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Einleitung

Staat, Verbéinde und politische Steuerung

Marian Dohler

I. Problemstellung

Im nachfolgenden Kurs werden die in diesem Modul behandelten Themen der
Interessenvermittlung zwischen Staat und Gesellschaft auf zwei Aspekte zuges-
pitzt. Zum einen geht es um das Verhéltnis zwischen Staat, genauer gesagt: zwi-
schen Regierung und Verwaltung einerseits und Verbénden bzw. organisierten
Interessen andererseits sowohl im Prozess der politischen Willensbildung wie
auch im spiteren Gesetzesvollzug. Zum anderen geht es um die Frage, welche
Auswirkungen diese Interaktionen auf die politische Steuerung gesellschaftlicher
und 6konomischer Prozesse besitzen. Dabei wird der Versuch unternommen, den
Verlauf der politikwissenschaftlichen Konzeptdebatten mit empirischen Beispie-
len und Entwicklungsprozessen zu verbinden.

Das einleitende Kapitel bietet eine Art verldngerte ,,Leseanleitung® mit weiterfiih-
renden Literaturhinweisen fiir die drei thematischen Teile des Lehrbriefs. Das ist
nicht nur deshalb notwendig, weil die ausgewdihlte Literatur jeweils nur Aus-
schnitte aus sehr viel differenzierteren Diskussionen behandelt, sondern auch dar-
um, weil sich sozialwissenschaftlicher Erkenntnisfortschritt nicht gleichméBig auf
einer Zeitachse vollzieht, sondern von Themen- und Perspektivwechseln gekenn-
zeichnet ist, die mitunter auch beim fachkundigen Leser Verwirrung auslosen
konnen. In der Regel folgen sozialwissenschaftliche Themenkonjunkturen zwar
einer verdnderten Wirklichkeit. Aber nicht selten wechseln die zugrundegelegten
Konzepte oder Theorien, so dass ein und derselbe Gegenstand aus unterschiedli-
chen Perspektiven analysiert wird, die sich dann nur schwer als Fortsetzung oder
Weiterentwicklung vorheriger Diskussionen identifizieren lassen. Die Diskussion
iiber ein Phinomen oder ein analytisches Konzept scheint hdufig abzubrechen
oder in eine andere Richtung zu verlaufen, ohne dass sich ein befriedigendes Ni-
veau an Erkenntnis und Erkldrung eingestellt hat. Wenn sich dieser Eindruck bei
den hier ausgewihlten Texten ebenfalls aufdringt, ist dies auch, aber nicht primér
ein Resultat der Sprunghaftigkeit sozialwissenschaftlicher Forschung, sondern
mehr dem Umstand geschuldet, dass hier drei politikwissenschaftliche Diskussi-
onsstringe miteinander verbunden werden, die zwar getrennt voneinander verlau-
fen (sind), aber thematische Schnittstellen aufweisen.

Der innere Zusammenhang der drei Teile des Readers lédsst sich folgendermafien
beschreiben: Im ersten Teil geht es einerseits um die Rolle von Verbidnden im
politischen Entscheidungs-, d.h. zumeist Gesetzgebungsprozess sowie anderer-
seits um die spezifischen Leistungen, die organisierte Interessen liber die Willens-
bildung hinaus als Vollzugstriger staatlicher Politik bzw. Adressat politischer
Steuerungsimpulse erbringen. Charakteristisch fiir diese Diskussion ist, dass Staat
und Gesellschaft relativ gleichwertig nebeneinander erscheinen, auch wenn die
friihe Verbiandeforschung vor allem den gesellschaftlichen Einfluss auf politische
Entscheidungsprozesse und Institutionen betont hat. Eine dezidiert staatliche
Problemperspektive findet sich demgegeniiber im zweiten Teil, der verschiedene
Etappen der Debatte iiber politische Steuerung nachzeichnet, die ihre Moglichkei-
ten wie auch ihre Grenzen zu einem erheblichen Teil an der Leistungsféhigkeit
bzw. den Widerstinden des Verbindesystems findet. Dieser Diskussion ist nicht
nur in der Selbstwahrnehmung ihrer Protagonisten, sondern auch als kritische Au-
Benbewertung hiufig eine ,,Gesetzgeberperspektive® zugerechnet worden, also ein
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Politikverstindnis, das staatliche Problemldsungsversuche gegeniiber, nicht selten
sogar gegen gesellschaftlichen Interessen in den Vordergrund riickt. Eine Verqui-
ckung beider Sichtweisen findet sich hier vor allem in der Korporatismusdebatte,
in der zwar weniger von Steuerung, sondern mehr von Staatsentlastung bzw. In-
strumentalisierung organisierter Interessen die Rede war, in der Verbénde als Ad-
ressaten politischer Gestaltungsabsichten und Vollzugstriger gleichwohl eine
zentrale Rolle gespielt haben. Im dritten Teil schlieBlich treten Verbénde deutlich
seltener in Erscheinung, was sich aus einem Perspektivwechsel erklart. Wahrend
in den ersten beiden Teilen die politische Willensbildung im Zentrum steht, geht
es im dritten Teil schwerpunktmiBig um den Vollzug, also jene Phase des Politik-
prozesses, in dem Gesetze von der Verwaltung angewandt werden. Zwar ist auch
hier eine Kollision mit gesellschaftlichen Interessen mdoglich. Allerdings handelt
es sich dann meist nicht mehr um organisierte Interessen, sondern um einzelne
Unternehmen oder Personen, die der Verwaltung als Adressaten bzw. Verhand-
lungspartner gegeniibertreten.

II. Das Verhiltnis zwischen Staat und Verbinden

Die Rolle von Verbénden im politischen Prozess bzw. deren Wahrnehmung ist
hierzulande von einer eigentiimlichen Ambivalenz gekennzeichnet. Auf der einen
Seite wird die Bundesrepublik hdufig und mit durchaus positiver Konnotation als
worganisierte Gesellschaft® charakterisiert, deren Biirger ihre grundrechtlich ver-
briefte Koalitionsfreiheit nutzen und sich gerne und héufig organisieren, sei es in
Vereinen, Gewerkschaften oder anderen Verbandsformen (vgl. z.B. Katzenstein
1987: 23 ff.; Wiesenthal 2001: 345 ff.; Schmidt 2007: ff.). Allerdings treten nicht
alle Interessen, die sich organisieren, auch auf der politischen Bithne in Erschei-
nung. Viele Verbinde dienen lediglich kulturellen, wissenschaftlichen oder ideel-
len Zwecken, zur Verbreitung von Informationen, oder zur Ressourcenbiindelung
bzw. Organisation von Mitgliederaktivititen. Dazu zéhlen z.B. medizinische
Fachgesellschaften, Sport- oder Sammlervereine. Die Zahl der Verbénde, denen
es auch oder vorwiegend um die Artikulation und Durchsetzung ihrer Interessen
im politischen Prozess geht, lag Ende 2007 bei 2.045. Diese exakte Zahl verdankt
sich der seit 1974 vom Prisidenten des Bundestages regelmaBig verdffentlichten
Liste der Verbinde — hdufig auch als ,,Lobbyliste” bezeichnet —, in die sich alle
Organisationen registrieren lassen konnen. In ihrer ersten Ausgabe enthielt die
Lobbyliste 635 Eintréige (vgl. Sebaldt/StraBner 2004: 94). Der Umfang der regist-
rierten und damit politisch aktiven Verbdnde hat sich seither also fast verdreifacht
(vgl. Tabelle 1).1

Deutschland gehoért zu den wenigen Lénder, in denen die Teilhabe organisierter
Interessen am Gesetzgebungsverfahren positiv festgeschrieben ist. So sieht die
Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministerien vor, dass Gesetze bereits
im Entwurfsstadium den betroffenen ,,Zentral- und Gesamtverbédnden sowie [von]
Fachkreisen, die auf Bundesebene bestehen® (§ 47 Abs. 3 GGO), zugeleitet wer-
den konnen. Diese Vorschrift, die bereits 1926 in der ersten Version der GGO —
damals noch ,,Reichsgeschiftsordnung” — enthalten war, gilt seither als ,,Magna

1 Uber die Gesamtzahl der in der Bundesrepublik aktiven Verbéinde existieren nur Schitzun-
gen. Das Deutsche Verbinde Forum, ein Internet-Portal (www.verbaende.com), listet etwa
12.300 Adressen von Verbidnden und Organisationen auf, von denen ca. 8.500 iiber eine
hauptamtliche Geschéftsfithrung verfligen.
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Charta des Verbandseinflusses® (Weber 1976: 177), die eine besondere Privilegie-
rung bewirkt habe, obwohl es im Ermessen des jeweiligen Ministeriums liegt, ob
und welche Verbénde informiert, angehort und welche Interessen letztendlich
berticksichtigt werden.

Auf der anderen Seite 16sen Verbandsaktivitdten, gerade wenn sie die Gesetzge-
bung betreffen, immer wieder Unbehagen aus. Der aus der amerikanischen Emig-
ration zuriickgekehrte Politikwissenschaftler Ernst Fraenkel bemerkte dazu, dass
die in der Weimarer Republik vorherrschende Abneigung gegen die politischen
Parteien im Nachkriegsdeutschland durch eine ,Interessenverbandspriiderie®
(Fraenkel 1991 [1964]: 302) iiberlagert worden sei. Wahrend Parteien einen er-
heblichen Teil ihrer Legitimation daraus beziehen, dass ihnen die Vertretung all-
gemeiner Interessen zugerechnet wird, insbesondere seitdem der Typus der
Volkspartei dominiert, geraten Verbidnde als Vertretung spezifischer ,,Gruppen-,,
bzw. ,,Sonderinteressen“ schneller unter Verdacht, gemeinwohlwidrige Ziele zu
verfolgen, die nur Vorteile fiir Wenige bedeuten (vgl. z.B. v. Arnim 1984: 286
ff.). Hinzu kommt die Befiirchtung, die staatliche Handlungssouverénitit konne
unter dem Eindruck eines aggressiven Verbandslobbyismus erodieren und der
Staat so zum Spielball gesellschaftlicher Sonderinteressen werden (vgl. Kielman-
segg 1979: 144 ff.).

Die wissenschaftlich wie auch publizistisch einflussreichste Verdffentlichung zu
diesem Thema erschien 1955 unter dem Titel ,,Herrschaft der Verbdnde?*“. Ihr
Autor, Theodor Eschenburg, der 1952 auf den ersten Lehrstuhl fiir ,, Wissenschaft-
liche Politik* in Deutschland berufen wurde, untersuchte darin die Techniken der
Einflussnahme von Verbianden auf staatliche Instanzen, freilich ohne deren Exis-
tenzrecht in Frage zu stellen — im Gegenteil: Eschenburg sah Interessengruppen
ebenso wie Fraenkel als Bestandteil einer pluralistischen Gesellschaftsordnung,
denen man das ,,Recht auf ein ,aufgeklirtes® Eigeninteresse nicht absprechen®
(Eschenburg 1955: 5) kénne. Da Eschenburg aber gleichzeitig vor der mdglichen
,, Verformung unseres 6ffentlichen Lebens* (ebd. 53) durch tiberméBigen und un-
kontrollierten Lobbyismus warnte, lieferte er mit seiner kleinen Schrift, auf die
spéter hdufig ohne das Fragezeichen im Titel verwiesen wurde, die Grundlage fiir
einen bis heute nachwirkenden Missbrauchsverdacht gegeniiber den politischen
Aktivitdten von Verbénden.

Einen wichtigen analytischen Fortschritt gegeniiber den seinerzeit noch diffusen
Vorstellungen von der politischen Rolle und den Einflussméglichkeiten organi-
sierter Interessen reprisentiert der Aufsatz von Wilhelm Hennis, der sich darin um
eine Entdramatisierung der Diskussion bemiiht, indem er eine Verbindung zwi-
schen den Einflussversuchen organisierter Interessen und der ,,Verfassungsord-
nung“ herstellt. Das Interesse an jenen Regelungen, die den Zugang des Verbin-
desystems zum politischen Entscheidungsprozess kanalisieren, speist sich aus
einer bis heute geltenden normativen Annahme: ,,Alle Spekulationen tiber Legiti-
mitét und [llegitimitdt des Verbandseinflusses kreisen um die Art und Weise der
Vorlassung: geht der Weg tiber Hintertreppen oder gibt es einen geraden offenen
Zugang?“ (Hennis 1961: 27). In den Mittelpunkt riickt folgerichtig die bereits
erwihnte GGO, die — damals noch an zwei Stellen — ,,den Zugang zum Machtha-
ber” (Hennis 1961: 27) regelte, und zwar durch die Informations- und Anho-
rungsmoglichkeiten im frithen Stadium eines Referentenentwurfs (§ 23 GGO 1I
[a.F.]) sowie durch die explizite Begrenzung des ,,Verkehrs* auf ,,Zentral- und
Gesamtverbande® (§ 77 GGO I [a.F.]). Letzteres ist im Zuge der Novellierung der
GGO im Jahr 2000 entfallen.

Misstrauen gegeniber
organisierten Interessen

Verbénde und das
»Recht auf Eigeninter-
esse"

Verbande in der Verfas-
sungsordnung



Einleitung

Ministerialverwaltung als
zentrale Anlaufstelle

Zentralisierung des
Verbéndesystems

Drei Funktionen von
Verbanden

Aus diesen Beobachtungen sind zwei auch heute noch relevante Erkenntnisse er-
wachsen. Erstens, dass —anders als es die dominierende parlamentszentrierte
Perspektive nahelegt — ,,nicht das Parlament, sondern Regierung und Verwaltung
der entscheidende Adressat des Verbandseinflusses sind“ (Hennis 1961: 25).2
Obwohl der Zugang zu Regierung und Verwaltung mit der GGO klar geregelt
war, stand Hennis dieser Offnung des politischen Entscheidungsprozesses kei-
neswegs unkritisch gegeniiber. Er verweist insbesondere darauf, dass die Offent-
lichkeit tiber die Kontakte zwischen Ministerialverwaltung und Interessengruppen
nur selten etwas erfahrt (vgl. Hennis 1961: 29 f.). Die fehlende Transparenz hat
im Zusammenspiel mit der begrenzten Auskunftsfreudigkeit der Ministerien tiber
ihre Verbandskontakte (vgl. Skowronek 2003: 373 f.) den Argwohn iiber demo-
kratisch unkontrollierbare Einfliisse und womdoglich gemeinwohlwidrige Kliinge-
lein bis heute am Leben gehalten hat (vgl. mit weiteren Literaturhinweisen Wil-
lems/Winter 2007: 15).

Dass dem Einfluss organisierter Interessen mit der GGO aber keineswegs nur Tiir
und Tor gedffnet werden sollte, sondern man sich der damit verbundenen Proble-
me durchaus bewusst war, zeigt eine mittlerweile entfallene Regelung der GGO,
die das Storpotential partikularer Interessenverfolgung auf der Ebene der Ressort-
koordination zu reduzieren beabsichtigte. Dort hieB es: ,,Jm Ubrigen ist darauf zu
achten, daB mit Vertretern der Fachkreise oder Verbinde nicht in einer Weise
Fiihlung genommen wird, die dem Kabinett die Entscheidung erschwert” (§ 24
Abs. 3 GGO II [a.F.]). Die zweite wichtige Einsicht lautet, dass die Beschrénkung
des Zugangs zur Regierung auf — in heutiger Terminologie — Bundesverbande
eine wesentliche Ursache fiir die starke Zentralisierung des bundesdeutschen Ver-
bindesystems bildete.3 Denn regionale Verbdnde mussten sich zu bundesweiten
Organisationen zusammenschlieBen, um nicht Gefahr zu laufen, aus dem politi-
schen Entscheidungsprozess ausgegrenzt zu werden. Wie weiter unten noch aus-
zufiihren sein wird, ist das aber nicht der einzige Faktor, der die Struktur des Ver-
bandesystems beeinflusst. Fiir die Griindungsphase der Bundesrepublik hatte
diese Regelung allerdings ihre Wirkung (vgl. Wiesenthal 2001: 345).

Die klassische Verbandeforschung# hat das Wirken von Interessengruppen primér
auf der Input-Seite des politischen Prozesses lokalisiert, was zu einer lehrbuchar-
tigen Auflistung von Funktionen fithrt (vgl. Weber 1976: 346 ff.; dhnlich Se-
baldt/Strassner 2004: 59 ff.). Die zentrale Leistung von Verbénden besteht dem-
nach in der Interessenaggregation, bei der eine Vielzahl einzelner und nicht selten
widerspriichlicher Mitgliederinteressen intern zu politisch handhabbaren Forde-
rungen und Handlungsalternativen transformiert werden. Erst diese Biindelungs-
leistung macht die daran anschlieBende Interessenartikulation gegeniiber politi-
schen Instanzen moglich, da eine blofe Auflistung von Einzelforderungen
politisch nicht kommunizierbar ist. Drittens schlieBlich folgt die Interessenselekti-
on, worunter ,,die Wirkungen der Verbénde in ihrer Gesamtheit auf das politische

2 Empirischen Befragungen zufolge rangieren die Bundesministerien nach wie vor als ,erste
Adresse der Lobbyisten* (Speth 2006: 99). Vgl. z.B. Sebaldt/Strassner (2004: 153); Mayer/
Naji (2000: 35).

3  Interessanterweise war mit dieser Regelung urspriinglich keine Privilegierung fiir Verbénde
intendiert. Vielmehr ging es aufgrund der Arbeitsbelastung der Ministerien um die Abwehr

lokaler und regionaler Verbénde. Vgl. hierzu die Ausfiihrungen von Arnold Brecht, dem Ur-
heber der Reichsgeschiftsordnung, bei Hennis (1961: 28, FN 19).

4  Einen guten Uberblick dazu bietet der von Rudolf Steinberg (1985) herausgegebene Sam-
melband, in dem sich eine Reihe wichtiger Texte mit eher verbandekritischem Tenor finden.
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System* (Weber 1976: 349) verstanden wird. Eindeutiger wére es hier allerdings
von Interessendurchsetzung zu sprechen, weil die Selektion ja nicht allein durch
die Verbinde, sondern auch durch die Institutionen des Regierungssystems voll-
zogen wird.

Diese input-orientierte Funktionslehre leistet auf der einen Seite einen wichtigen
Beitrag zum Verstédndnis des staatlichen bzw. ministeriellen Handlungskalkiils im
Umgang mit organisierten Interessen: Verbande portionieren quasi das ansonsten
schwer durchschaubare Gewirr gesellschaftlicher Interessen passgenau fiir die
Weiterbearbeitung im politischen Prozess. Daher kann kaum verwundern, dass die
Ministerialverwaltung auf der Suche nach verldsslichen Ansprechpartnern nicht
nur monetire oder personelle Organisationshilfen bereitstellt, sondern auch Ver-
bandszusammenschliisse anregt, wenn deren Interessenbiindelungskompetenz
durch das Fehlen eines Reprasentationsmonopols gemindert ist. Diese Praxis hatte
sich bereits in der Weimarer Republik etabliert, als auf Initiative des Reichsar-
beitsministeriums den sieben Spitzenverbédnden der Wohlfahrtspflege auf dem
Verordnungswege eine privilegierte Position eingerdumt wurde (vgl. Backhaus-
Maul/Olk 1994: 104 f.). Ein neueres Beispiel fiir eine Verbandsgriindung, an der
Ministerialbeamte einen wesentlichen Anteil hatten, ist der Bundesverband Biir-
gerinitiativen Umweltschutz (vgl. Miiller 1986: 119). Auch die Griindung der
Verbraucherzentrale Bundesverband e.V. als Dachverband fiir nicht weniger als
25 Verbraucherverbinde im Jahr 2001 geht auf eine Initiative des Wirtschaftsmi-
nisteriums zuriick, die teilweise gegen die betroffenen Verbdnde durchgesetzt
wurde (vgl. Tagesspiegel vom 18.7.1999). Hier wie auch in anderen Fillen geht es
Politik und Ministerialverwaltung darum, sich méglichst auf einen Ansprechpart-

ner stiitzen zu kénnen und damit das Konfliktrisiko zu minimieren, das entsteht,

wenn die staatliche Seite das Interessen-Clearing selbst vornehmen muss. Dieser

Vorliebe fiir verbandliche Représentationsmonopole (vgl. hierzu auch Offe 1981)

liegt nicht nur das Kalkiil zugrunde, die politischen Kosten der Interessenselektion
gering zu halten, sondern es beruht auch auf dem Bestreben, den Gesetzgebungs-
prozess zu vereinfachen bzw. zu beschleunigen. Dass die ,,Kakophonie® konkur-
rierender Verbandsinteressen viel Sand in die Gesetzgebungsmaschinerie streuen
kann, zeigt eine Meldung aus dem Jahr 1993, in der es heifit, dass das (1998 auf-
geloste) Postministerium seit drei Jahren erfolglos den Versuch zur Verabschie-
dung einer ,,Verordnung zur Durchfiihrung des Amateurfunkgesetzes* unterneh-
me. In mehr als 40 Veranstaltungen mit den 34 Amateurfunkverbénden war es
nicht gelungen, einen abschliefenden Konsens herzustellen. Darauthin baten die
Fraktionen im zustindigen Bundestagsausschuss ,,das Bundesministerium iiber-
einstimmend, ,in geeigneter Weise’ den Funkamateuren zu empfehlen, sich zu
einer einheitlichen Interessenvertretung zusammenzuschlieBen, damit die Politik
einen demokratisch legitimierten Gespréchspartner vor allem fiir Verhandlungen
liber allseits tragfihige Kompromisse hat* (Woche im Bundestag 20/1993: 57).

Auf der anderen Seite ist die input-orientierte Funktionslehre insofern defizitér,
als sie weder die internen Voraussetzungen fiir die politische Verpflichtungsfa-
higkeit beriicksichtigt, die Verbénde als Verhandlungs- und Kooperationspartner
fiir die staatliche Seite iiberhaupt erst interessant macht, noch die teilweise aus-
geprigte Fahigkeit zur Selbstregelung thematisiert. Es war daher folgerichtig, dass
auch die Output-Seite des politischen Prozesses, also vor allem der Gesetzesvoll-

Ministerialverwaltung
bevorzugt Reprasentati-
onsmonopole
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Verpflichtungsfahigkeit

Mitgliedschafts- versus
Einflusslogik

zug, in der Politikwissenschaft auf zunehmendes Interesse stieB.> Hier sind vor
allem zwei Aspekte von Bedeutung, ndmlich die Problematik der verbandsinter-
nen Willensbildung sowie die Frage, welche Rolle organisierte Interessen als Tra-
ger o0ffentlicher Aufgaben einnehmen.

Verpflichtungsfihig ist eine Interessengruppe dann, wenn sie einmal erzielte Ver-
handlungsergebnisse auch gegeniiber ihren Mitgliedern durchsetzen bzw. deren
Folgebereitschaft garantieren kann. Dies gilt sowohl fiir den Gesetzgebungspro-
zess wie auch fiir den Gesetzesvollzug und ist keineswegs trivial oder selbstver-
standlich. Da politische Entscheidungen in der Regel Kompromisscharakter besit-
zen und fiir die Mitglieder eines Verbandes daher nicht nur positive, sondern auch
negative Konsequenzen besitzen, wie etwa bei Selbstverpflichtungsabkommen,
bei denen ein Branchenverband bestimmte Klimaschutzziele im Gegenzug fiir
gesetzgeberische Zuriickhaltung zusagt, ist ein von der Mitgliederbasis erteiltes
»Kompromissmandat“ (vgl. Benz 1997: 102) notwendige Voraussetzung fiir die
Verpflichtungsfihigkeit. Verfiigt ein Verband hingegen nur iiber ein ,,Durchset-
zungsmandat® (ebd.), ist die Fahigkeit zur Problemlosung begrenzt, da fiir die
Verhandlungsfiihrer im Prinzip nur der Erfolg zustimmungsféhig ist, ein mit Zu-
gestdndnissen versehenes Ergebnis hingegen nicht. Ein solchermafen eingeengter
Bewegungsspielraum mindert die Attraktivitdt eines Verbandes als Verhand-
lungspartner erheblich. Das oben erwidhnte Beispiel des mit staatlicher Unterstiit-
zung gegriindeten BBU kann als Reaktion auf die mangelnde Verpflichtungsfa-
higkeit der damals in der Umweltpolitik dominierenden Biirgerinitiativen
betrachtet werden. Die ihrem Selbstverstdndnis nach aus der Umweltbewegung
hervorgegangenen Verbénde haben mittlerweile alle den Schritt hin zu einer straf-
feren Binnenorganisation, einem professionellen Verbandsmanagement und damit
hin zu politischer Strategiefdhigkeit vollzogen (vgl. Amm 2007), d.h. sie haben
sich den staatlichen Strukturen und Verkehrsformen angepasst.

Dass sowohl dieser Entwicklungsschritt wie auch das Eintreten in Verhandlungen
mit staatlichen Instanzen fiir Interessengruppen schmerzhaft sein kann, weil die
Mitgliederpréiferenzen sich nicht immer mit den externen Erwartungen und An-
forderungen decken, ist seit Anfang der 1980er Jahre mit dem von Schmitter und
Streeck (1981) geprigten Begriffspaar , Mitgliedschaftslogik® bzw. ,,Einflusslo-
gik“ thematisiert worden. Dieses urspriinglich auf die kollektive Handlungsféhig-
keit von Wirtschaftsverbanden, spéter auf alle Verbandstypen angewandte Kon-
zept besagt, dass Verbinde, um Mitglieder zu gewinnen und zu behalten, nach der
Verwirklichung von Zielen streben miissen, die mitunter im Widerspruch zu den
Interessen ihrer Umwelt stehen und sich deshalb schwer oder gar nicht realisieren
lassen. Dies wiederum fiihrt zu Riickkopplungen in die Verbandsorganisation hi-
nein, die gleichermaBlen Anpassungs- wie auch Desintegrationsprozesse zur Folge
haben koénnen. Es handelt sich also nicht um eine triviale Gegeniiberstellung zwi-
schen den Interessen ,,einfacher Verbandsmitglieder und denen der Leitung bzw.
Geschiftsfiihrung, der dann mitunter elitire Abgehobenheit unterstellt wird. Das
Verhiltnis der Mitgliedschafts- zur Einflusslogik ist gleichermallen komplizierter
wie auch folgenreicher. Komplizierter deshalb, weil die Interessen der Mitglieder
nicht als gegeben und unverdnderlich unterstellt werden, sondern sich unter dem

5  Die Input-Perspektive ist damit aber keinesfalls obsolet geworden. Speziell die florierende
EU-Forschung betrachtet Interessengruppen weiterhin unter diesem Aspekt. Eine Ubersicht
zur ,,Einfluss“-Forschung bieten Diirr/de Bievre (2007).
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Eindruck der Einflussmoglichkeiten nach auBen wandeln konnen,® folgenreicher
deshalb, weil ,,Verbande ohne Integrationsféhigkeit gegeniiber ihrer sozialen Ba-
sis ihre Ziele nicht realisieren und Verbinde, die ihre Ziele nicht erreichen, in der
Regel keine Mitglieder integrieren konnen® (Streeck 1994: 14). Dies wiederum
beeinflusst die Strategiefdhigkeit und damit auch die Attraktivitét eines Verbandes
als Verhandlungs- oder Kooperationspartner.

Diese konfligierenden Anforderungen zum analytischen Ausgangspunkt zu wah-
len, hat sich in ganz unterschiedlichen Kontexten als heuristische Vorgehensweise
bewihrt. So lieB sich z.B. im Anschluss an die Wiedervereinigung die unter-
schiedlich gut gelungene Ausweitung westdeutscher Verbandsorganisationen in
die neuen Bundeslidnder beobachten. Wahrend der Deutsche Bauernverband die
Integration der landwirtschaftlichen Produktionsgenossenschaften nur durch die
Verdnderung der eigenen Organisationsziele bewerkstelligen konnte (vgl. Lehm-
bruch 1994: 378), vermochten z.B. die Arzte- und Wohlfahrtsverbénde ihre ,,alte
Mitgliedschaftslogik auch fiir die neuen Mitglieder verbindlich zu machen.

Die zweite wichtige Facette der output-orientierten Problemsicht betrachtet Inter-
essengruppen unter dem Aspekt der gesellschaftlichen Selbstregelung, d.h. in-
wieweit sie auch als ,,Vollzugstrager (vgl. Streeck 1983) 6ffentlicher Aufgaben
agieren und nicht nur als Reprisentanten eigener bzw. der Mitgliederinteressen.
Berticksichtigen staatliche Akteure die Eigenlogik gesellschaftlicher Organisatio-
nen in ihrer Strategiebildung, dann entsteht die Chance, organisierte Interessen
einzubinden und die ihnen eigene Kapazitit zur Ordnungsstiftung im 6ffentlichen
Interesse zu nutzen (vgl. Streeck 1983: 186 f.). Diese hdufig auf Gewerkschaften
und Arbeitgeberverbinde zielende Uberlegung stand im Mittelpunkt der Korpora-
tismusdebatte, die wie kaum ein anderer politikwissenschaftlicher Diskurs die
wechselseitige Abhéngigkeit von Staat und Verbinden betont hat (vgl. als Uber-
blick Streeck/Kenworthy 2005). Voraussetzung fiir diese Form der Problemldsung
sei, ,,dass sich bei einer oder mehreren der betroffenen Interessengruppen ein kol-
lektives Interesse identifizieren ldsst, das mit dem offentlichen Interesse vereinbar
ist“ (Streeck 1983: 188). Ein fiir den deutschen Fall charakteristisches Beispiel ist
das System der dualen Berufsausbildung, das sowohl auf einer betrieblichen wie
auch staatlichen (Berufsschulen) Ausbildung basiert, deren Inhalte unter starker
Beteiligung von Arbeitgebern und Gewerkschaften zustande kommen. Ein promi-
nentes Beispiel aus jlingerer Zeit, das allerdings auch die Grenzen der Konsens-
bildung zwischen konkurrierenden Interessen deutlich machte, war das Biindnis
fiir Arbeit (vgl. Hassel/Trampusch 2006). Diese Sichtweise, die deutlich stédrker
als in der klassischen Funktionslehre die positive, in diesem Fall gemeinwohldien-

linha o ft Varhind 1 A A An t+1ftand
iicnen LigenSCuaueﬁ von Yeroéanden, insbesondere deren Oranungssuinitnal Leis-

tungen betont, kann als charakteristisch fiir die jlingere Interessengruppen-
Literatur gesehen werden (grundlegend dazu Streeck/Schmitter 1985).

Liest man nun den Aufsatz von Willems und Winter und auch die Beitrdge in dem
von beiden Autoren herausgegebenen Sammelband, dann wird deutlich, wie weit
sich die offentliche Wahrnehmung mittlerweile von der wissenschaftlichen Aus-
einandersetzung mit Interessengruppen unterscheidet. Wahrend in der 6ffentli-
chen Debatte noch immer ,,eine verbandsdistanzierte oder sogar verbéndefeindli-
che Sicht* (Willems/Winter 2007: 15) anzutreffen ist (typisch fiir diese Sicht:
Leif/Speth 2003; dies. 2006), hat sich die Verbindeforschung thematisch stark

6  Siehe Néheres zum dafiir einschlégigen Begriff der ,,Interessenvermittlung® weiter unten.
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ausdifferenziert und tendenziell eher die positive Seite des Wirkens organisierter
Interessen betont. Das letzte Aufbdumen einer verbandskritischen wissenschaftli-
chen Diskussion kreiste Ende der 1970er Jahre um die Frage der ,,Regierbarkeit*.
Hier wurde die These diskutiert, ob die Macht organisierter Interessen nicht schon
so weit fortgeschritten sei, dass dem Staat kaum noch Spielrdume fiir eigenstéandi-
ge, von Verbandsinteressen losgeloste Entscheidungen verbleibt, so dass man von
Verbédnden als ,,Gegenregierung* (vgl. Kielmansegg 1979: 145) sprechen konne.

Seither hat die Vielfalt der behandelten Themen und Bezugspunkte weiter zuge-
nommen, ohne dass dabei allerdings ein universell verwendbares Theoriekonzept
entwickelt wurde. Wichtige Neuerungen bestanden eher in der Einfithrung neuer
Analyseperspektiven, wie z.B. durch die Dritte-Sektor-Forschung, die Verbande
in ihrer Eigenschaft als Dienstleistungsproduzenten behandelt (vgl. Willems/
Winter 2007: 25). So werden Verbénde heute vielfach als ,,intermediére Organisa-
tionen* zwischen Staat und Gesellschaft betrachtet, die fiir beide Sphéren sozia-
len, politischen und 6konomischen Mehrwert schaffen.” Als Paradebeispiel dafiir
gelten die Wohlfahrtsverbande, die aber weniger als Vertreter von Klientelinteres-
sen, sondern vielmehr als Triager sozialer Dienste agieren (vgl. Backhaus-
Maul/Olk 1994). Auch ,,schwache“ Interessen konnten ihre Artikulations- und
Durchsetzungschancen in einigen Féllen erhohen. So wurde im Zuge des Gesund-
heitsmodernisierungsgesetzes von 2003 den Patientenverbénden das Recht zu-
gesprochen, an den Beratungen des Gemeinsamen Bundesausschusses teilzuneh-
men (vgl. dazu Frunzke 2005: 62 ff.). Der Aufsatz von Willems und Winter macht
aber gleichfalls deutlich, dass sich die bundesdeutsche Verbédndelandschaft nicht
einfach nur zur Freude der Verbandsmitglieder funktional ausdifferenziert, son-
dern auch mit Problemen zu kédmpfen hat (Willems/Winter 2007: 26. ff.), deren
Bewiltigung noch keineswegs absehbar ist. Hier seien nur zwei Punkte heraus-
gegriffen, ndmlich das zahlenméfBige Anwachsen der Verbiande sowie die Hetero-
genisierung verbandsférmig organisierter Interessen (vgl. dazu auch Lang/
Schneider 2007).

Eine naheliegende empirische Quelle, um dieser Problematik nachzuspiiren, ist
die bereits erwdhnte Liste der beim Bundestag registrierten Verbénde, die ein
deutliches Wachstum zeigt (siche folgende Grafik). Die kurzen Wachstumsein-
briiche der Jahre 1992 und 1995 beruhen auf einer Bereinigung der Statistik durch
die Bundestagsverwaltung, die jene ,Karteileichen” aussonderte, die von ihrem
Recht zur Teilnahme an Gremiensitzungen des Bundestages keinen Gebrauch
machten (vgl. Sokolowski 2005: 34). Da die Registrierung weder an spezielle
Voraussetzungen gebunden ist noch Kosten verursacht, wird man davon ausgehen
konnen, dass die Lobby-Liste die Zahl der politisch aktiven oder zumindest inter-
essierten Verbénde einigermalen zuverlédssig widerspiegelt. Was sich daran aller-
dings nicht ablesen lisst, ist die Frage, ob das Wachstum nach Sektoren differiert.

7  Darauf, dass diese Sichtweise keineswegs unwidersprochen bleibt, wurde bereits hingewie-
sen. Eine erwidhnenswerte wissenschaftliche Kritik stammt von Mancur Olson, der den Nie-
dergang von Nationen u.a. auf die ,,sklerotisierende* Wirkung grofer Verbandsorganisatio-
nen zuriickfiihrt. Ndheres dazu bei Hopner (2007).
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Die umfangreiche Studie von Sebaldt aus dem Jahr 1997 liefert hierzu viel Mate-
rial, dessen Validitét allerdings nicht unwidersprochen geblieben ist. So hat Soko-
lowski in seiner ebenfalls empirischen Studie nicht nur Kritik an der Zuordnung
registrierter Verbande zu einem bestimmten Politikfeld bzw. Sektor geiibt (vgl.
Sokolowski 2005: 32 ff.), sondern sich dariiber hinaus auch kritisch mit einigen
Schlussfolgerungen von Sebaldt auseinandergesetzt, der bspw. Anteilsverschie-
bungen zwischen Sektoren als Indiz fiir Einflussverluste bzw. Gewinne der betref-
fenden Verbinde wertet (vgl. Sebaldt 1997: 83). Doch kann dieses Zahlenverhalt-
nis weder als Nullsummenspiel betrachtet werden, bei dem es um die Verteilung
eines festen ,,Einflusskuchens* geht, noch kénnen Zuwéchse bzw. Abnahmen von
Verbénden in einem Sektor vorn vornherein als Indikator fiir mehr oder weniger
politischen Einfluss gewertet werden. Denn beides ist moglich, da es sich sowohl
um Interessendifferenzierungen handeln kann, die Einflussverluste bewirken, wie
etwa in den Reihen der Wirtschaftsverbiande, wo unter dem Eindruck eines global
verschirften, aber auch veridnderten Wettbewerbs die akute Tendenz zur Interes-
senfragmentierung grassiert.8 Nach Angaben der Zeitschrift Impulse setzen sich
mittlerweile nicht weniger als 51 Verbidnde allein fiir die Belange des Mittelstan-
des ein. Dass dies fiir die politische Durchsetzungsfiahigkeit keineswegs forderlich
ist, verdeutlicht eine AuBerung des Vorsitzenden des Parlamentskreises Mittels-
tand der CDU/CSU-Bundestagsfraktion, Fuchs, demzufolge beinahe téglich ein
anderer Verband um ein Gespréch bei der Kanzlerin nachsuche, mit der Folge:
,»Da hort man irgendwann nicht mehr zu“ (Impulse vom 18.9.2007). Auf der an-
deren Seite kann es sich auch um strategische Anpassungsbewegungen handeln,
von denen einzelne Verbinde durchaus profitieren, da sie sich der politisch-
administrativen ,target structure” (Almond 1958: 278 f.) besser anpassen und
aufgrund einer von Interessenkonflikten gereinigten Mitgliederbasis ihre Artikula-
tions- und Strategiefdhigkeit erhdhen (vgl. Sokolowski 2005: 40). Pauschale Aus-

8 Vgl hierzu auch Capital vom 8.11.2006. Eine 2005 durchgefiihrte Befragung unter 340 Ver-
bandsgeschiftsfithrern bestitigt sowohl die Tendenz zur Fragmentierung wie auch den selbst
wahrgenommenen politischen Einflussverlust. Vgl. Witt/von Velsen-Zerweck (2007).
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sagen zu diesem Phédnomen sollten also mit Vorsicht betrachtet werden, zumal
andere Kennziffern wie der Organisationsgrad oder die Ressourcenausstattung
eines Verbandes ebenfalls von groBer Bedeutung sind.

Vielschichtig sind auch die Ursachen fiir das zahlenméfBige Wachstum der Ver-
bédnde, das z.B. in der Entstehung neuer Politikfelder wie der Telekommunikation
oder dem Verbraucherschutz liegen kann. Nicht selten sind es Vorhaben der Poli-
tik, die verbandsinterne Konflikte hervorrufen, weil die Mitglieder unterschiedli-
che Reaktionen bzw. Strategien praferieren. So kam es unter dem Druck diverser
Kostenddmpfungsgesetze seit 1993 zu mehreren Abspaltungen aus dem Bundes-
verband der Pharmazeutischen Industrie, der zuvor ein Vertretungsmonopol fiir
die Arzneimittelbranche besal3. Insbesondere jene Teile der Industrie, die mit pa-
tentgeschiitzten ,,Originalpraparaten” ihr Geld verdienen, favorisierten einen
schéirferen Kurs gegeniiber gesundheitspolitischen Bestrebungen, den Anteil von
Nachahmerpriparaten in der gesetzlichen Krankenversicherung zu erhéhen. Die
Hersteller solcher ,,Generika“ wiederum versprachen sich genau davon Vorteile
und haben sich mittlerweile in mehreren eigenen Verbianden zusammengeschlos-
sen (vgl. Sokolowski 2005: 54 ff). Dass die Gesetzgebung auch desintegrative
Folgen haben kann, zeigt die vollstindige Auflésung des Verbandes der Cigaret-
tenindustrie Mitte 2007, der unter den Berliner Lobbygruppen als iiberaus erfolg-
reich galt (vgl. Bornhduser/McCarthy/Glanz 2006: 60 ff.). Anlass war ebenfalls
der — von der verschirften Anti-Tabak-Politik herrithrende — Strategiewechsel
eines groBen Verbandsmitgliedes, des US-Konzerns Philip Morris, der sich im
Gegensatz zu anderen Mitgliedern sowohl fiir ein verschérftes Tabakwerbeverbot

wie auch fiir die Anhebung der Besteuerung von Tabakfeinschnitt stark macht.”

Die bundesdeutsche Verbindelandschaft steht aber nicht nur intern unter Anpas-
sungsdruck, sondern wird auch mit konkurrierenden Formen der politischen Inter-
essenreprisentation konfrontiert. Auffélligstes Merkmal dieser Ausdifferenzie-
rung sind die schitzungsweise tiber 100 Firmenreprésentanzen in Berlin (vgl.
Capital vom 8.11.2006), die nicht selten tiber deutlich reprasentativere Gebdude
verfiigen als die von Mitgliederbeitrdgen abhéngigen Verbénde. Anders als noch
in der ,,.Bonner Republik* streben grofie Unternehmen héufig direkt und ohne auf
ihre Branchen- oder Dachverbinde Riicksicht zu nehmen nach politischem Ein-
fluss, ,,weil man [so] schneller zum Ziel kommt“ (so ein Firmenvertreter zit. nach
Priddat/Speth 2007: 25). Ein zweites neues Element sind die sog. ,,Public Af-
fairs“-Agenturen, die sich selbst gerne in die Nahe der Politikberatung riicken, de
facto aber eher gestylte Public Relations oder schlichte politische ,,Lotsendienste®
fiir Unternehmen anbieten, die zu klein sind, um eigene Verbindungsbiiros in der
Hauptstadt zu unterhalten und entsprechend geringe Kenntnisse iiber die Mecha-
nik der politischen Willensbildung besitzen (vgl. Lianos/Kahler 2006). Mitunter
bieten Public Affairs-Agenturen ihre Dienste auch fiir Verbande an, die keine Er-
fahrungen im Lobbying besitzen, und sich erst durch anstehende EU-Regelungen
0.4. gezwungen sehen, im politischen Prozess aktiv zu werden (vgl. Koch 2003).
Rechnet man noch die groen Anwaltskanzleien hinzu, die mittlerweile ebenfalls
als Lobbyisten fiir ihre Mandanten auftreten, dann ist zu erahnen, in welchem

9  Da Philip Morris keine nennenswerte eigene Feinschnittproduktion besitzt, wire dies
ebenso zulasten der Konkurrenten gegangen wie ein schirferes Werbeverbot, das es
Wettbewerbern erheblich erschweren wiirde, den rund 37 Prozent starken Marktan-
teil des US-Herstellers anzugreifen (vgl. Tagesspiegel vom 26.6.2007; Welt vom
3.6.2007).
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Malle sich die ehedem relativ konzentrierte und von Représentationsmonopolen
beherrschte Verbandslandschaft im Umbruch befindet.

Auf den Trend zur Fragmentierung der Interessenvertretung wird natiirlich auch
mit Konzentrationsversuchen reagiert, entweder von den betroffenen Organisatio-
nen selbst, wie im Fall des Bundesverbandes der Energie- und Wasserwirtschatft,
im dem sich 2007 vier Energiewirtschaftsverbande zusammengeschlossen haben,
oder von staatlicher Seite. Bislang gescheitert, aber immerhin erwogen ist die Fu-
sion zwischen dem Bundesverband der Deutschen Industrie und der Bundesverei-
nigung Deutscher Arbeitgeberbande (vgl. Wirtschaftswoche vom 23.2. 2007).
Erfolgreicher sind kleine Verbénde, deren Mitgliederspektrum weniger heterogen
ausfallt und die tiberdies nicht als Dachverband organisiert sind, was regelmafig
das Auseinanderklaffen der Mitgliederinteressen nochmals steigert. Ein relativ
neues und ebenfalls im Wachstum begriffenes Phéanomen sind Arbeitsgemein-
schaften von Verbénden mit dhnlichen Interessen. Sie ersetzen die bestehenden
Verbandsorganisationen nicht, sondern biindeln ihre Ressourcen entweder fiir ein
spezifisches Gesetzgebungsverfahren oder auch dauerhaft. In seiner empirischen
Studie zdhlt Sokolowski im Jahr 2004 immerhin 31 Arbeitsgemeinschaften aus
dem Bereich der Unternehmensverbénde (vgl. ders. 2005: 37).

Daneben setzen sich die staatlichen Bestrebungen fort, verbandliche Représentati-
onsmonopole zu errichten. So sieht etwa das GKV-Wettbewerbsstirkungsgesetz
von 2007 vor, dass die bisher sieben Spitzenverbénde der gesetzlichen Kranken-
versicherung zu einem ,,Spitzenverband Bund der Krankenkassen* zusammenge-
fiihrt werden (§ 217a SGB V). Das Ziel dieser Mafinahme, die von den betroffe-
nen Verbinden aus Griinden der Eigenbestandssicherung intensiv, aber erfolglos
bekdmpft wurde, besteht darin, dass ,,zeitliche und organisatorische Abldufe in
den Verbianden und der gemeinsamen Selbstverwaltung deutlich gestrafft und
Handlungsblockaden vermieden werden® (BT-Drs. 16/3100: 161). Dabei sollte
bedacht werden, dass sich der Gesundheitssektor fiir eine ,,Korporatisierung* (vgl.
dazu ausfiihrlich Déhler/Manow 1997: 119 ff.), d.h. eine politisch motivierte Ein-
flussnahme auf die Verbandestruktur, besser eignet, als z.B. der Umweltsektor, in
dem die Verpflichtungsfihigkeit der Verbénde geringer ausféllt und daher auch
weniger zum Gegenstand staatlicher Steuerungsbestrebungen geworden ist.

Obwohl hierzu kaum Daten vorliegen, besteht insgesamt der Eindruck, dass die
Fragmentierung des bundesdeutschen Verbidndesystems gegeniiber den wenigen
(erfolgreichen) Fusionsbestrebungen einen deutlich stirkeren Trend bildet.
Gleichwohl handelt es sich dabei aber nur um Entwicklungstendenzen, die die
Schlussfolgerung, das bundesdeutsche Verbéndesystem befénde sich im Stadium
der Desintegration, nicht rechtfertigen. Nach wie vor spielen durchsetzungsfahige
und gut organisierte Interessengruppen sowohl in der politischen Willensbildung
wie auch als staatliche Vollzugstrager oder -helfer eine wichtige Rolle. Wie sich
ihre Funktionen im Verhéltnis zu politischen Steuerungsbemiihungen verhalten,
soll nun néher beleuchtet werden.

Fragmentierung versus
Konzentration

Korporatisierung

Verbande mit Proble-
men, aber nicht am
Ende
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ITI. Moglichkeiten und Grenzen politischer Steuerung

Die Debatte iiber die Moglichkeiten und Grenzen politischer Steuerung ist nicht
nur deutlich wissenschaftszentrierter als die hdufig in der 6ffentlichen Diskussion
auftauchende Interessengruppen-Problematik, sondern sie ist auch deutlich jiinge-
ren Datums. Daraus resultierte eine wichtige Hypothek, man kdnnte beinahe sa-
gen: ein ,,Geburtsfehler der Steuerungsdebatte, die just an jenem Zeitpunkt ein-
setzte, ndmlich in den spdten 1980er Jahren, an dem die Erfolgschancen
staatlicher Steuerung ernsthaft in Zweifel gezogen wurden (vgl. auch Wiesenthal
2006: 19). Wesentlich verursacht war die verbreitete Steuerungsskepsis durch die
sowohl in den USA wie auch in Westeuropa enttduschten Erwartungen in die
keynesianische Wirtschaftspolitik der 1960er und 1970er Jahre sowie die politisch
kaum noch korrigierbare erscheinende Wachstumsdynamik des modernen Wohl-
fahrtsstaates. Seinen politischen Ausdruck fand dies in den Wahlsiegen neokon-
servativer Parteien in Grof3britannien, den USA und schlieBlich auch der Bundes-
republik. Erkldrtes Ziel der neuen Regierungen unter Thatcher, Reagan und Kohl
was es, einerseits der wohlfahrtsstaatlichen Leistungs- und Kostenexplosion Ein-
halt zu gebieten, andererseits die Wirtschaft von Regularien und Steuerlasten zu
befreien, um wieder an die Wachstumsraten der ersten beiden Nachkriegsjahr-
zehnte ankniipfen zu konnen (vgl. Lehmbruch u.a. 1988). Staatliche Interventio-
nen, gleich welcher Art, wurden daher schnell zum Gegenstand politischer Ausei-
nandersetzungen.

Das Konzept der politischen Steuerung bot sich in dieser Situation als alternative
Problemperspektive an, die sich als — quasi von gesellschaftlichen Interessenkonf-
likten und ideologischen Auseinandersetzungen gereinigte — Lehre von den Be-
dingungen erfolgreicher oder auch gescheiterter Steuerungsversuche verstehen
lieB. In ihr wird weder eine zwangsldufige Zunahme staatlicher Interventionen in
die Gesellschaft bzw. Wirtschaft unterstellt, wie dies noch fiir die ,,Spétkapitalis-
mus“-Perspektive charakteristisch war, noch werden Deregulierung bzw. Privati-
sierung lediglich als Riickzug des Staates gewertet. Vielmehr werden die dafiir
notwendigen politischen Entscheidungen als eigensténdige Steuerungsakte begrif-
fen. Erfolg und Scheitern politischer Steuerung gilt als empirische Frage, die sich
am besten durch die Analyse einzelner Politikfelder bzw. Sektoren erhellen lasst
und weniger durch Ableitung aus gro3en Theoriegebduden.

Bevor auf die Rolle organisierter Interessen in der politischen Steuerung einge-
gangen wird, ist es sinnvoll das Steuerungskonzept vom artverwandt scheinenden
Begriff des Regierens abzugrenzen (vgl. dazu auch Kneissler 2001: 276 f.). Regie-
ren ist die dltere und gleichzeitig universellere Umschreibung fiir Staatstatigkeit.
Sie schliet im Unterschied zum Steuerungsbegriff sowohl die Input- wie auch die
Output-Dimension politischer Prozesse ein. Allerdings fehlt es dem Konzept des
Regierens an der fiir die Steuerungsdebatte charakteristischen Orientierung an
Politikfeldern bzw. Sektoren und den darauf zugeschnittenen Einsatz spezieller
Steuerungsinstrumente (vgl. Konig/Dose 1992). Regieren schliefit auch die politi-
sche Mehrheitsbeschaffung durch Wahlen ein, Steuerung hingegen konzentriert
sich auf politisches Steuerungshandeln und dessen Wirkungen auf Wirtschaft und
Gesellschaft, kappt damit gewissermaflen ,,den Input-Ast des politisches Prozes-
ses“ (vgl. Mayntz 2001: 22; Wiesenthal 2006: 17). Sie abstrahiert von all jenen
Prozessen, die das Zustandekommen politischer Macht bewirken, und ist daher
relativ unempfindlich — man konnte auch sagen: desinteressiert — gegentiber dem
Phénomen politischer Herrschaft und ihrer Probleme (vgl. Wiesenthal 2006: 17).
In seiner dominierenden Variante setzt der Steuerungsbegriff eine mit politischer
Durchsetzungskraft ausgestattete Regierung voraus und fragt nicht danach, wel-
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che Interessen beglinstigt oder benachteiligt werden. Damit hat Steuerungskon-
zept eine durchaus technokratische Schlagseite, die man beklagen kann, die ande-
rerseits aber auch dessen Attraktivitdt bewirkt hat.

Die wissenschaftliche Karriere des Steuerungskonzeptes wire freilich kaum mog-
lich gewesen, wenn damit nicht auch Erkenntnisfortschritte verbunden wéren, die
vor allem in der begrifflichen Differenzierung staatlichen Handelns zu suchen
sind (vgl. Beyme 1995: 7). Renate Mayntz definiert Steuerung als ,,absichtsvol-
le[n] Beeinflussung sozialer Prozesse* (Mayntz 1996: 157). Das setzt nicht nur
eine erkennbare Steuerungsabsicht voraus, sondern auch die Existenz eines Steue-
rungssubjektes, das sich klar von einem Steuerungsobjekt unterscheidet (vgl.
Mayntz 1987: 93 f.). Das Steuerungssubjekt wird als handlungsfdhiger Akteur
konzipiert, der sowohl als Einzelperson oder auch als korporativer Akteur in der
Lage ist, Steuerungsziele zu definieren und die dafiir notwendigen Instrumente
einzusetzen. Daraus folgt, dass z.B. Mérkte oder Solidaritét keine Steuerungssub-
jekte darstellen, sich aber durchaus als Instrumente zur Erreichung bestimmter
Ziele einsetzen lassen. Diese Begriffsverwendung findet sich auch bei Wiesenthal
(2006: 86 ff.), der in Bezug auf Markt, Gemeinschaft und Organisation ausdriick-
lich von ,,Koordinationsmechanismen®“ und nicht von Steuerung spricht. Da
Steuerung ,.dem Anspruch nach die besondere Funktion des politisch-
administrativen Systems® (Mayntz 1996: 157) sei, ist der Eindruck nicht falsch,
dass in dieser Debatte eine Gesetzgeberperspektive vorherrscht. Das Steuerungs-
objekt kann ein gesellschaftliches Teilsystem (z.B. Gesundheit) bzw. eine Bran-
che oder ein Sektor (z.B. Landwirtschaft) sein, welches jeweils eine ,,autonome
Existenz besitzt, d.h. daB es sich in Abwesenheit des Steuerungseingriffs selbstta-
tig weiter entwickeln wiirde® (Mayntz 1987: 94). Diese Sichtweise erlaubt es,
Steuerungshindernisse genauer zu lokalisieren, ndmlich entweder in den anvisier-
ten gesellschaftlichen Teilsystemen bzw. Politikfeldern, deren Akteure wie z.B. in
der Landwirtschaft oder dem Gesundheitssektor hiufig einer Eigenlogik folgen,
die sich als Hemmnis gegeniiber gezielter Beeinflussung erweist. Oder die inter-
nen Koordinationsprobleme des Staates bilden das eigentliche Steuerungshinder-
nis, da aufgrund von Ressortkonflikten oder externer Beeinflussung gar keine
scharf greifenden gesetzlichen MaBBnahmen zustande kommen.

Das akteurzentrierte Verstdndnis dieser Debatte entstand in der Auseinanderset-
zung mit der akteurfreien Variante der Systemtheorie von Niklas Luhmann, des-
sen ,radikale[r] Steuerungspessimismus® (Scharpf 1989: 10) auf der Annahme
basiert, dass die selbstreferentielle SchlieBung gesellschaftlicher Teilsysteme de-
ren Steuerung durch den Staat ausschliet (vgl. Kneer 1998: 64 ff.). Aus dieser
Frontstellung erklért sich, dass die Protagonisten der Steuerungsdebatte zunéchst
darauf insistierten, dass politische Steuerung gesellschaftlicher Prozesse moglich
ist. In der AuBenwahrnehmung fiihrte dies dazu, dass ein ,,eigentiimliche[r] Hang
zum Gestaltungsoptimismus® (Hirsch 2003: 19) entstand, obwohl sich das Interes-
se von Anbeginn deutlich mehr auf Steuerungsprobleme bzw. gescheiterte Steue-
rungsversuche konzentrierte, die es — auch in politikberatender Absicht — zu erkla-
ren galt, als dass einem naiven Steuerungsoptimismus gefront wurde.

Eine weitere wichtige Differenzierung wird zwischen ,,Steuerungshandeln und
Steuerungswirkung® (Mayntz 1987: 94) vorgenommen, um auch gescheiterten
oder wirkungslosen Gesetzen bzw. politischen Eingriffen nicht zwangsléufig die
Steuerungsabsicht absprechen zu miissen. Fritz Scharpf hat dies durch die Unter-
scheidung zwischen Steuerbarkeit und Steuerungsfihigkeit (Scharpf 1989: 16 f.)
weiter prézisiert. Wéhrend sich Steuerbarkeit auf das Steuerungsobjekt, also das
Politikfeld oder das gesellschaftliche Teilsystem und dessen mehr oder minder

Steuerungssubjekt/
Steuerungsobjekt

Steuerbarkeit/ Steue-
rungsféhigkeit
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grole Empfénglichkeit fiir Steuerungsimpulse bezieht, ist die Frage der Steue-
rungsfihigkeit an das Subjekt gerichtet, also den Staat oder die Regierung. Man
konnte auch von staatlicher Handlungsféhigkeit sprechen. Scharpf sieht im Unter-
schied zu Luhmann den zentralen Engpass fiir erfolgreiche Steuerung weniger in
der Unsteuerbarkeit sozialer Systeme, sondern eher in der begrenzten Steuerungs-
féhigkeit der Politik (vgl. Scharpf 1989: 17), die aufgrund des Parteienwettbe-
werbs, der Vetoposition foderaler Sonderinteressen oder der Riicksichtnahme auf
organisierte Interessen tendenziell hinter ihren Moglichkeiten zuriickbleibt. Empi-
rische Beobachtungen stiitzen diese Annahme. Der Engpass erfolgreicher Um-
weltpolitik bspw. besteht nicht im Fehlen wirksamer Instrumente zur Verminde-
rung von Schadstoffemissionen oder dem mangelnden Wissen iiber deren
Wirkung. Die Grenzen werden vielmehr durch die Widerstdnde im politischen
Prozess markiert, wo Industrieverbinde, ihnen nahestehende Teile der Parteien
oder auch betroffene Ministerprasidenten einen Steuerungsimpuls verwéssern und
seiner Wirkung beschneiden kénnen.

Der Fortschritt, der mit Hilfe dieser Differenzierung erzielt wird, besteht darin,
dass die Erfolgsbedingungen politischer Steuerung nicht einseitig nur in den ,,ex-
ternen Restriktionen* der Politik lokalisiert werden, sondern auch auf mangelnde
staatliche Handlungsfihigkeit verweist, die aus institutionellen Bedingungen wie
dem f6deralen Staatsaufbau, dem Parteien- oder dem Verbéndesystem resultiert.
Dass die Unterscheidung zwischen Steuerungsfahigkeit und Steuerbarkeit tiber-
haupt thematisiert wurde, hatte einen Grund darin, dass die Steuerungsskepsis von
Luhmann und anderen auf einem soziologischen Blickwinkel basierte, der natur-
gemél die Gesellschaft und die dort stattfindenden sozialen Prozesse in den Vor-
dergrund riickte, wihrend die Politikwissenschaft immer zwei Hiirden gegentiber
politischer Steuerung im Auge hat, ndmlich die Mehrheitsbildung innerhalb des
Regierungssystems und den anschliefenden Vollzug gegeniiber den Adressaten
(zu Letzterem vgl. ausfiihrlich Abschnitt 3).

Die zentrale Bedeutung des Gesetzesvollzuges hat im Steuerungskonzept ein be-
sonderes Interesse an der Existenz und Nutzung unterschiedlicher Steuerungsin-
strumente hervorgerufen (vgl. dazu als Uberblick Kénig/Dose 1992; Braun/ Gi-
raud 2003). Folgt man der basalen Unterscheidung in direkte und indirekte
Steuerung, dann ergibt sich eine Typologie von vier Instrumenten, die im Kern
auf die ,,Mutter aller Policy-Typologien zuriickgeht, die der amerikanische Poli-
tikwissenschaftler Theodore Lowi entwickelt hat (1972). Die etwas holzern klin-
gende Begrifflichkeit erklart sich aus der Ubernahme aus dem amerikanischen
Sprachgebrauch.

Tabelle 1: Typologie politischer Steuerungsinstrumente

Direkte Steue- Indirekte Steuerung

rung

Regulierung Finanzielle Anreize | Strukturierung, Uberzeugung, In-
prozedurale Steue- | formation
rung

Quelle: Vereinfachte Darstellung nach Braun/Giraud (2003: 150)

Demnach handelt es sich bei der Regulierung, die hier als sanktionsbewehrte Ver-
haltensvorschriften verstanden wird (zur neuen Bedeutung vgl. Dohler 2006: 209
f.), um das einzige direkt wirkende Instrument. Dazu gehoren z.B. das Rauchver-
bot in dffentlichen Rdumen, Umwelt- oder Arbeitsschutzvorschriften. Hierzulande
wird dann hiufig von ,,ordnungsrechtlichen* Mafinahmen gesprochen. Finanzielle
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Anreize und Uberzeugungsprogramme wirken demgegeniiber nicht direkt, son-
dern nur auf dem Wege der freiwilligen Inanspruchnahme bzw. Befolgung durch
die Adressaten. Dies gilt z.B. fiir das Elterngeld oder die (mittlerweile gestriche-
ne) Eigenheimzulage, die aber beide im Sinne der Politik gewirkt haben. Dies
mag bei Uberzeugungsprogrammen eher unwahrscheinlich sein. Wie die erfolg-
reiche Anti-Aids-Kampagne in den 1990er Jahren gezeigt hat, kann aber auch
dieses weiche Instrument seine Ziele durchaus erreichen. Unter Strukturierung
werden schliefllich alle Formen des staatlichen Angebots an Infrastrukturleistun-
gen verstanden, wie z.B. Verkehrswege oder Hochschulen. Als prozedurale Steue-
rung wird dabei eine spezielle Variante bezeichnet, bei der nicht die Akteure
selbst, sondern die Rahmenbedingungen ihres Handelns Gegenstand der Steue-
rungsbemithungen sind. Dazu wire die bereits erwdhnte Korporatisierung zu
rechnen. Einer verbreiteten Auffassung zufolge ist seit ldngerem eine ,,Krise des
regulativen Rechts“ (Preuss 2000; Schuppert 2000: 114 f.; kritisch dazu Dose
2006) zu beklagen, die mit der mangelnden Akzeptanz der Adressaten und dem
hohen Sanktionsaufwand begriindet wird. In der Tat hatte bereits die Implementa-
tionsforschung der 1970er und 1980er Jahre Vollzugsdefizite regulativer Mal-
nahmen insbesondere im Umweltschutz aufgezeigt. Allerdings ist genau aus die-
sem Forschungszusammenhang auch die Einsicht erwachsen, dass ordnungs-
rechtliche Instrumente keineswegs hermetisch geschlossen sind, sondern auch mit
Verhandlung oder Kooperation verbunden werden konnen (siehe dazu Abschnitt
3).

Auch unabhdngig von spezifischen Instrumenten sind Zweifel an staatlichen
Steuerungserfolgen nicht von der Hand zu weisen. Dies scheint die Erosion kor-
poratistischer Verhandlungsarrangements zu bestitigen. Sowohl die Konzertierte
Aktion beim Wirtschaftsminister, die 1977 durch den formellen Austritt der Ge-
werkschaften endete, wie auch ihr Pendant, die Konzertierte Aktion im Gesund-
heitswesen, die zwischen 1978 und 1994 zumindest auf dem Papier existierte (vgl.
Dohler 2002: 32 f.), begriinden eine allgemeine Steuerungsskepsis vor allem in
jenen Politikfeldern, in denen starke Verbande Eigeninteressen vertreten, die mit
staatlichen Steuerungszielen kollidieren. Doch die Berechtigung dieser Skepsis
héngt vor allem davon ab, um welche Art von Steuerungsabsichten bzw. um wel-
che Grofenordnung es geht. Skepsis ist vor allem gegentiber politischen Grof3vor-
haben angebracht, die zahllose Akteure betreffen wie z.B. die Privatisierung der
Bahn oder weitreichende Gesundheitsreformen. Natiirlich lassen sich auch Ge-
genbeispiele ,,grofer politischer MaBnahmen wie der Atomausstieg (vgl.
Schmidt-PreuB 2002) auffiihren. Diese Abwégungen miinden in der Aussage, dass
Hhicht Zweifel an der Moglichkeit ambitionierter Reformen fragwiirdig [sind],
wohl aber unspezifische Zweifel (Beyer/Stykow 2005: 26). Es sollte nicht darum
gehen, die staatliche Steuerungsféhigkeit grundsétzlich in Abrede zu stellen, son-
dern bei aller Skepsis stets die zentrale Frage im Auge zu behalten, unter welchen
Bedingungen politische Gesellschaftssteuerung erfolgreich sein kann. Das erfor-
dert eine differenzierte — kritisch kénnte man durchaus sagen: reduzierte — Analy-
seperspektive. Nicht, ob der Staat die Gesellschaft insgesamt steuern kann, ist die
angemessene Frage, sondern in welchen Politikfeldern, unter welchen Mehrheits-
und Interessenkonstellationen und unter welchem Problemdruck ausgewdahlte Pro-
zesse steuerbar sind (vgl. Benz 2004: 199 ff.). Auch wenn der Eindruck nicht
falsch ist, dass der abnehmende Erkldrungs- und Geltungsanspruch im Verlauf der
Steuerungsdebatte einem Abstieg ,,von KommandohShen zu Maulwurfshiigeln®
(Kneer 1998) gleichkommt, ist auf einen handhabbaren konzeptionellen Kern zu
verweisen, der empirische Analysen deutlich besser anleiten kann als die abstrakte
Denkwelt der Systemtheorie.

Regulierung in der Kri-
se?

Steuerungsskepsis
richtig dosieren
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Wenn, wie weiter oben bereits betont, auch der Riickzug des Staates aus der Pro-
duktion oder Bereitstellung 6ffentlicher Giiter bzw. Dienstleistungen (z.B. im Be-
reich Telekommunikation, Verkehr) als Akt politischer Steuerung gewertet wird,
dann l4sst sich nicht nur kritisch fragen, ob dies auf einer Machtasymmetrie zu-
gunsten groBer Unternehmen beruht (vgl. z.B. Hirsch 2003). Selbst wenn man
dies verneint, ist damit die “wer steuert wen?“-Problematik noch keineswegs ge-
klart, es sei denn, man unterstellt, dass sich politische Steuerungsimpulse allein
staatsinternen Erw#gungen verdanken, die ihre Richtung womdglich aus einer
abstrakten Gemeinwohlperspektive herleiten. Das ist natiirlich eine unrealistische
Annahme, da sich jegliche Form von Staatstétigkeit, insbesondere jene mit klaren
Steuerungsabsichten auf gesellschaftliche Forderungen und Regelungsbedarfe
zuriickfiihren lassen. Hier zeigt sich die offene Flanke der Steuerungsdebatte, die
der Frage nach dem Zustandekommen von Steuerungsimpulsen nur geringe Auf-
merksamkeit gewidmet hat. Auch liee sich z.B. fiir die Frithphase der Privatisie-
rung der Bundespost mit einigem Recht fragen, ob hier nicht der Weg einer
»Steuerung in die Unsteuerbarkeit (Kubicek 1994) beschritten wird bzw. ob es
sich um einen Fall von Steuerungsverzicht handelt. Die spatere Entwicklung zeig-
te zwar, dass von einem Riickzug des Staates aus dem Telekommunikations- und
Postsektor keine Rede sein konnte, da mit der Regulierungsbehorde (heute: Bun-
desnetzagentur) eine Aumfassende staatliche Pridsenz im Infrastrukturbereich
(Grande/Eberlein 2000: 634) geschaffen wurde (vgl. auch Déhler 2006). Gleich-
wohl macht dieses Beispiel erstens deutlich, dass politische Steuerung nicht mit
langfristiger Ereignisbeherrschung gleichgesetzt werden kann, da hier nicht nur
Hrial and error“-Prozesse die Regel sind, sondern auch die zu l6senden Probleme
rasch wechseln konnen und dann politische Strategiewechsel nach sich ziehen.
Zweitens kann auch Steuerungsverzicht als Steuerung gewertet werden, wenn sich
damit ein vorher definiertes politisches Ziel erreichen lasst.

Welche Rolle spielen nun aber die Verbinde als Erfolgsvoraussetzung oder auch
als Hindernis politischer Steuerung? Antworten auf diese Frage finden sich vor
allem im Rahmen der Korporatismusdebatte, in der interessanterweise selten ein-
mal direkt von Steuerung die Rede war. Wie der resiimierende Aufsatz von Ge-
rhard Lehmbruch zeigt, heifit das nicht, dass diese Thematik keine Rolle gespielt
hitte. Allerdings wirkte die besondere Betonung der Kooperation zwischen Staat
und Verbinden einer Begriffsverwendung entgegen, die auf der Unterscheidung
zwischen Steuerungssubjekt und -objekt beruht und damit bereits konzeptionell
eine Uber- bzw. Unterordnung vornimmt. Im Vordergrund stand vielmehr die
Vorstellung von Korporatismus als einem ,,multilateralen Verbund*“ (Lehmbruch
1996: 737) aus Staat und Interessenorganisationen, die vor allem die Konfliktlinie
zwischen Arbeitgebern und Gewerkschaften befrieden sollte. Die staatliche Seite,
um den Konsens mit gesellschaftlichen Kriften bemiiht, konnte und wollte nicht
hierarchisch oder einseitig-hoheitlich entscheiden. Das, was in korporatistischen
Verhandlungsarrangements wie der Konzertierten Aktion oder spéter dem Biind-
nis fiir Arbeit stattfand, wurde daher héufig als ,,Konzertierung“ bezeichnet.
,Wenn man hier noch von einer ,steuernden Rolle® des Staates sprechen konnte,
dann im dem Sinne, dal die spezifische Aufgabe der staatlichen Akteure nicht
zuletzt darin bestand, durch Vermittlung von Situationsdeutungen, aber auch
durch das Ingangsetzen von Tauschprozessen eine Konvergenz der Interessenkal-
kiile herzustellen“ (Lehmbruch 1996: 737 f.).

Seine theoretische wie auch praktische Plausibilitdt verdankte dieses Politikkon-
zept einer speziellen wirtschaftspolitischen Entwicklungsphase, und zwar der von
Mitte der 1960er bis Ende der 1970er Jahre dominierenden keynesianischen
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,»Globalsteuerung®, die u.a. auf der Annahme basierte, dass Konjunkturkrisen ab-
gemildert werden konnten, wenn gewerkschaftliche Lohnzuriickhaltung mit mo-
derater Preisgestaltung der Unternehmen und aktiver staatlicher Arbeitsmarktpoli-
tik honoriert wiirden (vgl. Streeck/Kenworthy 2005: 453; Mayntz/Scharpf 2005:
239 f.). Um diesen Dreiklang herzustellen, wurde es als Aufgabe des Staates ge-
sehen, eine Konzertierung der beteiligten Interessen herzustellen. Als in den frii-
hen 1980er Jahren der wirtschaftspolitische Strategiewechsel hin zu Liberalisie-
rung und monetaristischer Geldmengenpolitik einsetzte (vgl. Lehmbruch u.a.
1988), verlor die korporatistische Flankierung staatlicher Wirtschaftspolitik ihre
Bedeutung, was realweltlich insbesondere die Position der Gewerkschaften
schwichte und im wissenschaftlichen Diskurs die Faszination des Korporatismus-
konzeptes deutlich minderte. Auch nach ihrem Abebben hat diese Diskussion ihre
Bedeutung aber nicht verloren, da sie neue Problemperspektiven er6ffnet hat, die
heute zum selbstverstindlichen Kernbestand der Politikwissenschaft gehoren,
ohne dass noch ein Riickgriff auf das Korporatismuskonzept notwendig ist. Fiir
die Steuerungsthematik von Bedeutung sind vor allem zwei Problemzusammen-
hinge, ndmlich erstens die Rolle des Staates im Umgang mit organisierten Inter-
essen und zweitens die gesellschaftliche Selbstregelung als komplementire Grof3e
im Steuerungsprozess.

Anders als in der Pluralismusdebatte bzw. der traditionellen Verbéndeforschung,
die vielfach nur eine staatliche Moderatoren- bzw. Notariatsfunktion fiir gesell-
schaftlich ausgehandelte Kompromisse vorsah, wurde dem Staat in der Korpora-
tismusdebatte von Anfang an eine ,.konstruktive Rolle“ (Streeck 1994: 9; Lehm-
bruch 1996: 745) in der Bearbeitung — man kdnnte sogar sagen: Manipulation —
organisierter Interessen zugewiesen. Dem Zusammenspiel zwischen Staat und
Verbanden kommt deshalb eine besondere Bedeutung zu, weil nicht schon die
verbandliche Aggregation gesellschaftlicher ,,Rohinteressen” (Streeck 1994: 15;
so auch bereits Almond 1958: 276) die Herausbildung eines spezifischen Grup-
peninteresses beendet. Vielmehr kommt die korporatismustypische Mischung aus
staatlicher Privilegierung und Tauschangeboten hinzu, die es Interessengruppen
ermoglichen soll, sich ,,an die strategischen Imperative erfolgreicher Zielverfol-
gung anzupassen® (Streeck 1994: 15). Einfacher formuliert: Verbénde haben bes-
sere Chancen zur Realisierung ihrer Eigeninteressen, wenn sie nicht mit dem
»Kopf durch die Wand“ gehen, sondern ihr Verbandsinteresse unter Riicksich-
tnahme auf staatliche Ziele definieren. Allerdings wird bei Verbénden oftmals erst
durch die Interaktion mit dem Staat und dessen ,,Situationsdeutung* das Bewuss-
tsein dafiir geschérft, dass nicht die moglichst kompromisslose Verfolgung des
Eigeninteresses die erfolgversprechendste Strategie darstellt, sondern die Riick-
sichtnahme auf staatliche Interessen.

Aus diesem Grund sprach man in der Korporatismusdebatte auch nicht von Inter-
essendurchsetzung, sondern vielmehr von Interessenvermittlung (vgl. Lehmbruch
1987; Streeck 1994: 12). Im Unterschied zur klassischen Verbandeforschung, die
Verbénden stets ein ,,fertiges”, aus der Summe der Mitgliederpréferenzen gewon-
nenes Gesamtinteresse unterstellte, wird im Konzept der Interessenvermittlung
davon ausgegangen, dass sich Gruppeninteressen auch ,,als Reaktion auf institu-
tionalisierte Handlungspotentiale, d.h. auf politische Realisierungschancen kollek-
tiven Handelns“ (Kevenhdorster 1997: 317) herausbilden. Wenn man Verbands-
interessen als flexibel konzipiert, wird es auch leichter, Kompromissbildungen zu
erkldren, als wenn von einem hermetisch geschlossenen Interessenkonzept ausge-
gangen wird, das nur auf einer Ja/Nein-Codierung basiert. Als besonderes Prob-
lem hat sich freilich die prekdre Balance zwischen Mitgliedsschafts- und Einfluss-
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logik erwiesen, da die Verbandsmitglieder bei der Anpassung bzw. Modifikation
»ihres“ Rohinteresses an staatliche Zielsetzungen mitunter Einschrankungen eige-
ner Erwartungen hinnehmen miissen. Auch an diesem Problem ist das Biindnis fiir
Arbeit gescheitert.

Bereits lange vor dem Ende dieses letzten grofen Versuchs einer dauerhaften
Interessenkonzertierung herrschte in der Steuerungsdiskussion Einigkeit dariiber,
dass Verbinde auf der einen Seite ein Hindernis darstellen kénnen, auf der ande-
ren Seite aber selbst auch ein wichtiges Steuerungspotential bilden, entweder
durch die Instrumentalisierung fiir 6ffentliche Zwecke oder aber durch die Mog-
lichkeit, das Verbindesystem mehr oder minder gezielt fiir die Selbstregelung
gesellschaftlicher bzw. 6konomischer Probleme einzusetzen. Eines der ersten po-
litikwissenschaftlich untersuchten Beispiele fiir Selbstregelung im ,,Schatten der
Hierarchie® (Scharpf 1991: 629) war die Einrichtung des noch heute bestehenden
Einlagensicherungsfonds deutscher Banken 1976, der einerseits eine Reaktion auf
die Insolvenz der Kolner Herstatt-Bank im Jahr 1974 war, andererseits aber auch
einer staatlichen Regelung zuvorkommen sollte (vgl. dazu Ronge 1979: 96 ff.).

Die ,.Entdeckung® und anschlieBende starke Betonung gesellschaftlicher Selbstre-
gelung ist der zweite fiir die Steuerungsthematik interessante Aspekt der Korpora-
tismusdebatte. Sie geht insofern iiber den Befund hinaus, der stelle Staat nicht
langer das unangefochtene Steuerungszentrum dar, als die Formen und Potentiale
der Selbstregelung explizit in den Vordergrund geriickt werden. Nicht von der
Hand zu weisen ist der Einwand, dass es zu einer ,,liberproportional ausgeprég-
te[n] Erforschung und Thematisierung von Selbststeuerungs- und Kooperations-
prozessen® (Dose 2003: 26) gekommen sei, die sich teilweise mit einer iibergene-
ralisierten ,,Riickzug des Staates““-These verbindet. Dabei wird gerne iibersehen,
dass gelungene Selbstregelung in vielen Fallen nicht auf einer naturgegebenen
Féhigkeit der Gesellschaft zur Selbstkoordination beruhen, sondern entweder
durch den bereits erwidhnten Schatten der Hierarchie oder aber durch gezielte
staatliche Organisationshilfen zustande kommen. Neben dem Einlagensicherungs-
fonds, dessen Errichtung eine staatliche Interventionsandrohung vorausging, wére
als weiteres Beispiel das Duale System Deutschland (ehemals ,,Griiner Punkt) zu
nennen, eine 1990 von Unternehmen der Lebensmittel- und Verpackungsbranche
eingerichtete Logistikorganisation, die dem Ziel diente, die in der Verpackungs-
verordnung angedrohte Riicknahmeverpflichtung des Handels fiir Verpackungs-
miill einschlieBlich eines Zwangspfandes abzuwenden (vgl. Spiess 1994). Daher
sollte man auch gesellschaftliche Selbstregelung nicht umstandslos als Alternati-
ve, sondern eher als komplementdre Grof3e im Steuerungsprozess betrachten.

Wenn in diesem Zusammenhang von Selbstregelung anstatt von Selbststeuerung
gesprochen wird (so z.B. v. Beyme 1995; Mayntz/Scharpf 1995; anders hingegen
Wiesenthal 2006: 25), dann deshalb, weil sich die horizontale Selbstkoordination
gesellschaftlicher bzw. 6konomischer Akteure durch die fehlende Hierarchie bzw.
das Fehlen von Sanktionsmdoglichkeiten von der Steuerung durch politische In-
stanzen unterscheidet. Zwar ist auch eine gesellschaftliche Selbststeuerung nicht
grundsitzlich ausgeschlossen, aber sie setzt ,,die Existenz einer ausdifferenzierten
Steuerungsinstanz im zu steuernden System voraus“ (Gerhard/Derlien/Scharpf
1994: 42). Nimmt man das Beispiel der Selbstverpflichtungsabkommen, dann
miisste im Fall einer Selbststeuerung, die diese Bezeichnung rechtfertigt, nicht nur
ein Unternehmensverband in der Lage sein, seine Mitglieder auf bestimmte Um-
weltschutzziele zu verpflichten, sondern fiir den Fall der Nichteinhaltung auch
BuBgelder oder andere Sanktionen verhdngen konnen. Dies ist aber selbst im bun-
desdeutschen Verbandesystem mit seinen auch nach innen durchaus handlungsfa-
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higen Verbinden nur in ganz wenigen Ausnahmefillen moglich,10 etwa dann,
wenn eine Verbandsfithrung ihre Mitglieder deshalb zur Einhaltung bestimmter
Verpflichtungen bringt, weil sie glaubwiirdig mit einer ansonsten drohenden staat-
lichen Normierung drohen kann. Die begriffliche Differenzierung zwischen
Selbstregelung und Selbststeuerung stellt eine weitere konzeptionelle Ergédnzung
dar, die aus einer zu engen Gesetzgeberperspektive heraus helfen kann.

Erinnert man sich daran, dass ein wesentlicher Ausloser der Steuerungsdebatte die
“Selbstiiberforderung der Politik durch Steuerungsutopien” (Beyme 1995: 202)
war, kann es kaum verwundern, dass sich im Laufe der Zeit eine wachsende Be-
scheidenheit im Hinblick auf die Moglichkeiten politischer Steuerung einstellte.
Dies gilt auch fiir Mayntz und Scharpf, die im Riickblick konstatieren, dass der
Staat ,,durch die Logik der sich globalisierenden Wirtschaft zum Steuerungsver-
zicht gezwungen® (dies. 2005: 240) sei und es dadurch einen ,,Steuerungsverlust
der Politik gegeniiber der Wirtschaft (dies. 2005: 241) gegeben habe, der auch
durch europdische bzw. supranationale Institutionen nicht kompensiert werden
konne. Der ,,Nationalstaatsbias® (Mayntz 2001: 18), der die Steuerungsdebatte bis
zur Jahrtausendwende kennzeichnete, sollte heute aber nicht so interpretiert wer-
den, als wiirden staatliche Steuerungsimpulse grundsitzlich ins Leere laufen oder
eine gelungene Beeinflussung gesellschaftlicher Prozesse nur bei vollsténdigem
Konsens moglich sein. Beispiele wie die Mehrwertsteuererh6hung zu Beginn des
Jahres 2007 oder die gesetzlich verordneten Rauchverbote in den Bundesldndern
zeigen, dass sich die Politik nach wie vor auch gegen entschiedene Widerstidnde
durchzusetzen vermag. Auch dies sind aber Beispiele aus der nationalstaatlichen
Arena, die den grundsétzlich reduzierten Anspruch an die staatliche Ereignisbe-
herrschung nicht in Abrede stellen.

Eine zweite wichtige Modifikation der Grundannahmen der Steuerungsdebatte
lasst sich als Abschied vom ,,Problemlésungsbias® (Mayntz 2001: 18) beschrei-
ben. Tatséchlich wurde davon ausgegangen, dass das Ziel politischer Steuerung
stets in der Losung gesellschaftlicher Probleme besteht, was man mit dem techno-
kratischen, wenig auf Prozesse der Machtbildung und -verwendung gerichteten
Fokus der Steuerungsperspektive erkldren konnte. Doch ,,die relative Herrschafts-
blindheit der Theorie politischer Steuerung liegt nicht etwa daran, dass sie die
Machtdimension ausblendet (was sie nicht tut), sondern daran, dass Macht nur im
Kontext der Formulierung und Durchsetzung von Problemlésungen behandelt
wird, und nicht als politisches Handlungsziel“ (Mayntz 2001: 21). Genau dies
préagt den politischen Alltag, denn das ,,vote® bzw. ,,office seeking® ist ein ebenso
bedeutsamer Antrieb politischen Handelns wie das ,,policy seeking®, also der Ver-
such, inhaltliche Losungen zu finden. Auch dieser berechtigte Einwand sollte
nicht zu {iiberzogenen Schlussfolgerungen dergestalt fithren, dass Politikern
grundsitzlich das Ziel abgesprochen wird, gesellschaftliche Problemldsungen
anzustreben. Wohl aber fiihrt der Hinweis auf den Problemldsungsbias dazu, dass
auch Machterlangung bzw.- erhaltung als Steuerungsziel einkalkuliert werden
miissen.

10 Wie Toller (2007) in einer empirischen Untersuchung zeigen kann, ist die Verpflichtungsfé-
higkeit der Unternehmensverbande in Umweltsektor im Sinken begriffen, so dass sogar in
diesem Paradefeld der Selbstregelung die noch weitergehende Selbststeuerung in weite Ferne
gerlickt ist.

Modifikationen des
Steuerungskonzeptes
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Die Steuerungsdiskussion hat (ebenso wie die Korporatismusdebatte) ihren Hohe-
punkt hinter sich.!! Versucht man ihren Ertrag zu bilanzieren, dann ist auf der
Habenseite besonders das Begriffsinstrumentarium zu nennen, das auf den ersten
Blick zwar nicht gerade revolutiondr wirkt, aber dennoch einen wesentlichen Bei-
trag zur priziseren Analyse des ,arbeitenden Staates“ liefert. Eine Analysepers-
pektive, die nur allgemein von Steuerung ausgeht, kann kaum zu &hnlichen Er-
gebnissen gelangen, wie eine Vorgehensweise, in der zwischen Steuerbarkeit und
Steuerungsféhigkeit oder zwischen Steuerungsabsicht und Steuerungswirkung
unterschieden wird. Auch die zahlreichen Untersuchungen tiber die Wirksamkeit
verschiedener Steuerungsinstrumente kann als Wissensfortschritt verbucht wer-
den. Obwohl dabei immer wieder neue, situations- oder gegenstandsangepasste
Mischformen wie kooperatives Steuerungshandeln, ,,regulierte Selbstregulierung®
oder Korporatisierung herausgearbeitet wurden, bleibt der Steuerungsbegriff in
sich doch leicht etatistisch, technokratisch und einem singuldren Akteurverstdnd-
nis verhaftet. Er ist damit nicht zwangsweise unmodern oder unbrauchbar, aber
doch auf ein bestimmtes Anwendungsfeld fixiert. Sobald Phénomene in den Blick
gelangen, in denen keine Uber- und Unterordnung zwischen Subjekt und Objekt
bzw. Staat und Gesellschaft anzutreffen ist, entsteht der Bedarf nach einer anderen
Begrifflichkeit. Diesem Bediirfnis wurde durch zwei Konzepte entsprochen, deren
Verwendung seit den 1990er Jahren floriert, und zwar Netzwerke und Governan-
ce. Wihrend auf das Konzept sozialer oder politischer Netzwerke hier nicht ndher
eingegangen werden kann, erweist sich ein knapper Rekurs auf das Governance-
Konzept deshalb als niitzlich, weil sich in der Gegeniiberstellung mit dem Begriff
der politischen Steuerung, wie sie in Tabelle 2 stichwortartig aufgelistet ist, des-
sen Eigenheiten nochmals deutlich herausarbeiten lassen.

Tabelle 2: Unterscheidungsmerkmale von Steuerung und Governance

Steuerung Governance
Bedeutungskern zielgerichtetes Handeln Handlungskoordination
Frageperspektive Bedingungen erfolgreicher | Bedingungen dem. legiti-
Steuerung mierter Kollektivwohlfahrt
Analytischer Fokus | akteurzentriert (Sub- institutionalistisch
jekt/Objekt)
Akteursverstindnis singuldr (Subjekt/Objekt) multipel (alle)
Wichtigster Akteur Staat Staat und Zivilgesellschaft
Hierarchiegehalt Hoch niedrig
“heimliches” Ideal aktiver Interventionsstaat Regieren/koordinieren im
Offentlichen. Interesse
normativer Gehalt gering (Problem- hoch (“gute” Politik)
16sungsbias)

11 Interessanterweise erlebt der Steuerungsbegriff seit einigen Jahren eine Renaissance inner-
halb der Rechtswissenschaft, die damit eine neue Zielrichtung des Verwaltungsrechts thema-
tisiert, das zuvor primér auf den Rechtsschutzaspekt verengt wurde. Vgl. Treiber (2007).
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Der Begriff Governance steht fiir alle ,,Formen und Mechanismen der Koordinie-
rung zwischen mehr oder weniger autonomen Akteuren, deren Handlungen inter-
dependent sind, sich also wechselseitig oder unterstiitzen konnen“ (Benz u.a.
2007: 9). Rainer-Olaf Schultze (1998: 236) bezeichnet Governance als ,,vieldeuti-
ge[n] Begriff, fiir den es keine dt. Entsprechung gibt. Er bedeutet Regierung und
Regieren, aber auch Regeln, Regulierungsmechanismen, Ordnung, Herrschaft,
nicht allein in Staat und Politik, sondern ganz iiberall dort, wo in der Gesellschaft
individuelle Interaktionen und soziale Transaktionen systematischen Handlungs-
mustern, festen Regeln, Ordnungen folgen*. Damit ist die zielgerichtete Subjekt-
Objekt-Trennung der Steuerungsdebatte zugunsten einer deutlich breiteren Kon-
zeptionalisierung des Verhiltnisses zwischen Staat und Gesellschaft abgelost
worden. Ebenso wie beim Netzwerkkonzept gilt Governance als Ausdruck einer
gewandelten Rolle des Staates, der nicht mehr das primére Zentrum politischer
Steuerungsaktivitdten bildet, sondern die Beeinflussung gesellschaftlicher und
Okonomischer Prozesse im Konzert mit gesellschaftlichen Akteuren aller Art zu
vollziehen hat. Das schliefit die Moglichkeit zielgerichteter Beeinflussung gesell-
schaftlicher Prozesse zwar nicht aus, fiihrt aber doch zu einer merklich zuriick-
haltenderen Beurteilung ihrer Erfolgsaussichten. In einem frithen Definitionsver-
such wurde Governance noch als Ainstitutionelle Steuerung@ (Schneider/Kenis
1996: 11) tibersetzt und damit auf Steuerungsinstitutionen Bezug genommen, die
eine AForm von Handlungskanalisierung@ (ebd.) bereitstellen. Das wiirde in der
heutigen Governance-Debatte vermutlich als zu eng wahrgenommen werden,
macht aber deutlich, dass Governance sinnvollerweise auch die Steuerungsthema-
tik einschlieen kann und sollte.

IV. Verwaltung und Interessenvermittlung

Der Beginn wissenschaftlicher Debatten ldsst sich hdufig nicht prizise datieren,
da sie selten mit einem ,,Paukenschlag® beginnen, sondern eher schleichend ein-
setzen und ebenso wieder beendet werden bzw. mangels Interesse ,auslaufen®.
Anders war dies beim ,,informellen” bzw. ,kooperativen Verwaltungshandeln®.
1981 erschien ,,die erfolgreichste juristische Dissertation der Bundesrepublik, ge-
schrieben von einem jungen Mann in K6ln — Eberhard Bohne — unter dem Titel
Der informale Rechtsstaat (DIE ZEIT vom 18.11.1999: 57).12 Die Untersu-
chung, die um Umfeld des DFG-geforderten Projektverbundes ,,Implementation
politischer Programme® entstanden war, beschrieb am Beispiel von Genehmi-
gungsverfahren fiir Produktionsanlagen, das iiber die Auslegung und Anwendung
von Umweltschutzvorschriften keinesfalls einseitig-hoheitlich entschieden wird,
sondern auch Verhandlungen zwischen Genehmigungsbehérde und Anlagenbe-
treibern stattfinden. Dieses von Bohne als ,,informales Verwaltungshandeln® cha-
rakterisierte Phdnomen fand deshalb grofe Aufmerksamkeit, weil es mit einem
Kernelement des deutschen Verwaltungsmodells zu brechen schien, das der Ver-
waltungsrechtslehrer Otto Mayer bereits 1895 auf die Formel zugespitzt hatte,
,der Staat paktiert nicht®.

Die Existenz von Aushandlungsprozessen in der Vollzugsverwaltung wurde vor
allem in der Rechtswissenschaft ,,zunichst fast als Provokation empfunden[en]“
(Dreier 1993: 647), weil hier noch die sog. Subordinationstheorie dominierte, in

12 Einen &hnlich klaren Beginn besaBl die artverwandte Debatte iiber den ,,kooperativen Staat®,
die ihren Ausgangspunkt im gleichnamigen Aufsatz von Ritter (1979) nahm.

Informelles Verwal-
tungshandeln als Provo-
kation?
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der staatliches Handeln als einseitig hoheitliche Regelung gegeniiber den Adressa-
ten konzipiert wurde. Uberspitzt formuliert dominierte lange Zeit die (normative)
Vorstellung, die staatliche Verwaltung moége ihre Entscheidungen tunlichst in
einem von duBleren Einfliissen, insbesondere von Klientelinteressen freien Verfah-
ren finden, weil nur auf Basis dieser ,,inneren* Souver#nitit das Gleichbehand-
lungsgebot zu wahren sei. Gleichzeitig galt die Kontrolle durch die Verwaltungs-
gerichte als ausreichend, um den Rechtsschutz gegeniiber staatlichen Mallnahmen
sicherzustellen. Ellwein hat das deutsche Verwaltungsmodell dahin gehend cha-
rakterisiert, dass es den Biirger zwar vor der Verwaltung schiitzen, nicht aber ihn
an deren Entscheidungen beteiligen wiirde (vgl. Ellwein 1966: 126).

Genau diese Distanz zwischen Biirger und Verwaltung schien nun durch das in-
formelle Verwaltungshandeln verloren zu gehen, und zwar mit negativen Konse-
quenzen. Obwohl der Verwaltungsakt, als charakteristischer Ausdruck des einsei-
tig-hoheitlichen Staatshandelns, als dominierende Handlungsform nicht ernsthaft
in Frage stand, drohte bei Aushandlungs- und Kooperationsprozessen eine Un-
gleichbehandlung (vgl. Dreier 1993: 657; Schuppert 2000: 124). Betroffene, aber
nicht beteiligte Dritte haben ndmlich nicht nur geringere Chancen, sich iiber den
jeweiligen Verfahrensstand zu informieren, sondern kénnen ihre Anliegen und
Interpretationen gegeniiber der Verwaltung, wenn iiberhaupt, dann nur mit Zeit-
verzogerung geltend machen. ,,Verhandelt man, steht das Verfahren zur Disposi-
tion, weil es nun sehr oft zu Voranfragen und zu Hilfestellungen der Behorde
kommt, mit denen stillschweigend die spétere Regelinterpretation vorweggenom-
men wird, die Behorde sich also festlegt (Ellwein 1994: 99). Hinzu kommt, dass
private Akteure unterschiedlich gut mit Ressourcen ausgestattet sind (vgl. auch
Benz 1997: 98). Ein Sozialhilfeempfinger ist gegeniiber dem Sozialamt in einer
schwicheren Position als ein Investor, der beim Bauamt um eine Genehmigung
nachsucht; der ,einfache Biirger kann gegeniiber einer Behorde nicht mit dem
gleichen Fachwissen auftrumpfen wie ein GroBunternehmen, das die eigene
Rechtsabteilung oder eine internationale Anwaltskanzlei in Verhandlungen
schickt. Diese nachvollziehbaren rechtsstaatlichen Bedenken haben sich im Laufe
der 1990er Jahre in dem Mafle abgeschwicht, wie die vielfaltigen Vorteile koope-
rativen Verwaltungshandelns sichtbar wurden. Dazu zéhlen die Verfahrensbe-
schleunigung, die Prozessvermeidung oder die Beseitigung von Vollzugsdefiziten
durch informellen Informationsaustausch (vgl. etwa Benz 1994: 22). Dass es hier
zu einer Interessenvermittlung und nicht nur zur Konfrontation unterschiedlicher
Standpunkte kommt, ist aus Sicht der Verwaltung als weiterer Vorteil zu nennen,
was wohlgemerkt nicht ausschliefit, dass Private ihre Interessen auch durchsetzen
konnen.

In der Politikwissenschaft war man von der ,,Entdeckung® (Schuppert 2000: 111)
des informalen Verwaltungshandelns deutlich weniger tiberrascht. Wahrend Ell-
wein (1994: 92) darauf hinwies, dass die Verwaltung auch schon im 19. Jahrhun-
dert kooperative Praktiken kannte, filhrte Lehmbruch ein funktionales Argument
ins Feld: ,,Ein Verwaltungsverstdndnis, das vom Modell der Trennung zwischen
Staat und Gesellschaft ausgeht, muf} unterstellen, daf3 die Verwaltung ihre — auch
informationellen — Steuerungsressourcen entweder schon mitbringt (etwa dank der
spezifischen Qualifikation der Berufsbeamten) oder dank hierarchischer Autoritét
(im Wege der schlichten Anordnung) zu beschaffen vermag* (Lehmbruch 1987:
35). Dies sei allerdings unrealistisch. ,,Vielmehr ist die Verwaltung zunehmend
darauf angewiesen, notwendige Steuerungsressourcen in Austauschprozessen mit
der Umwelt zu gewinnen, um ihre Autonomie zu sichern“ (ebd.: 36). Aus dieser
Perspektive ist die Kooperation mit den Adressaten des Verwaltungshandelns
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unumgénglich. Dariiber hinaus lieB sich die kooperative Verwaltung auch als Re-
sultat der bereits im Korporatismuskonzept thematisierten Tausch- und Koopera-
tionszwénge verstehen, die dem auf Konsenssuche befindlichen Staat ohnehin
keine Position mehr zuwies, die der Gesellschaft hierarchisch tibergeordnet ist.

Fragt man zunéchst nach den Ursachen fiir Zunahme kooperativen Verwaltungs-
handelns trifft man auf zwei Arten der Erkldrung. Erstens den meist abstrakten
Befund, dass es sich um den Ausdruck eines ,,Gestaltwandels® (Schuppert 2000:
114; Dreier 1993: 656) des modernen Staates handele, der sich vor allem in der
Steuerungsschwiche des Gesetzes als klassischem Instrument des Vollzuges ma-
nifestiere. Dreier hat hierzu festgestellt, es steige ,,zwar die Aufgabenlast des Staa-
tes, nicht aber sein Erzwingungspotential (Dreier 1993: 659). Zweitens werden
eine Reihe konkreter Ursachen benannt, die im Wesentlichen eigeninteressierte
Motive des Staates bzw. der Verwaltung am reibungslosen Gesetzesvollzug um-
fassen. Angesichts der Komplexitit vieler Genehmigungsverfahren lassen sich auf
dem Verhandlungswege nicht nur ,,Rechtsunsicherheiten* (Dreier 1993: 657) be-
seitigen, sondern auch Klagen vermeiden, was fiir beide Seiten den Vorteil hat,
dass es zum sofortigen Vollzug kommen kann (vgl. Ellwein 1994: 91; Benz 1997:
99).

SchlieBlich ist die Kooperationspflicht der Verwaltung entweder zu einer wichti-
gen Handlungsmaxime geworden, z.B. im Umweltrecht, wo das ,,Kooperations-
prinzip® einen festen Platz einnimmt (vgl. Schink 2007), oder es ist gesetzlich
vorgeschrieben. Hier ist insbesondere die Novellierung des — mit Ausnahme der
Sozial- und Finanzédmter — fiir alle Behorden giiltigen Verwaltungsverfahrensge-
setzes (VwWV{G) aus dem Jahr 1996 zu nennen. Anlass bot die Wiedervereinigung
beider deutscher Staaten, die im Bundestag eine juristisch umstrittene — weil die
Interessen Drittbetroffener nur am Rande berticksichtigende — Kaskade von Be-
schleunigungsgesetzen mehrheitsfahig werden lieB (vgl. Steinberg 1998: 281 ff.),
die sich vor allem auf die Errichtung von Verkehrswegen, von Produktionsanla-
gen, die einer immissionsschutzrechtlichen Genehmigung bediirfen, sowie von
Bauvorhaben aller Art richteten (vgl. dazu ausfiihrlich Sparwasser 2000). Neben
mehreren neuen Modellen fiir die Beschleunigung von Genehmigungsverfahren
kann insbesondere die Beratungs- und Auskunftspflicht des § 71c VwV{G als
kodifizierte Abkehr von der klassischen Verfahrenstrias Antrag, Priifung, Be-
scheid durch Verwaltungsakt betrachtet werden (vgl. Sparwasser 2000: 661).
Nicht nur fiir kommunale und Landesbehorden, sondern auch fiir viele Bundesbe-
horden gehort die Beratung vor und wéhrend eines Antragsverfahrens mittlerweile
zur Alltagsroutine (vgl. z.B. fiir die Arzneimittelzulassung Dejas-Eckertz/Schéfer
2005: 427 1).

Die noch 1992 angedeutete Néhe zwischen ,,Kooperation und Korruption® (Sei-
bel/Benz 1992) ist heute kein Thema mehr, da kooperatives Verwaltungshandeln
in den Kontext von Verfahrensbeschleunigung und Verwaltungsmodernisierung
geriickt ist. Dass dem auch ,,ein Wandel der Gemeinwohldefinition von der etatis-
tisch-essentialistischen Sicht weg und zu einer Sicht des pluralistischen Zusam-
menwirkens hin®“ (Prétorius 2000: 15) zugrunde liegt, bietet Anlass fiir zwei ge-
genldufige Interpretationen. Einerseits konnte man die positive Seite betonen, die
im Ubergang vom obrigkeitsstaatlichen hin zum ,,dialogisch-biirgerorientierte(n)
(Sparwasser 2000: 661) Verwaltungsverhiltnis besteht. Andererseits liee sich
kritisch vermerken, dass gegeniiber der neutralen ,,Amtsermittlung® zunehmend

Ursachen fiir kooperati-
ves Verwaltungshandeln

Beratung als Pflicht

Pro und Contra
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die Interessen antragstellender Unternehmen!3 und die politischen Interessen an
hoherer ,,Verfahrensokonomie® in den Vordergrund treten.

Kooperatives bzw. informelles Verwaltungshandeln ldsst sich demnach aus
zweierlei Perspektiven beurteilen. Auf der einen Seite wird durchaus ein demokra-
tischer Mehrwert an Teilhabechancen fiir die Betroffenen geschaffen, da ,.die
Mehrheitsbeschaffung iiber den nationalen Urnengang zu viele spezifische Sonde-
rinteressen (tilge), die sich in dieser umfassenden Aggregation nicht mehr wieder-
finden* und auch das allgemeine Gesetz ,,auf Aggregation und Tilgung® (Préto-
rius 2000: 8) gesellschaftlicher Sonderinteressen ausgelegt ist, die sich quasi als
Ausgleich im kooperativen Verwaltungsvollzug erneut artikulieren konnen. Der
dadurch mogliche ,,Demokratisierungsgewinn® wird in der wissenschaftlichen
Diskussion aber meist nur im Nebensatz thematisiert (anders Benz 1997: 92 f;
kritisch Pritorius 2000: 7 ff.), was seine Ursachen in dem auf Input-Legitimation,
d.h. auf Wahlen und nicht auf nachtrégliche bzw. Vollzugsbeteiligung fixierten
deutschen Staats- und Verwaltungsdenkens haben diirfte. Auf der anderen Seite
besteht die Gefahr, dass in der administrativen Abwégung konkurrierender Inter-
essen jene Akteure bevorzugt werden, die 6konomischen Mehrwert in die Waag-
schale werfen kénnen und nicht nur um Rechtsschutz nachsuchen.

Welche unterschiedlichen Formen des informellen Verwaltungshandelns lassen
sich nun in der Praxis beobachten? Zunichst ist auf eine in der Korporatismusde-
batte noch eher diffus mitgedachte Differenzierung aufmerksam gemacht worden,
namlich die zwischen ,.kooperativer Verwaltung® und ,,kooperativem Staat“. Bei
Letzterem kann neben dem Gesetzesvollzug auch der Prozess der politischen Wil-
lensbildung gemeint sein, der regelmaBig zu ,.einer allgemeinverbindlichen gene-
rellen Normsetzung®™ (Prétorius 2000: 4) fiihrt, wahrend sich Ersteres allein auf
,» Verhandlungen mit Normadressaten [konzentriert], die [selbst] zu einer Spezial-
norm fithren bzw. Normanwendung spezifizieren“ (ders. 4). Der kooperative oder
auch ,,verhandelnde* Staat bezieht sich also auf die iibergeordnete Ebene der Ge-
setzgebung, die kooperative bzw. informelle Verwaltung auf die darunter angesie-
delte Ebene des Vollzuges und der Normanwendung.

Auch zwischen informellem und kooperativem Verwaltungshandeln lassen sich
Differenzierungen vornehmen. Informelle Praktiken bilden das Gegenstiick zum
formellen Verwaltungshandeln, wéhrend Kooperation den Komplementarbegriff
zum einseitig-hoheitlichen Verwaltungshandeln darstellt. Dabei gilt es zu beach-
ten: ,,Nicht jedes kooperative Verwaltungshandeln ist informal, aber informales
Verwaltungshandeln ohne Kooperation (im Sinne von Kommunikation, Tausch-
vorgingen, Konsenssuche) erscheint nicht vorstellbar® (Dreier 1993: 652). Diese
Unterscheidung ldsst sich folgendermallen schematisieren und mit Beispielen il-
lustrieren:

13 Dass dies vom Gesetzgeber gewollt war, zeigt der neueingefiigte § 71a VwWVIG, dessen Re-
gelungen ausdriicklich auf ,,Vorhaben im Rahmen einer wirtschaftlichen Unternehmung des
Antragstellers* abzielen [Hervorhebung von mir. MD]. Diese nur aus der Sondersituation des
6komischen Transformationsdrucks der Nachwendezeit erklérbare Schlagseite wurde danach
aber weder von der rot-griinen noch von der groen Koalition in Frage gestellt.
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Tabelle 3: Varianten des Verwaltungshandelns

Hoheitliches Verwal- Kooperatives Verwal-
tungshandeln tungshandeln

(3) Formliche Anho-
Formales Verwaltungs-

b (1) Verwaltungsakt rung, Verwaltungs-

andeln vertrag

Inf I (2) Vorabsprache zu (4) Absprachen, Vor-
nformales Verwal- einem Verwal- verhandlungen,

tungshandeln tungsakt Vereinbarungen

Die klassische Form des gleichermal3en formellen wie auch hoheitlichen Verwal-
tungshandelns wire der einseitige Verwaltungsakt (Zelle 1), dem allerdings auch
informelle Elemente wie Vorabsprachen vorausgehen kénnen (Zelle 2). In diesem
Fall fiihrt die Absprache zu einem rechtsverbindlichen Verwaltungsakt. Auch vom
formalen Verwaltungshandeln existieren kooperative Varianten, die zwar gesetz-
lich vorgeschrieben sind, wie z.B. die formliche Anh6rung im Planfeststellungs-
verfahren (Zelle 3), aber auf kooperativer Basis stattfinden (vgl. dazu kritisch
Dombert 2006). SchlieBlich gibt es verschiedene Formen eines gleichermallen
kooperativen wie auch informalen Verwaltungshandelns ohne rechtlich bindende
Wirkungen (Zelle 4), das sowohl normersetzen de wie auch normvollziehende
Vereinbarungen umfassen kann (Dreier 1993: 653 ff.; Schuppert 2000: 113). Ers-
teres wird mitunter auch als ,,gesetzesabwendend“ bezeichnet. Die bei Dreier
(1993: 654) aufgefiihrten Beispiele zdhlen aber allesamt in die Kategorie des koo-
perativen Staatshandelns, da es nicht um den Gesetzesvollzug geht, sondern um
den Regelungsverzicht des Gesetzgebers auf der Bundes- oder Landesebene. Das
kooperative Verwaltungshandeln ist eher auf der Ebene des Normvollzugs ange-
siedelt.

In diesem Zusammenhang gilt es die eingangs getroffene Feststellung, dass sich
die staatliche Verwaltung in der Phase des Gesetzesvollzuges in der Regel mit
einzelnen Akteuren konfrontiert sieht, meist Unternehmen oder Personen, die als
Antragsteller oder Nutzer auftreten, insofern zu prézisieren, als dies vor allem fiir
die kommunale bzw. die Landesebene gilt. Behorden, die auf Bundesebene titig
sind, treten zwar auch mit einzelnen Firmen in Kontakt, z.B. bei der Produktzulas-
sung, haben aufgrund ihrer Aufgaben aber mindestens ebenso haufig mit Verbén-
den zu tun, denen entweder Anhorungsrechte eingerdumt wurden, so z.B. bei
MaBnahmen gegen missbrauchliche Werbung, vor denen die Bundesanstalt fiir
Finanzdienstleistungsaufsicht (BaFin) die Spitzenverbande der Kreditwirtschaft
und des Verbraucherschutzes anzuhéren hat (§ 23a Kreditwesengesetz), oder
wenn Verbdnde bei der Erarbeitung untergesetzlicher Vorschriften bzw. privat-
rechtlicher Vereinbarungen beteiligt werden. Hier wire z.B. die ,,Vereinbarung
tiber die Kooperation geméf § 20 Abs. 1b Energiewirtschaftsgesetz zwischen den
Betreibern von in Deutschland gelegenen Gasversorgungsnetzen zu nennen, die
gemeinsam vom Bundesverband der Gas- und Wasserwirtschaft e.V., dem Ver-
band kommunaler Unternehmen e.V. und der Bundesnetzagentur erarbeitet wurde
und dem Ziel dient, einen ,,massengeschaftstauglichen® (§ 20 Abs. 1 EnWG) Zu-
gang zu den Gasnetzen herzustellen. In gewisser Weise kann man sich hier an die
in den frithen 1970er Jahren ausgerufene Losung von der ,,Partizipation als Pro-
duktivkraft (Naschold 1972: 109) erinnert filhlen. Damals wie heute geht es um
die Sicherung der Folgebereitschaft der Adressaten des Verwaltungshandelns

Verbande auch am
Gesetzesvollzug betei-
ligt



30

Einleitung

Wann ist mit koopera-
tivem Verwaltungs-
handeln zu rechnen?

Praktische und wis-
senschaftliche Ertrage

(vgl. Dohler 2006: 221 ff.), heute freilich zunehmend auch um die Nutzung priva-
ter Expertise im administrativen Entscheidungsprozess (vgl. Steinberg 1998: 225,
256 f1.).

Um inmitten des hierarchieaversen Governance-Diskurses nicht den Eindruck zu
erwecken, dass Kooperation zur alles dominierenden Handlungsform aufgestiegen
ist, sei daran erinnert, dass sich die Diskussion um dieses Phdnomen vor allem am
Umweltrecht und hier wiederum an komplexen Genehmigungsverfahren entziin-
det hat. Die hoheitliche, von Konsensbediirfnissen unbeeindruckte Verwaltung
besteht aber in weiten Teilen des offentlichen Sektors fort, z.B. bei der Polizei,
der Gewerbeaufsicht, der Lebensmittelsicherheit. Greift man auf die Beobachtung
zuriick, dass sich das klassisch legalistische Verwaltungshandeln in Deutschland
vor allem im gehobenen Dienst, dort ,,oft karikaturhaft iibersteigert“ (Ellwein
1966: 179) beobachten lasse, dann spricht einiges fiir die Vermutung, dass sich
die Form des Verwaltungshandelns nicht allein nach Sektor oder Aufgabenspezi-
fik bestimmen ldsst, sondern in der Komplexitét der Entscheidungsvorgidnge zu
suchen ist. Wihrend der normale Lohnsteuerzahler beim Antrag auf Lohnsteuer-
jahresausgleich nur selten anders als schriftlich mit dem Finanzamt verkehren
diirfte, sind bei der Steuerveranlagung vor allem grofler Unternehmen informelle
Kontakte, Besprechungen oder Ubereinkiinfte die Regel. Selbiges diirfte fiir (klei-
ne) Bauantrdge oder andere massenhaft zu bewéltigende Vorgidngen gelten. Je
komplizierter ein Entscheidungsvorgang hingegen ausfillt, je vielféltiger die zu
berticksichtigenden technischen, rechtlichen oder wirtschaftlichen Aspekte ausfal-
len und auch entsprechend hoher qualifiziertes Personal tétig wird, desto eher ist
mit einer auf Kooperation gerichteten Verwaltung zu rechnen (vgl. auch Ellwein
1994: 94).

Die Ertrdge, die die Thematisierung des informellen bzw. kooperativen Verwal-
tungshandelns erbracht haben, lassen sich in zwei Kategorien unterteilen, und
zwar die praktisch und die wissenschaftlich relevanten. Die wohl wesentliche
praktische Konsequenz besteht darin, dass die verhandelnde Verwaltung in der
alltagsrelevanten juristischen Sicht nicht l&nger automatisch einem Kliingel- und
Missbrauchsverdacht unterliegt, sondern als Normalititserscheinung gewertet
wird. Dies ist z.B. an einer der maligeblichen verwaltungsrechtlichen Monogra-
phien aus jiingerer Zeit abzulesen, in der die kooperative bzw. informelle Verwal-
tungspraxis an vielen Stellen ohne den mahnenden Zeigefinger Erwahnung findet
(vgl. Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/Vosskuhle 2006). Die rechtsstaatlichen
Bedenken sind dariiber allerdings nicht vollstdndig verblasst, da die Zweifel dar-
an, ob die verhandelnde Verwaltung tatsdchlich alle artikulierten Interessen glei-
chermaflen berticksichtigt, kaum ausrdumbar sind.

Aus der politik- und verwaltungswissenschaftlichen Sicht bediirfen zwei Ertrége
der Erwdhnung. Zum einen ist ein realistischeres Bild vom Verwaltungshandeln
gezeichnet worden, dessen vielfiltige AuBenkontakte das normativ als wiin-
schenswert erachtete Bild der inwendigen, allein auf Gesetzes- und Verordnungs-
texten beruhenden ,,Amtsermittlung® zunehmend verdréngt. Dass gesellschaftli-
che Interessen nicht nur in den politischen Prozess Eingang finden, sondern auch
im Gesetzesvollzug eine Interessenvermittlung stattfindet, deutet auf erhdhte An-
forderungen an die administrative Leistungsfahigkeit hin, die auch bei deren wis-
senschaftlicher Analyse Beriicksichtigung finden muss. Zum anderen ist damit —
sicher nicht neu, aber verstéarkt — ins Bewusstsein geriickt, dass die Verwaltung als
Akteur mit eigenen Handlungsspielrdaumen und nicht nur als Vollzugsautomat
titig wird. Was auf kommunaler Ebene noch eher harmlos als ,,biirgernahe Ver-
waltung rezipierbar ist, erzeugt an anderer Stelle Irritationen. Denn die mittlerwei-
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le verbreitete Konsultationspraxis vieler Behérden weckt widerspriichliche Erwar-
tungen. Sie sollen sich kooperativ verhalten, aber dabei ihrem Auftrag auch in
einer Art und Weise nachkommen, dass die legislativen Ziele erreicht werden.
Was selbstverstindlich klingt, kann je nach Regelungsfeld durchaus seine Tticken
besitzen. Dass z.B. Aufsichtsbehérden wie die BaFin Banken und Versicherungen
als ,,Kunden“ oder ,,stakeholder* betrachten und an der Regelbildung beteiligen
sollen, die diese Unternehmen zu einem Verhalten veranlasst, dass in Abwesen-
heit genau jener Vorschriften nicht eingehalten wiirde, ist eine der ungeldsten
Fragen, die aus der hier nachgezeichneten Debatte erwachsen.

V. Schlussbemerkungen

Auf den ersten Blick mag die hier vorgelegte Zusammenschau dreier Diskussions-
stringe verwirrend erscheinen. Der mehrfache, iiber fiinf Jahrzehnte reichende
Wechsel zwischen normativen, konzeptionellen und an der Erklérung empirischer
Fakten interessierten Problemperspektiven erfordert eine gewisse Bereitschaft,
sich auf die Wellenbewegungen sozialwissenschaftlicher Erkenntnislaunen einzu-
lassen, ist gleichzeitig aber auch — was Vieles erkldrt — Abbild der thematischen
Ausdifferenzierung der Politikwissenschaft als Disziplin. Das anfédnglich noch
stark auf Wahlen, Parteien und das Regierungssystem konzentrierte Fach hat sich
sukzessive von der Input-Seite des politischen Prozesses auf die Output-
Dimension vorgearbeitet und dabei das Interesse von Fragen nach der Regie-
rungsbildung und dem Zustandekommen von Gesetzen auf die typischen Proble-
me des ,,arbeitenden Staates* ausgeweitet, z.B. die Bedingungen der erfolgreichen
Steuerung bzw. des Vollzuges in einzelnen Politikfeldern oder die Interaktionen
zwischen Verwaltung und gesellschaftlichen Akteuren. Dariiber hinaus stellt sich
natiirlich die Frage, welcher dauerhafte Erkenntnisfortschritt damit verbunden ist.

Auf einer abstrakten Ebene sind alle drei Debatten thematisch durch das Verhilt-
nis zwischen Staat und Gesellschaft verbunden, wobei als iibereinstimmendes
Resultat festgehalten werden kann, dass sich die Interaktionen von einer eher dis-
tanzierten Uber- und Unterordnung hin zu einer stirkeren Verflechtung gewandelt
haben. Dabei sollte man der Versuchung widerstehen, diese Verdnderungen auf
einfache Schlagworte wie das von der Abdankung des Staates oder von der Un-
steuerbarkeit der Gesellschaft zu reduzieren. Beide Zuspitzungen erweisen sich
gegeniiber der Komplexitit der realen Verhéltnisse als unangemessen.

Die Verbdndeforschung hat gezeigt, dass sich die Einflussvektoren organisierter
Interessen auf politische Entscheidungen von staatlicher Seite durchaus ,,umdre-
hen“ lassen und dann zu einer Staatsentlastung beitragen bzw. sich zu einer In-
dienstnahme von Verbinden nutzen lassen, etwa durch die Unterstiitzung gesell-
schaftlicher Selbstregelung, die im Endeffekt beiden Seiten zum Vorteil gereicht.
Versucht man die Entwicklung des Staat-Verbinde-Verhiltnisses im Zeitverlauf
zu erfassen, scheint es angemessen von einer komplementiren Entwicklung aus-
zugehen. D.h. dass sich staatliche Entscheidungsstrukturen und gesellschaftliche
Interessenkonstellationen wechselseitig beeinflussen und dabei durchaus Pendel-
bewegungen ausfithren kénnen (ndheres dazu bei Dohler/ Manow 1997: 21 ff,,
168 ff.), jedenfalls keine lineare Zu- oder Abnahme von Macht- oder Einflusspo-
tentialen zu verzeichnen ist. Grundsétzlich sollten sich derartige Aussagen immer
auf einzelne Sektoren bzw. Politikfelder beziehen, die dann aber auch auf ihre
Generalisierbarkeit hin untersucht werden kénnen.

Staat-Gesellschafts-
beziehungen kein Null-
summenspiel
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Auch aus der Steuerungsdebatte lédsst sich keineswegs auf einen generellen Steue-
rungsverlust des Staates schliefen, auch wenn das Interesse dieser Forschungs-
richtung an den Hindernissen politischer Gestaltungsabsichten so interpretiert
werden konnte. Nicht ohne Grund wird die naheliegende Frage nach der Abnahme
staatlicher Steuerungsfihigkeit als offen betrachtet (vgl. Benz 2004: 219). Denn in
dieser Pauschalitét ist sie nicht zu beantworten. Zwar wird in der politikwissen-
schaftlichen Diskussion akzeptiert, dass der Staat nicht mehr der zentrale Steue-
rungsakteur ist und seine Macht mit gesellschaftlichen Akteuren, insbesondere
Groforganisationen, teilen muss. Daraus wird aber keine grundsétzliche Steue-
rungsskepsis abgeleitet (vgl. z.B. Dose 2003: 26; Benz 2004: 219). Wie auch in
den vorangegangenen Ausfithrungen immer wieder betont wurde, ist nicht die
Abdankung staatlicher Steuerungsféhigkeiten und -anspriiche zu beobachten, son-
dern ein ,,Formwandel* staatlicher Aufgabenwahrnehmung. Besonders deutlich
wird dies in der regulativen Politik (vgl. dazu Grande/Eberlein 2000; Czada/Liitz
2003; Dohler 2006). Obwohl im Bereich von Post, Bahn und Telekommunikation
ein Riickzug des Staates aus der direkten Dienstleistungsproduktion und -
verantwortung stattgefunden hat, resultiert daraus keineswegs ein Minimalstaat
ohne Steuerungsanspriiche und -féhigkeiten. Vielmehr bildet sich die Marktregu-
lierung zu einem neuen staatlichen Handlungsrepertoire heraus, dessen Interventi-
onstiefe und Ziele teilweise iiber die klassische Wirtschaftsaufsicht hinausreichen.

SchlieBlich deutet auch aus der Analyse des informellen Verwaltungshandelns
wenig darauf hin, dass die Zunahme dieser Handlungsform primér ein Ausfluss
staatlicher Schwiiche darstellt. Denn die Verwaltung hat hiufig, freilich nicht im-
mer, die Wahl, welche Art des Umgangs mit Adressaten bzw. Antragstellern gepf-
legt wird. Und dass dabei eine Reihe eigenniitziger Motive zum tragen kommen,
ist in der Analyse der administrativen Tauschlogik deutlich geworden. Unbestreit-
bar ist hier zwar das Problem einer asymmetrischen Interessenberiicksichtigung
im Gesetzesvollzug. Aber dieser Gefahr sind die diversen Vorteile gegenzurech-
nen, die man nicht allein auf der Seite der Verwaltung verbuchen darf. Insgesamt
wird die Trennung zwischen Staat und Gesellschaft durch all diese Entwicklungen
noch schwerer fassbar. Aber sie bleibt erhalten und sollte auch aus analytischen
Griinden nicht geopfert werden. Denn selbst wenn am Ende der Befund einer (zu-
nehmenden) Verschmelzung zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteu-
ren oder Institutionen steht, bedarf es auch dafiir eines Malistabes, anhand dessen
dieser Wandel gemessen werden kann.
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