeit und wirkt nur als ein Mitspieler in den Gremien
funktionaler Reprasentation mit. Gleichwohl kann er mit einer Berticksich-
tigung seiner Anliegen rechnen, denn der Staat kann — im Gegensatz zu al-
len anderen Beteiligten — die von ihm a's besonders relevant eingestuften

5 Vgl. Voelzkow (1996a) und die dort aufgefhrte Literatur. Eine andere Studie zeigt solche
Verschrankungsmechanismen im Bereich des Gesundheitswesens auf; vgl. Dohler/Ma-
now-Borgwardt (1992).
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und politisch brisanten Regelungsmaterien jederzeit dem Zustéandigkeitsbe-
reich des korporatistischen Arrangements entziehen und in ein Rechtset-
zungsverfahren Uberflhren. Diese Option verleiht dem Staat eine tiberdurch-
schnittliche Verhandlungsstarke. Gleichzeitig mag der staatliche Regelungs-
vorbehalt der Verhandlungsldsung — vermittelt Uber die Nicht-Intervention
des Staates — eine gewisse Legitimation verleihen. Die komplexe Ver-
schrénkung von Hierarchie und Verhandlung durch eine institutionalisierte
Kopplung von territorialer und funktionaler Représentation erlaubt demnach
auch unter demokratietheoretischen Gesichtspunkten eine Uberfiihrung po-
litischer Gestaltungsabsichten in korporatistische Arrangements. Dies gilt
selbst dann, wenn mit den politischen Gestaltungsabsichten Umverteilungs-
effekte verbunden sind, denn das »bargaining in the shadow of the lawx«
kann auch die erforderliche Verhandlungs- und KompromiRbereitschaft fur
eine (damit ohnehin als unvermeidbar erscheinende) Umverteilung schaffen,
die bei einer reinen Verhandlungsldsung ohne hierarchische Anbindung
kaum vorstellbar wére (vgl. Scharpf 1991).

Wenn schon eine hierarchische Lésung der komplexen Probleme einer
funktional differenzierten Gesellschaft nicht zu leisten ist, kénnen die Poten-
zen der Wettbewerbsdemokratie immerhin der Verhandlungsldsung einen
spezifischen Rahmen geben. Dieser kann zwar die fir Verhandlungsldsun-
gen charakteristischen Grenzen und Unzuléanglichkeiten nicht vollends aus
der Welt schaffen. Aber die wohlfahrtsstiftenden Leistungen und die Legiti-
mation von Verhandlungsldsungen konnen erheblich erhéht werden, wenn
diese im »Schatten des Rechts« beziehungsweise im »Schatten staatlicher
Autoritét« verankert werden.

1. Der Staat kann Uber die Verfahrensregeln mitbestimmen, unter denen im
verbandlichen System Einigung erzielt werden soll.

2. Der Staat kann auf die Zusammensetzung der Gremien funktionaler Re-
prasentation Einflu3 nehmen und die zu beteiligenden Interessengruppen
beziehungsweise die korporativen Akteure bestimmen.

3. Der Staat kann im Einzelfall sogar die korporativen Akteure, die als
Sachwalter bestimmter offentlicher Interessen in den Gremien funktio-
naler Reprasentation auftreten sollen, selbst durch Griindungs- oder an-
dere Organisationshilfen stérken. Gesellschaftliche Machtunterschiede
werden aso nicht unbedingt unveréndert reproduziert.

4. Der Staat kann die im verbandlichen System ausgehandelten Kompro-
misse von fachlich ebenfalls qualifizierten staatlichen Stellen auf ihre
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sachliche Eignung (oder wenigstens auf die prozeduralen Aspekte ihrer
Erstellung) prifen lassen und gegebenenfalls wieder zur Disposition
stellen (vgl. bspw. Scharpf 1993a: 71 oder Mayntz 1996: 160).

Aus dem Sachverhalt, dal? staatliche Akteure korporatistische Arrangements
zum Gegenstand ihrer Politik machen kénnen, folgt nattrlich nicht, daf3 alle
demokratietheoretischen Vorbehalte gegeniber den Formen funktionaler
Reprasentation aus dem Weg geraumt wéren. Als Zwischenergebnis 183t
sich aber festhalten, daf? jene Steuerungsmodelle, die die funktionalen Vor-
zlge korporatistischer Arrangements in Anspruch nehmen wollen, um die
ansonsten Uberlasteten territorialen Reprasentationsformen zu erganzen,
durchaus die normativen Aspekte der Demokratietheorie aufgreifen knnen.
Die Verschrankung der funktional-korporatistischen und der territorial-par-
lamentarischen Mechanismen erlaubt eine 6ffentliche Nutzung der gesell-
schaftlichen Selbstregulierung. In dieser Perspektive bleibt es zumindest
denkbar, dal? »die konkurrierende Zustandigkeit von funktional-korporatisti-
schen und territorial-parlamentarischen Mechanismen der Regulierung« eine
»Balance« erzeugt, die korporatistische Regelungen mit ihren spezifischen
Steuerungsvorteilen zwar nutzt, aber zugleich unter Kontrolle hdlt (Offe
1984: 255).

So konnte die Demokratie auch in funktional differenzierten Gesell-
schaften »Uberleben«. Die Kombinationslésung wére eine »organic demo-
cracy« (vgl. dazu Andersen/Eliassen 1996), die an dem Primat der Politik
und — im Hinblick auf die Demokratie — auch am Primat des Parlaments
festhalten kann. Im Ruickblick auf die demokratietheoretische Diskussion
der zuriickliegenden Jahre dréngt sich heute die Einschatzung auf, dai? diese
Kombinationslésung von territorialer und funktionaler Reprasentation die
kritischen Stimmen hat weitgehend verstummen lassen.®

6 Niemand streitet mehr die Existenz von »private interest governments« ab; aber die de-
mokratietheoretische Anschluf¥frage: »Why, then, has the tendency towards organic de-
mocracy in national systems — of which corporatism ... is an important part — not been
interpreted as a radical deviation from democratic principles?, wird heute wohl so
beantwortet: »The reason seems to be that national parliaments fulfil the basic require-
ments of democratic theory. They are formally free to overrule any informal political de-
cision making processes at any time, and the parliaments represent important symbolic
centres of authority« (Andersen/Eliassen 1996a: 4).
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3 Globalisierung als Beschrankung der Handlungs-
moglichkeiten national staatlicher Politik und
mogliche Auswege

Wie auch immer die funktionale Differenzierung in der Demokratietheorie
verarbeitet wird, heute befinden wir uns langst in einer zweiten Runde der
Erntchterung, die vergleichbare oder sogar dramatischere Dimensionen hat.
Erneut wird »das Ende der Demokratie« (Guéhenno 1994) ausgerufen, aber
diesmal ist es nicht die funktionale Differenzierung, sondern die voranschrei-
tende Globalisierung gesellschaftlicher Teilsysteme, die as neue Herausfor-
derung fir die Politik und die Theorie der Demokratie auftaucht (vgl. statt
vieler anderer Autoren z.B. Dahl 1994). Diesma sind es nicht die inner-
gesellschaftlichen Abhangigkeiten und Verhandlungszwénge, die der Idee
einer demokratischen Selbstbestimmung Uber einen nach innen souverénen
Staat entgegenstehen, sondern inter- oder transnationale Abhangigkeiten
und Verhandlungszwéange (vgl. zum Beispiel Hirst/ Thompson 1995 sowie
die Beitrége in Streeck 1998), die mit der Globalisierung verbunden sind
(vgl. Scharpf 1998).

Im Kern besagt die Globalisierungsthese, dal3 das Wachstum der grenz-
Uberschreitenden 6konomischen Interdependenzen die Handlungsfahigkeit
des National staates zunehmend einschniirt.” Heute wird nicht mehr nur eine
»Entzauberung des Staates« in Zusammenhang mit der funktionalen Diffe-
renzierung moderner Gesellschaften gemeldet. Heute wird vielmehr in ex-
tremeren Varianten sogar das Ableben des Staates ausgerufen, wobei dieser
Exitus der Globalisierung zugeschrieben wird (vgl. z.B. Ohmae 1991). Das
Krisenszenario ist bekannt: Die Mérkte fur Guter und Dienstleistungen, fur
Kapital und fir Arbeitskréfte Gberwinden zunehmend die Grenzen der Na-
tionalstaaten und »ihrer« Volkswirtschaften. Aus der Sicht einer Volkswirt-
schaft ergeben diese Globalisierungsprozesse eine neue Konkurrenz aus allen
Himmelsrichtungen. Kein Land vermag mehr ohne Blick auf die Nachbar-
l&nder oder auf die konkurrierenden Lénder in grofer Ferne zu handeln. In
einer systemtheoretischen Perspektive konnte auch von einem réaumlichen
Auseinanderlaufen gesellschaftlicher Subsysteme gesprochen werden: Eini-
ge Subsysteme (wie insbesondere die Wirtschaft, aber auch die Wissen-

7 Vgl. dazu wiederum Scharpf (1991); vgl. z.B. auch Altvater/Mahnkopf (1996), Hirsch
(2995) und Narr/Schubert (1994) oder — populdrwissenschaftlich — Martin/ Schumann
(1996).
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schaft) Ubertreten die territorialen Grenzen des Nationalstaates, wahrend
andere Subsysteme (insbesondere die Politik) an den Nationalstaat gebun-
den bleiben. Dies erzeugt nach Einschétzung von vielen Beobachtern eine
Schieflage im Prozel3 der gesellschaftlichen Modernisierung. Der traditio-
nelle Nationalstaat werde geschwécht, weil die grenziiberschreitenden 6ko-
nomischen Beziehungen sich dem staatlichen Zugriff zunehmend entziehen,
was in der Konsequenz seine Handlungsfahigkeit untergrabt. Regulative
Politik, zum Beispiel im Arbeits-, Verbraucher- oder Umweltschutz werde
dadurch blockiert, daf3 schon die Interventionsankiindigung mit einer Ab-
wanderungsandrohung quittiert wird. Distributive und erst recht redistribu-
tive Politik stél3t an Grenzen, welil sie offentliche Mittel voraussetzt, deren
Eintreibung durch verschiedene Exit-Optionen erschwert wird, Uber die ge-
rade jene, die Geld haben, sich der Steuer- und Abgabenlast entziehen kén-
nen. Folgt man den géngigen Anaysen, dann ist der Globalisierungstrend
gleichzusetzen mit einer Kapitulation der Politik vor einem neuen Primat
der Okonomie.

Diese Geschichte dhnelt dem Elend jenes beriihmten Zauberlehrlings, der
die Geister rief und mit den Folgen nicht zurecht kam. Die 6konomische
Globalisierung ist ndmlich zumindest teilweise das Resultat vorausgegange-
ner politischer Entscheidungen. Es waren die fihrenden Industriestaaten, die
eine binnen- und aul3enwirtschaftliche Liberalisierung und Deregulierung
von Giter- und Faktormérkten eingeleitet haben, wie sich an Hand der
Grundung der World Trade Organization (WTO) oder der Uruguay-Runde,
aber auch der Vollendung des europdischen Binnenmarktes zeigen lief3e.
Die tkonomische Globalisierung hangt mit einer institutionellen Globalisie-
rung (oder a's regional beschrankte Variante: der européischen Integration)
zusammen. Als Folgewirkung der Nutzung dieser politisch eréffneten Hand-
lungsspielrdume fihrt die Globalisierung in verschiedenen Politikfeldern zu
einem zunehmenden Verlust an nationaler Autonomie, denn insbesondere
die mobilen Faktoren kénnen nunmehr ihren Praferenzen durch die Option
der Abwanderung mehr Geltung verschaffen.

Dieses Szenario |a3t sich bekanntlich erweitern. Nicht nur die politisch-
administrativen Handlungseinheiten des National staates, sondern auch andere
soziopolitische Regulierungspotenzen einer Gesellschaft werden demnach
in ihrem Gestaltungsspielraum eingeschrankt. Die »privaten Regierungen«
sehen sich gleich zweifach unter Druck gesetzt. Zum einen wird ihre Regie-
rungsfunktion untergraben, weil einzelne Mitgliedergruppen angesichts des
Wettbewerbdrucks von auf3en ihren zustéandigen Verbandszentralen die Fol-
gebereitschaft aufkindigen, wie sich etwa bei den Arbeitgeberverbanden



Neue Herausforderungen fiir die Demokr atietheorie 279

zeigt, die aus dem Flachentarifvertrag heraus wollen (vgl. z.B. Bahnmller/
Bispinck 1995). Zum anderen kann oder will die politisch-administrative
Seite aufgrund der Herausforderungen der Globalisierung die verbandlichen
Governance-Strukturen nicht mehr wie bisher stabilisieren. Damit werden
auch jene soziopolitischen Regulierungsinstanzen, die in den siebziger und
achtziger Jahren als tragende Saulen der gesell schaftlichen Ordnung und des
sozidlen Ausgleichs angepriesen wurden, ebenfalls in ihrem Gestaltungs-
spielraum als »private Regierungen« in Mitleidenschaft gezogen (vgl. den
Uberblick von Streeck 1994). In einer zusammenfiihrenden Sicht miinden
die neuen Restriktionen staatlicher und verbandlicher Handlungsfahigkeit,
die mit dem Schlagwort der »Globalisierung« auf den Begriff gebracht wer-
den, in eine Erosion der ingtitutionellen Ordnungen, die bis in den letzten
Winkel einer Gesellschaft ausstrahit (vgl. z.B. Willke 1998: 29).

In den folgenden Abschnitten wird die Globalisierung als ein ungepriifter
Ausgangstatbestand Ubernommen, obwohl unbestreitbar aller Anlal besteht,
die empirische Basis des haufig geradezu schicksalhaft erscheinenden Glo-
balisierungsbegriffes néher zu priifen. Die in der Diskussion tber Globali-
sierung zu hérenden Trendaussagen haben namlich vielfach nur die Qualitat
von spekulativen Annahmen, und die empirischen Analysen kommen zu-
meist zu anderen, weitaus moderateren Ergebnissen.? Es geht hier aber nicht
um die Frage, ob es die Globalisierung gibt oder nicht, sondern um die An-
schluf¥frage, mit welchen Folgen solche Prozesse fir die Demokratie ver-
bunden sind, gesetzt den Fall, dal3 es die Globalisierung tatséchlich gibt.

Wenn die politischen Implikationen der dkonomischen Gobalisierung
demokratietheoretisch bewertet werden sollen, dann ist zunéchst zur Kennt-
nis zu nehmen, dal’ es in der wissenschaftlichen Literatur auch die gegenlau-
fige These gibt, der zufolge sich die Handlungsfahigkeit des Staates durch
die 6konomische und institutionelle Globalisierung oder Internationalisie-
rung erhéht. So wird beispiel sweise in Zusammenhang mit der Européischen
Union von einer »Rettung des européischen Nationalstaats« (vgl. Milward
1992) gesprochen. Die Einbindung der Nationalstaaten in internationale Re-
gime oder in neue Formen supranationaler Staatlichkeit erhéht demnach die
Handlungsfahigkeit der Nationalstaaten gegentiber ihren Gesellschaften.
Folgt man dieser Argumentation, dann kann sich der Staat besser a's zuvor
jenen gesellschaftlichen Anspriichen erwehren, die in einem liberalen Ver-
sténdnis ohnehin nicht Gegenstand politischer Entscheidungen werden soll-

8 Vgl. z.B. Hirst/ Thompson (1996); vgl. auch Plimper (1999) und die dort angegebene Li-
teratur.



280 Teil 111 - Demokratie

ten. Offensichtlich wird die Frage des Verlustes oder Zugewinns staatlicher
Handlungsfahigkeit keineswegs einheitlich beurteilt. Eben diese vermeint-
lich widerspriichliche Beurteilung der Folgewirkungen der Globalisierung
hat etwas mit den jeweils zugrunde gelegten demokratietheoretischen Pré-
missen zu tun. Staatliche Handlungsfahigkeit und Demokratie dirfen nicht
a's deckungsgleiche GrofRen behandelt werden. Es ist zwar davon auszuge-
hen, dal3 die Globalisierung gravierende Folgen fir die nationale Demokra-
tie hat. Da aber das Verstandnis dartiber, was als Demokratie zu gelten ha
be, unterschiedlich ausfallt, werden auch die Implikationen der Globalisie-
rung unterschiedlich beurteilt.

Die kontroversen Positionen lassen sich auf verschiedene demokratie-
theoretische Traditionen zuriickfihren. Esist an dieser Stelle nicht moglich,
die komplette Vielfalt dessen darzustellen, was heute alles unter den Begriff
der Demokeratietheorie subsumiert wird.® Statt dessen wird in Anlehnung an
neuere Arbeiten von Streeck (1998) einer groben Zweiteilung gefolgt, die
zwischen einem liberalen beziehungsweise formalen Demokratieverstandnis
und einem sozialen beziehungsweise substantiellen Demokratieverstandnis
differenziert. Der Zusammenhang zwischen Globalisierung und Demokratie
besteht demnach darin, dal? die liberale beziehungsweise formale Demokra-
tie durch die Internationalisierung der Wirtschaft gestérkt, die soziale oder
substantielle Demokratie aber eingeschrankt wird. Diese Unterscheidung
erklart die unterschiedliche Einschétzung der Folgen der Globalisierung fir
die Handlungsféhigkeit des Staates und seiner angelagerten »privaten Re-
gierungen«: Die Globalisierung stérkt den Nationalstaat in der Durchset-
zung von Wettbewerb als Ordnungsprinzip. Um in diesem Sinne eine »Libe-
ralisierung« betreiben zu kénnen, muld der Staat in der Lage sein, sich des
Zugriffs jener Interessengruppen zu entziehen, die in dem Staat ein Inter-
ventions- und Umverteilungsinstrument sehen und ihn solchermal3en — ge-
gen den Markt — nutzen wollen.

Dieser Zusammenhang 183 sich auch in Form einer zeitlichen Abfolge
umformulieren. Am Anfang stand der demokratische Rechtsstaat in seiner
liberalen Variante. Die konfliktreiche Transformation des liberalen Rechts-
staates in den demokratischen Wohlfahrtsstaat, also Phase 2, hat aus der li-
beralen Perspektive aber — gerade aus deren demokratietheoretischer Per-
spektive — bedrohliche Ausmal3e angenommen. Mit der Globalisierung ge-
winnt der Staat in der dritten Phase die Stérke zuriick, sich selbst as Inter-

9 Vgl statt dessen das Standardwerk von Sartori (1992), die Einfihrung in die moderne De-
mokratietheorie von Schmidt (1997) sowie den wegweisenden Beitrag von Scharpf (1970).
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ventionsinstrument in das Marktgeschehen zuriickzunehmen. Aus der Per-
spektive der sozialen Demokratie hingegen dreht die Globalisierung den
Spiel’ der Geschichte sozialer Errungenschaften wieder um; die Globaisie-
rung stellt demnach die Demokratie in ihrer urspriinglichen, sprich liberalen
Variante wieder her, allerdings nicht als alten »Nachtwéchterstaat«, sondern
als neuen »Wettbewerbsstaat«, wie er in jingeren regulationstheoretischen
Analysen beschrieben wird (vgl. unter anderen Altvater 1994; Hirsch 1995
oder Jessop 1997).

Folgt man nun der Annahme, dal3 die Globalisierung die staatliche Hand-
lungsfahigkeit zumindest im Sinne eines soziaen beziehungswei se substan-
tiellen Demokratieverstéandnisses tatsachlich untergrébt, dann heifdt dies, dal3
die wohlfahrtsstaatlichen Mdoglichkeiten zur Marktkorrektur schwinden.
Oder einfacher formuliert: Umverteilung wird schwieriger. Die Globalisie-
rung verschiebt die Machtrelationen zwischen Kapital und Arbeit zugunsten
des Kapitals, und die Einkommensdifferenzen innerhalb der Arbeitnehmer-
schaft nehmen zu. Deshalb nimmt es nicht Wunder, dal3 sich gerade jene
Kréfte in Politik und Wissenschaft, die sich einem sozialen oder substanti-
ellen Demokratieverstandnis verpflichtet fihlen, den Kopf Uber Auswege
aus dieser Globalisierungsfalle zerbrechen. Das gesamte politische Geflige
und die Verteilung von Zustandigkeiten zwischen den verschiedenen Ebe-
nen von Politik stehen in dieser Debatte mittlerweile zur Disposition. Eine
Patentantwort auf die Globalisierungsfolgen ist dabei allerdings nicht in
Sicht.

Grundsétzlich sind vier Ebenen zu unterscheiden, auf denen eine Reor-
ganisation von Politik als Reaktion auf die Globalisierungsprozesse versucht
werden kann. Eine erste Reaktion auf die veranderten Rahmenbedingungen
besteht in einer Reorganisation der nationalen Politik im Sinne eines Um-
baus des Staates und seiner angel agerten privaten Regierungen, um die »Glo-
balisierungsvertraglichkeit« der nationalen Wirtschafts- und Sozialordnung
herzustellen. Eine zweite Reaktionsvariante versucht, eine Globalisierung
der Politik mit dem Ziel durchzusetzen, etwas wie ein »kosmopolitisches
Modell fur die Demokratie« (vgl. bspw. Held 1993, 1995 sowie die Beitrége
in Archibugi/Held 1995) zu finden. Die zahlreichen internationalen Regime
(vgl. die Beitrége in Kohler-Koch 1989 und Rittberger 1990) sind Beispiele
fUr solche Versuche, die unzureichende oder gar sinkende Handlungsfahig-
keit des Nationalstaates und seiner privaten Regierungen Uber eine interna-
tionalisierte und bestenfalls globalisierte Politik zu kompensieren. In der
dritten Reaktionsvariante wird eine supranationale Staatlichkeit angestrebt.
Hier geht es um eine Region, die sich aus mehreren Volkswirtschaften zu-
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sammensetzt. Unter Regionalisierung wird in diesem Kontext die abge-
stimmte Politik mehrerer Lander verstanden. Das Standardbeispiel ist die
Integration Europas, also die Européische Union.™ In der vierten Variante
geht es um eine subnationale Regionalisierung von Politik. Unter »Region«
wird in diesem Kontext zumeist eine funktionsrdumliche Einheit oberhalb
der kommunalen Ebene und unterhalb der national staatlichen Ebene verstan-
den. In verschiedenen Beitréagen wird die Hypothese aufgestellt, da3 sich die
Regelungdliicke, die sich mit dem Verlust nationalokonomischer Steue-
rungskompetenzen ergibt, auf dieser subnational-regionalen Ebene zumin-
dest teilweise wieder schlief3en lief3e. Gerade diese Variante ist sehr voraus-
setzungsvoll. Vor alem ist sie daran gebunden, dal3 auch in der Wirtschaft
ein Regionalisierungsprozel? eintritt, der fir die regionae Politik Anknip-
fungspunkte bietet (vgl. dazu Junne 1996; V oel zkow 1996b).

Die genannten vier Optionen schlief3en sich nicht wechselseitig aus. Ne-
ben den Reaktionen auf der nationalen Regelungsebene sind sowohl ein Be-
deutungsgewinn intergouvernementaler Politik (internationale Regimes) und
neue Formen von Suprastaatlichkeit (zum Beispiel européische Union) als
auch ein Bedeutungsgewinn der subnational-regionalen Formen von Politik
zu beobachten. Deshalb wird in diesem Zusammenhang von einer »doppel-
ten Devolution« gesprochen, um diese zweifache Aufgabenverschiebung
von der nationalen Ebene auf hthere und untere Politikebenen auf einen
Begriff zu bringen (vgl. Keating 1996). Ein solches Zusammenspiel verschie-
dener Kréfte im Rahmen einer komplexen Mehrebenenpolitik ist sicherlich
mit spezifischen Restriktionen und Blockaderisiken, aber moglicherweise
auch mit Optionen fur eine demokratische Gestaltung der wirtschaftlichen
und sozialen Lebensverhdltnisse verbunden (vgl. Scharpf 1999 oder Ziirn
1996). Deshalb ist zu fragen, wie solche Fluchtwege aus der Globalisie-
rungsfalle demokratietheoretisch zu bewerten sind. Es ist hier natirlich
nicht moglich, alle denkbaren Auswegsvarianten in einer demokratietheore-
tischen Perspektive durchzuspielen (vgl. die Beitrage in Streeck 1998 und
dort insbesondere die Einfihrung des Herausgebers). Statt dessen konzen-
trieren sich die Ausfihrungen hier auf die européische Integration, auf die
sich besonders viele Hoffnungen richten (vgl. Grande 1997).

10 Zu denken ist auch an die Nordamerikanische Freihandelszone NAFTA oder die Asia-
tisch-Pazifische Wirtschaftskooperation APEC.
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4 Européische Politik: Eine demokratische Antwort
auf die Globalisierungsfalle?

Um die europédische Integration oder andere Auswege aus der Globalisie-
rungsfalle demokratietheoretisch bewerten zu kénnen, bietet sich insbeson-
dere das Instrumentarium der komplexen Demokratietheorie an, die sich mit
dem Namen von Fritz Scharpf verbindet (vgl. insbesondere Scharpf 1970,
1999: 16ff.; vgl. auch Sartori 1992 und Schmidt 1997). Danach sind fir eine
solche Analyse der verschiedenen Optionen zwei komplementére Dimensio-
nen demokratischer Selbstbestimmung zentral, die zwischen input-orientier-
ter und output-orientierter Legitimation politischer Entscheidungen diffe-
renzieren. Die Output-Perspektive bezieht sich auf die Qualitét des Regie-
rens (»Herrschaft fir das Volk«). Hier geht es einerseits um die Begrenzung
staatlicher oder verbandlicher Macht, um Machtmiforauch zu verhindern. Zu
nennen sind die Gewaltenteilung und die Gewaltenbalance, die liberalen
Theorien der Grundrechte und des Rechtsstaates, die Repréasentationstheorien
usw. Andererseits geht es um die Herstellung der Mdglichkeit eines Gemein-
wesens, kollektive Belange auch kollektiv, das heifdt, Uber bindende Ent-
scheidungen zu realisieren, um die kollektive Wohlifahrt zu erhéhen, was
Aspekte der »sozialen« oder substantiellen Demokratie einschlief3t. »Danach
sind politische Entscheidungen legitim, wenn und weil sie auf wirksame
Weise das algemeine Wohl im jeweiligen Gemeinwesen fordern« (Scharpf
1999: 16). Mit der Input-Perspektive ist demgegeniiber die Eingabeseite des
politischen Prozesses angesprochen (»Herrschaft durch das Volk«). Hier
geht es um die Partizipation, die Wahrung der Authentizitét und die Eroff-
nung faktischer Wahlimdglichkeiten zwischen politischen Alternativen.

Politische Entscheidungen sind legitim, wenn und weil sie den »Willen des Vol-
kes« widerspiegeln — daid heilét, wenn sie von den authentischen Praferenzen der
Mitglieder einer Gemeinschaft abgeleitet werden kénnen.  (Scharpf 1999: 16)

4.1 Die Europaische Union in der Output-Perspektive

Insbesondere das Problemlsungspotential der Européischen Union ist in der
politikwissenschaftlichen Diskussion umstritten. Eine Durchsicht der aktu-
élen Literatur macht deutlich, daid erhebliche Unsicherheiten in bezug auf
die »spezifische Natur« der Européischen Union und ihre Integrationsdy-
namik bestehen. Kontroversist dabei nicht nur, wie das Europa der Zukunft
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aussehen und die »Staatswerdung Europas« (vgl. die Beitrdge in Wildenmann
1991) verlaufen sollte, sondern auch, welchen Stand die Gemeinschaftshil-
dung mittlerweile erreicht hat. Strittig ist insbesondere, ob die Européische
Union as eine intergouvernementale Organisation oder als supranational er
politischer Verband anzusehen ist. Ist Europa nur ein politisches Regime
oder geht die européische Integration, vorangetrieben durch die européischen
Institutionen, die als »korporative Akteure« (vgl. Schneider/Werle 1989)
ihre Ressourcen zu nutzen wissen, bereits dartiber hinaus?

Zu Beginn des européischen I ntegrationsprozesses dominierten in der wis-
senschaftlichen Analyse funktionalistische und neofunktionalistische Posi-
tionen (vgl. bspw. Haas 1958). Sie gingen davon aus, dald ein produktives
Zusammenspiel zwischen Interessengruppen aus den Mitgliedstaaten und
den ersten supranationalen I nstitutionen eine Eigendynamik erzeugen wurde,
die den Integrationsprozef3 immer weiter vorantreibt und dabei die National-
staaten Schritt fir Schritt Uberwindet. Erwartet wurde eine Art Souveréanitéts-
transfer, also eine Verlagerung von politischen Zustandigkeiten und Macht-
mitteln auf die europdische Ebene. Im Gegensatz dazu sieht die intergouver-
nementalistische Position die National staaten weiterhin als den entscheiden-
den Flaschenhals der européischen Integration: Unterstellt wird hier, dai3 die
europdische Integration in erster Linie durch die Interaktion nationaler Re-
gierungen gepragt wird. Die europdischen Institutionen haben sich demnach
auf jene Aufgaben zu beschranken, die ihnen von den nationalen Regierun-
gen ausdriicklich zugestanden werden. Und die verschiedenen gesellschaft-
lichen Interessen haben sich angesichts dieser Ausgangslage an ihre natio-
nalen Regierungen zu wenden, wenn sie Einflu® auf den européischen Ent-
scheidungsprozeld gewinnen wollen, denn die nationalen Regierungen be-
halten in dieser Perspektive das européische »Steuerrad« fest in ihrer Hand.

Unklar ist bei dieser Diskussion vor alem die Handlungsfahigkeit oder
politische Eigenstandigkeit der Européi schen Union, insbesondere gegeniiber
den Mitgliedslandern. Grundsétzlich ist davon auszugehen, dal? die Integra-
tionsprozesse in verschiedenen Politikfeldern ungleich verlaufen. Dieser
Sachverhalt betrifft nicht nur die Handlungsféhigkeit der politisch-admini-
strativen Einheiten (beispielsweise der Européischen Kommission), sondern
auch die organisierten Interessen, deren Handlungsfahigkeit auf der euro-
péischen Ebene in hohem Mal3e durch die jeweiligen Integrationsfortschritte
in den einzelnen Politikfeldern bestimmt wird. Hier ist, wie empirische
Analysen gezeigt haben, so etwas wie eine »Ko-Evolution« von politisch-
administrativer und verbandlicher Seite festzustellen (vgl. die Beitrége in Ei-
chener/V oelzkow 1994).
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In der Kontroverse Uiber die Reichweite européischer Politik Uberwiegen
heute die skeptischen Stimmen. Insbesondere wird bezweifelt, dai die euro-
péische Politik einen Ersatz fur die zunehmend prekér werdende Domesti-
Zierung des Kapitalismus durch die Nationalstaaten bieten kann. Statt dessen
wird beflrchtet, dai die européische Integration eine Eigendynamik entwik-
kelt, die eine Beschleunigung der Einschrdnkungen national staatlicher Hand-
lungsspielraume bewirkt, ohne auf der europédischen Ebene Aquivalente
aufzubauen, wie insbesondere Fritz Scharpf in seinen Verdffentlichungen
immer wieder betont hat.*! Die européische Integration hebt demnach die
Grenzen zwischen den Mitgliedstaaten schrittweise auf, was zur Folge hat,
dal3 die Souveranitdt der Mitgliedstaaten zur Gestaltung der inneren wirt-
schaftlichen und sozialen Angelegenheiten im supranationalen Geflige des
einheitlichen Binnenmarktes der Européischen Union verloren geht.

Die Beflrchtung, dal die européische Ebene keinen Ersatz fir die Ein-
schrankungen nationaler Handlungsfahigkeit bieten kénne, leitet die »reali-
stischex Integrationstheorie aus einer politischen Handlungsunfahigkeit der
Européischen Union ab. Diese mifdliche Lage wird bekanntlich als »Politik-
verflechtungsfalle« bezeichnet (vgl. Scharpf 1985, 1992). Bei einer Ent-
scheidungsregel, die einstimmige oder (seit der Einheitlichen Européischen
Akte) fast einstimmige Beschllsse im Ministerrat erfordert, kénne es nur zu
einer gegenseitigen Blockade kommen. Die politische Handlungsunféhig-
keit werde zu einem Dauerzustand. Wenn aber die Regierungen nicht in der
Lage seien, sich europaweit auf ein einheitliches hohes Schutzniveau zu eini-
gen, gleichzeitig aber mit der Vollendung des Binnenmarktes die nationalen
Importbeschrankungen abgebaut werden, komme es zu einer ungehinderten
Standortkonkurrenz, die letztlich zu einem Wettlauf der wechselseitigen
Unterbietung ausarten werde. Selbst die bereits erreichten Standards im Ar-
beitsschutz, Gesundheitsschutz, Verbraucherschutz, Umweltschutz und in
der sozialen Sicherung stiinden wieder zur Disposition. Dies fuhre in der
Konsequenz dazu, dal? Integration und Deregulierung ein- und dasselbe
werden (vgl. Streeck/Schmitter 1991; Streeck 1996). Européische Politik ist
in dieser Sicht kein Ausweg aus der Globalisierungsfalle, sondern eher ein
Teil des Problems.

Allerdings ist hier Vorsicht geboten. Denn diesen generalisierenden The-
sen ist mehrfach mit Verweis auf anders lautende empirische Befunde wi-

11 Statt der Einzelnachweise der zahireichen Verdffentlichungen, die Scharpf zu dieser Pro-
blematik vorgelegt hat, verweise ich aus Platzgriinden wiederum nur auf seine eigene Zu-
sammenfassung und die dort angegebenen Literaturangaben (vgl. Scharpf 1999).
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dersprochen worden. Anhand verschiedener Entschel dungsverlaufe européi-
scher Politik (zunachst insbesondere im Zusammenhang mit der Vollendung
des Binnenmarktes, also beispielsweise bei der Festlegung von Produktstan-
dards fir den Verbraucher-, Arbeits- oder Umweltschutz) (vgl. z.B. Voelz-
kow 1996a) konnte nachgewiesen werden, dal3 zumindest in bestimmten
Politikfeldern und bei bestimmten Regelungsmaterien die skizzierte Politik-
verflechtungsfalle nicht zuschnappt. Die Einschrénkungen nationaler Ge-
staltungsspielraume kénnten dann doch durch einen entsprechenden Ausbau
europdischer Politik (Re-Regulierung) kompensiert werden.

Angesichts solcher empirischen Forschungsergebnisse hat Scharpf (1999)
in jingeren Beitrégen seine europaskeptischen Uberlegungen weiter diffe-
renziert und zugestanden, dal3 sich die Européische Union zumindest bel
produktbezogenen Regulierungen entgegen den urspriinglichen Prognosen
durchaus as handlungsfahig erweisen und ein hohes Schutzniveau durch-
setzen kdnne, wahrend dies bei den »prozef3bezogenen Regulierungen« auf-
grund der beschriebenen Politikverflechtungsfalle nicht der Fall sei. Die
»produktbezogenen Regulierungen« betreffen die Eigenschaften der Pro-
dukte, die auf dem Binnenmarkt abgesetzt werden sollen. Da im Zuge der
Vollendung des Binnenmarktes solche produktbezogenen Regulierungen auf
der nationalen Ebene aufgehoben werden missen, um die nichttariféren
Handel shemmnisse abzubauen, andererseits aber nationale Produktbestim-
mungen aus Griinden des Verbraucher-, Arbeits- und Umweltschutzes nach
dem EG-Vertrag ausdriicklich zulassig sind, bliebe der Européischen Union
nichts anderes Ubrig, als die nationalen Schutzvorschriften durch gleichwer-
tige oder sogar htherwertige européi sche Regelungen zu ersetzen. Die »pro-
zelthezogenen Regulierungen« betreffen hingegen die Bedingungen, unter
denen die Produkte am Ursprungsort hergestellt werden. Dazu gehdren ar-
beitsplatzbezogene Regeln (zum Beispid Arbeitszeiten), berufliche Bildung,
die Betriebsverfassung, insbesondere die Modalitdten der Mitbestimmung,
die Regelungen fir die Lohnfortzahlung im Krankheitsfall sowie alle weite-
ren Bestimmungen liber Sozialabgaben, die letztlich die Produktionskosten
des Standortes erhdhen (Scharpf 1995, 1996). Wie jlngere Forschungser-
gebnisse zeigen, ist das Argumentationsmuster auch bei einigen »prozef3be-
zogenen Regulierungen« einzuschrénken. Zu nennen sind hier beispielswei-
se Studien Uber die européische Umweltpolitik oder wiederum Uber den Ge-
sundheits- und Arbeitsschutz (vgl. Vogel 1997; Pollack 1997; Eichener
1997; Eichener/Voelzkow 1994), diesmal aber Uber produktions- bezie-
hungsweise standortbezogene Regelungen. So zeigt die Studie der For-
schungsgruppe von Adrienne Héritier, die den regulativen Wettbewerb im
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Umweltschutz empirisch analysiert hat, dal3 zahireiche positive Wirkungen
fur den Umweltschutz Uber den »Umweg Europa« in den Mitgliedslandern
Zu beobachten sind (Héritier et a. 1994).

Als Zwischenergebnis [&3t sich festhalten, dal die européische Politik in
der Output-Perspektive in mehreren Politikfeldern viel besser ist alsihr Ruf.
Aber wir wissen noch viel zu wenig dariber, in welchen Politikfeldern dies
der Fall ist und auf welcher institutionellen Grundlage solche positiven
»Uberraschungen aus Briissel« zustande kommen. Ferner ist der Forschungs-
stand im Hinblick auf die Frage unbefriedigend, ob mdglicherwei se systema:
tische Diskrepanzen in der Handlungsfahigkeit zwischen verschiedenen Poli-
tikfeldern in der européischen Politik angelegt sind (vgl. Scharpf 1999: 81—
110).

4.2 Die Europaische Union in der Input-Perspektive

Viel kritischer als das Problemlésungspotential der Europaischen Union
bleibt indes aus einer demokratietheoreti schen Perspektive die Input-Dimen-
sion europdischer Politik. Die européische Gemeinschaftsbildung hat seit
jeher mit dem berechtigten Vorbehalt zu kdmpfen, dal3 die nationalen, demo-
kratisch gewéhiten Parlamente mit der Ubertragung von Hoheitsrechten auf
die européische Ebene einen Tell ihrer Kontroll- und Gestaltungsméglich-
keiten verlieren, ohne dal3 die européischen Organe selbst eine ausreichende
demokratische Legitimation vorweisen konnten. Dieses »européische De-
mokratiedefizit« ist zu Gentige bekannt (vgl. z.B. Evers 1994; Falkner 1994;
Kielmansegg 1996). Trotz aller Modifikationen der Kompetenzen des euro-
péischen Parlaments, das seit 1979 immerhin Uber direkte Wahlen besetzt
wird, ist diese Einrichtung immer noch eine Randgrof3e. Das européische
Parlament verflgt bestenfalls Uber das Recht zur Mitentscheidung, was
nicht den Kriterien einer parlamentarischen Demokratie entspricht. Dieser
Schwéche des Parlaments entspricht die Stérke des Rates, zumindest was
die Legidativkompetenzen betrifft. Der Rat aber ist bestenfalls indirekt Gber
die nationalen Parlamente und ihre Regierungen demokratisch legitimiert.
Auch die Kommission hat keine eigenstandige demokratische Legitimation
vorzuweisen. Gleiches gilt fir die Komitologie und andere korporatistische
Arrangements, die in einer immer grof3eren Vielfalt die européische Politik
flankieren.

Mit jedem weiteren Integrationsschritt wird die unzureichende demokra-
tische Legitimation zunehmend zu einem Problem. Der naheliegende Vor-



288 Teil 111 - Demokratie

schlag, die Kompetenzausstattung des européischen Parlaments drastisch zu
erweitern, fuhrt alerdings wohl in die Irre. Zu diesem Ergebnis kommt zu-
mindest, wer den guten Argumenten jener Politikwissenschaftler folgt,'? die
eine Parlamentarisierung der europdischen Politik aus gesellschaftlichen
Grinden fur nicht praktikabel halten. Begriindet wird dies mit der Annah-
me, dai die legitimitdtsstiftende Wirkung von Demokratieregeln ihrerseits
an soziale Voraussetzungen gebunden ist. Sie bedarf einer gewissen kollek-
tiven |dentitét, einer »faktischen Integration des Gemeinwesens«. Und eben
eine solche kollektive Identitét, die auf staatsbirgerlicher Gleichheit, Soli-
daritdt und Wertkonsens aufbaut, gibt es in Europa nicht und sie ist auch
nicht absehbar. Deshalb 183t sich das vorherrschende Demokratiemodel | der
westeuropdischen Nationalstaaten — also das Modell der représentativen
parlamentarischen Demokratie mit Mehrheitsentscheid — nicht oder nur sehr
eingeschrankt auf die européische Ebene transferieren. Diese Einsicht fihrt
folgerichtig in verschiedenen Beitrdgen, die ein handlungsfahiges Parlament
a's unverzichtbares Kernelement einer Demokratie ansehen, zu der generel-
len Anschluf¥frage, ob ein Gebilde wie die Europdische Union Uberhaupt
»demokratiefahig« sei — verbunden mit der These, daf3 es eine Demokrati-
sierung des européischen Entscheidungssystems nach nationalen Vorbildern
auf absehbare Zeit wohl nicht geben kdnne. Angesichts der Folgen der Glo-
balisierung fur die Handlungsfahigkeit nationaler Politik hief3e dies in der
Konsequenz, daid sich fir die Zukunft der Demokratie ein schwerwiegendes
Dilemma auftut: Entweder halten die européischen Lander

an den normativen Standards moderner Demokratien fest, dann mussen sie die
aus der Globalisierung der Méarkte resultierenden Einschrénkungen national-
staatlicher Handlungsfahigkeit in Kauf nehmen; oder sie lassen es zu, dafd auf
supranationaler Ebene politische Gegengewichte gegen die globalen Markte ge-
schaffen werden, dann missen sie Einbul?en an der demokratischen Qualitét
staatlicher Politik in Kauf nehmen. Letzteres wéare dann der politische Preis da-
fir, da kollektive Probleme nicht mehr im Rahmen von Nationalstaaten gel 0st
werden konnen.  (Grande 1997: 357)

Ein solcher Befund kann aus demokratietheoretischer Sicht nicht befriedi-
gen. Deshalb verwundert es nicht, dal3 intensiv Uber Alternativen zum Mo-
dell der traditionellen représentativen parlamentarischen Wettbewerbsde-
mokratie diskutiert wird, um ein »postnationales Demokratiemodel |« fir die
Européische Union zu entwickeln (vgl. z.B. Benz 1998).

12 Vgl. Kielmansegg (1988, 1996), Scharpf (1997: 20f., 1999: 18f.) oder Zirn (1996: 43f.);
vgl. auch den Beitrag von Abromeit/ Schmidt (1998).
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Wenn man der Annahme folgt, da’ eine »formvollendete Parlamentari-
sierung« der Européischen Union nicht realistisch ist, dann wandeln sich die
Modelle einer »postnationalen Demokratie« letztlich in Modelle einer »post-
parlamentarischen« Demokratie (vgl. etwa Andersen/Burns 1996 oder Wei-
ler/Haltern/Mayer 1995). So wird denn auch in verschiedenen Diskussions-
beitrégen eine »assoziative Demokratie« (vgl. bspw. Schmals-Bruns 1997)
fir den europdischen Entscheidungsprozef3 erwogen. Diese Vorschldge
kniipfen an dem bekannten Befund an, dal? auch auf der nationalen Ebene
das Modell der représentativen parlamentarischen Wettbewerbsdemokratie
in aler Regel nur eingeschrankt zum Zuge kommt.** Das Modell der Mehr-
heitsdemokratie hat ohnehin seine Grenzen (vgl. z.B. die Beitrége in Gug-
genberger/Offe 1984). Deshalb wird in der aktuellen Debatte die Frage ge-
stellt, ob die demokratische Qualitét der Europaischen Union trotz der feh-
lenden kollektiven Identitét und trotz der bekannten Unzulanglichkeiten der
kritischen Offentlichkeit sowie der Schwachstellen bei den Parteien und
Verbanden durch den Einbau von verhandlungsdemokratischen Elementen
erhéht werden kann (vgl. z.B. Grande 1996). Fur einen solchen Perspekti-
venwechsel spricht der empirische Sachverhalt, dal3 in der Européischen
Union bereits vielfdltige Verhandlungssysteme unter aktiver Beteiligung
von Experten und organisierten Interessen bestehen (vgl. die Beitrége in Ei-
chener/Voelzkow 1994). In dem Modell der »assoziativen Demokratie«
richten sich die Hoffnungen auf solche Formen einer funktionalen Repré-
sentation, die eine diskursive Willensbildung und Konsensfindung erlauben
sollen. Diese konzeptionellen Varianten einer »assoziativen Demokratie«
fUr Europa erinnern stark an jene demokratietheoretischen Verlangerungen
(vgl. z.B. Hirst 1994; Cohen/Rogers 1992) der Analyse korporatistischer
Arrangements, die jaim nationalen Kontext den Ausweg aus den demokra-
tietheoretischen Folgeproblemen der funktionalen Differenzierung gewiesen
haben.

Aber diesem Modell einer »assoziativen Demokratiex ist mit Blick auf
Europa die Frage entgegenzuhalten, wie denn auf dieser Ebene jene lei-
stungssteigernden Sicherungselemente einer offentlichen Instrumentalisie-
rung der korporatistischen Arrangements eingebaut werden sollen, diein der
Debatte Uber den Demokratiegehalt der nationalen Varianten mit dem Be-
griff der »Verschréankung« von territorialer und funktionaler Reprasentation
belegt wurden. Der Clou der Versthnung zwischen Korporatismus und De-

13 Vgl. beispielsweise die Beitrage in Czada/Schmidt (1993); vgl. auch die empirischen
Anaysen von Lijphart (1984, 1994).
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mokratie auf der nationalen Ebene bestand ja gerade darin, territoriale Re-
prasentation (Uber Parlamente und ihre Regierungen) und funktionale Repré
sentation (Uber organisierte Interessen und korporatistische Arrangements)
in einer Weise zu verknipfen, die den Primat der demokratischen Politik
»rettet«. Zwar ist nicht zu Ubersehen, dal es auch auf der européischen Ebe-
ne Interventionen in die korporatistischen Arrangements gibt, die das Betei-
ligungs- und Wertberlicksichtigungsniveau im Sinne einer »assoziativen
Demokratiex steigern sollen. Als Beispiel sei nicht nur auf die Komitologie,
sondern auch auf das verbandliche System der technischen Normung ver-
wiesen (vgl. Voelzkow 1996a: 261ff.). Aber diese Interventionen gehen in
erster Linie von der Kommission aus.

Auf der europédischen Ebene fehlt der »assoziativen Demokratiex das
parlamentarisch legitimierte Gegenliber, also der legitimationsstiftende Fix-
punkt jenes »Schattens der Hierarchiek, der die Verhandlungsdemokratie auf
der nationalen Ebene erst so richtig produktiv macht. Zumindest wird dieses
Gegenliber im européischen Parlament kaum zu finden sein, denn dazu ist
dessen Reichweite zu beschréankt. Sofern aber die »Rute im Fenster«, aso
die Moglichkeit des korrigierenden Eingriffs iber das Parlament und seine
Regierung fehlt, drohen korporatistische Arrangements schnell aus der Ba-
lance zu geraten. Nicht nur Intransparenz und Blrgerferne, sondern vor al-
lem unzureichende Problemldsungsféahigkeit wéaren die Folge. Nun ist nicht
Zu bestreiten, dal?3 andere europdische Institutionen, insbesondere die Kom-
mission und der Ministerrat, die Rolle des Gegenllbers der Gremien funk-
tionaler Reprasentation Ubernehmen. Aber deren input-orientierte Legitima:
tion steht selbst auf diinnem Eis.

Im Unterschied zu der eingangs skizzierten Debatte Uber eine demokratie-
theoretische L egitimation des Neokorporatismus auf der nationalen Ebene ist
damit fur die européische Ebene zusammenfassend festzuhalten, dal3 der
Rettungsanker einer Anbindung der verhandlungsdemokratischen Elemente
an die bekannten Strukturen territorialer Représentation im Rahmen einer
parlamentarischen Wettbewerbsdemokratie nicht verfligbar ist, denn ein
handlungsfahiges Parlament finden wir ja auf der européischen Ebene gera-
de nicht vor. Wenn die »assoziative Demokratie« im nationalen Kontext als
unverzichtbare Erganzung der Wettbewerbsdemokratie gehandelt wird, mag
die Rechnung aus einer demokratietheoretischen Sicht noch halbwegs auf-
gehen. Sobald aber die »assoziative Demokratie« als »postnationale Ersatz-
l6sung« feilgeboten wird, dirften all jene Kritikpunkte wieder an Uberzeu-
gungskraft gewinnen, die schon friher gegenliber korporatistischen Arran-
gements vorgetragen wurden — und diesmal lassen sich die Einwénde nicht
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mit Verweis auf eine »Verschrankung« mit demokratischen Institutionen
ausraumen, denn es fehlt in Europa jene eigenstandig demokratisch legiti-
mierte »letzte Instanz«, die korporatistische Regelungen fir offentliche Be-
lange in Anspruch nehmen, aber zugleich unter Kontrolle halten kann.**
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Charisma und Komplexitét:
Verhandlungsdemokratie, Mediendemokratie
und der Funktionswandel politischer Eliten

Edgar Grande

1 Das Rétsel

Moderne Demokratien sind charakterisiert durch zwei héchst widerspriichli-
che Entwicklungen. Einerseits hat die zunehmende Komplexitét der politi-
schen Verfahren und Institutionensysteme und die zunehmende Kompliziert-
heit politischer Sachfragen zur Folge, dal’ die individuellen Gestaltungsmég-
lichkeiten politischer Eliten signifikant geschrumpft sind. Politische Ent-
scheidungen werden zunehmend in »Politiknetzwerken« und »Verhand-
lungssystemen« getroffen (vgl. Mayntz 1993), und die politischen Eliten
haben mit dieser Transformation moderner Demokratien zu »V erhandlungs-
demokratien« einen erheblichen Teil ihrer Entscheidungsfunktion verloren.
Niklas Luhmann brachte die Probleme demokratischer Partizipation und
politischer »Fihrung« in komplexen Gesellschaften bereits vor dreif3ig Jah-
ren auf die préagnante Formel: »Alles konnte anders sein — und fast nichts
kann ich &ndern« (Luhmann 1969: 324).

Diese schleichende Entmachtung politischer Eliten kontrastiert auffallig
mit der zunehmenden Personalisierung der Politik. Die Person des Palitikers
und seine Personlichkeit scheinen in der 6ffentlichen Présentation von politi-
schen Ereignissen und der medialen Verarbeitung politischer Sachfragen eine
immer grof3ere Rolle zu spielen. Ein Bonmot zum richtigen Zeitpunkt kann
fur die Wahlchancen wichtiger sein als ein el aboriertes Wahlprogramm; und
ein gelungener Auftritt in einer Samstagabendshow bringt fir die Populari-
tét eines Politikers mehr als eine wohlformulierte Rede vor dem — in der
Regel ohnehin nur spérlich besetzten — Parlament. Vor diesem Hintergrund
verwundert es nicht, dal das grofte Interesse der Offentlichkeit vor der
letzten Bundestagswahl nicht dem Wahlprogramm der Opposition galt, son-
dern der bangen Frage, wer denn der »Spitzenkandidat« der gréften Oppo-
sitionspartei werden wird.
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Die politischen Eliten befinden sich dadurch in einem eigentimlichen
Dilemma: Die o¢ffentlichen Handlungserwartungen an die Politiker und de-
ren offentlich verkindete Handlungsabsichten stehen zumeist in krassem
Gegensatz zu ihren tatséchlichen Handlungsméglichkeiten und zu den Re-
sultaten ihrer Aktivitdten — sofern sie ihren Absichten Uberhaupt Taten fol-
gen lassen. Der »publizistische Wahlbetrug« (Schelsky 1983: 338) scheint
inzwischen zu den Strukturmerkmalen moderner Demokratien zu gehoren.

Aufféllig ist aber auch, dal die Birger auf diesen »Betrug« nicht mit ei-
ner »Abklérung« (Luhmann 1970) ihrer Uberzogenen Erwartungen reagieren
— sofern sie ihn Uberhaupt wahrnehmen —, sondern mit der Hinwendung zu
anderen, geschickteren »Betriigern«. Die Hochkonjunktur rechter Populisten
(Le Pen, Berlusconi, Haider) zeugt hiervon ebenso wie der Wahlerfolg einer
neuen Generation von linken Opportunisten (Blair, Clinton, Schréder) in
den westlichen Demokratien, die eine wie auch immer definierte »neue
Mitte« fir sich zu gewinnen versuchen." Die grassierende Frustration tiber
die »herrschenden« Politiker (Stichwort: »Politikverdrossenheit«) scheint zu
einer paradoxen Reaktion zu fuhren: Die Erwartungen an die Politiker wer-
den nicht gesenkt, sondern — ganz im Gegenteil — sogar noch gesteigert. Je
komplexer das politische Problem, desto einfacher miissen die Parolen sein,
mit denen man Stimmen gewinnen und Folgebereitschaft finden kann.

Es ware nun freilich verkehrt, dieses Phanomen einfach mit der mangeln-
den Informiertheit und Aufgeklartheit der Birger in modernen Demokratien
erkldren zu wollen, mit einer »Rickstandigkeit« also, von der man erwarten
konnte, dal3 sie nach einer gewissen Zeit in »angepalite« Gelassenheit ein-
minden wird. Ich méchte statt dessen die These vertreten, dal3 wir es hier
mit einem Strukturbruch in der Entwicklung moderner Demokratien zu tun
haben, dessen Tragweite bisher nur hdchst unzulénglich ausgelotet worden
ist. Im Kern haben wir es mit der Ausdifferenzierung von zwei Ebenen des
politischen Handelns zu tun: der Ebene der Verhandlungsdemokratie einer-
seits, der Ebene der Mediendemokratie andererseits. Diese beiden Ebenen
werden durch unterschiedliche Logiken des politischen Handelns dominiert:
die eine durch die von der Funktionsweise von Verhandlungssystemen ge-
pragte Logik der politischen Machtauslibung und die andere durch die von

1 Die Unterscheidung zwischen Populismus und Opportunismus ist hier wichtig. Denn das
Populismus-Konzept der Demokratieforschung, so unscharf es auch sein mag, meint eben
nicht einfach die geschickte Anpassung an vorhandene Meinungen und Stimmungen zum
Erwerb oder zur Sicherung politischer Macht; Populismus meint in modernen Demokratien
den »appeal to >the peoplex against both the established structure of power and the domi-
nant ideas and values of the society« (Canovan 1999: 3).
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den Bedingungen der medialen Prasentation der Politik geprégte Logik des
politischen Machterwerbs und Machterhalts.?

Diese Ausdifferenzierung ist deshalb hochst brisant fir die Funktions-
weise moderner Demokratien, weil diese beiden Entwicklungen — die Perso-
nalisierung der Politik einerseits, der Machtverlust politischer Eliten anderer-
seits — nicht nur gegenlaufig verlaufen, sondern weil sie sich sogar noch ge-
genseitig verstérken. Kurz gesagt: Die Logik des politischen Machterwerbs
erfordert zunehmend die charismatische Personlichkeit, wahrend die Logik
der politischen Machtausiibung den richtigen Umgang mit den sachlichen,
organisatorischen und institutionellen Komplexitéten von Politikprozessen
verlangt.

2 Zu den theoretischen Problemen, das Rétsel zu 16sen

Die Politikwissenschaft hat groRe Schwierigkeiten, das hier prasentierte
Puzzle zu |6sen, ja, es auch nur zu begreifen. Das liegt vor allem daran, dai3
ihre verschiedenen Theorievarianten die Rolle von politischen Eliten as
malgebliche Akteure des Politikprozesses entweder unterschdtzen oder
Uberschétzen. Damit sollen die Verdienste der empirischen Eliteforschung
keineswegs geleugnet werden. Aber die Eliteforschung hatte im wesentli-
chen drei Schwerpunkte, die fir die vorliegende Problemstellung wenig er-
giebig sind (vgl. Birklin et al. 1997):

1. die Frage nach der Herkunft der Eliten;
2. die Frage nach ihren Karrieremustern und individuellen Einstellungen;
3. die Frage nach Machtunterschieden zwischen einzelnen Elitemitgliedern.

Mit anderen Worten: Die Elitentheorie war bislang fixiert auf die Hand-
lungsmacht von Eliten, ihre Verteilung und ihre Kontrolle, sowie auf die
Einstellungen von Eliten und ihre soziale Zusammensetzung. Auf die zuneh-
menden Einschrénkungen politischer Handlungsmacht im »verhandelnden
Staat« (Scharpf) hat die Eliteforschung reagiert, indem sie sich as Theorie
der begrenzten Handlungsmacht zwischen voluntaristischen und strukturali-

2 Dies hat, wie Renate Mayntz (1999) feststellte, eine eigentimliche »Ambiguitét« politi-
scher Eliten zur Folge: Sie sind zugleich auf Leistungserbringung hin orientierte »Funk-
tionseliten« und Mitglieder einer durch gemeinsame Praktiken des Machterwerbs und
Machterhalts begriindeten »politischen Klassex.
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stischen Konzepten positionierte (vgl. Hoffmann-Lange 1992). Der mit der
zunehmenden Personalisierung der Politik einhergehende Funktionswandel
politischer Eliten in modernen Demokratien ist der Elitentheorie jedoch ent-
gangen.

Sieht man von der empirischen Eliteforschung ab, dann ist fur die Ent-
wicklung der Politikwissenschaft in Deutschland nach dem Zweiten Welt-
krieg insgesamt zweifellos charakteristisch die Zurlickdrangung des »perso-
nalen Moments« (Luhmann 1981: 63) bei der Beschreibung und Erklérung
des Verlaufs und der Ergebnisse von Politikprozessen.® Die Unterschétzung
individueller Akteure ist bei Makrotheorien wie der Theorie autopoietischer
Systeme oder der marxistischen Theorie® so offensichtlich, das sie keiner
ausfuhrlichen Erérterung bedarf. In beiden Féllen sind nicht individuelle
Akteure die basalen Elemente, sondern entweder »Kommunikationen« oder
»Klassen«. Dabel wird selbstverstandlich nicht Ubersehen, dal’ »Menschen,
konkrete individuelle Personen« (Luhmann 1981: 20) Teil sozialer Systeme
sind, aber diese sind eben nicht der Schliissel zu deren Verstandnis.”

Die Marginaisierung individueller Akteure in politischen Makrotheorien
scheint ihre Rechtfertigung durch die Befunde der empirischen Policy-For-
schung zu erhaten. Auch in diesem Forschungszweig spielen die politischen
Eliten bislang »eine geringe Rolle« (Schmidt 1988: 23). Im Unterschied zu
den politischen Makrotheorien ist dies hier jedoch nicht die Folge theoriear-
chitektonischer Vorentscheidungen oder normativer Prémissen, es ist ein
wichtiger Teil der Forschungsergebnisse selbst. Und angesichts der Tatsache,
dai3 die Policy-Forschung inzwischen ein hochst wirkungsvolles Instrumen-
tarium zur Analyse der sachlichen, organisatorischen und institutionellen
Komplexitdt von Politikprozessen entwickelt hat, dirfte dieser Befund

3 Die Umstellung des Forschungsinteresses von formalen Institutionen und Personen auf
Systeme, Funktionen, Rollen und anderes mehr war in den sechziger Jahren bekanntlich
ein wichtiger Aspekt der Professionalisierung der Politikwissenschaft.

4 Von den spaten und vergeblichen Versuchen, die marxistische Theorie dadurch zu retten,
dal man sie individualistisch wendete, wird hier abgesehen (vgl. beispielhaft Przeworski
1986).

5 Ein typisches Beispiel fir den Stellenwert von individuellen Akteuren in Luhmanns Sy-
stemtheorie bietet seine »Politische Theorie im Wohlfahrtsstaat«. Dort stellt Luhmann ei-
nerseits fest: »Das personale Moment wird von der Soziologie oft unterschétzt (wenn sie
etwa die moderne Gesellschaft als Massengesellschaft charakterisiert); in Wirklichkeit hat
es zumindest fir den hier behandelten Bereich des Zusammenhangs von Politik und Ver-
waltung eine auRerordentliche Bedeutung« (Luhmann 1981: 63). Und doch ist es der ein-
zige Zusammenhang, in dem das personliche Moment in dieser Analyse eine Rolle spielt.
Zum Stellenwert von Personen in Luhmanns Theorie allgemein vgl. Luhmann (1995).
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nichts anderes widerspiegeln als den Verlust der Entscheidungsfunktion poli-
tischer Eliten in modernen Demokratien. Damit ist freilich nicht gesagt, daf3
die Vernachlassigung politischer Eliten durch die empirische Policy-For-
schung vollig gerechtfertigt ist. Diese ist zugleich auch das Resultat ihrer
gouvernementalen Blickverengung, die nicht zuletzt dazu fihrt, daid ihr die
symbolisch-charismatische Funktion politischer Eliten entgehen muf3.

Das Ausblenden individueller Akteure ist selbst fir einen Forschungsan-
satz charakteristisch, der seinem Anspruch nach »akteurzentriert« ist: den ak-
teurzentrierten Institutionalismus von Renate Mayntz und Fritz W. Scharpf
(Mayntz/Scharpf 1995; Scharpf 1997). Denn in dessen Zentrum stehen in
der Regel nicht individuelle Akteure, sondern verschiedenste Varianten von
»Zzusammengesetzten« (»composite«) Akteuren, also »kollektive und korpo-
rative Akteure« (vgl. Scharpf 1997: 52-58). Dabel wird es sogar ausdriick-
lich als Vorzug des Ansatzes angesehen, dal sich die Analyse nicht auf die
Mikroebene individueller Akteure hinunterbegeben muf3, sondern dal3 es
maoglich ist, »to treat larger units as actors whose choices may be explained
in terms of factors defined at the level of the larger unit« (Scharpf 1997:
52). Mit anderen Worten, auch im Ansatz des »akteurzentrierten Institutio-
nalismus« gilt das »personale Moment« als wenig bedeutsam, auch wenn
die gewéhlte Terminologie (»Handlungsorientierung«, »Préferenzen«) mit-
unter einen anderen Eindruck vermittelt.®

Damit ist nattrlich nicht gesagt, dal3 die Mikroebene individueller Akteu-
re in der Politikwissenschaft Uberhaupt keine Rolle mehr spielt. Die Kon-
junktur des methodol ogischen Individualismus scheint sogar das genaue Ge-
genteil anzuzeigen. Gerade das Individuum und seine rationalen Wahlhand-
lungen gelten hier als der Schlissel zum Versténdnis der modernen Welt
(siehe a's Uberblick Braun 1999). Dabei darf freilich nicht tibersehen wer-
den, dal3 der »methodologische Individualismus« und die Rational-choice-
Theorie an der Individualitdt von Einzelmenschen nur insoweit interessiert
sind, »als dies zur Konstruktion von nach methodol ogischen Kriterien funk-
tionierenden Erklarungen erforderlich ist« (Luhmann 1996: 135). Das fihrt
dann dazu, daf3 im Mittelpunkt dieser Analysen nicht konkrete Personen

6 Im Fall des akteurzentrierten Institutionalismus wird der »vorzugsweise Bezug auf korpo-
rative Akteure« (Mayntz/Scharpf 1995: 44) zum einen mit der Wahl gesellschaftlicher
Teilsysteme als Untersuchungsebene und der Konzentration auf staatsnahe Sektoren als
Untersuchungsgegenstand begriindet. Die Einbeziehung der Ebene des individuellen Han-
delns im Sinne einer »M ehrebenenperspektive« wird von Mayntz und Scharpf grundsétz-
lich fur moglich gehalten.
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stehen, sondern anonyme Schablonen, denen man rationale Kalkiile einfach
zuschreibt.

Der Bedeutung individueller Akteure am ehesten gerecht wird Ulrich
Becks Theorie der »reflexiven Modernisierung« (vgl. Beck 1986, 1993;
Beck et al. 1996). Diese Theorie basiert auf einem Versténdnis gesellschaft-
licher Entwicklung, in dem die »Individualisierung«, die Herauslésung des
einzelnen aus standischen Bindungen und sozialen Klassen, eine zentrale
Rolle spielt. Die Riickkehr der Individuen hat auch bei Beck eine Verdoppe-
lung der Welt zur Folge:

[E]s entsteht eine gedoppelte Welt, die sich nicht aufeinander abbilden 1&f3t: eine
Welt der symboltréchtigen politischen Institutionen und eine Welt der politi-
schen Alltagspraxis (Konflikte, Machtspiele, Instrumente und Arenen), die zwei
verschiedenen Epochen, nédmlich der industriellen und reflexiven Moderne zuge-
horen. Auf der einen Seite entsteht eine Aktionsleere der politischen Institutio-
nen, auf der anderen Seite eine institutionenlose Renaissance des Politischen:
Die Individuen kehren in die Gesellschaft zuriick.  (Beck 1993: 155)

Die politische Subjektivitét erlebt so eine »unverhoffte Renaissance« (Beck
1993: 157), aber diese Renaissance scheint lediglich in der Sphére der »Sub-
politik« zu erfolgen, in jenem Bereich also, in dem die »sich verhaspelten,
moralisierenden, sich um den richtigen Weg streitenden, von Zweifeln ge-
plagten und zerstrittenen Gruppen und Grippchen« (Beck 1993: 158) akti-
ver Birger ihren Kampf gegen Uberkommene Hierarchien und verkrustete
Institutionen austragen. Damit unterliegt dieses Konzept jedoch zwei Fehl-
einschétzungen. Zum einen unterschétzt die Theorie reflexiver Modernisie-
rung die Bedeutung von Institutionen al's Regulative politischen Handelns in
einer reflexiv modernisierten Demokratie erheblich, wenn sie die Differenz
zwischen »lnstitutionenpolitik« und »Subpolitik« analog zur Differenz zwi-
schen erster und zweiter Moderne bildet. Tatséchlich dirfte eher die span-
nungsgel adene und widersprichliche Koexistenz beider Sphéren der Politik
die zweite Moderne charakterisieren. Zum anderen l&uft die Theorie reflexi-
ver Modernisierung jedoch auch Gefahr, die subjektive Rationalitét und die
moralische Qualitét individuellen Handelns zu Uberschétzen. Und beides ist
fUr das hier zu kldrende Problem von zentraler Bedeutung.
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3 Ein Vorschlag zur LOsung des Rétsels

Wie 183 sich der gleichzeitige Bedeutungsverlust und Bedeutungsgewinn
politischer Eliten, der fir moderne Demokratien so charakteristisch ist, erkl&
ren? Der Schliissel zum Verstandnis dieser Entwicklung liegt meines Erach-
tensin einer Unterscheidung, auf die Helmut Schelsky hingewiesen hat. Der
Ausgangspunkt seiner Uberlegungen ist ein »sehr moderner Widerspruch:

Die Reden und 6ffentlichen AuRerungen der Politiker sind mit ihrem praktischen
Handeln al's Regierung und als Opposition nicht mehr gleichzusetzen, und zwar
hat sich dieser Widerspruch so gesteigert, da3 er selbst zu einem Kennzeichen
»des Politischen« geworden ist.  (Schelsky 1983: 327)

Diesen Widerspruch 16st Schelsky auf, indem er — unter anderem in seiner
Untersuchung zur Aktualitdt von Carl Schmitt (Schelsky 1983) — zwel Rea-
litatsebenen »des Politischen« unterscheidet.”

Die eine Redlitétsebene, die Ebene der »Realpolitik«, konstituiert sich
aus den Foren der »Verhandlungsdemokratie«, wo in langwierigen Sitzungen
unter AusschluR der Offentlichkeit »verschwiegene Kompromisse« ausge-
handelt werden. Informalitat und Intimitat sind die Voraussetzungen erfolg-
reichen Handelns auf dieser Ebene. Fir Verhandlungssysteme charakteri-
stisch ist, »dai sie gegen Offentlichkeit abgeschirmt werden, weil es sonst
fur die Beteiligten schwer werden kann, ausreichende Konzessionsspiel-
raume zu bewahren« (Lehmbruch 1998: 26). In der Verhandlungsdemokra-
tie gilt der Grundsatz: Je grof3er das Problem, desto kleiner der Kreis der
Akteure, der an Verhandlungen beteiligt ist. Und auf dieser Ebene — und nur
auf dieser Ebene — gilt auch: »Die Realitét der Politik ist Gberall der Kom-
promil (Schelsky 1983: 327).

Die Realitatsebene der Verhandlungsdemokratie wird nun, so Schelskys
zentrale These, zunehmend erganzt und Uberlagert durch eine zweite Reali-
tétsebene, die Ebene der Publizitét, fir die ich den Begriff der »Mediende-
mokratie« vorschlagen méchte? Politik auf dieser Ebene unterliegt dem

7 Diese Unterscheidung entspricht nicht jener »Verdoppelung der Redlitét«, die laut Luh-
mann fir die »Realitdt der Massenmedien« typisch ist. Wéhrend es bei Luhmann um die
Differenz von »Operationen« und »Beobachtungen« innerhalb des Systems der Massen-
medien geht (vgl. Luhmann 1996: 14f.), geht es Schelsky — nimmt man die Luhmannsche
Terminologie — um die Ausdifferenzierung von zwei unterschiedlichen, aber jeweils rea
ablaufenden Operationen innerhalb des politischen Systems.

8 Der Begriff der »Mediendemokratie«, der in der politikwissenschaftlichen Medienfor-
schung neuerdings haufiger zu finden ist, ist bislang noch nicht prézise und verbindlich
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Zwang zur Publizitét, vollzieht sich auf der Buhne einer medienvermittelten
Offentlichkeit und ist gepragt von den Ritualen des »6ffentlichen Rechtha-
bens« und der »publizistischen Demagogie«. Hier gilt der Grundsatz: Je
kleiner das Problem, desto aufwendiger sind die Bemiihungen, offentliche
Aufmerksamkeit zu finden. Und das heifdt auch:

Die Politiker zielen nicht mehr auf die Erfahrung und das Urteil des »mindigen
Birgers«, sondern auf den publizistischen Werbungserfolg ihrer Partei, beson-
ders in Wahlkédmpfen. ... »Das Politische« wird damit grundsétzlich zur verof-
fentlichten Halbwahrheit erniedrigt.  (Schelsky 1983: 337)

Esist unschwer zu erkennen, daf3 die beiden Realitétsebenen den politischen
Akteuren nicht nur ganz unterschiedliche Funktionen und Relevanzen zu-
weisen, sondern dald sie ihnen auch ganz unterschiedliche Fahigkeiten ab-
verlangen. Erfordert die »Verhandlungsdemokratie« von ihren Akteuren
Diskretion, Konsensfahigkeit und Kompromi3bereitschaft, verlangt die »Me-
diendemokratie« die 6ffentliche Zuspitzung von Konflikten in eéinem von
den Medien produzierten »Schema von Gut und Bése« (Mller 1999: 72).
Aufgrund der Koexistenz von »Verhandlungsdemokratiex und »Medien-
demokratiex steht damit »heute die Fahigkeit, parteipolitisch-demokratische
Macht zu gewinnen, in keiner Beziehung zu der Fahigkeit, dann auch er-
folgreich zu regieren« (Schelsky 1983: 338).

Die Diagnose Schelskys mag selbst polemisch zugespitzt sein, ihre zen-
trale These, dal3 mit dem »Vordringen der Medien und ihrer Publizitét als
Herrschaftsmittel ... Grundtatbesténde des politischen Handelns in den in-
nerstaatlichen und in den internationalen Beziehungen entscheidend veran-
dert« worden sind (Schelsky 1983: 332), trifft aber zweifellos einen wichti-
gen Punkt.

Fir unseren Zusammenhang ist an der Unterscheidung Schelskys jedoch
noch etwas anderes von Bedeutung. Es scheint, als ob der Aufstieg der Me-
diendemokratie und der Bedeutungszuwachs des personalen Momentsin &-
nem engen Zusammenhang stehen. Wahrend die Logik der Kompromi(3bil-
dung in der Verhandlungsdemokratie gerade die Anonymisierung der indivi-

definiert. In seiner allgemeinsten Fassung meint er wohl, »dal? den Medien ein starker
oder gar bestimmender Einflul auf die Politik zugerechnet [wird], auf politische Akteure
und auf den gesamten politischen Prozef3« (Sarcinelli 1997: 36). Im folgenden ist damit in
erster Linie gemeint, daf3 sich die politischen Willensbildungs- und Entscheidungsprozes-
se in modernen Demokratien vorwiegend an den Erfolgsbedingungen einer medialen Of-
fentlichkeit orientieren — und nicht an ideologischen Prinzipien oder an Kriterien der sach-
lichen Richtigkeit.
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duellen Beitrége zum Verhandlungsergebnis und das Verwischen von Ver-
antwortlichkeiten zur Voraussetzung hat,9 erfordert umgekehrt die Logik der
Publizitét in der Mediendemokratie die 6ffentliche Zuschreibung von Lei-
stungen und die Personalisierung von Erfolgen und MiRerfolgen. Wéhrend
esin der Verhandlungsdemokratie keine Verlierer geben darf, erzwingt die
M ediendemokratie die Unterscheidung von Siegern und Verlierern.*

Die Personalisierung der Politik in der Mediendemokratie ist nun, das ist

hier wichtig, kein Zufall. Folgt man Luhmann, dann ist Personalisierung im
System der Massenmedien eines der wichtigsten Kriterien zur Selektion und
Verarbeitung von Nachrichten.*!

Um Normverst6fe kenntlich zu machen, aber auch um dem Leser/ Zuschauer eine
eigene Meinungshildung zu erleichtern, bevorzugen die Medien eine Zurechnung
auf Handeln, also auf Handelnde. Komplexe Hintergriinde, die den Handelnden
motiviert, wenn nicht gendtigt haben kénnten, das zu tun, was er getan hat, kon-
nen nicht voll ausgeleuchtet werden. Wenn sie thematisiert werden, dann um
Verdienste oder Verschulden zu verschieben. Wenn man hort, dal3 ein fihrender
Politiker eine Entscheidung getroffen hat, wei3 man deshalb noch lange nicht,
wer die Entscheidung getroffen hat — Lady Thatcher vielleicht ausgenommen.
(Luhmann 1996: 65)

Der praktische Vorteil einer solchen Personalisierung im System der Mas-
senmedien ist gerade jene Unschérfe, die Personen fir die Systemtheorie as
basal e Elemente unbrauchbar macht:

Die Thematisierung von Handlungen und Personen Ubernimmt die spezielle
Funktion, Systemgrenzen und damit Unterschiede des Operationsmodus verschie-
dener Systeme zu verschleiern. Die Begriffe Handlung und Person kénnen weder
auf soziale noch auf bewuRtseinsmafdige, weder auf biochemische noch auf neu-
rophysiologische Prozesse eingeschrankt werden. Sie setzen vielmehr voraus,
daR dies alles einen Beitrag zur Handlung und zum Personsein leistet, ohne daf3
Uber diese Begriffe ermittelt werden koénnte, wie dies Zusammenwirken zustande
kommt. Offenbar dient diese Unschérfe der Schnelligkeit der Kommunikation.

10

11

Das liegt nicht, wie von Beyme behauptet, daran, dal’ »Entscheidungspolitik im Ganzen
die Eigenschaft (hat), weniger medienwirksam zu sein als symbolische Politik« (Beyme
1997: 242), es liegt in erster Linie daran, dai der typische Modus der Entscheidungspro-
duktion, das Verhandeln, im Lichte der Offentlichkeit unwirksam wiirde.

Daraus folgen delikate Probleme, wenn Verhandiungsergebnisse offentlich dargestellt
werden missen, sei es am Ende von Koalitionsverhandlungen, sei es zum Abschluf3 von
Tarifverhandlungen. An diesem ausfiihrlicher zu untersuchenden Bereich ergeben sich
interessante Interferenzen zwischen den beiden Realitétsebenen.

Andere Selektionskriterien sind beispielsweise: Aktualitét, Konflikthaltigkeit, Quantitét,
lokaler Bezug, Normverstéie (vgl. Luhmann 1996: Kap. 5).
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Aber sie steuert damit zugleich auch, was als weitere Kommunikation ange-
schlossen werden kann — und was nicht.  (Luhmann 1996: 68f.)

4 Die Bedeutung des Rétsels

Nun mag es sein, dald mit den elektronischen Massenmedien — um diese
geht es hier in erster Linie — die technischen Voraussetzungen fur die Aus-
differenzierung einer weiteren politischen Realitdts- und Handlungsebene
geschaffen worden sind, und es mag auch sein, dald die Produktion von
»Nachrichten« in diesem System der elektronischen Massenmedien eine
Personalisierung der Politik beginstigt. Aber damit ist noch nicht erklért,
weshalb diese Art der Nachrichten bei den Birgern auch tatséchlich auf Re-
sonanz stof3t. Mit anderen Worten: Es genigt nicht, nachzuweisen, dal3 die
spezifischen Produktionsbedingungen der Mediendemokratie ein bestimm-
tes Nachrichtenangebot erzeugen, es mul3 dariiber hinaus plausibel gemacht
werden, weshalb dieses Angebot auch nachgefragt wird.

Bei der Suche nach einer Erkléarung fiir dieses Problem bieten sich grund-
sétzlich zwel Erklérungsstrategien an. Die eine Méglichkeit besteht darin,
auf die Ignoranz und Irrationalitét der Burger abzustellen. Eine zweite Erkl&-
rungsvariante kénnte die Eigenheiten des Politikprozesses selbst, insbeson-
dere dessen personelle, organisatorische und institutionelle Komplexitat und
die Kompliziertheit politischer Sachfragen in den Mittel punkt stellen.

Die erste Erklarungsstrategie findet sich beispielhaft in Schumpeters
Theorie demokratischer Elitenherrschaft. Schumpeter ist bekanntlich davon
ausgegangen, dal? der »typische Birger« dem Ideal des informierten und ra-
tional handelnden Individuums in keiner Weise entspricht. Der »typische
Blrger« ist schlecht informiert, gibt in seinem Handeln »auf3errationalen
oder irrationalen Vorurteilen und Trieben nach« (Schumpeter 1950: 417)
und 1803t sich bereitwillig von anderen manipulieren. Er fallt

auf eine tiefere Stufe der gedanklichen Leistung, sobald er das politische Gebiet
betritt. Er argumentiert und analysiert auf eine Weise, die er innerhalb der Sphére
seiner wirklichen Interessen bereitwillig als infantil anerkennen wurde. Er wird
wieder zum Primitiven. Sein Denken wird assoziativ und affektmafdig.
(Schumpeter 1950 416f.)*

12 Und all das liegt weniger daran, dal3 dem Birger handlungsrelevante Informationen vorent-
halten werden, das Problem besteht fur Schumpeter eher in den Anreizstrukturen des poli-
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Schumpeter und mit ihm die »empirische« Demokratietheorie der funfziger
und sechziger Jahre hat daraus den Schlufd gezogen, dal3 es zur Sicherung
des Bestandes und der Funktionsfahigkeit moderner Demokratien angezeigt
ist, die Beteiligung der Birger an Politikprozessen auf das absolute Mini-
mum zu reduzieren:; auf die regelméfdige Beteiligung an Wahlen zur Aus-
wahl des politischen Fihrungspersonals. Haben die Birger ihre Stimmzettel
abgegeben, dann sind sie nur noch »Publikum« (Luhmann 1981: 44).

Es ist leicht erkennbar, dal diese Stilisierung des Politikprozesses auf
hochst prekéren, empirisch kontingenten Annahmen beruht. Das gilt selbst-
verstandlich fur die Méglichkeit der »Erziehbarkeit« der Blrger, die in der
partizipatorischen Demokratietheorie eine so grof3e Rolle spielt (vgl. Bach-
rach 1970), das gilt aber auch fir die Domestizierbarkeit der Irrationalitét
der Blrger. Wenn, wie von Schumpeter behauptet, die Irrationalitét der Bir-
ger so groR3 ist, dald ihre politische Beteiligung auf den Wahlakt beschréankt
werden sollte, wenn »die Wahlermasse keiner andern Handlung al's der Panik
fahig ist« (Schumpeter 1950: 450), was garantiert dann, daf? sich die Burger
ausgerechnet bei der Wahl »verninftig« verhalten? Wie kann verhindert wer-
den, dal3 eine inkompetente oder verantwortungslose politische »Fihrung«
gewahlt wird? In Schumpeters Theorie wird dieses Problem vor allem durch
die Annahme entschérft, dal3 die Préferenzen der Wahler nicht autonom
sind:®® »Der >Wille des Volke [ist] das Erzeugnis und nicht die Triebkraft
des politischen Prozesses«, und gleiches gilt fir die Wahlerschaft:

Ihre Entscheidung — die ideologisch zur »Berufung durch das Volk« verklart
wird — flief3t nicht aus ihrer eigenen Initiative, sondern wird geformt, und diese
Formung ist ein wesentlicher Teil des demokratischen Prozesses.

(Schumpeter 1950: 418, 449)™

Eine solche Erklarung, bei der politische Systemintegration im Kern auf der
Dauermanipulation von Wahlern basiert, ist jedoch demokratietheoretisch

tischen »Spiels«, das den Birger nicht unmittelbar dafir belohnt, daf? er sich in seinem
politischen Handeln Muhe gibt, oder ihn unmittelbar dafur bestraft, wenn er seinen Auf-
gaben nachléssig nachkommt.

13 Schlieflich geht Schumpeter davon aus, dal? das unter anderem durch Parteien und Medien
gesteuerte Auswahlsystem des politischen Kandidatenangebots eine positive Selektions-
wirkung hat: »Immerhin gibt es ... im Strom, der die Politiker in die Amter der Nation
trégt, manche Felsen, die nicht unwirksam sind, um den Aufstieg des Deppen oder des
Windbeutels zu verhindern« (Schumpeter 1950: 459).

14 In eine dhnliche Richtung argumentiert auch Schelsky, der auf den manipulativen Cha-
rakter insbesondere der elektronischen Massenmedien abhebt. Bei Schelsky (1983: 336)
ist in diesem Zusammenhang beispielsweise von der »durch einseitige Uberinformation
urteilsunfahig gemachte[n] und damit >veréngstigten Masse« die Rede.
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hochst unbefriedigend. Denn sie mul3 nicht nur davon absehen, dali’ die Bir-
ger in der Lage sind, authentische Préferenzen autonom zu formulieren; sie
muf3 auch unterstellen, dai3 sich die Unzufriedenheit der Blrger mit der Poli-
tik lediglich im systemloyalen Austausch des politischen Flihrungspersonals
niederschlagt und nicht in frustrierter Abwanderung oder undisziplinierter
Artikulation.

Angesichts der Unzuldnglichkeit der ersten Erklérungsstrategie, die vor
allem auf die Ignoranz und Irrationalitét der Blrger abstellt, ist es nahelie-
gend, eine zweite Erklérungsstrategie weiter zu verfolgen, die die Grinde
fr die zunehmende Personalisierung der Politik in strukturellen Eigenheiten
des Politikprozesses in modernen Demokratien selbst sucht. Von besonderer
Bedeutung sind in diesem Zusammenhang drei Aspekte:

— die personelle, organisatorische und institutionelle Komplexitét des Poli-
tikprozesses, die mit der Ausdifferenzierung komplexer Mehrebenensy-
steme des Regierens zweifellos in den vergangenen zwanzig Jahren er-
heblich zugenommen hat (Grande 1995);

— die zunehmende Kompliziertheit politischer Sachfragen in wohlfahrts-
staatlichen Demokratien;

— die immer prekérer werdende Wissensbasis fir politische Entscheidun-
gen in einer reflexiv gewendeten »zweiten Moderne« (Beck et al. 1996).

Daraus ergibt sich nicht nur das Problem, wie das politische System unter
solchen Bedingungen sachgerechte Entscheidungen produzieren kann — so-
fern solche Uberhaupt noch zweifelsfrel identifiziert werden kénnen; es stellt
sich auch die Frage, wie der Blrger angesichts dieser Komplexitét und Un-
sicherheit die Entscheidungen akzeptieren und die Entscheidungstréger ef-
fektiv kontrollieren kann. Offensichtlich kann der Birger die ihm in moder-
nen Demokratien zugedachte Rolle nur dann spielen, wenn er Uber einen
wirkungsvollen Mechanismus zur Reduktion politischer Komplexitat verflgt.
Und mit der Herausbildung der modernen Verhandlungsdemokratien hat
dieser Bedarf erheblich zugenommen, da politische Entschel dungsprozesse
hierdurch an Transparenz verloren und an Unibersichtlichkeit gewonnen
haben.

Wie 183 sich diese Komplexitatsreduktion leisten? Prinzipiell werden dafur
in der Literatur vor allem drei M6glichkeiten angeboten:

1. die Legitimationskraft von Verfahren;
2. die Wirkungsmacht religitser und politischer Weltbilder;
3. die Uberzeugungskraft von Expertenwissen.
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1. Die Systemtheorie stellt in diesem Zusammenhang insbesondere auf die
Legitimationskraft von Verfahren — im konkreten Fall: das Wahlverfah-
ren — ab (Luhmann 1983). Verfahren haben den Vorzug, dal3 sie den ein-
zelnen von der Prifung der sachlichen Richtigkeit und Angemessenheit
von Entscheidungen entlasten, dal? er sich also nicht auf die Komplexitét
der Politik und auf die Kompliziertheit ihrer Materien einlassen muf3.
Statt dessen geniigt es, wenn er auf die allgemeinen Prinzipien vertraut,

nach denen die Wahl organisiert wird, vor allem die Konkurrenz um das Amt,
die Freiheit, Allgemeinheit und Gleichheit der Wahl, die Geheimhaltung der
Stimmenabgabe sowie, weniger oft genannt aber ebenso wichtig, die Spezifi-
kation und Vorstrukturierung der Abstimmungskommunikation: Der Wahler
kann nichts weiter tun als seinen Stimmzettel ankreuzen.

(Luhmann 1983: 14)

Und — so lief3e sich hinzufiigen — er braucht auch nichts weiter zu tun.
Auch Luhmann konzediert freilich, dal? die Leistungsfahigkeit von Wahl-
verfahren begrenzt ist: »Das Verfahren der politischen Wahl eignet sich
... kaum dazu, wesentliche gesellschaftliche Konflikte durch >das Volk
selbst< entscheiden zu lassen.« Und:

Die politische Wahl eignet sich nicht fir den Ausdruck konkreter Interessen,
sowenig wie fir die Entscheidung konkreter Konflikte. Der in ihr zugel assene
Kommunikationsakt ist beschrénkt auf die Abgabe der Stimme fir einen Kan-
didaten bzw. eine Liste, also auf das Mitwirken einer Rollenbesetzung und
auf den Ausdruck politischer Unterstiitzung in hochgeneralisierter Form.
(Luhmann 1983: 163, 164f.)

2. Ein zweiter Mechanismus der Reduktion politischer Komplexitéat sind
religitse und politische Weltbilder. Religion und Ideologie fungieren als
Deutungs- und Sinnstiftungssysteme, mit deren Hilfe die Komplexitét
der modernen Welt fur die individuellen Akteure erfalbar und verarbeit-
bar wird. Im Unterschied zu Verfahren mit ihrer hochgeneralisierten Form
der Unterstiitzung haben religidse und politische Welthilder den Vorzug,
dal3 sie auf ganz konkrete Probleme und Konflikte anwendbar sind. Mit
ihrer Hilfe lassen sich in jedem konkreten Fall »Freund« und »Feind,
»gut« und »schlecht« unterscheiden. Im Prinzip wéren religidse und poli-
tische Weltbilder damit héchst wirkungsvolle Mechanismen zur Reduk-
tion politischer Komplexitét. Das Problem ist nur, daf3 beide Institutionen
mit der »Entzauberung der Moderne« und der »Erschopfung utopischer
Energien« fur diese Funktion zunehmend ausfallen. Die »religidse Krise«
(Pareto 1975: 68) hat Soziologen wie Simmel, Ténnies und Weber be-
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reits um die Jahrhundertwende intensiv beschéftigt (vgl. Gebhardt 1994b);
und der Bedeutungsverlust politischer Ideologien wird nicht erst seit der
Suche nach einer »neuen Mitte« am Ende der neunziger Jahre beklagt.
Das »Ende der Ideologie« wurde bereits in den sechziger Jahren konsta-
tiert, insbesondere in den Arbeiten von Daniel Bell und Otto Kirchhel-
mer. Inzwischen zeichnet sich immer deutlich ab, daR die politischen Ko-
ordinatensysteme moderner Demokratien, die auf den alten ideol ogischen
Differenzen von »rechts« und »links« basieren, ihre Orientierungsfunk-
tion fir den Birger weitgehend eingebiifdt haben (Giddens 1997). Das hat
nun nicht nur zur Folge, dal politische Alternativen immer haufiger jen-
seits von »links« und »rechts« gesucht werden miissen, es fiihrt auch da-
zu, dal3 Ideologie selbst a's politisches Koordinatensystem und als Me-
chanismus der politischen Komplexitatsreduktion zunehmend ausfallt.

3. Ein dritter Mechanismus der politischen V ertrauensbildung und Komple-
xitétsreduktion ist die wissenschaftliche Expertise. Politische Entschei-
dungen erhalten hier ihre Legitimitét durch das Vertrauen in die Sachkom-
petenz des wissenschaftlichen Experten und nicht durch die Rationalitét
des Verfahrens oder die Ubereinstimmung mit religiosen und politischen
Weltbildern. Das Urteil des Experten kénnte den Birger im Prinzip davon
entlasten, die sachliche Richtigkeit und Angemessenheit einer politischen
Entscheidung selbst inhaltlich zu prifen. Dies setzt freilich voraus, dai3
wissenschaftliche Experten auch tatsachlich in der Lage sind, eindeutige
Antworten auf die ihnen gestellten Fragen zu liefern. Und eben dies ist
nicht (mehr) der Fall (vgl. Beck 1986). Es ist inzwischen hinlénglich be-
kannt, dai3 die V erwissenschaftlichung der Politik einhergegangen ist mit
einer Politisierung der Wissenschaft. Der Streit der Politiker wurde durch
Experten haufig nicht geschlichtet, sondern begleitet von einem ebenso
intensiven Streit der Experten und um die Experten. Der Konflikt um die
Auswahl der »richtigen« Experten kann dann, wie unléngst im Fall der
Reaktorsicherheitskommission des Bundesumweltministeriums, bis zur
Koalitionskrise eskalieren. Bereits die Kernenergiepolitik der siebziger
Jahre hatte diese politischen Grenzen der »Technokratie« in aler Deut-
lichkeit aufgezeigt und es ist vor diesem Hintergrund véllig plausibel,
dad »Expertengemeinschaften« (»epistemic communities, Haas 1992)
ihre probleml ésende Kraft nur dann voll entfalten kénnen, wenn sie jen-
seits der politischen Kampffelder und abseits der politischen Offentlich-
keit agieren kénnen. Fir den Blrger muf3 die wissenschaftliche Expertise
unter diesen Bedingungen Teil des Problems sein, und nicht Teil seiner
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Losung, as Mechanismus der Reduktion politischer Komplexitét steht
ihm auch die wissenschaftliche Expertise nur sehr bedingt zur Verfligung.

Moderne Demokratien scheinen sich damit in einer prekéren Situation zu
befinden. Auf der einen Seite wéchst aufgrund der personellen, organisatori-
schen und ingtitutionellen Komplexitét der »Verhandlungsdemokratie« und
der Kompliziertheit politischer Sachfragen der Bedarf an politischer Kom-
plexitétsreduktion; und auf der anderen Seite haben die Mechanismen der
Komplexitatsreduktion, auf die bislang vor allem gesetzt wurde, einen gro-
Ben Teil ihrer Wirksamkeit eingeblf3t. In dieser Konstellation, so meine
zentrale These, wird nun die Funktion der politischen Komplexitdtsreduktion
zunehmend von der Person des Politikers selbst Gbernommen. Das »Cha-
risma« des Politikers soll das leisten, was die Rationalitét von Verfahren,
die Bindewirkung religioser und politischer Weltbilder und die Uberzeu-
gungskraft wissenschaftlicher Expertise nicht mehr leisten kénnen: in einem
zunehmend untibersichtlich und unverbindlich gewordenen politischen Be-
trieb Ubersichtlichkeit und Verbindlichkeit herzustellen.

Luhmann hat diese Funktion der Person generell im Zusammenhang mit
der zunehmenden Riskanz und Zukunftsoffenheit moderner Gesellschaften
sehr wohl gesehen:

Gerade in Zeiten, die ihre Zukunft als abhangig von Handlungen und Entschei-
dungen erlebt [sic!], nimmt die Orientierung an Personen offenbar zu. Personen
dienen der Gesellschaft als greifbare Symbole fir eine unbekannte Zukunft. Sie
sind einerseits bekannt oder kdnnten es sein, Uber das Fernsehen auch mit ihren
Gesichtern, Korpern und Bewegungsgewohnheiten, und andererseits weil3 man,
dal’ man trotzdem nicht wei3, wie sie handeln werden. Gerade darauf beruht ja
die Hoffnung, ihr Handeln eventuell beeinflussen zu kénnen. Wenn dann noch,
vor alem im Bereich der Politik, hinzukommt, dal3 man den Selbstdarstellungen
und den Absichtsbekundungen der Personen nicht traut, bleibt immer noch ihre
Funktion, das Unbekanntsein der Zukunft ins Blickfeld zu riicken; und dies in
einer Erfahrungswelt, die im grofRen und ganzen so ist und so bleibt, wie sieist.
(Luhmann 1996: 67)

Die zunehmende Bedeutung der Person und die damit verbundene Persona-
lisierung der Politik hat zur Folge, daR das »Charismax,* fiir Max Weber

15 Als »Charisma« im algemeinsten Sinn gilt »eine spezifische, weil als auReralltaglich ge-
dachte Kraft oder Zustandlichkeit, die bestimmten Gegensténden, |deen oder Personen zu-
gesprochen wird« (Gebhardt 1994a: 34; Hervorh. d. Verf.). Wichtig ist, dal3 Charisma in
diesem Sinn ein »Beziehungsphdnomen«, ein »Phénomen des Glaubens« ist (Gebhardt
1994a: 35) und sich nicht allein in bestimmten Eigenschaften von Personen erschopft.
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»die grof3e revolutiondre Kraft in traditionalen Epochen« (Weber 1972: 142),
in modernen Demokratien eine unerwartete Renaissance erlebt. Wahrend
Max Weber noch davon ausgegangen war, dal3 das Charisma »mit zuneh-
mender Entwicklung institutioneller Dauergebilde zurlicktreten muf3« (We-
ber 1972: 670),*® scheint die mit dieser Institutionalisierung und Rationali-
sierung einhergehende »Entzauberung« moderner Gesellschaften neue For-
men und Mdglichkeiten charismatischer »Fihrung« zu eréffnen.

Damit ist nicht gesagt, dai jeder Politiker, der auf der Ebene medialer
Offentlichkeit agiert, charismatische Eigenschaften besitzt. Personalisierung
ist nicht gleichbedeutend mit »Charismatisierung«. Aber zum besseren Ver-
sténdnis dieser Entwicklung |&3t sich durchaus an das Webersche Charis-
ma-Konzept anknipfen. Der fir Max Weber zentrale Punkt in seinem Kon-
zept des Charismas, der allen Formen des Charismas gemeinsam ist, ist des-
sen »Aul3eralltéglichkeit«. Diese

AuReralltaglichkeit des Charismas ergibt sich alein dadurch, daf3 es nur einzel-
nen, wenigen Personen oder Objekten zugesprochen wird und daf3 es nur in be-
sonderen, unbestimmten und, vor alem, nicht vorhersehbaren, kurz: kontingenten
Situationen erfolgreich auftritt, die Weber zufolge, zumeist als spezifische Not-
oder Krisenzeiten erfahren oder interpretiert werden.  (Gebhardt 1994a: 40)

»Heldentum, »magische Begnadung« und anderes mehr sind seine natirli-
chen Quellen. In dieser Form hat das Personencharisma immer eine gewisse
Rolle gespielt, »charismatische« Politiker und Staatsménner hat es in allen
historischen Epochen und in alen politischen Herrschaftsformen gegeben.
Aber es ist offensichtlich, dal3 das genuine Personencharisma ein dufRerst
knappes Gut ist und der Zeitpunkt und die Haufigkeit seines Auftretens ent-
ziehen sich rationaler Planung und Gestaltung. Folglich kann nicht erwartet
werden, dal? es dauerhaft und verlaRlich eine wichtige Funktion bei der po-
litischen Integration moderner Demokratien Ubernimmt.

Fir die hier zu behandelnde Problemstellung ist nun jedoch eine Unter-
scheidung von Bedeutung, die sich bei Max Weber selbst findet, die Unter-
scheidung zwischen dem genuinen Charisma einerseits, dem kinstlichen
Charisma andererseits:

Das Charisma kann entweder — und nur dann verdient es in vollem Sinn diesen
Namen — eine schlechthin an dem Objekt oder der Person, die es nun einmal von

16 Allerdings hat Stefan Breuer gezeigt, dal3 Weber in seinen spéten Arbeiten die Rolle des
Charismas auch in einem demokratischen politischen System deutlich aufgewertet hat
(vgl. Breuer 1994: 172).
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Natur besitzt, haftende, durch nichts zu gewinnende Gabe sein. Oder es kann und
muf3 dem Objekt oder der Person durch irgendwelche, natiirlich auRBeralltégliche,
Mittel kiinstlich verschafft werden. (Weber 1972: 245f.; Hervorh. d. Verf.)

Esist nicht zu erwarten, dal3 diese zweite Form, das »kinstliche Charisma,
die gleichen Qualitéten besitzt wie das genuine Charisma. Die mitunter rasch
wechselnde »Beliebtheit« von Politikern deutet darauf hin, daf3 es einem
erheblichen VerschleiR ausgesetzt ist. Aber es besitzt zugleich eine Eigen-
schaft, die fir unseren Zusammenhang von entscheidender Bedeutung ist:
Sein Auftreten ist nicht abhangig vom ungeplanten und unplanbaren Ange-
bot an »charismatischen« Personlichkeiten, es kann, zumindest in gewissem
Umfang, nach Bedarf rationa erzeugt werden. Und es mehren sich die Hin-
weise darauf, dal3 von dieser Mdglichkeit in zunehmendem Mal3e Gebrauch
gemacht wird:

In den modernen Massendemokratien hat die nicht zuletzt von den Sozialwissen-
schaften geforderte Einsicht in die gesellschaftliche Wirkungskraft des Charisma
zu einer zunehmenden Instrumentalisierung desselben gefiihrt, zu planvoll ge-
stalteten Versuchen, bestimmte Personen mit einem »charismatischen Image«
auszustatten oder bereits vorhandene charismatische Ausstrahlungen mit Hilfe
der Medien zu verstérken, um eine grofRere Anhangerschaft zu rekrutieren, zu be-
geistern und in Wahlen zu lenken.  (Gebhardt 1994a: 26)

Fir meine These wichtig ist nun, dal3 sich gleichzeitig mit der Mutation
moderner Demokratien zu Verhandlungsdemokratien die Bedingungen fiir
die Produktion eines »kiinstlichen« Charismas entscheidend veréndert ha-
ben. Zwei Faktoren spielen hierbei eine Rolle: die zunehmende Bedeutung
elektronischer Massenmedien und die zunehmende Kommerzialisierung der
M assenmedien.

Die Annahme, dai3 die elektronischen Massenmedien betréchtlichen Ein-
fluk auf Form und Inhalt der politischen Kommunikation besitzen, bedarf
keiner ausfuhrlichen Begrindung mehr (vgl. Schatz et a. 1997; Minch
1997; Schulz 1998; Mller 1999). An dieser Stelle sei nur kurz darauf hin-
gewiesen, dal3 sich dadurch nicht nur die technischen Méglichkeiten der Pro-
duktion, Présentation und Distribution von Information signifikant verandert
haben, sondern gleichzeitig auch die Bedingungen der Konstruktion und
Manipulation jener »aufReralltaglichen« Eigenschaften, die Voraussetzung fir
die Zuschreibung charismatischer Qualitéten sind. Dieser Sachverhalt bildet
nicht zuletzt die Grundlage fir jene Manipulationsthesen, wie sie beispiels-
weise im Mittel punkt von Schumpeters Theorie der demokratischen Eliten-
herrschaft stehen. Dabei wird jedoch Ubersehen, daf3 sich nicht nur die »Pro-
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duktivkrafte«, sondern auch die »Produktionsverhdtnisse« zur Erzeugung
von »kinstlichem« Charisma« gedndert haben. Wichtig in diesem Zusam-
menhang ist insbesondere der Bedeutungsverlust, wenn nicht gar das Ver-
schwinden parteieigener Massenmedien (von Beyme 1997) und die zuneh-
mende Okonomisierung und Kommerzialisierung der elektronischen Mas-
senmedien. Dies hat zur Folge, dal? die Produktion des »kinstlichen« Cha-
rismas durch die elektronischen Massenmedien nicht — oder zumindest nicht
primér — nach den Rationalitétskriterien des politischen Systems erfolgt, son-
dern dem »Terror der Einschaltquoten« (Bourdieu 1997) unterworfen ist.
Die Einschaltquote aber

ist die Sanktion des Marktes, der Wirtschaft, das heif3t einer externen und rein
kommerziellen Legalitét, und die Unterwerfung unter die Anforderungen dieses
Marketinginstruments ist im Bereich der Kultur genau dasselbe wie die von
Meinungsumfragen geleitete Demagogie in der Politik. Das unter der Herrschaft
der Einschaltquote stehende Fernsehen tragt dazu bei, den als frei und aufgeklart
unterstellten Konsumenten Marktzwangen auszusetzen, die, anders a's zynische
Demagogen glauben machen wollen, mit dem demokratischen Ausdruck einer
aufgeklarten, vernunftigen offentlichen Meinung, einer 6ffentlichen Vernunft,
nichts zu tun haben. (Bourdieu 1997: I)17

Insgesamt 183 sich festhalten, dal3 aufgrund der zunehmenden institutio-
nellen und sachlichen Komplexitét des Politikprozesses in modernen De-
mokratien ein wachsender Bedarf an charismatischen Personlichkeiten ent-
standen ist, die dem Birger eine systemkonforme Reduktion politischer
Komplexitdt ermdglichen. Die daraus resultierende neue Form der Persona-
lisierung der Politik wurde ermdglicht durch grundlegend verénderte Bedin-
gungen zur Erzeugung eines »kinstlichen« Charismas. Die in den elektroni-
schen Massenmedien ohnehin angelegte Tendenz zur Personalisierung von
Politik wird inzwischen immer wieder zur »willkirlichen Produktion eines
>kuinstlichen Charismasc zu populistischen Zwecken« (Gebhardt 1994a: 69)
genutzt. Auf diese Weise konstituierte sich eine neue Realitdtsebene der

17 Richard Minch (1997: 705, 706) sieht in dieser Entwicklung eine neue Stufe des Struk-
turwandels der Offentlichkeit: »Die Medienlandschaft verandert ihre Konturen. An die
Stelle der elitar-diskursiven 6ffentlichen Meinungsbildung durch die Uberregionale Tages-
und Wochenpresse tritt die Erzeugung von Stimmungen im Klangkorper des Massenpu-
blikums durch eine Medienindustrie, die im gnadenlosen Konkurrenzkampf um Auflagen,
Einschaltquoten und Werbekunden fast ausschliefdlich vom Gesetz des immer schnelleren
Aufmerksamkeitsverfalls beherrscht wird.« Deshalb muR die »Politik von der Hand in den
Mund leben, auf kurzfristige Stimmungserfolge abzielen und b}t damit jegliche Kraft der
Zukunftsgestaltung ein«.
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Politik, die Ebene der »Mediendemokratie«, die nach eigenen Regeln und
Verfahren funktioniert und deren Instrumente und Ressourcen dem direkten
Zugriff der politischen Eliten weitgehend entzogen sind.

5 Die Problematisierung der L6sung

Nun stellt sich natiirlich die Frage, welche Folgen die Ausdifferenzierung
politischer Realitéts- und Handlungsebenen und die zunehmende Bedeutung
des personalen Moments in modernen Demokratien hat. Aus systemtheore-
tischer Perspektive kénnte argumentiert werden, dald auf diese Weise das
politische System seine Binnenkomplexitdt erfolgreich gesteigert hat, um
der paradoxen Anforderung, dal3 einerseits in hochkomplexen Gegenwarts-
gesellschaften immer mehr entschieden wird und doch mit Entscheidungen
immer weniger (intentional) erreicht werden kann, dadurch zu entsprechen,
dai3 es den Biirgern eine Ebene der folgenlosen Enttauschungsabsorption zur
Verfugung stellt. Das wére eine funktionalistisch gewendete Variante der
Theorie symbolischer Politik, die bekanntlich bereits in den sechziger Jah-
ren die Rolle politischer Eliten vor allem in der symbolischen Darstellung
von Politik und ihrer Inszenierung als Spektakel gesehen hat (vgl. Edelman
1976, 1988)."

Eine solche Interpretation wirde freilich voraussetzen, daf3 die beiden
Redlitéts- und Handlungsebenen entweder weitgehend entkoppelt sind, um
unerwinschte Interferenzen zu verhindern, oder dal3 die Logik der Verhand-
lungsdemokratie gegeniiber der Logik der Mediendemokratie dominant ist,
um eine reibungslose Entscheidungsproduktion zu gewéahrleisten — dal? es
also »letzten Endes auf die Leute, die unsin der Tagesschau langweilen, gar
nicht ankommt« (Enzensberger 1988: 228). Gerade das ist nun aber, so mei-
ne Schlufithese, in modernen Demokratien nicht der Fall: Zwischen Ver-
handlungsdemokratie und Mediendemokratie bestehen nicht nur zahlreiche
personelle Uberlappungen, sondern auch enge Koppelungen. Zwei Formen
der Koppelung kénnen in diesem Zusammenhang unterschieden werden: in-
stitutionelle Koppelungen und strategische Koppel ungen.

18 Ahnlich argumentiert Brunsson (1989), der in der Entkoppelung von »politics« und »ac-
tion« und ihrer Isolierung und Separierung die wichtigste Mglichkeit sieht, wie politische
Organisationen erfolgreich mit widerstreitenden und widerspriichlichen Anforderungen
umgehen kdnnen.
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Entscheidend sind zunéchst die institutionellen Koppelungen zwischen
der Mediendemokratie und der Verhandlungsdemokratie und der wichtigste
Mechanismus der institutionellen Koppelung ist zweifellos der Wahlakt. Ver-
handlungsdemokratien sind aus demokratietheoretischer Perspektive zwar
mit dem Makel behaftet, dald in ihnen Akteure ohne demokratisches Mandat
eine zentrale Rolle spielen, aber das betrifft nicht ale ihre Akteure. Ein
nicht unerheblicher Teil des Personals von Verhandlungsrunden kommt in
diese Position nur Uber demokratische Wahl, hat sich also auf beiden Reali-
tétsebenen gleichermal3en zu bewegen und zu bewéahren. Das gilt fir die
Teilnehmer an »Koalitionsrunden, interfraktionellen Verhandlungsrunden,
Vermittlungsausschiissen, interministeriellen Verhandlungen auf politischer
Leitungsebene, politischen Spitzengesprachen mit Verbénden und vieles
andere mehr. In allen diesen Féllen missen die — fur die Wiederwahl mit-
unter entscheidenden — offentlichen Leistungen politischer Amtsinhaber in
nichtoffentlichen Verhandlungen erreicht werden — und das heifdt nicht zu-
letzt auch, dald sie sich den Prasentationszwéangen und -bedingungen der
M ediendemokratie nicht einfach entziehen kdnnen.

Zusétzlich zu diesen institutionellen Koppelungen werden die Beziehun-
gen zwischen den beiden Realitétsebenen von den politischen Akteuren
durch strategische Interaktionen verdichtet. Politische Akteure konnen die
Offentlichkeit nicht nur nutzen, um ihr Personlichkeitsprofil und ihre Popu-
laritét zu verbessern, sie kdnnen sie auch strategisch einsetzen, um ihre Er-
folgschancen in der Verhandlungsdemokratie zu bessern. So kénnen sie ver-
suchen, durch gezielte Information (oder Desinformation) der Offentlichkeit
ihre eigene Verhandlungsposition zu verbessern oder die Verhandlungspo-
sition anderer Akteure zu schwéchen. Oder sie kdnnen die Medien einset-
zen, um politische Realitdtskonstruktionen zu schaffen und zu veréndern,
um so Verhandlungsbedarf zu kreieren, um Verhandlungsziele zu definieren
und Einigungszwange zu intensivieren.

All das muf3 nicht unbedingt zu Lasten der Funktionsfahigkeit von Ver-
handlungssystemen gehen. Im Gegenteil, geschickt eingesetzt, kénnten auf
diese Weise Einigungsblockaden gelockert und die Leistungsfahigkeit der
Verhandlungsdemokratie sogar verbessert werden. Das Webersche Charis-
ma-Konzept liefert freilich auch Anhaltspunkte daftir, dal3 die Interdepen-
denzen zwischen Mediendemokratie und Verhandlungsdemokratie proble-
matische Folgen haben kdnnen. Schliefdlich gilt das Charisma — in welcher
Form auch immer — als die »revolutiondre Macht« gegeniiber der starren
»Welt der Apparate und Betriebe« und es ist ja nicht auszuschlief3en, daf?
auch jenes kiinstlich erzeugte Charisma der neuen Populisten und Opportu-
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nisten gegeniiber der zeittypischen Form birokratisch-rationaler Herrschaft,
der Verhandlungsdemokratie, solche systemsprengenden Qualitéten besitzt.
Das konnte zur Folge haben, dal3 mit der Personalisierung der Politik auf
der Ebene der Mediendemokratie die Funktionsbedingungen der Verhand-
lungsdemokratie untergraben werden. Das Verhdltnis zwischen Verhand-
lungsdemokratie und Mediendemokratie wére dann ein weiteres Beispiel fir
jenes allgemeinere Problem »der Kongruenz von Handlungsl ogiken« (Lehm-
bruch 1998: 28)," fiir das gerade hochkomplexe Gegenwartsgesellschaften
mit ihrer Koexistenz unterschiedlicher politischer Regel systeme eine beson-
dere Anfélligkeit zu haben scheinen.
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