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Vorwort

Mit diesem Band prisentiert das Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsfor-
schung Ergebnisse seiner wissenschaftlichen Arbeit zu einem Thema, das vor
dem Hintergrund einer verbreiteten Diskussion iiber gesellschaftliche Fehl-
entwicklungen und die Méglichkeiten politischer Steuerung gegenwiirtig eine
hohe Aktualitit besitzt. Das Verhiltnis von gesellschaftlicher Selbstregelung
und politischer Steuerung ist von zentraler Bedeutung fiir das theoretische
Erkenntnisinteresse des Instituts; es gewinnt {iberdies, wie wir in zehnjahriger
Forschungsarbeit gelernt haben, auch immer groBere praktische Bedeutung
fir die Chancen der Problembewiltigung in modernen Gesellschaften. Den-
noch verdankt das Buch sein Entstehen einem dufleren AnlaB: Der wissen-
schaftliche Fachbeirat des Instituts wiinschte zu seiner jahrlichen Sitzung im
April 1994 einen theoretisch bilanzierenden Riickblick auf den wissenschaft-
lichen Ertrag unserer bisherigen empirischen Forschungen zu Fragen der
institutionellen VerfaBtheit und des Institutionenwandels im Gesundheits-
system, im Forschungssystem und in grotechnischen Infrastruktursystemen.
Zu diesem Zweck wurden die ersten Entwiirfe der Kapitel 1 bis 7 in diesem
Buch verfafit. Nach allgemeinen theoretischen Uberlegungen zu dem zentralen
Thema und einer Darstellung des unserem Forschungsprogramm zugrundelie-
genden analytischen Ansatzes sollten drei Berichte einschlédgige Ergebnisse
aus den drei empirischen Forschungsschwerpunkten zusammenfassen. Zwei
weitere Berichte behandelten Querschnittsthemen unter Riickgriff auf Ergeb-
nisse aus mehreren der Forschungsschwerpunkte. Die Reaktion des Fachbei-
rats auf diese Berichte regte uns dazu an, Ergebnisse unserer Arbeit in zusam-
mengefalter Form auf dhnliche Weise einer groBeren wissenschaftlichen Of-
fentlichkeit zugénglich zu machen. Mit diesem Ziel vor Augen wurden nicht
nur die dem Fachbeirat vorgelegten Entwiirfe der jetzigen Kapitel 1 bis 7
— zum Teil erheblich — umgearbeitet; zur Vervollstindigung der Darstellung



wurden auBerdem vier weitere Kapitel (Kapitel 8 bis 11) verfalt, die zusétz-
liche Aspekte des Themas beleuchten und sich dabei liberwiegend auf je ein
groBeres Institutsprojekt beziehen.

Sowohl die Struktur des ganzen Bandes wie die einzelnen Beitrage wurden
im Kreis aller Wissenschaftler des Max-Planck-Instituts fiir Gesellschaftsfor-
schung intensiv diskutiert, zum Teil in hausinternen Seminarveranstaltungen,
zum noch gréBeren Teil in kleineren Gruppengespriachen und bilateralen Kon-
takten. Von dieser kritischen Diskussion, die von den einzelnen Autoren
immer erneute Uberarbeitungen ihrer Texte forderte, haben am Ende simtliche
Kapitel des Buches profitiert. Das Buch stellt insofern eine Gemeinschafts-
arbeit dar, an der auch die nicht als Autoren auftretenden Mitglieder des
Instituts beteiligt waren. Auf spezielle Danksagungen in den einzelnen Kapi-
teln wurde angesichts dessen verzichtet. Gesondert zu danken ist Cynthia
Lehmann und Christel Schommertz, die in bewéhrter Weise die Druckvorlage
gefertigt haben.

Koln, im Juli 1995 Renate Mayntz, Fritz W. Scharpf
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Kapitel 1

Steuerung und Selbstorganisation in staatsnahen Sektoren

Renate Mayntz und Fritz W. Scharpf

1.1  Zur Entwicklung der Fragestellung

Jede Fragestellung hat eine personliche Entstehungsgeschichte und 148t sich
zugleich theoretisch ableiten und begriinden. Das gilt auch fiir das Leitthema
dieses Buches, die Frage nach dem Verhiltnis von (staatlicher) Steuerung und
(gesellschaftlicher) Selbstorganisation. Wollte man diese Fragestellung steue-
rungstheoretisch ableiten, dann kénnte man als Ausgangspunkt die >Gesetz-
geberperspektive« der frithen Policy-Forschung wihlen, in der das staatliche
Steuerungssubjekt und das gesellschaftliche Steuerungsobjekt eine klare Di-
chotomie bildeten. In einem ersten Schritt wurde diese Dichotomie dadurch
modifiziert, daB das Steuerungssubjekt nicht mehr als unitarischer Staat, son-
dern als Pluralitit keineswegs aus einheitlicher Perspektive handelnder Akteu-
re betrachtet wurde. Das warf das Problem der Steuerungsfahigkeit des Staates
auf. In einem zweiten, analogen Schritt wurde das Steuerungsobjekt ebenfalls
differenziert als gesellschaftliches Regelungsfeld betrachtet, dessen Steuer-
barkeit auch von seiner Struktur und insbesondere seinem Organisationsgrad
abhingt. In einem letzten Schritt wurde schlieBlich erkannt, da in gesell-
schaftlichen Sektoren, die aufgrund ihrer institutionellen VerfaBtheit einen
gewissen Grad der Selbstregelungsfahigkeit besitzen, Steuerung nicht mehr
allein von staatlichen Akteuren ausgeiibt wird. Nachdem sich das Interesse
zunéchst auf die Spitzenverbinde von Kapital und Arbeit konzentrierte, die
mit ihren staatlichen Partnern als neokorporatistisch bezeichnete Entschei-
dungsstrukturen bilden, verlagerte sich die Aufmerksamkeit nach dem Ende
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des nationalstaatlichen Keynesianismus auf andere Formen der gesellschaftli-
chen Selbstregelung, wobei nun auch die Unterschiede zwischen verschiede-
nen Politiksektoren in ihrer Bedeutung hervortraten.

Wollte man diese Abfolge verschiedener analytischer Perspektiven biblio-
graphisch untermauern, diirften neben vielen anderen die Namen Lehmbruch,
Streeck, Schmitter und Hollingsworth nicht fehlen' — aber auch nicht die
Namen der beiden Verfasser. Das mag rechtfertigen, da3 wir uns der Frage-
stellung dieses Buches nihern, indem wir den eigenen Weg zu ihr skizzieren.

»Moderne Gegenwartsgesellschaften«, so hieB es in dem Konzeptpapier,
das zur Griindung des Max-Planck-Instituts fiir Gesellschaftsforschung fiihrte,
»sind gekennzeichnet durch ein hohes Mal der Organisiertheit, der Komplexi-
tét, der (internen wie externen) Interdependenz und schlieBlich auch der Ver-
fiigung iiber Ressourcen und technische Instrumente« (Mayntz 1983b). In
ihnen wird »in einem historisch weithin unvergleichlichen Maf versucht, die
eigene Entwicklung zu steuern. Trotzdem herrscht gegenwartig eher ein Kri-
sengefiihl vor, das aus dem subjektiv empfundenen Mangel an Einsicht in
die trotz aller politischen Steuerungsversuche offenbar nicht beherrschte Ei-
gendynamik der Gegenwartsgesellschaften und der damit wachsenden Zu-
kunftsunsicherheit entsteht.« Die in diesen Sitzen implizierte Gegeniiberstel-
lung von gesellschaftlicher Eigendynamik und politischer Steuerung postuliert
ein asymmetrisches Verhiltnis zwischen aktivem »Steuerungssubjekt« und
passivem oder zumindest nur reaktiv handelndem »Steuerungsobjekt« (Mayntz
1987). Zwar muB} dabei das Steuerungssubjekt nicht mit dem politischen
System oder gar dem Staatsapparat glieichgesetzt werden, aber diesem wird
doch wie selbstverstindlich eine besondere Rolle zugeschrieben. Ebenso
selbstverstindlich ist es jedoch, daB fiir Analysen der inneren Politik (und
vielfach auch der internationalen Politik) weder das nationale politische Sy-
stem im ganzen noch der Staatsapparat als monolithischer, aus einheitlicher
Orientierung heraus handelnder Akteur konzeptualisiert werden kann. Gerade
in der Bundesrepublik sorgen das Ressortprinzip, Koalitionsregierungen, fode-
rale Politikverflechtung, Verfassungsgerichtsbarkeit und eine unabhingige
Notenbank fiir eine besonders starke Fragmentierung politischer Handlungs-
kompetenzen. Deshalb haben wir seit den friihen siebziger Jahren die Frage
nach der >Steuerungsfahigkeit< der dem politisch-administrativen System zuzu-
rechnenden Akteure als Schliisselproblem der sozialwissenschaftlichen Politik-
forschung behandelt (Mayntz/Scharpf 1975; Scharpf/Reissert/ Schnabel 1976).

1 Vgl. Schmitter/Lehmbruch (1979); Streeck (1981); Schmitter/Streeck (1981); Streeck/
Schmitter (1985); Hollingsworth et al. (1994).
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Die komplementire Frage nach der >Steuerbarkeit« moderner Gesellschaften
hatte bei unseren damaligen Untersuchungen nicht im Zentrum gestanden.
Gegeniiber dem &konomischen Determinismus der neomarxistischen politi-
schen Okonomie hatten wir zwar auf die eigenstindige Bedeutung der internen
Koordinationsfahigkeit des politisch-administrativen Systems und seiner Ver-
fiigung tiber Steuerungsressourcen und Steuerungsinformationen hingewiesen,
aber wir hatten nicht versucht, die tatsdchlichen Grenzen der Steuerbarkeit
nédher zu bestimmen. Sie waren aus unserer Sicht nicht der Engpalifaktor fiir
Bemiithungen um die Verbesserung politisch-administrativer Steuerungsleistun-
gen (Mayntz/Scharpf 1973; Mayntz 1982; Scharpf 1982).2 Mit der Griindung
des Max-Planck-Instituts fiir Gesellschaftsforschung (MPIFG) verband sich
dann aber fiir uns eine Verdnderung des Bezugsrahmens unserer Forschung
weg vom politisch-administrativen System und hin zur Untersuchung von
gesellschaftlichen Teilsystemen, deren Steuerbarkeit von der soziologischen
Systemtheorie verneint wird. Gerade weil wir diesen prinzipiellen Steuerungs-
pessimismus nicht teilen (Mayntz 1987; Scharpf 1989), mufiten wir nun das
Verhéltnis zwischen politisch-administrativen Steuerungsinterventionen und
den endogenen Entwicklungstendenzen und Verdnderungswiderstinden in den
gesellschaftlichen Regelungsfeldern zu unserem Thema machen. Deshalb
setzten wir dem Steuerungsbegriff den der Eigendynamik entgegen.

In Anlehnung an Konzepte der nichtlinearen Dynamik in den Naturwissen-
schaften (Mayntz 1991) kénnen soziale Prozesse dann als eigendynamisch
charakterisiert werden, wenn die Handlungsmotive der beteiligten Akteure
durch die Interaktion zwischen ihnen verstirkt werden (Mayntz/Nedelmann
1987) — was insbesondere bei Nutzeninterdependenz (so etwa bei >Netzwerk-
externalititen<) der Fall ist. Die zirkuldre Verursachung bewirkt also eine
endogene Steigerung individueller Verhaltenstendenzen; sie kann sich auf der
Makroebene in Aufwirts- oder Abwirtsspiralen oder auch in zyklischen
Schwankungen manifestieren. Dabei reagieren die Beteiligten oft nicht auf
das tatsachliche Verhalten anderer Akteure, sondern orientieren sich statt des-
sen an ihren Erwartungen liber dieses Verhalten (vgl. Schimank/Wasem,
Kapitel 7 in diesem Band). Ob derartige eigendynamische Prozesse staatlichen

2 Freilich hat in den marktwirtschaftlich verfaten Sektoren die Steuerbarkeit durch das
nationale politisch-administrative System im Gefolge der Globalisierung der Kapital-
miérkte und der Européisierung der Mirkte fiir Waren und Dienstleistungen seit den
siebziger Jahren drastisch abgenommen (Scharpf 1987). Auch in den von uns unter-
suchten staatsnahen Sektoren zeigt sich dieser Effekt inzwischen in der Industriefor-
schung (Grande/H4usler 1994) und in der Telekommunikation (Schneider 1995).
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Steuerungsabsichten zuwiderlaufen oder sie gerade unterstiitzen, ist offensicht-
lich kontingent, das heif3t, es hangt von der Kongruenz oder Diskrepanz zwi-
schen beiden ab. Aufgrund der zirkuldren Verursachung konnte man vermuten,
dalB} eigendynamische Prozesse eine besondere Beharrungstendenz und Durch-
schlagskraft entwickeln und deshalb durch staatliche Steuerungsinterventionen
weniger leicht zu veridndern sind als das Verhalten »amorpher< Populationen
von nicht interagierenden Individuen. Wo jedoch Erwartungen beim Entstehen
eines eigendynamischen Prozesses eine wichtige Rolle spielen, bietet deren
Manipulierbarkeit eine wichtige Steuerungsméglichkeit. Eine solche Inter-
ventionsstrategie versuchte etwa die Bundespost beim Aufbau des Btx-
Systems einzusetzen; Nutzer und Anbieter sollten durch die Erwartung eines
schnellen Systemerfolgs zum Mitmachen motiviert werden, um so einen
selbsttragenden Wachstumspfad zu erreichen (Schneider 1989). Auch wenn
der Strategie der Erwartungsmanipulation in diesem besonderen Fall der Er-
folg am Ende versagt blieb, schlieBen sich Eigendynamik und erfolgreiche
Steuerung nicht grundsétzlich aus.

Das Auftreten eigendynamischer Entwicklungen setzt nicht nur Nutzen-
interdependenz, sondern auch fehlende Koordination zwischen den Betrof-
fenen voraus, durch die Abwartsspiralen oder unkontrollierbare Eskalation
vermieden werden kénnten. Vielfach treffen Steuerungsinterventionen jedoch
nicht auf >Steuerungsobjekte<, die entweder als amorphe Population oder als
Konstellation von zwar interdependenten, aber je fiir sich handelnden Akteu-
ren charakterisiert werden kénnen, sondern auf Regelungsfelder mit einem
hohen Organisationsgrad zumindest auf der Seite der jeweiligen Leistungs-
anbieter; die auf Zwangsmitgliedschaft der Kassenérzte gestiitzten kassenérzt-
lichen Vereinigungen sind nur eines von vielen Beispielen. Wahrend also der
zuvor skizzierte Steuerungsbegriff ein — gegeniiber dem Steuerungssubjekt —
nicht handlungsfahiges Steuerungsobjekt voraussetzt, haben wir es tatsichlich
oft mit unterschiedlichen Graden organisierter Handlungsfahigkeit in den zu
steuernden gesellschaftlichen Sektoren zu tun (Mayntz 1988). Nimmt man
diesen Befund mit der beobachteten Fragmentierung der politisch-administra-
tiven Instanzen zusammen, dann lassen sich die steuerungsrelevanten Kon-
stellationen in vielen gesellschaftiichen Regelungsfeldern eher als >Politiknetz-
werke« charakterisieren, bei denen auf der staatlichen wie auf der gesellschaft-
lichen Seite Mehrheiten handlungsfahiger Akteure auftreten, zwischen denen
auch »Querkoalitionen< keine Seltenheit sind. Die Unterscheidung von Steue-
rungssubjekt und Steuerungsobjekt wird hier jedenfalls dann praktisch un-
moglich, wenn man sie mit der Differenz von staatlichen und nichtstaatlichen
Akteuren gleichsetzt (Mayntz 1990).
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So hat sich in der empirischen Arbeit des MPIFG die als Leitthema dieses
Buches gewihlte Frage nach dem Verhiltnis von (staatlicher) Steuerung und
(gesellschaftlicher) Selbstorganisation immer mehr in den Vordergrund ge-
schoben. Dabei teilen wir mit der neueren Variante der Korporatismusfor-
schung die Governance-Perspektive; wir unterscheiden uns jedoch von ihr
durch unseren Fokus auf >staatsnahe« statt marktwirtschaftliche Sektoren und
durch unser groBeres Interesse fiir die internen Strukturen und Funktionsbedin-
gungen differenzierter und verflochtener politisch-administrativer Systeme.
Das wiederum verbindet uns mit der Policy-Network-Forschung (Laumann/
Knoke 1987; Marin/Mayntz 1991) und den neueren Richtungen der politik-
wissenschaftlichen Policy-Analyse (Héritier 1993).

1.2  Staatsnahe Sektoren

Bei der Auswahl von Untersuchungsfeldern entschieden wir uns fiir drei
>staatsnahe« Sektoren — Gesundheitswesen, Forschungssysteme und Telekom-
munikation (letzteres als Beispiel aus der Klasse der »groftechnischen Syste-
me«<). Zwar war die besondere Auswahl kontingent — wir héitten genausogut
das Bildungswesen, die Energieversorgung oder die Systeme der sozialen
Sicherung wihlen kénnen; aber es gab jedenfalls gute Griinde dafiir, weder
den Staatssektor selbst noch primir marktwirtschaftlich verfaBte Sektoren als
Untersuchungsgegenstand zu wihlen. Der Staatssektor im engeren Sinne wire
ohnehin kein geeignetes Objekt fiir die Untersuchung des Zusammenwirkens
von Steuerung und gesellschaftlicher Selbstorganisation gewesen. Anders die
marktwirtschaftlich verfaiten Sektoren — aber hier waren die Probleme der
Staatsintervention seit langem Gegenstand wirtschaftswissenchaftlicher Kon-
troversen, wihrend die von uns als Untersuchungsgegenstand gewihlten
»staatsnahen< Sektoren zumindest aus der steuerungstheoretischen Perspektive
relativ wenig erforscht waren. Vor allem aber war zu vermuten, daB hier die
Kombination einer hohen, aber nicht totalen Involviertheit des Staates mit
einem hohen Organisationsgrad auf gesellschaftlicher Seite besonders giinstige
Voraussetzungen fiir die Analyse des Zusammenspiels von Selbstorganisation
und Steuerung bieten wiirde.

Als >staatsnahe« Sektoren bezeichnen wir gesellschaftliche Funktionsbe-
reiche, die nicht zum Kernbestand der hoheitlichen Staatsfunktionen gehéren,
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fiir die der Staat — im Durchschnitt der westlichen Industriegesellschaften —
aber dennoch ein Maf} an Verantwortung ibernommen hat, das

— weiter geht als die ordnungspolitische, konjunkturpolitische und struktur-
politische Verantwortung des Staates fiir die Leistungsfiahigkeit marktwirt-
schaftlich verfaSter Sektoren oder als die — alle Sektoren erfassende —
gesundheitspolitische, umweltpolitische oder verbraucherpolitische Ver-
antwortung des Staates;

— aber weniger weit geht als die unmittelbare Leistungserbringung durch den
der politischen Verantwortung hierarchisch untersteliten und aus dem all-
gemeinen Steueraufkommen finanzierten Staatsapparat.

Phinomenologisch handelt es sich um hochst heterogene und auch im inter-
nationalen und historischen Vergleich stark variierende Dienstleistungsberei-
che, von Rundfunk und Fernsehen {iber die sozialen Dienste bis zur Energie-
versorgung, vom Bildungswesen iiber die Verkehrssysteme bis zur Agrarwirt-
schaft. Quantitativ — gemessen in Anteilen an der Gesamtbeschiftigung oder
im Beitrag zum Sozialprodukt — haben diese Sektoren in den hochentwickelten
westlichen Gesellschaften wéahrend der Nachkriegsjahrzehnte ein Gewicht
erreicht, das dem der marktwirtschaftlich verfaten Sektoren nahekommt.

Freilich ist >Staatsnihe« nicht ein einfaches Merkmal, sondern eine mehr-
dimensionale Variable, wie etwa ein Blick auf die verschiedenen Formen der
Organisation und Finanzierung des Gesundheitswesens im internationalen
Vergleich verdeutlicht (Alber/ Bernardi-Schenkluhn 1992). Als Dimensionen
der Staatsnihe kommen insbesondere Abstufungen in der Extension und Inten-
sitét rechtlicher Regulierung und in der organisatorischen, finanziellen, perso-
nellen und sachlichen Abhéngigkeit vom Staatsapparat in Frage. Da die Merk-
malsausprigungen auf diesen Dimensionen unabhiingig voneinander variieren
konnen (wie sich am Beispiel der Deutschen Forschungsgemeinschaft oder
der Max-Planck-Gesellschaft zeigt, die trotz totaler finanzieller Staatsabhén-
gigkeit hohe organisatorische, personelle und sachliche Autonomie genieen),
148t sich auch nicht ohne wesentlichen Informationsverlust von der gréeren
oder geringeren Staatsnihe eines Sektors im Vergleich zu anderen sprechen.
Wir verwenden den Begriff deshalb eher als zusammenfassende Beschreibung
denn als theoretische Kategorie.

Die staatsnahen Sektoren sind auch in genetischer Hinsicht keine Einheit.
Zwar konnte sich der Riickgriff auf funktionalistische Argumente anbieten,
um das Entstehen dieses Zwischenreichs zwischen Markt und Staat zu erkli-
ren. Auf der einen Seite liefert dabei die Topik des Marktversagens Gesichts-
punkte, mit denen sich staatliche Interventionen rechtfertigen und vielleicht
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auch erkldren lassen konnten, wihrend man umgekehrt aus der — weniger
entwickelten — Theorie des Politik- und Biirokratieversagens wie aus der
soziologischen Theorie autopoietischer Systeme Argumente fiir die relative
Verselbstandigung der Leistungserbringung gegeniiber der kompetitiven Par-
teipolitik und der biirokatischen Staatsorganisation ableiten konnte. Solche
Argumente gibt es auch fiir die von uns gewihlten staatsnahen Sektoren.’
Fiir die empirisch orientierte und auf Erkldrung gerichtete Forschung frei-
lich reichen funktionalistische Argumente nicht weit. Sie wiirden, hilt man
die jeweilige Funktion konstant, jeweils gleichartige Formen der Leistungs-
erbringung erwarten lassen, und sie werden insofern bereits durch die immen-
se Variationsbreite der institutionellen Losungen falsifiziert, die in interna-
tional und historisch vergleichenden Untersuchungen sichtbar wird. In der
— schon von Emile Durkheim gelibten - Kritik an funktionalistischen Erkla-
rungen wird seit langem nicht nur auf die >lose Koppelung<« von Form und
Funktion und die Existenz dquifunktionaler institutioneller L.osungen, sondern
auch auf die Perseveranz dysfunktionaler Elemente hingewiesen — und damit
auf die Moglichkeit struktureller Fehlentwicklungen. Damit ist man, was die
jeweilige konkrete VerfaBtheit bestimmter Dienstleistungsbereiche angeht,
auf genetische Erkliarungen verwiesen, in denen die in funktionalistischen
Argumenten verwendeten Faktoren nur insoweit eine Rolle spielen, wie sie
entweder die Handlungssituation (also den Problemdruck oder die sich bieten-
den Chancen) oder die (kognitiven und motivationalen) Handlungsorientierun-
gen der in unterschiedlichen historischen Phasen jeweils einflureichen Akteu-
re geprigt haben. Situationen und Handlungsorientierungen werden aber auch
durch eine Vielzahl anderer Faktoren — insbesondere durch den jeweils schon

3 So konnten etwa Leistungen der Grundlagenforschung unter rein marktwirtschaftlichen
Bedingungen nicht optimal erbracht werden, weil damit 6ffentliche Giiter erzeugt
werden; andererseits muB sich die Grundlagenforschung auch an anderen Kriterien als
denen der tagespolitischen Relevanz oder der biirokratischen Konformitit orientieren,
wenn sie innovativ und damit auch gesellschaftlich und 6konomisch produktiv sein
soll. Fiir die staatliche Involviertheit im Gesundheitswesen lassen sich vor allem ver-
teilungspolitische Argumente anfiihren, wihrend die Verteidigung der professionellen
Autonomie gegeniiber der staatlichen Biirokratie der Qualitdt der Gesundheitsversor-
gung dienen soll. Bei der Telekommunikation schlieBlich wird zugunsten der staatlichen
Intervention auf Tendenzen zum natiirlichen Monopol und auf die Infrastrukturfunktion
leistungsfiahiger Kommunikationssysteme verwiesen, wahrend die weitgehende Verselb-
stindigung auch der verstaatlichten PTTs (Post-, Telefon- und Telegrafenverwaltungen)
mit der hohen Bedeutung technischer Zuverldssigkeit und Effizienz der Systeme legiti-
miert werden kénnte.
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vorhandenen institutionellen Rahmen - beeinflult, so da die Suche nach
genetischen Erkldrungen in aller Regel zur Rekonstruktion kontingenter und
deshalb >pfadabhingiger< Prozesse fiihrt.

1.3  Aspekte der Sektorstruktur

Auch wenn staatsnahe Sektoren typischerweise hochgradig organisiert sind
und in komplexer Mischung Elemente gesellschaftlicher Selbstorganisation
und staatlicher Regelung aufweisen, wird man in Bezug auf sie den Begriff
der >Steuerung«< nicht aufgeben wollen. Auch Steuerung im eng definierten
Sinne kann im Verhiltnis zwischen dem politisch-administrativen System und
staatsnahen Sektoren durchaus vorkommen — man denke etwa an die jiingste
Gesundheitsstrukturreform. Erforderlich ist jedoch ein konzeptionelles Instru-
mentarium, das die Variationsbreite empirisch moglicher Konstellationen von
Steuerung und Selbstorganisation beschreiben kann. Wir ersetzen deshalb den
zu engen Steuerungsbegriff durch den umfassenderen Begriff der >Regelung<
(>governance«), der einseitige Steuerung als eine mogliche Variante ein-
schlieBSt. Innerhalb eines Sektors unterscheiden wir sodann zwischen Lei-
stungsstruktur (>industry structure<) und Regelungsstruktur (>governance struc-
ture<). Damit gewinnen wir ein der Realitiit besser entsprechendes Aquivalent
zur Unterscheidung zwischen Steuerungssubjekt und Steuerungsobjekt.
Die Trennung zwischen Leistungsstruktur und Regelungsstruktur ist analy-
tisch, denn einzelne korporative Akteure konnen zugleich zu den Leistungs-
erbringern zihlen und an der sektoralen Selbstregelung mitwirken; ein Bei-
spiel dafiir ist die frithere Bundespost. Die Unterscheidung der beiden Struktu-
ren orientiert sich nicht an der institutionellen Grenze zwischen Staat und
Nicht-Staat, sondern ist funktionsbezogen: In der Leistungsstruktur eines
Sektors kénnen sich sowohl dffentliche (zum Beispiel Schulen) wie private
Leistungstriger finden, wihrend zur Regelungsstruktur auch nichtstaatliche
korporative Akteure gehoren konnen.* Konsequenterweise konnen wir dann
auch nicht das gesamte politisch-administrative System, sondern nur die auf

4 Der Begriff »staatlich< wird mehrdeutig verwendet — zum einen im Sinne von zentral-
staatlich im Gegensatz zu kommunal, dann aber auch im Sinne von o6ffentlich im
Gegensatz zu privat; wihrend es bei der ersten Dimension um Stufen in einer Hier-
archie geht, geht es bei der zweiten eher um den Modus der Mittelaufbringung.
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den Sektor bezogenen Instanzen zur jeweiligen Regelungsstruktur rechnen.
So gehoren fiir uns etwa Forschungsministerien und Forschungsausschiisse
der Parlamente oder die zustindigen Bund-Lénder-Gremien zum Forschungs-
sektor, wihrend politische Parteien, Parlament, Regierung und die anderen
Ressorts auBerhalb des so abgegrenzten Sektors bleiben.

Zur Leistungsstruktur (>industry structure<) rechnen wir alle Einrichtungen,
die unmittelbar der Erbringung der Leistungen eines Sektors dienen — also
die technische Infrastruktur des Telefonverkehrs, die Fernmeldeamter und die
Post/Telekom, oder die Krankenhduser, Arztpraxen, Apotheken, Pharmaunter-
nehmen und Krankenkassen, etc. Theoretisch relevante Merkmale von Lei-
stungsstrukturen sind etwa der Grad der technischen Vernetztheit und der
organisatorischen Konzentration, die Intensitit des Wettbewerbs zwischen den
Anbietern (atomistisch, oligopolistisch, kartellisiert, Dominenabgrenzung,
Monopol), die Art der Leistungsfinanzierung auf der Aufbringungsseite
(Marktpreise, freiwillige oder gesetzlich vorgeschriebene Versicherungsbei-
trige, Gebiihren, Steuern) und auf der Verwendungsseite (einzelleistungsbezo-
gene oder pauschalierte Honorierung, Budgetierung) und schlieBlich die Art
der Inanspruchnahme (kaufkraftabhingig-freiwillig, subventioniert-freiwillig,
kostenlos-freiwillig, Zwangskonsum). Im Prinzip kénnen die Merkmalsaus-
priagungen in allen diesen Dimensionen unabhéngig voneinander vatiieren.

Die Leistungsstruktur, so unterstellen wir, wird von der Regelungsstruktur
beeinflut und wirkt sich ihrerseits auf die tatsichliche Leistungserbringung
aus. Die begriffliche Unterscheidung von Leistungsstruktur und Regelungs-
struktur legt damit nicht nur die Frage nach ihrem Verhiltnis, sondern letztlich
auch die Frage nahe, wie die in einem Sektor erbrachten Leistungen nach
Quantitit, Qualitét, Verteilung, Kosten und externen Effekten durch die Merk-
male der jeweiligen Leistungsstruktur zu erkliren sind. Daraus folgt jedoch
keineswegs, daB Untersuchungen immer oder auch nur typischerweise bis zu
diesen abhidngigen Variablen erstreckt werden miiiten. In der Tat treffen
derartige Erkldrungsversuche auf groe Schwierigkeiten.

Zunichst scheint theoretisch wenig gegen die Moglichkeit generalisierbarer
Zusammenhinge zwischen den beobachtbaren Unterschieden der Leistungs-
strukturen und ebenfalls beobachtbaren Unterschieden von Quantititen, Quali-
titen, Kosten und Verteilung sektoraler Leistungen zu sprechen. Die — wie
immer entstandenen — Strukturen schaffen typischerweise fiir eine groBe An-
zahl von Leistungserbringern und/oder Leistungsbeziehern gleichartige in-
stitutionelle Rahmenbedingungen und damit auch gleichartige Anreize und
Restriktionen, die sich auf die Erbringung und Inanspruchnahme von Leistun-
gen in angebbarer Weise auswirken sollten. Trotzdem sind die generellen
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Zusammenhinge zwischen Strukturvariablen und Leistungsmerkmalen aufler-
halb der 6konomischen Konzentrationsforschung (Mueller 1980) empirisch
und theoretisch noch weithin ungeklirt. Schwierigkeiten fiir generalisierende
Aussagen ergeben sich nicht nur (auf Seiten der unabhéngigen Variablen) aus
der kombinatorischen Vielfalt — und damit der tendenziellen Einmaligkeit —
multidimensionaler Strukturkonstellationen, sondern auch (auf Seiten der
abhingigen Variablen) aus der Existenz inkommensurabler Kriterien der Lei-
stungsbeurteilung.

Diese Unterschiede sind nicht nur in unterschiedlichen Werthaltungen
begriindet — wie dies etwa bei der Entgegensetzung von 6konomischer Effi-
zienz und Verteilungsgerechtigkeit der Fall wire. Sie ergeben sich auch aus
sektoral unterschiedlichen Relevanzkriterien. So kommt es in der Grundlagen-
forschung einerseits auf Innovativitit und wissenschaftliche Qualitét, anderer-
seits auf die Orientierung an einem (wie immer zu definierenden) gesellschaft-
lichen Bedarf an; bei der Telekommunikation stehen dagegen technische
Zuverlassigkeit, Innovationsfahigkeit und Kosteneffizienz im Vordergrund,
wihrend etwa bei der Kernenergie der Betriebssicherheit absoluter Vorrang
zukommt (Czada 1995). Im Gesundheitswesen schlieBlich gibt es wichtige
Riickwirkungen der Finanzierungsweise auf die dominanten Kriterien der
Leistungsbeurteilung: wihrend im beitragsfinanzierten deutschen Gesundheits-
wesen die vollstindige Nutzung aller technisch realisierbaren Behandlungs-
optionen nicht hinterfragt wird, werden im budgetlimitierten National Health
Service GrofBbritanniens mit gleicher Selbstverstindlichkeit Kriterien der
Kosteneffizienz fiir die Rationierung von Gesundheitsleistungen herangezogen.

Die Kombinatorik von moglichen Leistungskriterien und Strukturvarianten
erreicht einen so hohen Grad von Komplexitit, daB fiir die empirische For-
schung, die weder die Zahl der untersuchten Fille beliebig vermehren, noch
mit beliebig umfassenden Ceteris-paribus-Klauseln arbeiten kann, nur die
Moéglichkeit bleibt, partielle Kausalzusammenhénge in Einzelfailanalysen zu
identifizieren. So hat eine vergleichende Mehr-Lander-Untersuchung der Orga-
nisation der Gesundheitsforschung (Braun 1993) gezeigt, dafl und wie Unter-
schiede in Umfang und Stand der klinischen Forschung und der Public-health-
Forschung mit der Organisation der medizinischen Ausbildung und Forschung
in den betreffenden Lindern zusammenhéngen. Aus einer anderen Untersu-
chung geht hervor, daB sich das im Vergleich zu Deutschland wesentlich
geringere Bettenangebot und die geringere Zahl von Pflegetagen in britischen
Krankenhédusern unmittelbar aus Unterschieden in der Finanzierungsstruktur
erkléren lassen (Rothgang 1995). Dariiber darf jedoch nicht vergessen werden,
daB selbst eindeutig identifizierbare Unterschiede in solchen Leistungsmerk-
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malen (im Jargon der vergleichenden Policy-Forschung also in den »outputs«
des Leistungssystems) nur in geringem Mafle mit Unterschieden im Stand
der Volksgesundheit (den »outcomes«<) korrelieren. Der Grund liegt nicht nur
in der groBen Zahl intervenierender Faktoren, sondern auch in der Aquifunk-
tionalitit unterschiedlicher institutioneller Arrangements.

In den Projekten des MPIFG wurden die Zusammenhinge zwischen Rege-
lungsprozessen, Leistungsstrukturen und Leistungsmerkmalen immer wieder
thematisiert; zugleich wurden durch den internationalen und intersektoralen
Vergleich von Leistungsstrukturen interessante Hinweise auf die Griinde fiir
eine groBere oder geringere strukturelle Divergenz (beziehungsweise Konver-
genz) gewonnen. In diesem Band steht jedoch eine andere Problematik im
Vordergrund. Aber obwohl wir uns im Folgenden auf das Verhiltnis von
Selbstregelung und staatlicher Steuerung und damit auf Aspekte der Rege-
lungsstruktur konzentrieren, bleibt gerade angesichts des engen Zusammen-
hangs zwischen beiden — oft nur analytisch trennbaren — Strukturdimensionen
die Leistungsfahigkeit eines Sektors und die darauf bezogene Problemls-
sungsfahigkeit von Regelungen der gedankliche Fluchtpunkt unserer Uber-
legungen.

1.4  Gesellschaftliche Selbstregelung

Mit dem Begriff der Regelungsstruktur sind die Institutionen und Akteurkon-
stellationen gemeint, in denen (auch) die Leistungsstrukturen eines Sektors
und die in diesen wirksamen Verhaltensanreize absichtsvoll gestaltet und
verandert werden konnen. Die dafiir verfiigbaren Einfluinstrumente — negativ
sanktionierte Verhaltensgebote und -verbote, Verfahrens- und Organisations-
regeln, materielle Anreize, Informations- und Uberzeugungsstrategien etc. —
sind im Kontext der Policy-Forschung systematisiert und im Hinblick auf ihre
Verhaltenswirksamkeit untersucht worden (Kaufmann/Rosewitz 1983; Mayntz
1983a; Kaufmann et al. 1986). Sie konnen jedoch im Rahmen sektoraler
Regelungsstrukturen nicht nur von Akteuren des politisch-administrativen
Systems eingesetzt werden, sondern auch von Einrichtungen der gesellschaftli-
chen Selbstorganisation, in denen entweder unmittelbare Steuerungsleistungen
gegeniiber den Akteuren auf der Mikroebene des Sektors erbracht werden
(>private interest government<), oder von denen aus Einflu auf die den Sektor
treffenden staatlichen Regelungen genommen wird (>pressure group politics<).
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Mit dieser umfassenden, staatliche und nichtstaatliche Akteure einschlieSenden
Definition der Regelungsstruktur wird unser Ansatz anschlu8fahig an neokor-
poratistische (Streeck/Schmitter 1985) und netzwerktheoretische Ansitze
(Powell 1990) und an die Fragestellungen und Ergebnisse neuer Untersuchun-
gen zur >Governance« industrieller Sektoren (Campbell et al. 1991; Hollings-
worth et al. 1994). Zunichst interessiert uns jedoch die Frage nach den Be-
dingungen und Grenzen einer staatsfreien — und tiber den Marktmechanismus
hinausgehenden — gesellschaftlichen Selbstregelung in den untersuchten Sek-
toren.

Regelung ist dann wiinschenswert, wenn das ungeregelte Verhalten von
Akteuren Auswirkungen hat, die entweder deren eigene Interessen oder die
Interessen von Dritten beeintrachtigen (oder weniger als moglich und wiin-
schenswert fordern). Auch die gesellschaftliche Selbstregelung erfordert des-
halb die Fahigkeit zur Formulierung und Implementation von Mafinahmen,
die erwiinschtes Verhalten der Anbieter und Nachfrager wahrscheinlicher und
unerwiinschtes weniger wahrscheinlich machen. Dies setzt Organisationsfahig-
keit voraus. Sie ist gering, wenn eine groe Population von Betroffenen orga-
nisiert werden miifte — insbesondere, wenn deren Interessen heterogen und
fiir sie selbst von geringer Prioritét sind. Deshalb sind Konsumenteninteressen
generell schwerer zu organisieren als Produzenten- und Einkommensinter-
essen, und deshalb finden wir in den von uns untersuchten Sektoren Selbst-
organisation vor allem auf seiten der Leistungsanbieter, wahrend die Nach-
frager im Gesundheitswesen allenfalls iiber die staatlich geregelte Zwangsver-
sicherung (und die dort beteiligten Gewerkschaften) und in der Telekommuni-
kation zumeist durch die Spitzenverbinde der Wirtschaft repriasentiert werden
(Grande/Schneider 1994). Besonders hoch ist die Organisationsfiahigkeit des
Sektors fiir Regelungszwecke, wenn schon die Leistungsstruktur nur aus weni-
gen, kollektiv handlungsfihigen GroBorganisationen besteht, wie dies in
Deutschland etwa fiir die Anbieter in der Telekommunikation und in der
auBeruniversitiren Grundlagenforschung zutrifft. In der ambulanten Gesund-
heitsversorgung dagegen wird die Fahigkeit zur Selbstregelung erst durch die
gesetzlich begriindete Zwangsmitgliedschaft der Kassenirzte in den Kassen-
arztlichen Vereinigungen gesichert.

Freilich ist die gesellschaftliche Selbstregelung — normativ gesehen — nur
dann ein Aquivalent zur staatlichen Regelung, wenn ihre Ergebnisse auch
gemeinwohlvertriaglich sind. Da das >private interest government« das staatli-
che Gewaltmonopol nicht aus eigenem Recht fiir Sanktionen einsetzen kann,
muf sich effektive Selbstregelung wenigstens auf das virtuelle Einverstindnis
der Adressaten stiitzen konnen. Dieses ist aber keineswegs fiir alle moglichen
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Regelungsanlisse in gleichem Mafle vorauszusetzen. Deshalb ist im Hinblick
auf die Anlésse der Regelung grundsétzlich zu unterscheiden zwischen rege-
lungsbediirftigen internen Problemen, von denen die Mitglieder der sich selbst
organisierenden Gruppe betroffen sind, und Problemen, die das Verhalten der
Gruppe fiir AuBenstehende erzeugt.

Losungen fiir den ersten Problemtyp wurden im Rahmen unseres For-
schungsprogramms vor allem in Projekten zur technischen Standardisierung
im Bereich der — international vernetzten — Telekommunikation untersucht.
Standardisierte Regelungen dienen hier der Sicherung der Kompatibilitét
zwischen entweder funktional interdependenten oder substitutiven Komponen-
ten vernetzter Systeme. Fiir die Verbraucher bedeutet dies ein breiteres und
kostengiinstigeres Angebot, fiir die Anbieter den Zugang zu gréBeren Mérkten.
Freilich wird mit der Standardisierung der gleiche Zugang auch allen Kon-
kurrenten eréffnet. Potentielle Monopolisten sind deshalb nicht an offenen
Standards, sondern an der Verteidigung ihrer gewerblichen Schutzrechte inter-
essiert. Fiir alle anderen Anbieter liberwiegen dagegen die Vorteile der Stan-
dardisierung, was den erstaunlichen Erfolg von internationalen Standardisie-
rungsorganisationen erklért, die auf freiwillige Befolgung ihrer Empfehlungen
angewiesen sind (Schmidt/Werle 1995; Genschel 1995).

Als aussichtsreich erweist sich die Selbstregelung durch Vereinbarung
freiwilliger Standards vor allem dort, wo das gemeinsame Interesse an einem
koordinierten Vorgehen nicht durch Interessenkonflikte gestdrt wird. Solche
Bedingungen wurden insbesondere dann vorgefunden, wenn die Standardisie-
rung vor der Einfithrung einer neuen Technik unternommen wurde, so daf
weder die einzelnen Unternehmen noch die einzelnen nationalen Verwaltungen
»vested interests« an bestimmten technischen Ldsungen entwickelt hatten
(Schmidt/Werle 1992, 1995; Werle 1995). Schwieriger wird die freiwillige
Selbstregelung, wenn zusitzlich zu dem gemeinsamen Interesse an einer koor-
dinierten Losung auch gegensitzliche Interessen an der einen oder anderen
Losung im Spiel sind. Dies ist vor allem dann der Fall, wenn es um die Stan-
dardisierung bereits eingefiihrter technischer Systeme geht (Schmidt/Werle
1993, 1995; Genschel 1995). Hier mu8 dann entweder (im nationalen Rah-
men) staatliche Unterstiitzung in Anspruch genommen werden, oder die
Reichweite der Koordination muB auf das Niveau von Schnittstellenstandar-
disierung oder Konverterlsungen reduziert werden, wenn eine einvernehm-
liche Losung erreicht werden soll (Dang-Nguyen/Schneider/ Werle 1993).
Ist ein Standard jedoch einmal eingefiihrt, so liegt seine Einhaltung unter den
angenommenen Bedingungen auch im Interesse jener Beteiligten, die eine
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andere Losung vorgezogen hitten, und bedarf deshalb keiner besonderen Sank-
tionierung.

Genau hier liegt das Problem bei Konsteliationen, bei denen zwar die Eini-
gung auf eine kooperative Losung ohne allzu groBe Schwierigkeiten moglich
ist, es aber fiir jeden Beteiligten vorteilhaft ist, selber von der vereinbarten
Norm abzuweichen, wenn die anderen sich an die Vereinbarung halten. Dieses
Free-rider-Problem bedroht beispielsweise Versuche der Qualitétssicherung
durch professionelle Selbstkontrolle. Hier wird die Sanktionsfahigkeit zur
kritischen Voraussetzung der effektiven Selbstorganisation — und deshalb
spielen in der Praxis staatliche Hilfen bis hin zur gesetzlich sanktionierten
Zwangsmitgliedschaft und >Ehrengerichtsbarkeit< eine herausragende Rolle.
Noch schwieriger wird die Selbstregelung bei Verteilungsproblemen unter
den Bedingungen der Ressourcenverknappung. Dies gilt insbesondere dann,
wenn die insgesamt effiziente Losung nicht eine schematische Gieichverteilung
der Verluste (>Kiirzungen mit dem Rasenmaéher<), sondern die interne Umver-
teilung zugunsten besonders leistungsfiahiger Mitglieder erfordern wiirde. Wie
Uwe Schimank (1995} in seiner Untersuchung zur Hochschulforschung zeigen
konnte, scheitert die intrauniversitire Selbstorganisation in ihrer Reaktion auf
die Verknappung von Forschungsmitteln genau an diesem Problem.

Unter Gemeinwohlaspekten kommt es jedoch nicht nur auf die innerhalb
der Gruppe durch Selbstregulierung erreichbaren Wohlfahrtseffekte an, son-
dern auch auf die externen Effekte, die das Verhalten der Gruppenmitglieder
fiir Dritte erzeugt. Hier kann gerade eine hohe Fahigkeit zur gesellschaftlichen
Selbstregelung Probleme erzeugen, wenn etwa durch Kartelle Mitbewerber
vom Markt ausgeschlossen oder {iberhohte Preise und ungiinstige Vertrags-
bedingungen gegeniiber Konsumenten durchgesetzt werden. Okonomen be-
trachten deshalb die Selbstorganisation der Anbieter in marktwirtschaftlichen
Sektoren mit Mifitraven (Olson 1982). Unter Gemeinwohlaspekten wiinschens-
wert wiren dagegen >regulative Standardse, die negative externe Effekte indi-
viduellen Handelns unterbinden sollen, aber sie sind auf dem Wege der Selbst-
regelung schwer zu beschlieBen und schwer durchzusetzen (Werle 1993).
Giinstigere Bedingungen herrschen dann vor, wenn regulierende Vereinbarun-
gen >self-enforcing« sind, weil die Abweichung von der Norm automatisch
individuelle Nachteile oder unkalkulierbare Risiken nach sich zdge. Dies ist
etwa dann der Fall, wenn die Einhaltung von Normen durch ein »>Zertifikat«
dokumentiert wird, das von den Nachfragern als Qualitatsmerkmal bei ihrer
Wahl zwischen mehreren Anbietern beachtet wird. Derartige Zertifizierungen
durch freiwillige Vereinigungen haben beispielsweise bei der Qualititssiche-
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rung im Bildungswesen und im Gesundheitswesen in den Vereinigten Staaten
groBe praktische Bedeutung gewonnen (Wiley/Zald 1968; Dohler 1994).

Wo diese Voraussetzungen fehlen, miiBte die gesellschaftliche Selbstrege-
lung (ebenso wie die staatliche Regulierung) die Anbieter dazu bringen, Ver-
haltensweisen zu unterlassen, die sie andernfalls im eigenen Interesse wihlen
wiirden, oder etwas zu tun, das nicht im unmittelbaren eigenen Interesse liegt.
Das kann gelingen, wenn Regelungen durch traditional oder ideologisch be-
griindete Solidarititsmotive und/oder durch soziale Kontrolle im Kreis der
unmittelbar Beteiligten gestiitzt werden (Ostrom/ Walker/Gardner 1992}, oder
wenn ein Verband die Folgebereitschaft seiner Mitglieder durch attraktive
Sonderleistungen erkaufen kann (Olson 1965). In der Diskussion iiber die
Organisationsprobleme von Gewerkschaften ist auBerdem auf die Bedeutung
von »Organisationshilfen« der Gegenseite bis hin zum »closed shop« hinge-
wiesen worden (Streeck 1981). Generell aber sind die Sanktionsméglichkeiten
der Selbstorganisation nicht ausreichend, um stark motiviertes abweichendes
Verhalten zuverlissig zu unterbinden. Dies erkliart, warum Beispiele der
staatsfreien Selbstregelung auf der Ebene gesellschaftlicher Funktionssysteme
praktisch fehlen und auch in kleineren Teilbereichen eher selten sind. Typisch
fir unsere Untersuchungsfelder sind vielmehr Mischformen von Regelungs-
strukturen, in denen Selbstregelung und staatliche Intervention nebeneinander
wirksam werden beziehungsweise miteinander verklammert sind.’ Im Ergeb-
nis konnen dabei sowohl die staatlichen Regelungspotentiale fiir Zwecke der
nichtstaatlichen Akteure genutzt, als auch die Potentiale der gesellschaftlichen
Selbstregelung zur Unterstiitzung staatlicher Regelungszwecke instrumentali-
siert werden. Welche von beiden Moglichkeiten dominiert, hiingt insbesondere
von den Akteurkonstellationen auf beiden Seiten ab.

5 Interessanterweise wird in der International-relations-Literatur die Selbstregelungsfahig-
keit vergleichsweise viel positiver eingeschitzt (Krasner 1982; Stein 1982; Keohane
1984; Ziirn 1992). Ob diesem Eindruck reale Unterschiede zugrundeliegen, ist freilich
nicht sicher. Die Erkldrung konnte auch in unterschiedlich anspruchsvolien Erwartungen
liegen: wihrend wir innerstaatliche Fille von Selbstregelung am MaBstab vollentwickel-
ter staatlicher Regelungskapazititen messen, erscheint es vor dem Hintergrund der
neorealistischen Theorie schon bemerkenswert, daB es auf der internationalen Ebene
tiberhaupt zu Formen der vereinbarten Selbstregelung kommen kann. Wenn es jedoch
reale Unterschiede geben sollte, dann konnte die Erkliarung darin liegen, daB inner-
staatliche Versuche der Selbstregelung immer >im Schatten des Staates«< stattfinden,
der notfalls einspringen konnte, wihrend die Bemiihungen um Selbstregelung auf der
internationalen Ebene »im Schatten der Anarchiec« stattfinden und deshalb von vornher-
ein mit groBerem Nachdruck betrieben werden miissen.
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1.5 Akteurkonstellationen in Regelungsstrukturen

Fiir die weitere Diskussion kommt es darauf an, das Verhiltnis zwischen
staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren genauer zu spezifizieren, wobei wir
in erster Linie darauf abstellen, ob und in welchem MaBe die potentiell fiir
Regelungen einsetzbaren Handlungsressourcen der einen und der anderen Seite
koordiniert eingesetzt werden konnen. Da die Koordinationsfahigkeit der
staatlichen und der nichtstaatlichen Akteure unabhiingig voneinander variieren
kann, kénnen wir sektorale Regelungsstrukturen in einem zweidimensionalen
Feld lokalisieren (Abbildung 1).°

Ein Extremtyp wird durch die weitgehende Abwesenheit von regulierenden
Interventionen sowohl der staatlichen Politik als auch der gesellschaftlichen
Selbstorganisation definiert (Feld 3). Der Grund kann in der Fragmentierung
der Regelungsstrukturen, im Fehlen wirksamer Regelungsinstrumente oder
in normativ begrindeten Regelungsverzichten liegen (wobei das eine das
andere nach sich ziehen kann). Hierher gehoren die marktwirtschaftlich ver-
faBten Sektoren, insbesondere wenn sie durch die zunehmende Europdisierung
oder Globalisierung der Mérkte faktisch sowohl der staatlichen als auch der
gesellschaftlichen Regelung im nationalen Rahmen entzogen werden. Ahnlich
schwach ausgeprigt sind die faktischen Regelungsmoglichkeiten — jedenfalls
in nichttotalitiren Gesellschaften — aber auch gegeniiber eigendynamischen
Entwicklungen der Familien- und Partnerschaftsstrukturen oder des Geburten-
verhaltens und der Sozialisationsinhalte. Das Gleiche gilt fiir bildende Kunst,
Musik und Literatur, Moden, Medieninhalte und die tiefgreifenden Verinde-
rungen der Alitagskultur und der Konsumstile. Eigendynamik hat also in
modernen Gesellschaften weite und wichtige Spielrdume, die freilich nicht
Gegenstand unseres Forschungsprogramms waren und sind.

Das entgegengesetzte Extrem des >Korporatismus< wird durch gleicher-
maflen hohe Handlungsfahigkeit der staatlichen und der gesellschaftlichen
Regelungsinstanzen und durch das abgestimmte Zusammenwirken zwischen
beiden charakterisiert (Feld 1). Fiir die staatliche Seite setzt dies entweder
eine relativ hohe Machtkonzentration voraus, wie sie etwa in der hegemo-

6 Atkinson und Coleman (1989) kommen in dhnlicher Absicht zu einer Acht-Felder-
Tafel. Ahnlich wie hier wird dort auf seiten der »industrial sectors« zwischen »high
mobilization« und »low mobilization« unterschieden, aber die Charakteristiken der
Staatsseite gehen aus einer Vier-Felder-Tafel mit den Dimensionen »autonomy« und
»concentration« hervor. Diese stirkere Differenzierung kann fiir manche Zwecke niitz-
lich sein (vgl. den Beitrag von Grande, Kapitel 11 in diesem Band).
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Abb. 1: Varianten sektoraler Regelungsstrukturen

Staatliche Handlungsfahigkeit

hoch niedrig
(1) @)
Korporatismus Kolonisierung
hoch
Gesellschaftliche P°t"z“k' «
Handlungsfahigkeit netzwerke
6
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@ Etatismus Eigendynamik

nialen Periode der schwedischen Sozialdemokratie gegeben war, oder hohe
Einigungsfahigkeit unter den Inhabern pluraler Vetopositionen, wie sie bei-
spielsweise in der dsterreichischen Groflen Koalition der Nachkriegsjahrzehnte
vorhanden war. Fiir die gleichen Voraussetzungen auf seiten der gesellschaft-
lichen Selbstorganisation kénnen die hegemoniale Position der schwedischen
Arbeitergewerkschaft in den fiinfziger und sechziger Jahren und die nach wie
vor hohe Konsensfahigkeit der dsterreichischen »Sozialpartner« als Beispiele
dienen. In den von uns untersuchten Sektoren kénnte man vielleicht das Ver-
hiltnis zwischen der Forschungspolitik der franzdsischen Regierung und der
umfassenden und zentralisierten Forschungsforderungsorganisation CNRS als
»korporatistisch« klassifizieren (Krauss 1994).

Das Verhiltnis zwischen den groBen deutschen Forschungsorganisationen
und der staatlichen Politik hitte man dagegen in den siebziger und frithen
achtziger Jahren eher als >Kolonisierung« (Feld 2) beschreiben kénnen. Nach-
dem die mit der Rahmenvereinbarung Forschungsférderung 1975 besiegelte
Dominenabgrenzung die Konkurrenz zwischen den groBen Trigerorganisatio-
nen ausgeschlossen hatte, waren diese im Prinzip in der Lage, sich in ihrer
»Allianz¢ gegeniiber Bund und Lindern auf gemeinsame Positionen zu ver-
standigen, wihrend gerade in jener Periode die gemeinsame Handlungsfahig-
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keit von Bund und Léndern durch ideologische Richtungskonflikte und partei-
politische Blockaden geldhmt war (Hohn/Schimank 1990). Als Kolonisierung
der staatlichen Politik konnte man in den Nachkriegsjahrzehnten auch das
Verhaltnis zwischen der Bundespost und dem Postministerium charakterisie-
ren. Obwohl die formellen Entscheidungskompetenzen keineswegs fragmen-
tiert, sondern beim Ministerium konzentriert waren, war der faktische Einflu
der Post auf die Ministerialbiirokratie, den zustindigen Bundestagsausschul3
und die Landervertreter im Postverwaltungsrat so stark, daf3 politisch initiierte
Reformen gegen den Widerstand der Post faktisch kaum eine Chance hatten
{(Werle 1990).

Fiir etatistische< Regelungsstrukturen (Feld 4) finden sich in unseren For-
schungsfeldern auf der sektoralen Ebene nur wenige Beispiele. Am nichsten
kommt diesem Muster das véllig von der Regierung abhingige britische Ge-
sundheitswesen. Das typische Verhéltnis zwischen staatlicher Politik und
gesellschaftlicher Selbstorganisation entspricht in Deutschland im allgemeinen
und in »staatsnahen< Sektoren im besonderen am haufigsten der Konstellation,
die wir hier als >Politiknetzwerk< bezeichnen (Feld 5). Hier sind sowohl auf
Seiten des politisch-administrativen Systems als auch auf seiten der gesell-
schaftlichen Selbstorganisation mehrere interaktiv verbundene Akteure mit
jeweils eigenen Handlungsorientierungen und Handlungsressourcen an der
Hervorbringung effektiver Regelungen beteiligt. Damit allein ist jedoch noch
nicht viel iiber die Funktionsweise von Politiknetzwerken gesagt, in denen
hochst unterschiedliche Interaktionsformen realisiert werden koénnen.

Auf der einen Seite ist es moglich, daBl jeder der Akteure in Verfolgung
seiner eigenen Ziele und im Rahmen seiner jeweiligen Moglichkeiten zwar
auf die Aktionen der anderen reagiert und diese so gut wie moglich antizi-
piert, aber dennoch je fiir sich handelt. Unter der Bedingung einer solchen
strategischen Interdependenz wird oft kein stabiles Ergebnis erreicht — auf
Jjede Aktion folgen Reaktionen von anderer Seite, welche die Situation wieder
verandern und weitere Aktionen provozieren. Selbst wenn es doch zu >Gleich-
gewichtslésungen< kommt, die nicht mehr verandert werden, wird das Ergeb-
nis nicht notwendigerweise mit den Absichten irgendeines der Beteiligten
tibereinstimmen. Die Kernenergiepolitik in der Bundesrepublik entspricht seit
langerem diesem Muster eines nichtkooperativen Spiels (Czada 1995).

Ein zweites Interaktionsmuster setzt zwar voraus, daB in der politischen
Arena fiir alle Beteiligten verbindliche Entscheidungen getroffen werden. Es
unterstellt jedoch, daB die daran beteiligten politischen Akteure sich nicht zu
einer ideologisch-programmatisch geschlossenen Mehrheit formieren, sondern
ihre je separaten institutionellen Eigeninteressen verfolgen und sich dabei in
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hohem Mafle an den Pressionen und Unterstiitzungsangeboten von Organi-
sationen und Gruppen auflerhalb des politisch-administrativen Systems orien-
tieren. Das Ergebnis wird hier also durch den interessenorientierten Tausch
von EinfluBpotentialen in >pluralistischen< Bargaining- und Logrolling-Prozes-
sen bestimmt, wie sie im Anschluf3 an das Markt-Modell der Politik (Coleman
1990) von der empirischen Netzwerkforschung untersucht und modellhaft
rekonstruiert werden (Pappi 1993; Kénig 1994).”

Eine dritte mogliche Funktionsweise von Politiknetzwerken setzt die Aus-
bildung gemeinsamer Situationsdeutungen und gemeinsamer Zielvorstellungen
oder Problemdefinitionen voraus, die vielleicht in >korporatistischen< Kon-
stellationen erwartet werden kénnen, in pluralistischen Politiknetzwerken aber
als unwahrscheinlich gelten. Eben diese unwahrscheinliche Form der Inter-
aktion war jedoch charakteristisch fiir die Reaktion der Akteure des westdeut-
schen Forschungssystems (Forschungsministerien des Bundes und der Lander
und die groBen Forschungsorganisationen) auf die Herausforderungen und
Chancen der deutschen Vereinigung (Mayntz 1994). Der Grund lag in einem
seit der Regelung von Dominenkonflikten in den siebziger Jahren verfestigten
Strukturkonsens, in dem die westdeutschen Akteure wechselseitig ihre institu-
tionellen Besitzstinde respektierten. Alle Beteiligten konnten sich deshalb
entweder gemeinsam oder jeweils im eigenen Bereich auf die konstruktive
Suche nach Problemldsungen konzentrieren, die eine optimale >Einpassung«
der ostdeutschen Forschungspotentiale in die bundesdeutschen Strukturen zum
Ziel hatten.

1.6  Funktionen staatlicher Akteure in Regelungsstrukturen

Auch wenn staatliche Intervention und gesellschaftliche Selbstorganisation
zusammentreffen, bedeutet das nicht notwendigerweise, dafl nun die sektorale
Regelungsstruktur als Interaktion zwischen gleichen Partnern charakterisiert
werden konnte — wie es der Terminus »Politiknetzwerk« vielleicht suggerieren

7 Die Analyse wird weiter kompliziert durch die Moglichkeit, daB sowohl das nicht-
kooperative Spiel als auch die interessengeleiteten Verhandlungen nicht nur durch ego-
istisch-rationale, sondern auch durch kompetitive Interaktionsorientierungen gepragt
sein konnen. Dies gilt insbesondere dann, wenn die parteipolitische Konkurrenz zwi-
schen Regierungs- und Oppositionsparteien oder der Klassenkampf zwischen Kapital
und Arbeit fiir die Interaktion bestimmend werden.
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mag. Wir haben an der Unterscheidung zwischen den dem politisch-admini-
strativen System zuzurechnenden Akteuren und den zur Selbstorganisation
des Sektors gehorenden Akteuren auch aus normativen Griinden festgehalten.
Wihrend erstere liber die Mechanismen der demokratischen Verantwortlichkeit
auf gesamtgesellschaftliche oder Gemeinwohlkriterien verpflichtet sind, kén-
nen die durch gesellschaftliche Selbstorganisation legitimierten Akteure nur
unter besonderen Bedingungen andere als partikulare Interessen vertreten
(Mayntz 1992a). Vor allem aber verfligen die staatlichen Akteure {iber die
Kompetenzen der legalen Rechtssetzung, der Steuererhebung und der Rechts-
durchsetzung mit den Mitteln des Gewaltmonopols — und damit {iber Sank-
tionsmoglichkeiten, die jene der Selbstorganisation im allgemeinen weit tiber-
treffen. Mit den Mitteln des >private interest government< kénnen darum
zumeist nur Regeln durchgesetzt werden, die im (giinstigstenfalls >wohlver-
standenen«< und >lédngerfristigen<) Eigeninteresse der Regulierten liegen, wih-
rend der Staat jedenfalls im Prinzip die Méglichkeit hat, den Adressaten auch
Regelungen — etwa zur Unterbindung negativer externer Effekte — aufzuerle-
gen, die deren eigenen Interessen zuwiderlaufen.

Grundsitzlich sind die staatlichen Akteure also in der Lage, die sektorale
Leistungsstruktur durch einseitig-hierarchische Intervention zu beeinflussen.
Die gleiche Kapazitit kann jedoch auch zur Verdnderung einer nichtstaatlichen
sektoralen Regelungsstruktur eingesetzt werden. Insbesondere kdnnen die
nichtstaatlichen korporativen Akteure selbst durch staatliche Intervention
geschaffen und gefordert (Czada 1991), aber auch — innerhalb der Grenzen
verfassungsrechtlich garantierter Vereinigungs- und Koalitionsfreiheit — be-
schrankt und behindert werden. Wenn also Regelungsstrukturen als Poli-
tiknetzwerke charakterisiert werden, in denen Ergebnisse durch Verhandlungen
herbeigefiihrt werden, so geht es dabei doch typischerweise um »Verhand-
lungen im Schatten der Hierarchie« (Scharpf 1993).

Einen wichtigen Fall der Selbstregelung, die staatlich legitimiert, aber dabei
zugleich an Beteiligungs- und Verfahrensregeln gebunden und dadurch in ihrer
Wirkungsweise beeinfluit wurde, hat Voelzkow (1993) am Beispiel des DIN
im Bereich technischer Normsetzung untersucht. Durch gesetzliche Zwangs-
mitgliedschaft und die Delegation von Regelungsbefugnissen kann der Staat
die interne Sanktionsfihigkeit von Verbinden wesentlich verstarken und auch
damit ihre Verpflichtungsfihigkeit nach auBlen stiitzen, wie auch Webber
(1992) am Beispiel der Kassendrztlichen Vereinigungen gezeigt hat. Umge-
kehrt kann der Staat jedoch auch Rechte, auf denen die gesellschaftliche
Selbstorganisation aufbaute, zuriicknehmen, wie dies beispielsweise durch
die politisch verordnete Entflechtung und Privatisierung in der Telekommuni-
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kation geschehen ist. Hiufiger sind allerdings die Fille, in denen staatlicher-
seits lediglich kleinere prozedurale Verinderungen vorgenommen werden.
In bipolaren Strukturen, in denen Organisationen, die gesellschaftliche Grup-
pen mit gegenlaufigen Interessen vertreten, Verteilungsfragen durch kollektive
Verhandlungen regeln, kénnen schon durch geringfiigige Verfahrensinderun-
gen die relativen Gewichte der beiden Parteien wesentlich beeinflult werden.
Diesen Steuerungsmodus hat Andrew Dunsire (1993) insbesondere am Bei-
spiel des Tarifverhandlungssystems herausgearbeitet. Er findet sich aber auch
im deutschen Gesundheitswesen, wo zum Beispiel durch die Verlagerung der
Verhandlungen zwischen Kassen und niedergelassenen Arzten oder Kranken-
hausern auf eine hohere organisatorische Ebene die Konkurrenz zwischen den
Kassen ausgeschaltet wurde, die deren Verhandlungsposition gegeniiber ihren
jeweiligen Partnern geschwicht hatte (Déhler/Manow-Borgwardt 1992; Ryll
1993).

Auch wenn wichtige Probleme der gesellschaftlichen Selbstregelung tiber-
lassen bleiben, behilt das staatliche Interventionspotential seine Bedeutung
als >Rute im Fenster<. Die angedrohte Ersatzvornahme mu8 allerdings glaub-
haft sein. Sie setzt voraus, da der Staat selbst in der Lage wire, die er-
wiinschte Regelung als bindende und sanktionsbewehrte Vorschrift zu be-
schlieBen und zu implementieren. Wo dies der Fall ist, kann es den betrof-
fenen Organisationen und ihren widerstrebenden Mitgliedern als das kleinere
Ubel erscheinen, die Dinge selbst in die Hand zu nehmen. Auf diese Weise
sind, wie Rosewitz und Webber (1990) gezeigt haben, die westdeutschen
Kassenérzte in den siebziger Jahren drohenden gesetzlichen Eingriffen durch
>freiwillige« Mafinahmen zur Kostenddmpfung zuvorgekommen. In der priva-
ten Wirtschaft kann eine dhnliche Selbstdisziplinierung durch >Branchenver-
einbarungen« erreicht werden, mit denen direkte staatliche Interventionen
abgewendet werden. Im Umweltschutz ist diese Vorgehensweise als >Koope-
rationsprinzip< sogar in den Status einer der konstitutiven Maximen (neben
dem »Verursacherprinzip« und dem »Vorsorgeprinzip«) erhoben worden
(Hartkopf/Bohne 1983). Faktisch funktioniert ein erheblicher Teil der tatséch-
lich stattfindenden Selbstregulierung nur »>im Schatten des Gesetzes< — was
durch Beispiele bestitigt wird, bei denen nach dem Scheitern einer gesetz-
lichen Lésung auch die iibernommene Selbstverpflichtung der Verbénde ihre
Wirkung verlor.®

8 So war etwa die Selbstverpflichtung der Arbeitgeber zur Schaffung von Ausbildungs-
plétzen fiir alle Bewerber nur so lange wirksam, wie die gesetzliche Ausbildungsabgabe
drohte. Als das Gesetz am Ende der siebziger Jahre vom Bundesverfassungsgericht
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Freilich konnen die staatlichen Steuerungsinstanzen keine beliebigen Ziele
verfolgen. Dies gilt nicht nur fiir Industrie- und Dienstleistungsbranchen, auf
deren internationale Wettbewerbsfahigkeit die nationalstaatliche Politik Riick-
sicht nehmen muB, sondern auch fiir die staatsnahen Sektoren. Auch abgese-
hen von iiberall beobachtbaren Informations- und Ressourcendefiziten, welche
die staatliche Steuerungsfihigkeit begrenzen, konnen die Adressaten in den
Sektoren auf Steuerungsversuche mit »Exit« oder » Voice« reagieren (Hirsch-
man 1970). Im Bereich der Industrieforschung beispielsweise kénnen die
Unternehmen unattraktive >Kooperationsangebote< ignorieren, und sie kénnen
sich belastenden gesetzlichen Regelungen durch die Verlagerung ihrer For-
schungsaktivitéiten ins Ausland entziehen. Derartige Exit-Optionen stehen zwar
der organisierten Arzteschaft nicht zur Verfiigung, aber dafiir verfiigen sie
iiber >Voice«: Einerseits hat der vermutete Einflu der Arzteschaft auf die
politische Meinung ihrer Patienten die Politik in der Vergangenheit mehrfach
vor geplanten MaBnahmen zurtickschrecken lassen (Rosewitz/ Webber 1990),
und andererseits sind die Arzte so gut organisiert, daB sie selbst — dhnlich
wie die Bauern oder die Bergarbeiter — trotz ihrer verhaltnisméBig geringen
Zah] auch als >mittelstidndische« Wahler auf die ihnen nahestehenden Parteien
erheblichen politischen Druck ausiiben konnen.

Die EinfluBchancen der organisierten Interessen vermehren sich mit zuneh-
mender Fragmentierung des politisch-administrativen Systems. Gerade in der
Bundesrepublik haben einzelne Ressorts, Koalitionsparteien, Fraktionsarbeits-
kreise, Bundeslidnder, Bundesbank und andere politisch-administrative Akteure
manchmal die Chance, je fiir sich eigene Ziele mit eigenen Handlungsressour-
cen zu verfolgen; vor allem aber verfiigen viele dieser Akteure fiir die ihnen
wichtigen Arten von Entscheidungen iiber Vetopositionen (Katzenstein 1987).
Je groBer die Zahl der eigenstdndigen politisch-administrativen Akteure, desto
mehr Ansatzpunkte bieten sich auch fiir die EinfluBversuche sektoraler Inter-
essen, deren Forderungen entweder mit den ideologisch-programmatischen
Handlungsorientierungen ihrer politisch-administrativen Partner tibereinstim-
men, oder die diesen gegentiber iiber Pressionsmoglichkeiten verfiigen, die
vermutlich nicht ausreichen wiirden, um die politische Fihrung in stirker
zentralisierten politischen Systemen zu beeindrucken.

Freilich kommt es dabei entscheidend auf die Richtung der EinfluBnahme
an. Wenn es darum geht, staatliche Interventionen abzuwehren, geniigt es
schon, Einfluf} auf eine von mehreren Vetopositionen zu gewinnen. Anders,

aufgehoben wurde, verloren auch die Verbinde ihren EinfluBf auf das Ausbildungs-
verhalten der Unternehmen.
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wenn positive Leistungen oder gar Interventionen des Staates gefordert wer-
den, fiir die nicht eine Stelle allein zustdndig ist. Deshalb ist in dem zugleich
fragmentierten und verflochtenen bundesdeutschen politischen System der
positive Einflu der Industrie auf die staatliche Technologiepolitik in der
Bundesrepublik geringer als in politischen Systemen mit héherer Machtkon-
zentration (Grande 1994). Die >Querkoalitionen« der Arzte, der Pharmaindu-
strie oder der Krankenh&user hingegen haben entweder mit einer der Koa-
litionsparteien oder mit der Landermehrheit im Bundesrat die charakteristi-
schen >Reformblockaden< im deutschen Gesundheitswesen bewirkt (Rosewitz/
Webber 1990).° In ihrem Vergleich schwedischer, franzsischer und schwei-
zerischer Reformversuche im ambulanten Sektor des Gesundheitswesens hat
Ellen Immergut (1992) ebenfalls zeigen koénnen, daB der Erfolg oder Mif3-
erfolg durch die groBere Geschlossenheit oder Fragmentierung des politisch-
administrativen Systems zu erkliren ist (und nicht durch Unterschiede der
organisatorischen Potenz der organisierten Arzteschaft).

Aber eben weil die Vetomacht gesellschaftlicher Organisationen durch die
Strukturen des politisch-administrativen Systems bestimmt wird, kann sie im
Prinzip auch von dort aus auBer Kraft gesetzt werden. So war bei den Post-
strukturreformen der hemmende EinfluB der Postgewerkschaft nur insoweit
wirksam, als er von der SPD-Fraktion und den Landern im politischen Proze
umgesetzt wurde (Werle 1990), und er verlor an Bedeutung, als deren politi-
sche Kalkiile sich dnderten. Die Gesundheitsstrukturreform von 1992 zeigt,
daB sogar langjahrige Blockaden liberwunden werden kénnen, wenn es ge-
lingt, die politischen Akteure zu einem Allparteien-plus-Bund-Lander-Kartell
zusammenzuschlieBen und so die Querkoalitionen mit den sektoralen Inter-
essen zu verhindern (Perschke-Hartmann 1993). Das Beispiel zeigt freilich
auch, wie voraussetzungsvoll die Strategien sind, welche gegen die Anreizwir-
kung der institutionellen Differenzierung eine temporire Kartellisierung der
politischen Akteure erméglichen sollen (Manow 1994). Fiir den Normalfall
ist eher mit Querkoalitionen zu rechnen, in denen politisch-administrative und
gesellschaftliche Akteure zusammenwirken (Marin/Mayntz 1991). Deshalb

9 In der auBeruniversitdren Grundlagenforschung lassen sich beide Effekte zugleich
beobachten. Einerseits kann die im intemnationalen Vergleich ungewdhnlich hohe in-
stitutionelle Autonomie der groen Forschungsorganisationen (Mayntz 1992b) unmittel-
bar aus dem Kompetenzkonflikt zwischen Bund und Lindem hergeleitet werden, dessen
Regelung durch die Rahmenvereinbarung von 1975 (Bentele 1979) die Vetopositionen
beider Ebenen verfestigte. Aber damit wurde auch das »Geleitzugprinzip« in der For-
schungsférderung institutionalisiert, das seitdem die Durchsetzung positiver Forderungen
wesentlich erschwert (Hohn/Schimank 1990).
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ist abschlieBend auch nach der Problemlésungsfihigkeit sektoraler Politiknetz-
werke zu fragen.

Weil wir hier nicht von einem einheitlichen >Steuerungssubjekt< ausgehen,
koénnen wir auch keine einheitliche Steuerungsperspektive voraussetzen. Ge-
wiB konnten sich auch Akteure mit begrenzten Aufgaben und Handlungsres-
sourcen am >Gesamtsystemc« statt an ihren jeweils eigenen Interessen orien-
tieren (Mayntz 1992a) — insbesondere wenn die eigenen Interessen dabei nicht
gefahrdet werden. Aber selbst dann wiire — angesichts der universellen Ten-
denz zur >selektiven Perzeption< — noch nicht gesichert, da gemeinsame
kognitive Orientierungen effektives gemeinsames Handeln erméglichen. Wahr-
scheinlicher sind jedenfalls Interaktionskonstellationen zwischen eigenstindi-
gen staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren, die unter unterschiedlichen
normativen Anforderungen stehen, sich in ihren Eigeninteressen und Identita-
ten unterscheiden, und die auch von unterschiedlichen Situationsdeutungen
ausgehen.

Auch damit sind jedoch effektive Problemlésungen in Politiknetzwerken
nicht ausgeschlossen. Selbst die egoistisch-rationale Verfolgung von Partial-
interessen kann zu gemeinwohlvertriaglichen Losungen fithren, wenn in Ver-
handlungen Ausgleichszahlungen vereinbart oder mehrere Entscheidungen
zu Paketlésungen gebiindelt werden konnen (Benz/Scharpf/Zintl 1992). In
einer Simulationsstudie wurde iiberdies gezeigt, daB noch giinstigere Wohl-
fahrtseffekte erwartet werden kénnen, wenn solche Verhandlungen unter
institutionellen Rahmenbedingungen stattfinden, die durch »negative Koor-
dination« die einseitige Verletzung fremder Partialinteressen ausschlieBen
(Scharpf/Mohr 1994). Gerade diese Voraussetzung ist unter den institutionel-
len Bedingungen, welche die Ausbildung pluralistischer Politiknetzwerke
begiinstigen, fast immer erfiillt. Insofern sind also die Chancen fiir produktive
Verhandlungsldsungen keineswegs generell ungiinstig. Dies gilt insbesondere
dann, wenn es auch noch gelingt, aufgabenbezogenes Handeln und die Rege-
lung von Verteilungskonflikten strukturell oder wenigstens zeitlich zu entkop-
peln. In unseren Untersuchungsfeldern ist dadurch die in erstaunlichem Mafle
problemldsungsorientierte Transformation des ostdeutschen Forschungssystems
begiinstigt worden (Mayntz 1994). Die gleiche Entkoppelung spielt auch in
der Fallstudie zum Erfolg eines staatlich gefoérderten Projekts industrieller
Verbundforschung eine wichtige Rolle (Liitz 1993). In beiden Féllen wirkte
sich die strukturelle Trennung zwischen Problemlsungsdiskursen der Exper-
ten und Verhandlungen der Repriisentanten von Organisationsinteressen positiv
auf das Ergebnis aus, weil sie es den Experten erlaubte, unbelastet von Ver-
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teilungskonflikten und in kooperativer Interaktionsorientierung nach Losungen
zu suchen.

Wir schlieBen aus solchen Beispielen, da} die Funktionen, die im Bezugs-
rahmen der Steuerungsdiskussion einem unitarischen staatlichen >Steuerungs-
subjektc« zugeschrieben werden, im Prinzip auch in Regelungsstrukturen erfiillt
werden konnen, die dem Muster des pluralistischen Politiknetzwerks entspre-
chen. DaBl darin keine Erfolgsgarantie liegt, muB nicht betont werden. Es
erscheint uns aber wichtig genug, dafl wir mit unseren empirischen und theo-
retischen Untersuchungen die >Unmoglichkeitstheoreme« falsifiziert haben,
welche entweder wegen der prinzipiell unbeeinfluBbaren Autopoiese ausdiffe-
renzierter gesellschaftlicher Funktionssysteme oder wegen der Auflésung des
unitarischen Staates in pluralistischen oder transnationalen Verhandlungssyste-
men einen fundamentalen Steuerungspessimismus postulieren. Auch funktional
differenzierte und transnational verflochtene moderne Gesellschaften sind in
der Lage, ihr eigenes Geschick im guten wie im schlechten absichtsvoll zu
beeinflussen. Der fidele Steuerungspessimismus der Postmoderne kann sich
jedenfalls nicht auf triftige wissenschaftliche Griinde berufen.
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Kapitel 2

Der Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus

Renate Mayntz und Fritz W. Scharpf

Ein analytischer Ansatz ist ein der Erfassung und Ordnung empirischer Tat-
bestéinde dienendes Geriist relativ allgemeiner Kategorien, die in der Regel
auf einen bestimmten Typ von Erkldrungsgegenstinden zugeschnitten sind.
Fir die Bearbeitung der in Kapitel 1 skizzierten Thematik stand eine Reihe
derartiger, in der Regel mit einer spezifischen Theorie (zum Beispiel Diffe-
renzierungstheorie, Steuerungstheorie, Spieltheorie) verkniipften Ansitze zur
Verfiigung, von denen jedoch keiner fiir sich den Besonderheiten des Er-
klarungsgegenstandes geniigte. Um der Fragestellung gerecht werden zu
koénnen, war es daher nétig, auf Elemente mehrerer Theorien zuriickzugrei-
fen, die verschiedene Aspekte des komplexen Bedingungszusammenhangs
erhellen konnen. Dabei schilten sich im Laufe der Zeit bestimmte Leitfragen
und analytische Kategorien als besonders brauchbar heraus. Sie miteinander
paBfihig zu machen, hat viel Miihe und lange Diskussionen gekostet; das
vorlaufige Ergebnis dieses Bemiihens, einen >maBgeschneiderten< Ansatz fiir
die Untersuchung der Problematik von Steuerung und Selbstorganisation auf
der Ebene ganzer gesellschaftlicher Teilbereiche zu entwickeln, soll in die-
sem Kapitel unter der Bezeichnung »>akteurzentrierter Institutionalismus«
beschrieben werden. Dabei ist zu bedenken, daB8 Ansdtze zwar orientieren
und auch theoretische Pramissen enthalten, aber selber keine gegenstands-
bezogene inhaltliche Theorie darstellen. So bietet auch der akteurzentrierte
Institutionalismus kein Erklarungsmodell, sondern bestenfalls eine For-
schungsheuristik, indem er die wissenschaftliche Aufmerksamkeit auf be-
stimmte Aspekte der Wirklichkeit lenkt.
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2.1 Die Renaissance des Institutionalismus

Der Institutionenbegriff findet seit einiger Zeit erneut Aufmerksamkeit. Von
Anfang an haben Institutionen in den Sozialwissenschaften eine wichtige Rolle
gespielt, ohne daB der Begriff einheitlich gebraucht wurde. In der Soziologie
hat Herbert Spencer damit eine Reihe von »basic institutions« beschrieben,
die grundlegenden Bediirfnissen zugeordnet wurden. In Verfolgung dieses
Ansatzes wurde der Begriff fiir den kulturanthropologischen wie fiir den so-
ziologischen Funktionalismus zentral, sei es, da3 Institutionen auf menschliche
Grundbediirfnisse oder aber auf systemische Imperative bezogen wurden.
Auch fiir Durkheim war Institution ein Schliisselkonzept, wobei der Akzent
jedoch weniger stark auf Funktionalitét als auf dem Element externen sozialen
Zwangs liegt, der menschliches Verhalten pragt. In der politischen Theorie
haben Institutionen ebenfalls seit der Antike eine groBe, ja die zentrale Rolle
gespielt (vgl. die Beitrdge in Gohler et al. 1990b). Auch nachdem die Politik-
wissenschaft sich von der vergleichenden Beschreibung rechtlich verfaBter
Institutionen wie Regierung, Parlament, Verwaltung und Parteien abwandte
und zu einer Verhaltenswissenschaft wurde, konzentrierte sie sich auf die
Analyse des Handelns in empirisch vorfindbaren politischen Institutionen (von
Beyme in Gohier et al. 1990a: 50).

Der Begriff Institution wird also auf soziale Gebilde wie auf sozial nor-
mierte Verhaltensmuster angewandt (vgl. auch Vanberg 1982: 32). Versuche,
den Institutionenbegriff auf abstrahierte (aber geltende, das heiBit im Bedarfs-
fall sozial sanktionierte) Regeln zu beschranken’ und fiir soziale Gebilde statt
dessen den Begriff der Organisation zu verwenden (so auch North 1990),
haben sich zwar bisher nicht durchgesetzt, doch werden mit dem Institutionen-
begriff libereinstimmend Regelungsaspekte betont, die sich vor allem auf die
Verteilung und Ausiibung von Macht, die Definition von Zustindigkeiten,
die Verfiigung iiber Ressourcen sowie Autoritiits- und Abhéngigkeitsverhilt-
nisse beziehen.

Neuerdings haben Institutionen insbesondere im 6konomischen Institutiona-
lismus, in der institutionalistischen Organisationssoziologie und im politikwis-
senschaftlichen Neo-Institutionalismus wieder zentrale Bedeutung gewonnen.
Diesen theoretischen Ansétzen ist gemeinsam, daf sie sich kritisch von be-
stimmten bisherigen Herangehensweisen absetzen — nur daB die Kritik sich

1 Fiir Jepperson (1991: 145) ist der Kern des Institutionenbegriffs die Vorstellung eines
»stable design for chronically repeated activity sequences«.
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jeweils auf etwas anderes richtet und auch der verwendete Institutionenbegriff
nicht derselbe ist.

Im wirtschaftswissenschaftlichen Bereich 1483t sich, ohne daB dies begriff-
lich immer so getrennt wiirde, eine institutionelle Okonomie, der es um in-
stitutionelle Erkldrungen fiir konomische Sachverhalte geht, von einem dko-
nomischen Institutionalismus unterscheiden, der Institutionen 6konomisch
(beziehungsweise als Ergebnis rationalen, nutzenkalkulierenden Handelns von
Individuen) erkléren will (Gohler et al. 1990a: 12 und passim).

Die erste Richtung reagiert kritisch auf eine 6konomische Theorie, die auf
der Mikroebene mit individuellem Rationalverhalten und auf der Makroebene
mit Aggregatvariablen von Angebot und Nachfrage auskommen will, ohne
den Besonderheiten von Produktions- und Marktstrukturen und der sozialen
Einbettung 6konomischen Handelns Beachtung zu schenken. Nicht zufillig
haben gerade Soziologen wie Granovetter (1985) und Streeck (1992) sich
gegen diese Vernachlassigung gewandt, wobei Streeck mit eigenen empiri-
schen Arbeiten zur Entwicklung einer »institutional theory of the supply side
of advanced capitalist economies« (1992: VII) beigetragen hat.

Die genetisch argumentierende dkonomische Institutionentheorie bleibt zwar
im Rahmen des neoklassischen Ansatzes, kritisiert aber die Unterstellung eines
einerseits hyperrationalen, andererseits aber normativ schon domestizierten
Homo oeconomicus. Sie rechnet sowohl mit beschrinkt-rationalen Akteuren
als auch mit der immer priasenten Moglichkeit >opportunistischer< Schadigung.
Beides schlégt sich in >Transaktionskosten< nieder, welche andernfalls wohl-
fahrtssteigernde Tauschakte und Kooperationen vereiteln konnen. Die Existenz
von geeigneten Institutionen kann die VerlaBlichkeit wechselseitiger Erwartun-
gen erhdhen und so die Transaktionskosten senken. Die so zu gewinnenden
Effizienzvorteile sollen, so das im Prinzip evolutionstheoretische Argument,
nicht nur die Wahl zwischen »Markt und Hierarchie«, sondern auch die Wahl
zwischen unterschiedlichen Formen der Unternehmensorganisation erkliren
(Williamson 1975, 1985; North 1981).

Der organisationssoziologische Institutionalismus reagiert kritisch auf eine
Auffassung, derzufolge »organizations were viewed primarily as production
and/or exchange systems, and their structures were viewed as being shaped
largely by their technologies, their transactions, or the power-dependence
relations growing out of such interdependencies« (Scott 1987: 507). Zucker
(1988: 4) setzt die neue »institutional theory« von allen Ansétzen ab, die auf
der »assumption that behavior is driven by and understandable in terms of
the interests of human actors« beruhen. Dabei wird weniger auf Selznick
zurtickgegriffen, der bereits in seiner Studie der Tennessee Valley Authority
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(Selznick 1966) betont hatte, dal Organisationen zwar als Instrumente ge-
schaffen werden mdgen, dann jedoch in der Regel fiir ihre Mitglieder und
fiir Akteure in ihrer Umwelt einen Eigenwert gewinnen, als auf den soziologi-
schen Konstruktivismus bezichungsweise den symbolischen Interaktionismus.
In der hierfiir zentralen Arbeit von Berger und Luckmann (1972) ist Institutio-
nalisierung der ProzeB, durch den Individuen eine gemeinsame Definition der
sozialen Wirklichkeit aufbauen; im Vordergrund steht dabei die >Taken-for-
grantedness< gelebter Regeln und geglaubter Vorstellungen. Im organisations-
soziologischen Institutionalismus gilt das Interesse dementsprechend vornehm-
lich symbolischen und kognitiven Elementen in der Organisationsumwelt —
Mythen, tradierten Meinungen, legitimatorischen Ideologien usw. —, welche
die Organisation priagen (vgl. die Beitrage in Powell/ DiMaggio 1991). Damit
wird der Begriff der Institution in einem tiberaus weiten, faktisch mit >Kultur«
gleichbedeutenden Sinne gebraucht.?

Auch der politikwissenschaftliche Neo-Institutionalismus basiert in einer
seiner Varianten auf der kritischen Reaktion auf reduktionistische und utilitari-
stische Ansétze, die politische Phianomene als Aggregateffekte nutzenorientier-
ten Handelns von Individuen erkldren wollen und weder Organisationsstruktu-
ren noch normativ orientiertem beziehungsweise symbolischem Handeln Be-
deutung zumessen. Eine prignante Formulierung dieser Kritik und der dazu
entwickelten Gegenposition findet sich bei March und Olsen (1984), denen
es um »the place of institutions in politics« geht (ebd.: 735) und die dabei
vor allem auf die Bedeutung eines normativ orientierten »appropriate behav-
ior« sowie von Ritual, Zeremonie und Mythen abstellen. Damit bertihrt sich
diese Variante des politikwissenschaftlichen Neo-Institutionalismus mit dem
organisationssoziologischen Institutionalismus.

Eine zweite Variante des politikwissenschaftlichen Neo-Institutionalismus
kniipft starker an das dltere Verstindnis an, das mit dem Begriff der politi-
schen Institutionen die zentralen politischen Einrichtungen, also — ganz im
Gegensatz zu der zuvor skizzierten organisationssoziologischen Richtung —
bestimmte soziale Gebilde meinte. Mehr ist jedoch im Spiel als die einfache
Riickkehr zu klassischem Denken, obwohl der neuere Institutionalismus in
den USA unter dem Motto »bringing the state back in« antrat (Evans et al.
1985). Mit dieser staatstheoretischen Variante des politikwissenschaftlichen

2 Vgl. auch die zusammenfassende Charakterisierung von Jepperson (1991: 150): »In
organizational analysis, especially, many commentators associate institutions in one
way or another with >cultures, that is, with normative effects, ideas, conceptions, >pre-
conscious understandings<, myths, ritual, ideology, theories, or accounts.«
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Neo-Institutionalismus wurde kritisch auf behavioristische® wie auf struktura-
listische beziehungsweise systemtheoretische Ansétze reagiert, die alle kein
Interesse fiir die Besonderheiten politischer Organisation (Gebilde und Regel-
systeme) hatten und sich entweder auf politisch relevantes Verhalten von
Individuen oder auf die Wirkung von Macht- und Interessenstrukturen auf
politische Entscheidungen konzentrierten. Keck identifiziert dementsprechend
die >Renaissance der institutionellen Sichtweise«< mit verstirkter Aufmerksam-
keit fiir die Organisationsstrukturen des politischen Systems; diese bilden nicht
eine neutrale Biihne, sondern setzen Handlungsrestriktionen und eréffnen
Handlungsoptionen. »Entgegen fritheren einflutheoretischen Sichtweisen
schlagen die dominierenden gesellschaftlichen Interessen ... nicht direkt auf
die Resultate des politischen Prozesses durch, sondern sie werden durch die
Maschinerie des politischen Systems modifiziert oder gefiltert« (Keck 1991:
637). Ein charakteristisches Beispiel dieser neueren Bemiihungen bietet der
Band »Do Institutions Matter?«, dessen Herausgeber fragen, wie verschiedene
»institutional arrangements« die »governmental stability and effectiveness«
beeinflussen (Weaver/Rockman 1993: 4).

2.2  Akteurzentrierter Institutionalismus

Der fiir einen speziellen Untersuchungsgegenstand entwickelte Ansatz des
akteurzentrierten Institutionalismus kniipft an die zuletzt skizzierte Variante
des politikwissenschaftlichen Neo-Institutionalismus an, setzt sich jedoch in
mehrfacher Hinsicht von ihm ab: Er beschrénkt sich nicht auf politische In-
stitutionen, er arbeitet mit einem engen Institutionenbegriff, er betrachtet
Institutionen sowohl als abhingige wie als unabhdngige Variablen, und er
schreibt ihnen keine determinierende Wirkung zu. Institutionelle Faktoren
bilden vielmehr einen — stimulierenden, ermoglichenden oder auch restringie-
renden — Handlungskontext. Abbildung 1 versucht das Gesagte zu veranschau-
lichen.

Ein auf sektorale Steuerung und Selbstregelung in staatsnahen Sektoren
und ihre Ergebnisse gerichtetes Erkenntnisinteresse verlangt, sich vor allem
mit Interaktionen zwischen korporativen Akteuren zu beschiftigen. Korporati-
ve Akteure koénnen dabei vorldufig als handlungsfahige Organisationen defi-

3 Hierauf stellt von Beyme (in Gohler 1987: 50) besonders ab.
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niert werden. Der vorzugsweise Bezug auf korporative Akteure ist Folge
sowohl der gewihlten Untersuchungsebene (gesellschaftliche Teilsysteme)
als auch der Tatsache, daB gerade die sogenannten staatsnahen Sektoren hoch-
gradig organisiert sind; ohne dies liee sich auf der gesellschaftlichen Makro-
ebene auch kaum von Selbstorganisation reden. Obwohl das Handeln korpora-
tiver Akteure in unseren Forschungsfeldern und fiir unsere Fragestellungen
faktisch im Vordergrund steht, bedeutet das nicht, da zu Erkldrungszwecken
ausschlieBlich beim Handeln korporativer Akteure angesetzt werden kénnte.
Auch in hochorganisierten Sektoren gibt es Fille, in denen gerade das Han-
deln von Individuen auf der >Mikroebene« den zu erkldrenden Sachverhalt
wesentlich mitbestimmt (vgl. hierzu den Beitrag von Schimank/ Wasem, Kapi-
tel 7 in diesem Band) — ganz abgesehen davon, daB es auch fiir die Erklirung
der Strategien korporativer Akteure im Einzelfall auf das institutionell nicht
determinierte Handeln von Individuen in ihrer Rolle als Mitglieder, Funktions-
trager oder Reprisentanten ankommen kann. Das wiederum impliziert grund-
sétzlich eine Mehrebenenperspektive, in welcher der institutionelle Rahmen
das Handeln von Organisationen prigt, wihrend diese ihrerseits fiir das Han-
deln ihrer Mitglieder den institutionellen Rahmen bilden.

In hochorganisierten gesellschaftlichen Sektoren ist der einzelne korporative
Akteur in der Regel Teil einer mehr oder weniger komplexen Akteurkonstella-
tion. Zwar beschiftigt man sich auch im politikwissenschaftlichen Neo-In-
stitutionalismus weniger mit einzelnen politischen Institutionen als mit der
Wirkung bestimmter institutioneller Arrangements, die man idealtypisierend
stilisiert und dann in ihrer Funktionsweise zu spezifizieren sucht. Beispiele
dafiir sind etwa das >Westminster-Modell parlamentarischer Demokratie< oder
der »deutsche Verbundféderalismus<. Derart phinomenologisch-gestalthaft
definierte Kategorien haben aber den Nachteil eines geringen Abstraktions-
grades und beziehen sich auch lediglich auf politische Entscheidungsstruktu-
ren. Im akteurzentrierten Institutionalismus wird dagegen versucht, analytische
Kategorien fiir die Erfassung theoretisch relevanter Aspekte der einen ganzen
Sektor umfassenden Akteurkonstellationen zu entwickeln. Dabei kénnen wir
uns nicht auf politische Institutionen (oder Akteure) beschranken, sondern
beziehen alle relevanten Akteure in den jeweiligen gesellschaftlichen Rege-
lungsfeldern mit ein. Damit wird zugleich die >Gesetzgeberperspektive« vieler
politikwissenschaftlicher Untersuchungen vermieden, fiir die die gesellschaftli-
chen Regelungsfelder mehr oder weniger amorphe und passive Umwelt blei-
ben; statt dessen wird die Einbindung staatlicher und nichtstaatlicher Akteure
it Strukturen betont, die ihr Handeln prigen.



2 - Der Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus 45

Abb. 1: Das analytische Modell im Uberblick
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Im Gegensatz zu Versuchen einer >kulturalistischen< Ausweitung wird der
Institutionenbegriff beim akteurzentrierten Institutionalismus relativ eng gefafit
und auf Regelungsaspekte konzentriert. Diese fiir den ganzen Ansatz zentrale
analytische Weichenstellung hat zwei wichtige Konsequenzen.

Zum einen werden auf diese Weise Institutionen nicht einfach als Ergebnis
evolutiondrer Entwicklung interpretiert und als gegeben genommen, sondern
sie konnen ihrerseits absichtsvoll gestaltet und durch das Handeln angebbarer
Akteure verindert werden. Institutionen werden damit im Rahmen des akteur-
zentrierten Ansatzes ebenso als abhingige wie als unabhingige Variablen
behandelt. Zum anderen wird durch die Einschrinkung des Institutionenbe-
griffs auf Regelungsaspekte die oft nur formelhaft wiederholte Primisse ernst-
genommen, daB der institutionelle Kontext Handeln zwar erméglicht und
restringiert, aber nicht determiniert. Institutionalistische Ansitze sind trotz
gegenteiliger Lippenbekenntnisse oft krypto-deterministisch, was das Handeln
der Akteure angeht — vor allem dann, wenn der Institutionenbegriff so weit
gefaBt wird, daB nicht nur die Normen des angemessenen Verhaltens, sondern
auch handlungsprigende kognitive und symbolische Elemente einbezogen
werden. Wenn gar die nicht hinterfragten Praktiken des Alltagslebens auch
noch unter dem Begriff der Institution gefaBt werden, dann gibt es tiberhaupt
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keine Handlungsspielrdume der Akteure mehr, und auf der Subjekiseite blei-
ben allenfalls noch ein paar idiosynkratische Impulse, die einer theoretisch-
sozialwissenschaftlichen Analyse kaum zuginglich sind. Eine solche Kon-
zeptualisierung mag fiir soziologische Theorien brauchbar sein, die am (durch-
schnittlichen) Individualverhalten interessiert sind. Fiir die Erkliarung von
Steuerungs- und Selbstorganisationsprozessen auf der Makroebene gesell-
schaftlicher Sektoren ist dagegen ein engerer Institutionenbegriff tauglicher,
der es erlaubt, das Handeln von Akteuren als eigenstiandige Variable zu be-
trachten und damit auch Sachverhalte zu analysieren, in denen trotz eines
grundsitzlich unverinderten institutionellen Rahmens folgenreiche Verande-
rungen im Bereich des Handelns zu beobachten sind.*

Die Analyse von Strukturen ohne Bezug auf Akteure bleibt genauso defizi-
tir wie die Analyse von Akteurhandeln ohne Bezug auf Strukturen; dies hat
erst jiingst Alexander (1992) wieder betont. Der akteurbezogene Institutiona-
lismus will mit seiner Doppelperspektive auf Akteure und Institutionen diese
analytische Dichotomie grundsétzlich iiberwinden. Dabei riickt die explizite
Trennung zwischen Institutionen und beobachtbarem Handeln den akteurzen-
trierten Institutionalismus in die Nihe der seit ldngerer Zeit andauernden
Diskussion tiber das Verhéltnis von Akteur und System (zum Beispiel Crozier/
Friedberg 1977; Weyer 1993) beziehungsweise Struktur und »Agency« (zum
Beispiel Giddens 1984). Bei dieser Diskussion geht es jedoch vielfach um
den Primat von Struktur oder Akteurhandeln, anstatt um eine Integration
beider Perspektiven. Auch bleibt die zwischen »structure« und »agency«
gezogene Trennlinie analytisch unscharf (Alexander 1993: 502): Mit »agency«
wird der freie Wille assoziiert, aber reale Akteure sind immer schon sozial
geprégt. Diese Tatsache wirft kein Problem auf, wenn — wie im akteurzen-
trierten Institutionalismus — zwischen institutionellen Regeln und dem Handeln
realer Akteure unterschieden wird.’

Fiir Erkldrungen im Rahmen des akteurzentrierten Institutionalismus fun-
giert das beobachtbare Akteurhandeln stets als >proximate cause<, wihrend
der institutionelle Rahmen die fiir uns zentrale >remote cause« darstellt. Zwi-

4 Als Beispiel konnen hier die in den letzten zwanzig Jahren vollzogenen wirtschafts-
politischen Strategiewechsel dienen; auch der Erfolg der Seehofer-Reform im Gesund-
heitswesen nach der Blockade so vieler fritherer Reformversuche 146t sich nicht durch
verinderte institutionelle Voraussetzungen erkliren.

5 Bei Giddens (1984: 282) handeln Akteure allerdings iiberwiegend habituell. Die Va-
rianz, die ein im wesentlichen habituelles Handeln in im tbrigen strukturbestimmte
Erkldrungen einzubringen vermag, ist jedoch so gering, daB die Handlungsergebnisse
praktisch strukturdeterminiert erscheinen miissen.
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schen beiden intervenieren zahlreiche Faktoren, von denen die Akteure und
ihre Orientierungen, die sie verkniipfenden Beziehungen und die Situationen,
in denen sie interagieren, mitbestimmt werden. So werden korporative Akteure
zwar gesetzlich konstituiert oder zumindest sanktioniert, aber das bestimmt
ihre Merkmale als soziale Organisation und ihre Handlungsorientierung in
einer konkreten Situation nicht vollstindig. Ahnliches gilt fiir die iibergreifen-
den Strukturen, in die sie eingebettet sind: Auch hier ist zum Beispiel ein Teil
der dauerhaften Beziehungen institutionell vorgegeben, andere dagegen sind
informeller und vielleicht sogar ungesetzlicher Natur. SchlieBlich gibt es auch
institutionell geregelte Anlésse fiir die Interaktion zwischen bestimmten Ak-
teuren, doch enthalten reale Situationen dariiber hinaus zahlreiche nichtin-
stitutionelle Aspekte. Im folgenden sollen diese Komponenten unseres An-
satzes niher betrachtet werden. Aus forschungspragmatischen Griinden und
um der groBeren Offenheit auf der Suche nach Erklarungen willen wird dabei
aber kein Kategorienraster zur systematischen Erfassung auch der nichtin-
stitutionellen EinfluBfaktoren entwickelt.

2.3  Der institutionelle Kontext

Eine differenzierende Klassifikation moglicher Regelungsinhalte wird schnell
tiberkomplex (vgl. etwa Ostrom 1986a, 1986b) und miilte am Ende noch iiber
die juristische Systematik verfassungsrechtlicher, verwaltungsrechtlicher,
steuerrechtlicher, strafrechtlicher, zivilrechtlicher, gesellschaftsrechtlicher,
vereinsrechtlicher, arbeitsrechtlicher oder prozeBrechtlicher Regeln hinausge-
hen. Wichtig ist die Tatsache, daB institutionelle — definierte, praktizierte und
sanktionierte — Regelungen wechselseitige Erwartungssicherheit begriinden
und so soziales Handeln tiber die Grenzen personlicher Beziehungen hinaus
tiberhaupt erst moglich machen, wie von Institutionalisten mit Recht gegen-
tiber einer institutionenfreien 6konomischen Theorie hervorgehoben wird
(North 1990: 358, 1991). Eine Minimalklassifikation von Regelungsinhalten
fiir dic Analyse von sektoralen Strukturen und Entscheidungsprozessen mufl
zunéchst, geldufigen Definitionen von Institutionen folgend, Regeln unter-
scheiden, die

— fiir bestimmte Situationen (materielle) Verhaltens- und (formale) Verfah-
rensnormen festlegen;
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- spezifizierten Adressaten die Verfiigung liber finanzielle, rechtliche, perso-
nelle, technische und natiirliche Ressourcen gewiahren oder untersagen;

— Relationen (insbesondere Dominanz- und Abhéngigkeitsbeziehungen) zwi-
schen bestimmten Akteuren festlegen.

Fiir unsere Zwecke ist weiter wichtig, daB korporative Akteure durch institu-
tionelle Regelungen konstituiert werden; oft werden sie sogar durch staatliche
Entscheidung geschaffen, wobei ihnen uno actu Aufgaben und Kompetenzen
zugewiesen werden.® Hervorzuheben ist schlieBlich, daB im Rahmen institu-
tioneller Verfahrensregelung auch Anldsse fiir die Interaktion bestimmter
Akteure definiert und Arenen geschaffen werden, in denen spezifizierte Akteu-
re zur Beratung oder Entscheidung tiber spezifizierte Themen zusammenkom-
men, wobei sie bestimmten Entscheidungsregeln unterworfen sind.

Indem durch institutionelle Regelung Aufgaben zugewiesen und Akteure
zueinander in definierte Beziehung gesetzt werden, werden Strukturen der
Arbeitsteilung geschaffen, die sich auch mit den Begriffen der sozialen Diffe-
renzierung beschreiben lassen. Wihrend eine von Akteuren absehende und
lediglich auf der Ebene von Kommunikationszusammenhingen argumentieren-
de Systemtheorie sich in ihrer analytischen Perspektive stark vom akteurzen-
trierten Institutionalismus unterscheidet, gibt es zwischen ihm und einer reale
Sozialstrukturen betonenden Differenzierungstheorie (Mayntz 1988) enge
Berithrungspunkte. So sind sowohl die besondere Leistungsstruktur des deut-
schen Gesundheitswesens mit seiner Trennung zwischen stationdrer und ambu-
lanter Versorgung und seinem auf der Zwangsversicherung in Krankenkassen
beruhenden Finanzierungsmodus (Alber 1992) als auch das folgenreiche Ne-
beneinander von Lehre und Forschung an deutschen Universititen (Schimank
1995) institutionell geprégte Formen sozialer Differenzierung. Die Differenzie-
rungstheorie betont sowohl einen fiir die Beschreibung von Sektorstrukturen
und Akteurkonstellationen wichtigen Aspekt (die Arbeitsteilung) wie auch
eine wichtige Komponente (die funktionelle) der Handlungsorientierung.

6 Auch die Handlungsféhigkeit von Individuen beruht in vielen Situationen auf institutio-
nellen Voraussetzungen, doch fillt dies bei natiirlichen Personen weniger ins Auge
und ist auch weniger verhaltensbestimmend.
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2.4  Akteure und Handlungsorientierungen

Der institutionelle Rahmen, der die Regeln definiert, deren Einhaltung man
von anderen erwarten kann und sich selbst zumuten lassen muB3, konstituiert
Akteure und Akteurkonstellationen, strukturiert ihre Verfiigung Giber Hand-
lungsressourcen, beeinfluBlt ihre Handlungsorientierungen und pragt wichtige
Aspekte der jeweiligen Handlungssituation, mit der der einzelne Akteur sich
konfrontiert sieht. Der institutionelle Rahmen umschlieBt jedoch nicht alle
Arten von Handlungen und handlungsrelevanten Faktoren, und er bestimmt
auch dort, wo er gilt, Handlungen nicht vollstindig. Damit ist nicht nur darauf
angespielt, dal man Normen verletzen, Macht illegitim anwenden oder auf
informelle Interaktionen ausweichen kann. Ebenso deutlich ist, daB sich die
Verfiigung liber Ressourcen institutionell nur begrenzt regeln 148t — am wenig-
sten bei den natiirlichen und den technischen Handlungsressourcen. Alle diese
Aspekte geraten in den Blick, wenn die Aufmerksamkeit nun vom institutio-
nellen Rahmen weg und auf die darin handelnden Akteure hin gelenkt wird.

2.4.1 Akteure

Bei March und Olsen (1984: 738) findet sich der Hinweis, daf3 »bringing the
state back in« auch heiBe, politische Institutionen als »actors in their own
right« zu behandeln. »It is appropriate to observe that political institutions
can be treated as actors in much the same way we treat individuals as actors«
(ebd.: 742). Das liest sich wie eine Selbstverstidndlichkeit, wenn man nicht
nur Regelsysteme, sondern auch soziale Gebilde als Institutionen bezeichnet.
Benutzt man dagegen einen engen, auf Regelungsaspekte konzentrierten In-
stitutionenbegriff, dann sollte analytisch zwischen Institutionen und Akteuren
unterschieden werden. Regelsysteme >handeln«< nicht, aber sie konnen Akteure
konstituieren und in wichtigen Merkmalen prigen. Soziale Gebilde wie Orga-
nisationen lassen sich dann sowohl unter dem Aspekt der darin verkorperten
Regelungen, das heilt institutionell, betrachten wie auch unter dem Aspekt
der Handlungsfahigkeit, das heiBit als korporative Akteure.

Korporative Akteure sind, der Definition von Coleman (1974) folgend,
handlungsfihige, formal organisierte Personen-Mehrheiten, die tiber zentrali-
sierte, also nicht mehr den Mitgliedern individuell zustehende Handlungsres-
sourcen verfligen, tiber deren Einsatz hierarchisch (zum Beispiel in Unter-
nehmen oder Behérden) oder majoritér (zum Beispiel in Parteien oder Ver-
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bidnden) entschieden werden kann. Wieweit und unter welchen Voraussetzun-
gen Organisationen Handlungsfahigkeit zugeschrieben werden kann, ist ein
in der Soziologie vielfach diskutiertes Thema (vgl. u.a. Mayntz 1986; Schnei-
der/Werle 1989; Flam 1990; Wiesenthal 1990). Als wichtigste organisations-
interne Voraussetzungen konnen die Fihigkeit zur kollektiven Willensbildung
und zur effektiven Steuerung des Handelns der eigenen Mitglieder gelten;
hiervon hingt es ab, ob Handlungen der Organisation (statt einzelnen ihrer
Mitglieder) zugeschrieben werden koénnen. Freilich geht es dabei nicht um
ein Entweder-Oder. Nicht jede Organisation ist zu jeder Zeit im gleichen
MaBe handlungsfihig, wie unter anderem bei der Rekonstruktion des Verhal-
tens der Akademie der Wissenschaften der DDR im Laufe des Einigungspro-
zesses deutlich wurde (Mayntz 1994b). Die Handlungsfahigkeit von Organisa-
tionen ist deshalb eine Variable.

Individuelle und korporative Akteure (Organisationen) stehen in einem
Inklusionsverhiltnis zueinander: alle korporativen Akteure haben individuelle
Akteure als Mitglieder. Gewohnlich werden jedoch bei der Erklirung des
strategischen Handelns korporativer Akteure Vorginge auf der Mikroebene
ihrer Mitglieder vernachlissigt. Das ist vor allem pragmatisch motiviert: Nur
durch die Konzentration auf das Tun und Lassen der korporativen Akteure
148t sich die Komplexitit vieler Vorgénge auf ein noch zu bearbeitendes Maf3
reduzieren. Der Preis dafiir ist ein Verlust an Tiefenschérfe; organisations-
interne Vorgéange sind wichtige Determinanten der Situationswahrnehmung
und Strategiewahl von Organisationen. Sie miissen immer dann in die Analyse
einbezogen werden, wenn institutionelle Faktoren und der situative Kontext
das beobachtbare Tun und Lassen eines korporativen Akteurs nicht zureichend
erkldren konnen. Besonders wichtig kann eine individuelle Akteure einbezie-
hende Mehrebenenperspektive dann sein, wenn es um die Interaktion zwischen
korporativen Akteuren geht. Wiederum aus Griinden der notwendigen Be-
schrinkung werden die eine Organisation reprisentierenden individuellen
Akteure in der Regel mit dem korporativen Akteur selbst gleichgesetzt. Dies
wire aber nur dann unproblematisch, wenn alle Reprasentanten vollsténdig
durch ein imperatives Mandat der Organisation gesteuert wiren beziehungs-
weise wenn ein Reprisentant seinerseits die Organisation perfekt steuern
konnte. Weder das eine noch das andere ist jedoch gewéhnlich der Fall. Orga-
nisationen sind in der Regel Koalitionen von Gruppen mit unterschiedlichen
Interessen, Perzeptionen und EinfluBpotentialen (Cyert/March 1963), und die
fiir eine Organisation agierenden Individuen haben fast immer gewisse,
manchmal sogar ganz erhebliche Handlungsspielrdume — insbesondere weil
keine Organisation fiir alle Situationen, mit denen sie konfrontiert wird, eine
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bereits festgelegte Strategie besitzt. Deshalb kann es bei Verhandlungen einen
Unterschied machen, wer eine Organisation représentiert: ein Leitungsmitglied
mit groBer Handlungsautonomie und Verpflichtungsfihigkeit der Organisation
gegeniiber oder zum Beispiel ein Spezialist mit niedrigerem Organisations-
rang. Fir die Forschungspraxis bedeutet dies, daB wir fiir die Erklirung des
Handelns von korporativen Akteuren unter Umstéinden (aber keineswegs im-
mer) auch die Handlungsorientierungen der in der und fiir die Organisation
handelnden Individuen erheben miissen.

Fiir die strukturelle Beschreibung gesellschaftlicher Teilsysteme beziehungs-
weise ganzer Politiksektoren geniigt es nicht, lediglich mit zwei Kategorien
sozialer Elemente — individuellen und korporativen Akteuren — zu operieren.
Individuen schlieen sich nicht nur zu Organisationen zusammen, sondémn
bilden auch Familien, lockere Bezichungsnetzwerke, aktuelle Massen oder
bloBe Quasi-Gruppen, das heifit Kategorien von Personen, die ein bestimmtes,
handlungsrelevantes Merkmal gemeinsam haben. Sie alle konnen in Steue-
rungs- und Selbstorganisationsprozessen und in der Erzeugung von Makro-
effekten eine wichtige Rolle spielen, gleichgiiltig, ob man ihnen Handlungs-
fahigkeit zuschreiben will oder nicht. Quasi-Gruppen sind keine handlungs-
fahigen Akteure, jedoch oft Adressaten gezielter Steuerungsversuche. Die eine
Quasi-Gruppe bildenden Personen konnen jedoch unter Umstinden als Akteur
modelliert werden, wenn nidmlich die in ihnen zusammengefaf3ten Individuen
je fiir sich auf einen externen Stimulus in gleicher Weise reagieren. Dasselbe
gilt, wenn die Mitglieder einer Quasi-Gruppe wechselseitig aufeinander reagie-
ren, so daf} die kollektive Reaktion sich endogen verstirkt. Die zirkuldr ver-
starkte Eigendynamik des gleichgerichteten Handelns solcher Quasi-Gruppen
spielt selbst in hochorganisierten gesellschaftlichen Sektoren eine wichtige
Rolle. Nur so ist beispielsweise in Ostdeutschland der verbliiffend rasche
Ubergang von der ambulanten érztlichen Versorgung in Polikliniken zur Ver-
sorgung durch niedergelassene Arzte zu erkliren (Wasem 1992; Schimank/
Wasem, Kapitel 7 in diesem Band). Wenn die Handlungsorientierungen der
Mitglieder etwa einer sozialen Bewegung bewuft gleichgerichtet sind, das
heifit, wenn ohne formale Organisation kollektives Handeln angestrebt wird,
kann man von einem >kollektiven Akteur« sprechen; in diesem Sinne wird
zum Beispiel sozialen Klassen der Akteurstatus zugebilligt (Touraine 1977).
Unabhéngig von ihrem institutionell konstituierten, lediglich institutionell
geregelten oder auBer-institutionellen Charakter koénnen alle diese sozialen
Elemente entweder als Akteure oder als Bestandteil von deren Handlungs-
situation in Steuerungs- und Selbstorganisationsprozessen von Bedeutung sein.
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2.4.2 Handlungsorientierungen

Die Reichweite institutioneller Regelungen ist nur selten allumfassend. Fiir
die Nutzung der faktisch verbleibenden Handlungsspielrdume sind die jeweili-
gen Handlungsorientierungen der Akteure von ausschlaggebender Bedeutung.
Sie sind ihrerseits teilweise institutionell gepragt, so insbesondere durch vor-
gegebene Aufgaben oder Handlungszwecke, aber auch durch die Position
innerhalb einer Akteurkonstellation. Zugleich werden sie jedoch durch kon-
textunabhangige (sozialisationsbedingte oder historisch bedingte) Eigenschaf-
ten der individuellen und korporativen Akteure bestimmt.

Diese Sichtweise des Verhiltnisses von Institutionen und Handlungsorien-
tierungen ist nicht identisch mit der des Rational-choice-Ansatzes, der Institu-
tionen, wenn sie liberhaupt thematisiert werden, als externe Restriktionen einer
egoistisch-rationalen Nutzenmaximierung betrachtet. Sie unterscheidet sich
auch von einem Filtermodeil, bei dem Institutionen Handlungskorridore festle-
gen, innerhalb derer rational gewihlt werden kann (Czada/ Windhoff-Héritier
1991: 12-14). Die Gegeniiberstellung von zwei Handlungsorientierungen, von
denen die normative der Institution, die zweckrationale dem Akteur zuge-
schrieben wird, trifft die Realitat nur unzureichend. Die von institutionellen
Regelungen belassenen Handlungsspielrdume werden von den Akteuren kei-
neswegs nur zur Maximierung des eigenen Nutzens gebraucht, und umgekehrt
kann vielfach gerade zweckrationales, ja selbst eigenstichtig nutzenmaximie-
rendes Handeln als institutionell >angemessen< von den Akteuren erwartet
werden.

Bei der Beschreibung von Handlungsorientierungen ist es zunéchst wich-
tig, die soziale Einheit zu identifizieren, aus deren Perspektive die jeweils
wihlbaren Handlungsoptionen von den handelnden Individuen (und letztlich
handeln auch korporative Akteure nur durch Individuen) betrachtet werden.
In Anlehnung an Parsons’ Unterscheidung von »self-orientation« und »col-
lectivity-orientation« (Parsons 1951: 60) kann man zwischen einem ichbe-
zogenen und einem systembezogenen Handeln unterscheiden, jedoch ist bei
letzterem weiter zu differenzieren. Individuen konnen je nachdem als Mit-
glied einer sozialen Klasse, einer ethnischen Gemeinschaft, einer Organi-
sation oder eines Staates handeln. Da Individuen typischerweise mehreren
ibergeordneten Sozialeinheiten angehoren, sind nicht nur Konflikte zwischen
ichbezogenem und gruppenbezogenem Handeln méglich, sondern auch kon-
kurrierende Beziige auf verschiedene Gruppen; so kénnen Minister im Bun-
desrat entweder aus der Perspektive ihres Landes oder ihrer Partei handeln.
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Die empirische Bestimmung des jeweils handlungsleitenden sozialen Bezugs
ist deshalb alles andere als trivial.

Inhaltlich lassen sich sodann kognitive und motivationale Aspekte der
Handlungsorientierung unterscheiden. Kognitive Orientierungen betreffen die
Wahrmehmung der Handlungssituation und ihrer kausalen Struktur, der verfiig-
baren Handlungsoptionen und erwartbaren Ergebnisse. Ihre Bedeutung fiir
den Handlungserfolg der Akteure liegt ebenso auf der Hand wie die Schwie-
rigkeit ihrer empirischen Ermittlung (vgl. dazu Vowe 1993). Im Hinblick auf
den Handlungserfolg ist von besonderer Bedeutung, ob und wie die Wahr-
nehmungen der Akteure von der Realitét abweichen, auf welche Weise Situa-
tionsdeutungen und Ziel-Mittel-Hypothesen zu konsistenten strategischen
Konzepten integriert werden, in welchem MaBe diese in »epistemic communi-
ties« (Haas 1992) oder »advocacy coalitions« (Sabatier 1987) zwischen den
beteiligten Akteuren geteilt werden und wie sie durch individuelle und kollek-
tive Lernprozesse verdndert werden konnen. Daf auf unzutreffende Perzeptio-
nen nicht wirksame Problemlosungsstrategien gegriindet werden konnen (und
daB deshalb die empirische Ermittlung tatséchlich handlungsieitender Kogni-
tionen zur notwendigen Voraussetzung einer zutreffenden Erklarung werden
kann), 148t sich unter anderem am Geschick der Akademie der Wissenschaften
der DDR im ProzeB der deutschen Vereinigung zeigen (Mayntz 1994b).

Fiir ein gemeinsames Handeln kann eine iibereinstimmende Situationsdeu-
tung Voraussetzung sein. Das ubiquitdre Phinomen der »selektiven Perzep-
tion« (Dearborn/Simon 1958) macht es jedoch wahrscheinlich, daB3 selbstindi-
ge Akteure mit unterschiedlichen Aufgaben oder Rollenpflichten und unter-
schiedlichen Interessen auch unterschiedliche Ausschnitte der Wirklichkeit
mit unterschiedlicher Aufmerksamkeit wahrehmen. In Konstellationen inter-
dependenter staatlicher und nichtstaatlicher Akteure, die s mit einem gemein-
samen Problem zu tun haben, ist deshalb eine spontan iibereinstimmende
Wahrnehmung der Situation, der eigenen und fremden Handlungsoptionen
und ihrer zu erwartenden Wirkungen eher unwahrscheinlich. Die »cognitive
maps« (Axelrod 1976) der Akteure werden vielmehr divergieren. Im Idealfall
kommt es im ProblemlosungsprozeB zu einer Integration dieser Partialper-
spektiven (Cohen 1981; Quirk 1989). Wo dies nicht gelingt, da macht es
immer noch einen groBen Unterschied, ob dic Beteiligten wenigstens ihre
unterschiedlichen Situationsdeutungen wechselseitig zutreffend wahrmehmen
und so auch die wahrscheinlichen Strategien der jeweils anderen Seite zutref-
fend antizipieren koénnen.’

7 So war etwa der dramatische Anstieg der Massenarbeitslosigkeit in Deutschiand
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Bei den motivationalen Aspekten der Orientierung handelt es sich um
Antriebsfaktoren fiir ein sinnhaftes Handeln (im Sinne Max Webers) bezie-
hungsweise — enger auf das strategische Handeln korporativer Akteure zu-
geschnitten — um Auswahlgesichtspunkte bei der Wahl zwischen Handlungs-
optionen. Wiahrend man bei der Erkldrung des beobachtbaren Verhaltens von
Individuen weder Emotionen noch blinde Gewohnheit vernachlissigen diirfte,
geniigt es bei Untersuchungen des Handelns korporativer Akteure zumeist,
sich auf die handlungsleitenden Interessen, Normen und Identitéten zu konzen-
trieren.

Der Interessenbegriff mit seinen hochst unterschiedlichen Bedeutungsgehal-
ten® verfiihrt zur unscharfen Verwendung auch in sozialwissenschaftlichen
Analysen. Dabei dominiert heute der Bedeutungsgehalt des engen, selbstbezo-
genen Nutzens. Dementsprechend wird interessenbestimmtes Handeln dem
norm- oder wertorientierten Handeln gegeniibergestellt und leicht als egoi-
stisch abqualifiziert. Das libersieht den positiven Akzent, den es als selbst-
bestimmtes Handeln hat; zudem galten, wie Albert O. Hirschman (1977) uns
erinnert hat, Interessen in den ideologischen Auseinandersetzungen des 17.
und 18. Jahrhunderts als der >verniinftige< Widerpart idiosynkratischer und
zerstorerischer Leidenschaften. Ein solches Verstindnis weist auch den Weg
zu einer analytisch handhabbaren Interessendefinition: Da verniinftig, sind
Interessen auf einer abstrakten Ebene als funktionelle Imperative sozusagen
objektiv bestimmbar, wobei man (mit den soziologischen Funktionalisten)
auf biologisch-evolutionire Kategorien rekurrieren kann. Interessen sind dann
im Kern auf ein langfristig erfolgreiches Bestehen gerichtet — es sind auf ein
Subjekt bezogene Handlungsziele, die um des eigenen Uberlebenserfolgs
willen verfolgt werden sollten. Physisches Wohlergehen, Handlungsfreiheit
und die Verfiigung tiber wichtige Ressourcen, zu denen auch Macht, soziale
Anerkennung und der Besitz einer gesicherten Doméne gehoren mogen, kon-
nen als gewissermafen vorgegebene Standardinteressen bei Lebewesen all-
gemein unterstellt werden. Ahnlich haben auch korporative Akteure generell

1974/75 der Tatsache geschuldet, daB die deutschen Gewerkschaften, in ihrer eigenen
keynesianischen Weltsicht befangen, die monetaristische Wende der Bundesbank nicht
rechtzeitig wahrnahmen oder jedenfalls nicht fiir glaubwiirdig hielten. In Osterreich
wurden damals wechselseitige Fehldeutungen durch die intensive Kommunikation
zwischen der Nationalbank und den Sozialpartnern vermieden (Scharpf 1987).

8 Der urspriingliche lateinische Infinitiv interesse (= von Wichtigkeit sein) dominiert
im franzosischen intérér und spiter in interessant, wahrend das Substantiv Interesse,
als juristisches Fachwort seit dem 13. Jahrhundert geldufig, den Begriff in die Nihe
okonomischen Nutzens geriickt hat.
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Abb. 2: Stufen der Handlungsorientierung

Interessen Normen
externe funktionelle normative
Vorgabe Imperative Erwartungen

Sele}(tion Sele;ction
V v
dauerhafte stabile internalisierte
Handlungs- Priferenzen Normen
orientierung ; ;

Aktivierung Aktivierung

' '
situative situative situative
Handlungs- Handlungsziele Handlungsgriinde
motive (Um-zu-Motive) (Weil-Motive)

unterstellbare Interessen am eigenen Bestand, an Ressourcen und an Autono-
mie (Schimank 1991).

Die zuschreibbaren Standardinteressen sind konkretisierungsbediirftig, ehe
sie handlungsleitend werden kénnen. Was Autonomie im Einzelfall bedeutet
und um was fiir eine Doméne es geht, wird dabei von den fiir einen Akteur
konstitutiven institutionellen Regelungen mitbestimmt. So definiert zum Bei-
spiel die soziale Rolle fiir den einzelnen und der Organisationszweck fiir den
korporativen Akteur den Aufgabenbereich, in dem die eigene Domiine zu
suchen ist. Die zuschreibbaren Standardinteressen sind auch nicht eindeutig
hierarchisch geordnet; der einzelne Akteur kann sich mit ihnen selektiv identi-
fizieren und sie fiir sich in eine Rangordnung bringen. In Form stabiler Préfe-
renzen werden sie damit zu Elementen einer situationsiibergreifenden akteur-
spezifischen Handlungsorientierung (vgl. Abbildung 2). Wenn zum Beispiel
Wachstum fiir einen korporativen Akteur ein wichtigeres Handlungsziel ist
als Domiénensicherung, wird er diesem Interesse ceteris paribus ein groferes
Gewicht beimessen als ein Akteur, bei dem es sich umgekehrt verhalt. Wel-
ches Interesse im Einzelfall handlungsleitend ist, hingt schlieBlich auch von
Besonderheiten der Situation ab; eine Situation knapper Mittel aktiviert ein
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anderes Interesse als eine Bedrohung der eigenen Domine oder gar der eige-
nen Existenz.

Der EinfluB normativer Erwartungen auf das Handeln 148t sich analog zu
der Reihe funktionelle Imperative — generelle Akteurpréferenzen — situativ
handlungsleitende Interessen in Form eines Stufenmodells fassen. Normative
Erwartungen sind zum Teil als systemweit giiltige Werte oder Tugenden
formuliert, richten sich aber vielfach speziell an die Inhaber bestimmter sozia-
ler Positionen und sind dem institutionellen Kontext zuzurechnen. Auf der
ersten Stufe bleiben normative Erwartungen fiir den Akteur externe Vorgaben,
konnen von ihm aber in Form stabiler normativer Orientierungen verinnerlicht
werden.® Auch hier ist es dann wieder die konkrete Handlungssituation, die
diese Orientierungen selektiv aktiviert. Das gilt fiir korporative ebenso wie
fiir individuelle Akteure; auch die ersteren sind Adressaten normativer Erwar-
tungen, die sich unter anderem auf die von ihnen zu erfiillenden Aufgaben
(Organisationszweck) und die zulassigen Mittel der Aufgabenerfillung er-
strecken.

In March und Olsens Konzept des »appropriate behavior« (1989: 160-162)
fallen normbestimmtes und identitédtsbestimmtes Handeln zusammen. Wenn
wir dafiir pladieren, die Bewahrung und Bestitigung der eigenen Identitét als
eigenstindigen Bezugspunkt fiir die Wahl zwischen Handlungsoptionen zu
betrachten, dann deshalb, weil die Identitit eines Akteurs mehr umfaBt als
internalisierte Normen. Versteht man unter Identitit ein (simplifiziertes)
Selbstbild, das Seins- ebenso wie Verhaltensaspekte einschlieBt,'® dann ge-
horen auch besondere Eigenschaften (bei Individuen zum Beispiel das Ge-
schlecht) und Tatigkeiten (bei einem Kiinstler zum Beispiel das Malen, bei
einem Unternehmen zum Beispiel die Produktion von Elektrogeriten) zum
Kern der eigenen Identitit. Ein Blick auf Abbildung 2 kann das Gemeinte
verdeutlichen. Zur (selbstbewuBten) Identitit eines Akteurs konnen Interessen
(zum Beispiel ein bestimmter Doménenanspruch) und normative Orientierun-

9 Vor allem die Soziologie wurde nicht mide, gegeniiber dem interessengeleiteten,
zweckrationalen Handeln das normativ bestimmte Handeln zu betonen und den gesell-
schaftlich bestimmten Homo sociologicus dem selbstbestimmten rationalen Akteur oder
Homo oeconomicus gegeniiberzustellen. Es wire jedoch falsch, daraus einen prinzipiel-
len Gegensatz zwischen Werten und Interessen zu konstruieren; Autonomie und Selbst-
bestimmung etwa sind beides zugleich. Die begriffliche Dichotomie von Normen (Wer-
ten) und Interessen verliert, da sie sich auch nicht umstandslos auf den Gegensatz von
Sollen (exogen) und Wollen (endogen) reduzieren 148t, bei niherer Betrachtung die
scharfen Konturen.

10 Auch diese Dimension findet sich schon bei Parsons (1951: 63—64).
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gen (zum Beispiel die Festlegung auf ein umweltvertriagliches Verhalten)
gehoren, die in den Mittelfeldern der beiden Spalten zu verorten sind, dariiber
hinaus jedoch weitere, dort nicht subsumierbare Wesensmerkmale (zum Bei-
spiel der staatliche oder freigemeinniitzige Charakter einer Organisation, Ge-
schlecht oder ethnische Zugehorigkeit bei einem Individuum). Als Bezugs-
punkt des Handelns liegt die Identitat insofern quer zu Normen und Interessen
und reicht zugleich iber sie hinaus. Wie sich zum Beispiel am Verhalten
verschiedener forschungspolitischer Akteure in der Situation der deutschen
Vereinigung zeigen lie (Mayntz 1994a), kann die Bewahrung der eigenen
Identitiit einem Akteur ein anderes Verhalten vorschreiben, als im Sinne seines
situativ bestimmten (organisatorischen) Eigeninteresses lidge oder den normati-
ven Erwartungen seiner Partner entspriche. Die damit gegebene Moglichkeit
von Orientierungskonflikten unterstreicht die Eigenstandigkeit dieses dritten
inhaltlichen Bezugspunkts fiir Handlungswahlen. Dabei pragt der institutionel-
le Rahmen tber die Normen und Aufgaben, mit denen ein Akteur sich identi-
fiziert, seine Identitit mit. Identititen haben aber auch andere, zusitzliche
Wurzeln; bei Individuen sind sie lebensgeschichtlicher Art und vielfach sozia-
lisationsbestimmt, bei korporativen Akteuren entsprechen dem gewachsene
Organisationskulturen oder auch aktiv gestaltete >corporate identities«<.

Neben kognitiven und motivationalen Komponenten der Handlungsorientie-
rung ist speziell fiir die Analyse von Prozessen strategischer Interaktion ein
weiterer, in geldufigen Handlungstheorien selten hervorgehobener relationaler
Aspekt von Bedeutung, die »Interaktionsorientierungen<. Bei ihnen handelt
es sich um (typisierte) Interpretationen der Beziehung zwischen mehreren
Akteuren. Die wichtigsten dieser Interaktionsorientierungen definieren die
Beziehung entweder als eine >feindliches, in der der Verlust des anderen als
eigener Gewinn erscheint, eine >kompetitives, in der es um die Differenz
zwischen eigenem und fremdem Gewinn geht, eine >egoistisch-rationale<, in
der allein der eigene Gewinn zahlt, und eine »kooperatives, in der das Streben
nach gemeinsamem Nutzen dominiert (Scharpf 1989, 1994). In bestimmten
Kontexten kann eine bestimmte Art der Interaktionsorientierung normativ
erwartet werden; bei Individuen kann sie auch ein (zum Beispiel sozialisa-
tions- oder kulturbedingtes) Persdnlichkeitsmerkmal (Liebrand/van Rung
1985) sein und als solches unter Umstinden auch zum Bestandteil des Selbst-
bildes, der Identitit werden.

Offensichtlich koexistieren in vielen Situationen mehrere handlungsleitende
Gesichtspunkte, die je fiir sich genommen zu unterschiedlichem Handeln
fithren wiirden. Die Frage, auf welche Weise Akteure in der Lage sind, poten-
tielle Orientierungskonflikte zu regeln, muf durch Riickgriff auf eine Hand-
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lungstheorie beantwortet werden. Fiir die Erklérung von Makrophdnomenen
ist es nicht unbedingt notwendig, erkldren zu kénnen, wie es zu einer gegebe-
nen Orientierung gekommen ist; die jeweils handlungsleitende Orientierung
zentraler Akteure muf aber als Faktor in die Erkldrung einbezogen werden.
Von genereller Bedeutung ist dabei die handlungstheoretische These, daf3
Akteure nicht (wie von der 6konomischen Theorie unterstellt) dazu tendieren,
ihre multiplen Kriterien dauerhaft hierarchisch zu ordnen oder sich gar an
einer die relativen Gewichte der einzelnen Kriterien abbildenden aggregierten
Nutzenfunktion zu orientieren. Hier spielt vielmehr die jeweilige Handlungs-
situation eine wichtige Rolle; ihr wenden wir uns im folgenden Abschnitt zu.

2.5 Handlungssituationen

Akteure handeln immer in konkreten Situationen. Wenn aus handlungstheore-
tischer Perspektive von Situationen die Rede ist, ist gewohnlich die hand-
lungsrelevante, soziale und nichtsoziale Gegebenheiten umfassende Umwelt
eines einzelnen Akteurs gemeint. Fiir die Analyse der Vorgénge in sektoralen
Interorganisationssystemen (oder Politiknetzwerken) sind jedoch oft Situatio-
nen wichtig, die, aus der Beobachterperspektive betrachtet, eine Vielzahl von
Akteuren beziehungsweise einen ganzen Sektor betreffen. So spricht man zum
Beispiel auch von der Situation der Bauwirtschaft oder der deutschen Land-
wirtschaft. Offen bleibt, wieweit sich die eher am Modell des einzelnen Ak-
teurs und seiner Umwelt entwickelten Kategorien zur Beschreibung hand-
lungsrelevanter Situationsmerkmale unverdndert auf ganze Sektoren iibertragen
lassen.

Die Handlungsrelevanz von Situationen liegt zum einen in ihrem Stimulus-
charakter und zum anderen in den Handlungschancen, die sie bieten. Eine
Situation kann zum Handeln herausfordern, indem sie den oder die Akteure
mit einem Problem konfrontiert oder ihnen umgekehrt besondere Chancen
bietet. Dabei scheinen drohende Verluste nachdriicklicher zum Handeln zu
motivieren als mogliche Gewinne (Kahneman/Tversky 1984); sehr starke
Bedrohungen konnen die Handlungsfahigkeit aber auch wieder ldhmen. In
der Perspektive von Rational choice werden je nach der Grofie des Verlust-
risikos Hochkosten- und Niedrigkostensituationen unterschieden, auf die Ak-
teure verschieden reagieren (Zintl 1989). Zum Handeln kénnen Situationen
aber auch durch einen institutionell geregelten AnlaB herausfordern; so ist
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etwa geregelt, unter welchen Umsténden ein Polizeibeamter einschreiten, eine
politische Partei Kandidaten aufstellen oder der Bundesrat eine Gesetzesvor-
lage beraten soll.

Situationen aktivieren, indem sie zum Handeln herausfordern, selektiv
bestimmte Aspekte latent vorhandener Handlungsorientierungen. Eine be-
standsbedrohende Situation aktiviert vor allem flberlebensinteressen; Werte
und Normen werden vermutlich eher in Situationen handlungsieitend, die fiir
den Akteur nicht akut bedrohlich sind. Ahnlich hingt es von der Situation
ab, ob ein Akteur sich als Familienmitglied, in seiner beruflichen Funktion
oder als Mitglied einer bestimmten Organisation angesprochen sieht. Ereig-
nisse, die nicht nur einzelne Akteure, sondern gréfere strukturierte Sozial-
systeme betreffen, erzeugen ein bestimmtes Profil von Betroffenheiten. Sie
beriihren die Eigeninteressen der beteiligten Akteure in unterschiedlicher
Weise und definieren zugleich fiir bestimmte Akteure (aber nicht fiir alle)
Aufgaben, mit denen sie sich zu befassen haben. Die deutsche Vereinigung
ist ein besonders dramatisches Beispiel eines solchen Ereignisses, das in ver-
schiedenen Politiksektoren je spezifische »Betroffenheitsprofile« erzeugt hat.
Das Betroffenheitsprofil erlaubt erste Riickschliisse auf die vermutlich akti-
vierten Handlungsorientierungen. Ein Ereignis, das einen ganzen gesellschaft-
lichen Teilbereich betrifft, mu im iibrigen nicht notwendig auch alle nach-
geordneten Systemebenen gleich stark und vor allem nicht auf gleiche Weise
betreffen, wie sich unter anderem am Beispiel der westdeutschen Groffor-
schungseinrichtungen in der durch die Vereinigung geschaffenen Situation
illustrieren lieBe (Stucke 1994).

Situationen fordern nicht nur zum Handeln heraus, sie bieten auch Hand-
lungsoptionen, die teilweise institutionell, dariiber hinaus aber durch zahlrei-
che nicht dem institutionellen Kontext zurechenbare Faktoren bestimmt sind.
Zur Situation gehoren so die fakzisch verfiigbaren Ressourcen, die sich nicht
mit den institutionell zugeschriebenen zu decken brauchen. Die situativ gege-
benen Handlungsalternativen beschreiben gewissermaflen das Spiel, in dem
ein Akteur sich aktuell befindet. Fiir die Wahl einer bestimmten Handlungs-
strategie sind dabei auch solche Situationsmerkmale bedeutsam, wie sie spe-
ziell die Organisationstheorie herausgearbeitet hat, nimlich neben der >Libera-
litdt< der Organisationsumwelt (das heifit ihrem Reichtum an verfiigbaren
Ressourcen beziehungsweise Handlungsalternativen) ihre Stabilitéit, Variabilitét
oder gar Turbulenz sowie das Maf} ihrer Komplexitit (Child 1972).

Alle unmittelbar handlungsrelevanten Merkmale einer Situation sind wahr-
genommene Umweltaspekte. So miissen Ressourcen auch als verfiigbar er-
kannt werden, und je nach den kognitiven Fihigkeiten eines Akteurs mag
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ihm ein gegebener Zustand mehr oder weniger komplex erscheinen. Neben
der vom Akteur selbst wahrgenommmenen und insofern direkt handlungs-
prigenden Situation gibt es jedoch auch die von einem hypothetischen, tiber
mehr Informationen verfiigenden Beobachter gesehene >reale«< Situation. Die
sreale« Situation bestimmt mit tiber Erfolg oder MiBerfolg des Handelns; der
Reiter, der den verschneiten See fiir eine Wiese hilt, wird auf ihn lostraben;
ob er dann einbricht oder das andere Ufer erreicht, héngt von der Dicke des
Eises ab.

2.6 Handeln in Akteurkonstellationen

Die Bearbeitung von Problemen, die sich auf sektoraler oder gesamtgesell-
schaftlicher Ebene stellen, ist fast nie nur die Sache eines einzelnen Akteurs,
sondern typischerweise Gegenstand von Interaktionen in einer Konstellation
mehrerer Akteure mit interdependenten Handlungsoptionen. Unter solchen
Bedingungen kann das Gesamtergebnis nicht einem einzelnen Akteur zuge-
schrieben werden; es ergibt sich aber auch nicht einfach als Aggregateffekt
einer Mehrzahl unverbundener Einzelhandlungen, sondern es entsteht aus der
komplexen Interdependenz aufeinander bezogener Handlungen.

Es gibt viele Moglichkeiten, die Struktur gesellschaftlicher Teilsysteme
(oder Sektoren) zu beschreiben, etwa nach dem vorherrschenden Muster der
Arbeitsteilung oder nach der Verteilung soziodkonomischer Chancen (Schicht-
struktur). Im akteurzentrierten Institutionalismus stehen demgegeniiber die
verschiedenen Modi sozialer Handlungskoordination im Vordergrund, die
heute zumeist unter dem von der Transaktionskosten-Okonomie gepriigten
Stichwort >Governance« erdrtert werden. Die geldufige Typologie, die mit der
einfachen Gegeniiberstellung von Markt und Hierarchie begann und dann
schrittweise (zum Beispiel um Solidaritit, Netzwerk, Assoziation) erweitert
wurde, leidet an der (meist implizit bleibenden) Mehrdimensionalitit der
diesen Typen zugrundeliegenden Klassifikation. Schwierigkeiten bereitet vor
allem die Trennung zwischen Strukturmustern und Koordinationsverfahren;
so ist »Netzwerk« eher eine Struktur, >Solidaritit« dagegen eine Form der
Koordination. Sobald wir jedoch iiber Strukturen reden, reden wir tber die
Relationierung von Einheiten; Strukturen und Interaktionsformen sind deshalb
logisch nicht véllig unabhéngig voneinander zu konzipieren. So schlieft die
Netzwerkstruktur einen hierarchischen Koordinationsmodus schon rein begriff-
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lich aus, wihrend einseitige Anpassung die einzig mégliche Form der Hand-
lungskoordination in einer Population unverbundener und nicht interagierender
Elemente ist. Wichtig ist im iibrigen immer, sdmtliche Begriffe auf dieselbe
Systemebene zu beziehen, in unserem Fall den Sektor beziehungsweise das
gesellschaftliche Teilsystem.

Will man den Anspruch auf ein analytisches (statt einem nur phdnomenolo-
gischen) Vorgehen nicht aufgeben, ist man angesichts der tibergroen Kom-
plexitét vorfindbarer Realstrukturen zur vereinfachenden Reduktion gezwun-
gen. Wir haben als abstrahierte Grundformen sozialer Handlungskoordination
die einseitige oder wechselseitige Anpassung, die Verhandlung, die Abstim-
mung und die hierarchische Entscheidung gewihlt. Die diesen Governance-
Formen zugrundeliegende analytische Dimension ist das Ausma8 der indivi-
duellen Autonomie — oder der kollektiven Handlungsfahigkeit — von Akteuren
(Scharpf/Mohr 1994). Am einen Ende der Skala kommt eine Koordination
nur in der Weise zustande, daB die einzelnen Akteure sich je fiir sich (und
sogar ohne Kenntnis der Interdependenz ihrer Handlungen) an die von anderen
beeinfluBten Bedingungen ihrer Handlungssituation anpassen (»8kologische
Koordination« oder »parametric adjustment« — Lindblom 1965). Bei wechsel-
seitiger Anpassung ohne Absprache, der nichsten Stufe, handeln die Akteure
zwar weiterhin je fiir sich, nun aber in Kenntnis ihrer Interdependenz und in
rationaler Antizipation der Aktionen und Reaktionen ihrer Partner oder Geg-
ner. Im Falle der >negativen Koordination< kommt dazu noch die einseitige
Riicksichtnahme auf faktisch oder rechtlich geschiitzte Interessenpositionen
anderer Akteure. Auf der folgenden Stufe, die der Governance-Form des
»Marktes«< entspricht, kommt es zu expliziten, aber sachlich und zeitlich be-
grenzten und typischerweise bilateralen Vereinbarungen zwischen den Ak-
teuren. >Netzwerke< kénnen demgegentiber als auf groBere Dauer angelegte
Verhandlungssysteme charakterisiert werden. In der Unterform des >Zwangs-
verhandlungssystems« ist den Beteiligten dabei die Exit-Option faktisch oder
sogar rechtlich verschlossen; sie verlieren damit die Moglichkeit autonomen
Handelns (Kliemt 1994), kénnen aber immer noch sicher sein, daB eine Ent-
scheidung nicht ohne ihre Zustimmung fallen kann. Auch diese Sicherheit
wird den Beteiligten genommen, wenn — in demokratisch verfalten >Assozia-
tionen< oder politischen Gemeinwesen — kollektiv verbindliche Entscheidungen
durch Mehrheitsvotum in der Mitgliedschaft oder in Reprisentativversamm-
lungen getroffen werden. Dabei kommt es fiir das Verhéltnis von individueller
Autonomie und kollektiver Handlungsfahigkeit weiter darauf an, ob auch die
zur Implementation von Kollektiventscheidungen erforderlichen (personellen
und finanziellen) Handlungsressourcen kollektiviert werden oder ob diese (wie
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etwa bei der Durchfithrung gewerkschaftlicher Streikbeschliisse) weiterhin
bei den Mitgliedern verbleiben. Die kollektive Handlungsfahigkeit erreicht
schlieBSlich ihr Maximum, wenn sowohl die Willensbildung als auch die Ver-
fiigung tiber kollektivierte Handlungsressourcen einer — allenfalls auf diffuse
Unterstiitzung angewiesenen — hierarchischen Autoritit {ibertragen wird.

Wie im vorigen Kapitel deutlich wurde, 148t sich kein gesellschaftlicher
Sektor durch nur eine dieser Governance-Formen beschreiben. Weder ist die
Wirtschaft in entwickelten Gesellschaften rein als >Markt« organisiert, noch
der Staat als durchgehende >Hierarchie«. In den staatsnahen Sektoren finden
sich in der Regel Elemente aller Governance-Typen in komplexen Mischungs-
verhaltnissen, besonders oft jedoch Formen der horizontalen Koordination
(Netzwerke beziehungsweise Verhandlungssysteme). Dabei reicht die Unter-
scheidung zwischen verschiedenen Basistypen von Governance nicht, um etwa
die fiir den Ablauf realer Entscheidungsprozesse relevanten Unterschiede
zwischen der Selbstverwaltung im deutschen Gesundheitswesen, die auf dem
Verhandlungssystem aus Krankenkassen und Kassenérztlichen Vereinigungen
beruht, und dem ebenfalls durch ein hohes Maf} an Selbstregelung gekenn-
zeichneten deutschen Forschungssystem zu beschreiben. Im Zusammenspiel
zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren variieren hier sowohl
Ausmal wie Form sektoraler Selbststeuerung. Auch verflochtene Entschei-
dungsstrukturen wie die vertikale Politikverflechtung zwischen Bund und
Landern beziehungsweise der Europiischen Union und ihren Mitgliedsstaaten
sind in den Kategorien der reinen Governance-Formen allein nicht addquat
zu beschreiben. Eine prizise Charakterisierung der Interaktionskonstellation
ist jedoch eine kritische Voraussetzung fiir zutreffende Erklirungen der Strate-
giewahlen korporativer Akteure und des Ergebnisses ihrer Interaktion.

Komplizierte reale Interaktionsprozesse nachzuzeichnen war immer die
besondere Stirke »historischer« Erkldrungen (Liibbe 1975). Den theorieorien-
tierten Sozialwissenschaften bietet sich mit der Netzwerkanalyse (fiir die
strukturelle Beschreibung von komplexen Akteurkonstellationen) und der
mathematischen >Theorie der Spiele« (fiir die Analyse von Interaktionen und
Interaktionsergebnissen bei strategischer Interdependenz) die Chance einer
systematisch-vereinfachenden und damit potentiell theoriefzhigen Rekonstruk-
tion von Makroprozessen speziell in hochorganisierten und eher netzwerkartig
verfaBten Sektoren.

Die Netzwerkanalyse erlaubt es, dauerhafte Beziehungen zwischen Akteu-
ren als iibergreifende Struktur sichtbar und im Hinblick auf eine Reihe analy-
tischer Merkmale charakterisierbar zu machen (Scott 1991; Pappi et al. 1987).
Nicht jeder interaktionsfihige Akteur in einem sozialen Feld kommuniziert,
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kooperiert oder tauscht Ressourcen mit allen anderen, nicht jeder Akteur ist
von jedem anderen gleich abhéngig und nicht jeder hat auf jeden anderen
gleichen EinfluB. Zu einem erheblichen Teil ist diese Strukturiertheit der
Beziehungsmuster institutionell bestimmt: die Geschéftsordnung der Bundes-
regierung regelt die Mitzeichnungs-Beziehungen zwischen den Ministerien;
die Abfolge von Krankenversichungsreformen hat das Verhandlungsgeflecht
zwischen Krankenkassen, Arzten, Krankenhédusern und ihren Verbinden im-
mer wieder neu geregelt. Viele der wichtigen Beziehungen (und viele Aspekte
aller Beziehungen) bleiben jedoch im Informellen — bestimmt von faktischen
Abhingigkeiten, gleichgerichteten Interessen und Zielen oder auch nur von
der Erfahrung wechselseitiger VerlaBlichkeit. Mit ihren analytischen Verfahren
(multidimensionale Skalierung, Blockmodelling und graphentheoretische Me-
thoden) kann die Netzwerkanalyse latente Strukturmuster und — soweit das
verfiigbare Datenmaterial diese Interpretation erlaubt — EinfluBpotentiale
sichtbar machen. Fallbezogene Erklarungen kdnnen also durch die Darstellung
der dauerhafteren Beziehungsmuster zwischen den Akteuren eine auf andere
Weise nicht erreichbare strukturelle Fundierung gewinnen. Die Niitzlichkeit
der Netzwerkanalyse wird allerdings durch die begrenzte theoretische Aus-
sagekraft und empirische Reliabilitét ihrer Daten beschrinkt; die aus offiziel-
len Listen erschlieBbare gemeinsame Mitgliedschaft in Gremien etwa kann
viel oder wenig bedeuten, und das gleiche gilt fiir die in Interviews erfragbare
Existenz von Informationsbeziehungen. Auch die Héufigkeit von Kontakten
ist nicht notwendigerweise ein guter Indikator fiir die Intensitit einer Bezie-
hung oder deren Belastbarkeit unter kritischen Umsténden.

Um netzwerkartige Akteurkonstellationen im Hinblick auf Merkmale, die
speziell fiir die Untersuchung von Prozessen der Steuerung und kollektiven
Entscheidungsfindung relevant sind, genauer analysieren zu kénnen, bieten
sich die Kategorien der Spieltheorie an. Wegen ihrer Konzentration auf relativ
dauerhafte Strukturen kann die Netzwerkanalyse allenfalls zu Aussagen liber
die durchschnittliche Qualitit von Bezichungen —und damit tiber die Gelegen-
heitsstruktur fiir je besondere Interaktionen — kommen, wihrend die Stirke
der Spieltheorie gerade in der Analyse einzelner Interaktionen liegt. Beide
Methoden erginzen sich also, auch wenn sie bisher fast vollig getrennt von-
einander praktiziert worden sind (Scharpf 1993b).

Die Spieltheorie erlaubt es, die sich aus den Priferenzen der Akteure erge-
bende Konfliktstruktur typisierend zu beschreiben. Allerdings fiihrt die theore-
tisch angemessene spieltheoretische Charakterisierung schon bei einfachen
Zwei-mal-zwei-Spielen zu 78 unterschiedlichen Konstellationen (Rapoport
et al. 1976), und jede vollstindige Klassifikation von Konstellationen mit drei
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oder mehr Akteuren miite an ihrer vélligen Uniibersichtlichkeit scheitern.
Auch der Versuch, die Konflikthaftigkeit aller Arten von Praferenzstrukturen
auf einem einheitlichen MaB eindimensional abzubilden (Axelrod 1970), stief3
auf theoretische Schwierigkeiten, so da3 vorderhand nur der Riickgriff auf
spieltheoretische Grobklassifikationen bleibt, die zum Beispiel auch Ziim
(1992) fiir die Analyse von Konstellationen in der internationalen Politik
vorgeschlagen hat.!! Dementsprechend unterscheiden wir je nach der Kon-
gruenz oder Inkongruenz der Priaferenzen zwischen reinen Koordinationsspie-
len, Koordinationsspielen mit Verteilungskonflikten, Dilemmaspielen und
reinen Konfliktspielen. Im ersten Fall existiert eine kooperative Losung, die
alle Beteiligten gemeinsam dem Status quo vorziehen; im zweiten Fall gibt
es zwei oder mehrere solcher Losungen, durch die aber jeweils bestimmte
Beteiligte in ungleicher Weise bevorzugt oder benachteiligt werden. Immerhin
ist aber auch hier die Stabilitét einer einmal erreichten kooperativen Losung
gesichert. Das ist anders in Dilemmakonstellationen, bei denen das gemein-
same Interesse an einer kooperativen Lésung durch die noch groSere Ver-
suchung zur Ausbeutung kooperationsbereiter Partner gefahrdet wird. In reinen
Konfliktsituationen schlieBlich ist fiir mindestens einen der Partner das erwar-
tete Ergebnis einer Konfrontation giinstiger als die beste erreichbare einver-
nehmliche Losung.

Erklarungsversuche mit Hilfe spieltheoretischer Kategorien werden oft
durch die Existenz von Mehrebeneninteraktionen (Benz 1992) oder verkop-
pelten Spielen (»two-level games« oder »nested games«: Putnam 1988; Tsebe-
lis 1990) kompliziert. Die dafiir prototypische Konstellation sind intergouver-
nementale Verhandlungen, deren Ergebnisse in den jeweiligen Parlamenten
ratifiziert werden miissen — aber strukturell gleichartige Bedingungen kénnen
in allen verflochtenen Interaktionssystemen auftreten. Problematisch wird die
Koppelung zwischen externer und interner Interaktion wegen der potentiellen
Diskrepanz der Handlungsorientierungen und damit dem Risiko, da entweder
die Problemlosungsfahigkeit der externen Verhandlungen oder die Integritit
der internen Willensbildung beeintrachtigt wird (Scharpf 1993a).

Interaktionskonstellationen (Spiele) zwischen korporativen Akteuren sind
in wichtigen Aspekten institutionell gepriigt, aber doch nicht soweit, daB sie

11 Greenhalgh und Kramer (1990: 184) entwickeln eine achtstufige Klassifikation — von
»symbiosis« iiber »alliance«, »conditional cooperation«, »instrumental interdepend-
ence«, »peaceful coexistence«, »benign competition« und »rivalry« bis zu »enmity«.
Sie verzichten jedoch auf eine explizite spieltheoretische Definition dieser intuitiv
durchaus plausiblen Kategorien.



2 - Der Ansatz des akteurzentrierten Institutionalismus 65

sich allein aus den institutionellen Vorgaben erschlieBen lieen. So sind zwar
die »Spieler« als korporative Akteure institutionell konstituiert, aber ihre Betei-
ligung an einem bestimmten EntscheidungsprozeB, ihre Wahrnehmungen,
Handlungsziele und Beziehungen zu den anderen Akteuren sind auch durch
nichtinstitutionelle Faktoren geprégt. Deshalb hingt es auch nicht allein von
institutionellen Vorgaben ab, ob sich die Akteure in einem Koordinationsspiel,
in einem Dilemmaspiel oder sogar in einem Konfliktspiel befinden, sondern
unter anderem von subjektiven Deutungen der aktuellen Situation und den
tatséichlich handlungsleitenden Orientierungen'2.

Wie die Netzwerkanalyse hat auch die spieltheoretische Modellierung ihre
Grenzen. So macht die mathematische Spieltheorie unrealistische Unterstellun-
gen im Hinblick auf den Informationsstand und die Informationsverarbeitungs-
kapazitit ihrer Modellspieler, was gerade Spieltheoretiker dazu veranlaBt, die
Eignung ihrer Modelle fiir die Erkldrung empirisch beobachtbarer Interaktio-
nen zwischen realen Akteuren sehr skeptisch einzuschétzen (Binmore 1987).
Trotzdem lassen sich spieltheoretische Modelle (und vertragstheoretische
Modelle auf spieltheoretischer Grundlage) so ausbauen, da8 sie sich auf unse-
re Art von Fragestellungen anwenden lassen (vgl. Benz/Scharpf/Zintl 1992;
Ryll 1989; Scharpf/Mohr 1994; Werle 1995).13

12 Diese konnen unter Umstinden rasch wechseln. So wird etwa der in einer Fallstudie
analysierte Erfolg eines staatlich geforderten Projekts der industriellen Verbundfor-
schung auf den Umschlag von kompetitiven zu kooperativen Interaktionsorientierungen
zuriickgefiihrt, der durch eine veridnderte Interpretation der (objektiv unveréinderten)
Situation hervorgerufen wurde (Liitz 1993).

13 Das gilt insbesondere dann, wenn nicht nur die Theorie simultaner Spiele unter >Com-
mon-knowledge<-Bedingungen beriicksichtigt wird, sondern auch die in ihren Anforde-
rungen an die Informiertheit und die Informationsverarbeitungskapazitit der Akteure
drastisch reduzierten Modelle der evolutioniren Spieltheorie und der Spiele unter un-
vollstdndiger Information einbezogen werden.
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2.7  Akteurzentrierter Institutionalismus zwischen »Parsimony«
und »Requisite variety«

Der akteurzentrierte Institutionalismus lduft, wie in den vorangehenden Ab-
schnitten hinlédnglich deutlich geworden sein diirfte, Gefahr, durch die Integra-
tion institutionalistischer und handlungstheoretischer Perspektiven tiberkom-
plex zu werden und praktisch zu einer Art historischer Rekonstruktion zu
zwingen. Dieses Problem 148t sich nicht grundsétzlich 16sen, aber durch die
Beachtung einiger forschungspragmatischer Regeln doch vereinfachen.

Das zentrale Problem, ob beobachtbares Handeln dem institutionellen Kon-
text oder einem der zahlreichen nichtinstitutionellen Faktoren zuzurechnen
ist, kann durch eine analytische Hierarchisierung entscharft werden. Auch
wenn Sozialwissenschaftler historisch einmalige Entwicklungen rekonstruieren,
geht es ihnen nicht um volistindige Erklarung, gewissermaBen eine Eins-zu-
eins-Replikation der Wirklichkeit, sondern um zutreffende Vereinfachung —
also um den Versuch, mit moglichst wenig ad hoc einzufiihrender empirischer
Information moéglichst viele der fiir die jeweilige Fragestellung relevanten
»Ritsel« zu 16sen. Dabei hilft eine institutionalistische Variante der Regel der
»abnehmenden Abstraktion« (Lindenberg 1991) in der Form der Maxime, daf3
man nicht akteurbezogen erkldaren muf, was institutionell erklart werden kann,
und daB man auch bei akteurbezogenen Erklarungen zunichst mit vereinfa-
chenden Unterstellungen arbeiten und diese erst dann empirisch tiberpriifen
soll, wenn anders die beobachtbaren Handlungen nicht erklért werden kénnen.
Auf diese Weise reduziert der institutionelle Ansatz den Informationsbedarf
fiir befriedigende Erklarungen erheblich. Da namlich der institutionelle Kon-
text nicht nur Beziehungsstrukturen und Anlisse fiir Interaktionen, sondern
auch Handlungsorientierungen mitbestimmt, weil man bereits viel iiber Akteu-
re, wenn man diesen Kontext kennt — nicht nur ihre Handlungs- und Unter-
lassungspflichten, zulassigen Handlungsoptionen und legitimen Ressourcen,
sondern auch ihre organisatorischen Eigeninteressen und oft auch ihre charak-
teristischen Interaktionsorientierungen (so etwa die >kompetitive< Beziehung
zwischen Regierung und Opposition im Parlamentarismus) und Wahrneh-
mungstendenzen (die Bundesbank wird fiir Inflationsgefahren sensibler sein
als der Arbeitsminister). Lediglich in Umbruchsituationen, wie sie etwa im
Zuge der deutschen Vereinigung in Ostdeutschland auftraten, verlieren in-
stitutionelle Strukturen ihre Orientierungswirksamkeit, und dann gewinnen
situative Faktoren und sogar individuelle Besonderheiten notwendigerweise
ein wesentlich hoheres Gewicht.
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Bei sektoralen Prozessen von Steuerung und Selbstorganisation ist die
empirische Ermittlung akteurspezifischer Handlungsorientierungen dann nicht
nétig, wenn die institutionell zugeschriebenen Aufgaben und generell unter-
stellbaren organisatorischen Eigeninteressen ausreichen, um das beobachtbare
Handeln zu erklédren. Erst wenn dieses sich in einer gegebenen Situation of-
fensichtlich nicht an den unterstellten Interessen orientiert, miissen die tatsdch-
lichen motivationalen Orientierungen empirisch erhoben werden. Ahnlich wird
man bei Erkliarungsversuchen so weit wie moglich mit der Unterstellung
srealistischer< und konventioneller Kognitionen arbeiten und aufwendige For-
schungsmethoden nur dort einsetzen, wo das beobachtbare Handeln auf die
Existenz von Fehlwahrmehmungen hinweist. Dieses Vorgehen entspricht der
Weberschen Verwendung von Modellen rationalen Handelns als Richtigkeits-
typus, der bei empirischen Analysen als Hypothese fungiert und gegebenen-
falls den Weg zu alternativen Erkldarungen weist.

Ein Forschungsdesign, in dem ein mehrschichtiger institutioneller Kontext,
individuelle wie korporative Akteure, ihre jeweiligen Handlungsorientierungen,
Wahrnehmungen und interaktiven Beziehungen gleichermaBen systematisch
einbezogen werden, 146t sich in einer empirischen Untersuchung kaum anwen-
den. Die aus dem Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung hervorgegan-
genen Studien benutzen deshalb in aller Regel nur bestimmte Ausschnitte aus
diesern komplexen analytischen Raster: Gelegentlich standen Handlungsorien-
tierungen (Mayntz/Neidhardt 1989; Derlien/Mayntz 1989) im Vordergrund
und wurden empirisch ermittelt, in anderen Fillen wurde hinsichtlich der
Handlungsorientierungen mit Postulaten gearbeitet, die aus unterstellten orga-
nisatorischen Eigeninteressen abgeleitet wurden (zum Beispiel Hohn/Schi-
mank 1990). In einigen Studien wurden Akteure auf verschiedenen Ebenen
explizit einbezogen (Wasem 1992; Schimank 1995; Mayntz 1994a), in ande-
ren wurden Organisationen als unitarische Akteure behandelt. Derartige Ver-
kiirzungen kennzeichnen auch die folgenden Kapitel dieses Bandes. Thnen
allen ist jedoch nicht nur der Bezug auf Aspekte der tibergreifenden Thematik
— Steuerung und Selbstorganisation in staatsnahen Sektoren — gemeinsam,
sondern auch die Konzentration auf Interaktionen zwischen (korporativen und
anderen) Akteuren in interdependenten Konstellationen. Es ist diese Bestim-
mung des Untersuchungsgegenstandes, die die verschiedenen Beitriige eint,
und weniger die mehr oder minder vollstindige Abarbeitung der fiir diesen
Zweck entwickelten analytischen Kategorien. In jedem Fall aber profitieren
die empirischen Untersuchungen von der im Hintergrund vorhandenen Kennt-
nis der vollen Komplexitit eines zugleich institutionalistischen und akteurbe-
zogenen Forschungsansatzes.
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Kapitel 3

Die Entwicklung technischer Infrastruktursysteme
zwischen Steuerung und Selbstorganisation

Renate Mayntz und Volker Schneider

3.1 Technische Infrastruktursysteme und die Perspektive des
akteurzentrierten Institutionalismus!

Die moderne Technik beeinfluBt die gesellschaftliche Dynamik sowohl in ihrer
Funktion als Instrument von Problemlésungen wie auch als Ursache neuer
Probleme. Die Technikentwicklung und ihre Steuerung ist deshalb ein wichti-
ger Untersuchungsgegenstand, wenn man sich fiir das Zusammenspiel von
gesellschaftlicher Eigendynamik und politischer Steuerung interessiert. Wihlt
man gesellschaftliche Teilsysteme als Analyseebene, dann riicken einerseits
Technisierungsprozesse innerhalb von Teilsystemen wie Politik, Wirtschaft,
Gesundheit oder Bildung, zum anderen aber auch groBtechnische Systeme
im Infrastrukturbereich,” die selbst den Status von Funktionssystemen auf

1 Vgl. speziell zu diesem Thema auch den Beitrag von Schneider/Mayntz (1995), der
sich mit diesem Kapitel thematisch teilweise iiberlappt.

2 Der Begriff des groBtechnischen Systems wurde durch die Studie des Technikhistorikers
Thomas P. Hughes iiber die frithen Elektrizitétsnetzwerke in die Sozialwissenschaften
eingefiihrt (Hughes 1983). Er erfuhr zwar bald eine fast inflationdre Erweiterung; sein
Kern jedoch blieb, ndmlich die Abgrenzung von zwar verbreitet genutzten, aber nicht
miteinander zu einem System vernetzten Artefakten. Wir verstehen dementsprechend
unter groBtechnischen Systemen weitrdumig zur dauerhaften Erfiillung eines spezifischen
Zwecks verbundene Netzwerke heterogener technischer und sozialer Komponenten.
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der Makroebene beanspruchen kénnen, ins Zentrum der Aufmerksamkeit. Das
Forschungsprogramm des Max-Planck-Instituts fiir Gesellschaftsforschung
hat sich aus zwei Griinden auf das zweite dieser Themen konzentriert. Erstens
gehoren jene Teilsysteme, in denen die intrasystemische Technisierung eine
besonders groBe Rolle gespielt hat und weiter spielt, namlich Wirtschaft und
Staat (Militér!), nicht zu den staatsnahen Sektoren, unserem engeren Unter-
suchungsbereich; technische Infrastruktursysteme, die sowohl 6ffentlich wie
privat organisierbare Dienstleistungen erbringen, kann man dagegen zu den
staatsnahen Sektoren zihlen. Der zweite Grund ist, dal die groftechnischen
Systeme im Infrastrukturbereich — Elektrizititsnetze, Verkehrs- und Telekom-
munikationssysteme — ungeachtet ihrer groen Bedeutung in gesellschafts-
theoretischer Hinsicht bisher vernachlassigt wurden.

Die heute dominierenden makrosoziologischen Ansétze abstrahieren weit-
gehend vom Homo faber und seinen Produkten. Karl Marx hatte immerhin
die soziale Pragekraft der Produktionstechnik thematisiert, und auch Hans
Freyer und Emile Durkheim haben, wie Hans Linde (1972) uns erinnert,
technische Artefakte als Instrumente menschlichen Handelns berticksichtigt.
Im normativen Paradigma Parsonsscher Provenienz fiihrte das Bezugsproblem
der sozialen Ordnung dagegen zur Verdringung der Technik. Solange man
im herkémmlichen systemtheoretischen Rahmen argumentiert, sind gesell-
schaftliche Teilsysteme rein soziale Systeme, und ihre Elemente sozial Han-
delnde, Handlungen oder gar nur Kommunikationen. Technische Artefakte
spielen bestenfalls die Rolle einer Ressource und sind insofern systemextern.
Die modernen Verkehrs-, Kommunikations- und Versorgungssysteme bleiben
damit als eigenstindige gesellschaftliche Funktionssysteme in soziologischen
Systemtheorien und darauf fuBenden Analysen sozialer Differenzierung auBer
Betracht — obwohl die Versorgung mit Wasser und Energie, das Transportie-
ren von Gegenstinden, die schnelle raumliche Fortbewegung und die Kom-
munikation mit entfernten Personen verbreitete menschliche Bediirfnisse sind,
die ebenso beanspruchen koénnen, als Konstitutionskriterium eines funktionel-
len Teilsystems zu gelten, wie zum Beispiel Gesundheit oder Bildung.

In der sozialwissenschaftlichen Technikforschung hat man sich ebenfalls
weniger mit den gesellschaftsweit, ja gesellschaftsiibergreifend ausgelegten
technischen Infrastruktursystemen als mit isolierten technischen Artefakten
(wie dem Auto, der Werkzeugmaschine, dem FlieBband und dem Computer)
beschiftigt. Dabei hat sich das Interesse liberwiegend auf die Folgen ihrer
Nutzung in den Bereichen Arbeit und Alltag konzentriert. Das Forschungs-
programm des Max-Planck-Instituts fiir Gesellschaftsforschung hingegen zielt
darauf, die Genese von Technik, ihre Ausbreitung und Institutionalisierung
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in groBtechnischen Systemen sowie die damit verbundenen Grenzen und
Moglichkeiten ihrer Steuerung zu analysieren.

Ebenso wenig wie das Konzept des groBtechnischen Systems gehéren in-
stitutionalistische Ansétze zum >main stream« der sozialwissenschaftlichen
Technikforschung. Der von uns benutzte Ansatz des akteurzentrierten Institu-
tionalismus unterscheidet sich sowohl von objektivistischen wie von sozial-
konstruktivistischen Richtungen in der Techniksoziologie. Als »objektivistisch<
kann man verschiedene deterministische Erklarungsansitze bezeichnen. Neben
einem 6konomischen Determinismus war zeitweise ein technischer Determi-
nismus verbreitet, demzufolge die Entwicklung der Technik einer ihr imma-
nenten Logik folgt und sich durch Einwirkung von aufen allenfalls verzgern
oder beschleunigen, nicht jedoch in ihrer Richtung dndern 148t. Der neuerdings
verbreitete sozialkonstruktivistische Ansatz versteht Technik in scharfem
Gegensatz hierzu als durch die Projektionen, Illusionen und Definitionen von
Menschen sozial konstruiert, wobei auch wissenschaftlich-technische »Faktenc«
verhandelbar sind (Pinch/Bijker 1984; Callon et al. 1986).

Unterschiede zum institutionalistischen Ansatz gibt es teilweise bereits beim
Technikbegriff. Der Konstruktivismus leugnet die Differenz zwischen techni-
schen Artefakten und sozialen Institutionen und behandelt Artefakte sogar
als Akteure (Latour 1987). In institutionalistischer Perspektive erscheinen
technische Artefakte zwar ebenso wie soziale Institutionen als Resultate
menschlichen Handelns, doch unterscheiden sich beide trotz gemeinsamer
Basisfunktionen® grundlegend in ihrer Wirkungsweise. Wihrend Dauerzweck-
setzungen mittels Technik extrasomatisch fixiert und somit tatsachlich >objek-
tiviert« werden, wirken soziale Institutionen auf das Handeln zwar ebenfalls
dauerhaft, aber unter vollkommen anderen Voraussetzungen. Institutionalisie-
rung fiihrt strenggenommen nicht zu Objektivierung, sondern zu Intersubjekti-
vierung, da soziale Institutionen in ihrer Regelwirkung weiterhin am Wollen
und Kénnen menschlicher Subjekte ansetzen miissen. Menschen verfiigen
(fast) immer iliber die Autonomie, entscheiden zu kdnnen, ob eine institutiona-
lisierte Regel oder Routine eingehalten oder iibertreten werden soll.* Im Ge-

3 Technische Artefakte sind, ebenso wie soziale Institutionen, von Menschen geschaffene
Mittel der Daseinsbewaltigung — Einrichtungen, wie es bei Gehlen heiBt, die die biolo-
gischen Mingel des Menschen und hier nicht zuletzt seine fehlende Instinktsteuerung
kompensieren und damit voraussehbares Handeln moglich machen (Gehlen 1986: 42).

4 Das regelhafte Verhalten von technischen Systemen hingegen liegt nicht im Belieben
einzelner Komponenten. In einer technischen Konstruktion ist eine Zwecksetzung
tatséchlich so objektiviert, daB sie unabhingig vom Wollen und Konnen des Menschen
auf Dauer gestellt ist.
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gensatz zu Maschinen kénnen soziale Institutionen daher keine absolut zuver-
lassige Verhaltensprogrammierung garantieren. Ein weiterer Unterschied zwi-
schen sozialen Institutionen und technischen Artefakten 148t sich in der Struk-
tur ihrer Genese erkennen. Wiahrend Institutionen nur in beschrinktem MaSle
bewuflte Konstruktionen (zum Beispiel Gesetzgebung, Gestaltung formaler
Organisationen) darstellen, und sich vielfach auch spontan und ungeplant
herausbilden, werden technische Artefakte meist absichtsvoll erzeugt.5 Fiir
die Entwicklung groBtechnischer Systeme, die in groBem Umfang planvolles
Organisieren fordert, gilt das erst recht. Technische Artefakte und groBtechni-
sche Systeme bilden jedoch genau wie institutionelle Regeln zugleich Restrik-
tionen und Voraussetzungen fiir spezifische Arten menschlichen Handelns.
Objektivistische ebenso wie sozialkonstruktivistische Ansitze der Technik-
forschung benutzen im Kermn ein einfaches, einstufiges Erklarungsschema, in
dem technische Realisationen direkt entweder aus objektiven oder subjektiven
Gegebenheiten hervorgehen. Im Gegensatz hierzu ist der Erklarungsansatz
des akteurzentrierten Institutionalismus zweistufig, indem er zwar ebenfalls
vom Subjektcharakter sozialer Akteure ausgeht, die Realisierung subjektiver
Motive aber immer in objektive Bedingungen und Zwiinge eingebettet sieht,
die subjektive Ziele restringieren und oftmals durchkreuzen. Zu diesen Bedin-
gungen gehoren bei der Technikentwicklung nicht nur kognitive und instru-
mentelle Voraussetzungen (technology pool), sondern auch der jeweilige
institutionelle Kontext, innerhalb dessen die Akteure handeln. Wichtig ist
hierbei unter anderem, ob die Entscheidungen im Rahmen wirtschaftlicher
oder politischer Institutionen getroffen werden und ob individuelle oder korpo-
rative Akteure die zentrale Rolle spielen. Dementsprechend stellt die Technik-
entwicklung sich als mehrstufiger umwelt- und subjektgesteuerter Selektions-
prozef3 dar, in dem an verschiedenen Verzweigungspunkten einer Entwicklung
o6konomisch, politisch und méglicherweise auch kulturell begriindete subjekti-
ve Entscheidungen realer Akteure bestimmen, in welche der moglichen Rich-
tungen die Entwicklung weiterlauft (Mayntz 1991). Die méglichen Entwick-
lungsrichtungen beziehungsweise -rdume sind dabei zunichst wissenschaftlich-
technisch, das heifit objektiv definiert; daB sich verschiedene Wege anbieten,
hangt mit der haufigen Existenz alternativer technischer Moglichkeiten zu-
sammen, eine bestimmte Wirkung zu erzielen. Die von den beteiligten Akteu-

5 Natiirlich sind auch bei Artefakten Evolutionsketten denkbar, in denen nicht intendierte
Innovationen entstehen und sich Werkzeuge inkrementell-adaptiv verbessern (Grund-
mann 1994). Dennoch muB jede Verdnderung einen neuen Plan, eine neue Konstruk-
tionsphase passieren.
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ren jeweils getroffenen Auswahlentscheidungen schrinken den danach noch
erreichbaren Teil des genetischen Moglichkeitsraums weiter ein, eréffnen aber
auch wieder neue Alternativen. Die technische Entwicklung ist damit pfad-
abhingig; da auBerdem auch kleine, aulerhalb des zentralen genetischen
Prozesses liegende und insofern zufillige Ereignisse die Entscheidungen be-
einflussen kénnen, ist die Entwicklungsrichtung nicht von vornherein objektiv
festgelegt.

Der grob skizzierte institutionalistische Ansatz zur Erforschung der Tech-
nikentwicklung im allgemeinen und technischer Infrastruktursysteme im be-
sonderen lenkt das Augenmerk unmittelbar auf die Problematik der Technik-
steuerung, und zwar im doppelten Sinne der Steuerung der Technikentwick-
lung und der Steuerung groBtechnischer Systeme. In beiden Hinsichten stellt
sich damit fiir dieses Kapitel zum einen die Frage nach dem Zusammenwirken
wissenschaftlich-technischer und sozialer (und hier speziell institutioneller)
Faktoren. Zum anderen ist zu fragen, wieweit die Entwicklung und die Opera-
tion groBtechnischer Systeme zentral zu steuern sind. Wie sich zeigen wird,
ist das weder fiir langerfristige Prozesse der Systementwicklung noch fiir die
Operation transnational ausgedehnter Telekommunikations- und Verkehrs-
systeme, dem speziellen Untersuchungsgegenstand im Max-Planck-Institut
fiir Gesellschaftsforschung, moglich. Damit wird die Fahigkeit zur Selbstrege-
lung durch horizontale Kooperation fiir Wachstum und Funktionsfiahigkeit
solcher Systeme entscheidend. Diese Entwicklung im Bereich groBtechnischer
Systeme fligt sich, wie wir abschlieBend argumentieren werden, in einen
gleichgerichteten ProzeB3 gesellschaftlichen Strukturwandels ein.

3.2 Zur allgemeinen Entwicklungsdynamik grof3technischer
Systeme®

Die groBtechnischen Systeme im Infrastrukturbereich sind in ihrer jeweils
besonderen organisatorisch-institutionellen Form auf der Basis von (aber nicht
determiniert von) spezifischen technischen Innovationen entstanden. Aufgrund
der fortdauernden Dynamik technischer Entwicklung ist dieser Prozefl auch
noch keineswegs zum Stillstand gekommen; so entwickelt sich etwa seit
kurzem in einigen Lindern ein Nuklearsystem — ein aufeinander abgestimmter

6 Zu diesem Abschnitt vgl. neben der besonders zitierten Literatur vor allem die Beitrige
in Mayntz/Hughes (1988) sowie Mayntz (1988).
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Zusammenhang von Brennelementeherstellern, Kernkraftwerken, Uber-
wachungsinstanzen, Aufbereitungsanlagen und Vorkehrungen fiir Entsorgung
und Endlagerung nuklearer Abfiile (Rochlin 1994). An der Entwicklung
technischer Infrastruktursysteme wirken zahlreiche individuelle (Erfinder,
Konstrukteure, Anwender) und korporative Akteure (Unternehmen, Banken,
Behorden) mit, wobei von Phase zu Phase das Schwergewicht bei unterschied-
lichen Akteuren liegt. Zugleich erlangen die sozial organisierten technischen
Systeme in diesem Prozef selbst zunehmend Handlungsfahigkeit. Nach der
Steuerung derartiger Entwicklungsprozesse zu fragen heif3t deshalb auch, nach
den in bestimmten Phasen méglicherweise dominanten Akteuren zu fragen.

Die Ausbreitung und Strukturentwicklung technischer Netze folgte bisher
iberwiegend einem Strukturmuster, das sich unter anderem an der deutschen
Telefonentwicklung ablesen 148t, die von Thomas (1995) detailliert rekon-
struiert wurde. Die Entwicklung der spéter national, ja transnational ausge-
dehnten Verkehrs- und Kommunikationsnetze beginnt kleinrdumig und de-
zentral und schreitet durch die zunehmende Verknlipfung kleiner Netze zu
grofleren voran. Dabei werden die ersten raumlichen Entwicklungskerne und
-achsen je nachdem, ob politische oder wirtschaftliche Akteure in dieser Phase
die entscheidenden Promotoren sind, durch administrative und militirische
oder aber durch 6konomische Nutzungsiiberlegungen bestimmt. Spéter ge-
winnt die politische Territorialstruktur (Staatsgrenzen) entscheidenden Einflufl
auf die Netzauslegung. In jlingster Zeit sind die technischen Netze, parallel
zu Internationalisierungs- und Globalisierungsprozessen im Skonomischen
Bereich, liber nationale Grenzen hinweg verkniipft worden; auf transnationaler
Ebene wiederholt sich so ein frilhes Wachstumsmuster. Da jedoch auf inter-
nationaler Ebene autoritative Regelungsinstanzen fehlen, erfolgt diese jlingste
Phase der Netzerweiterung auf dem Wege der Selbstorganisation durch Ver-
handlung und freiwillige Vereinbarungen.

Die relative Bedeutung von technischem >supply push< und sozialem
>demand pull< verdndert sich im Laufe der Systementwicklung auf eine ganz
bestimmte Weise. In der Entstehungsphase der groBen technischen Infrastruk-
tursysteme spielt sozialer Bedarf in der Form einer artikulierten Marktnach-
frage meist nur eine geringe Rolle. Die aktuelle Nachfrage nach bestimmten
Infrastrukturleistungen wird in der Erfindungsphase einer neuen Technik in
aller Regel durch die bereits existierenden Infrastruktursysteme erfiillt, die
zudem zunichst billiger und sicherer sind als die neue Technik. Das galt fiir
das elektrische Licht im Verhéltnis zur Gasbeleuchtung genauso wie fiir das
Telefon im Verhiltnis zum elektrischen Telegrafen. Die neue Technik wird
deshalb oft nur als Mittel angesehen, bereits bestehende technische Infrastruk-
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tursysteme auszubauen und zu verbessern — wie das Telefon in Deutschland
zuerst nur das Telegrafennetz an seinen Endpunkten erweitern sollte.” Gerade
in der Frithphase beruht das Wachstum grofitechnischer Systeme demnach
stirker auf >technology push« als auf >demand pull<. Zu Beginn der Eisen-
bahn-, Elektrizitits- und Telefonentwicklung versuchten die Erfinder und
Systembauer der ersten Generation, ihre technischen Zukunftsvisionen trotz
einer skeptischen Klientel zu verwirklichen; erst spiter gingen Systementwick-
lung und Marktentwicklung Hand in Hand. Ein dhnliches Muster kann man
auch bei den jiingsten telematischen Innovationen in der modernen Telekom-
munikation erkennen (Schneider 1989; Fuchs 1993).
~ Eine 6konomisch motivierte Nachfrage beginnt in der Regel erst mit dem
Uberschreiten eines bestimmten Preis-Leistungs-Verhiltnisses und lautet die
sich selbst tragende Wachstumsphase des neuen Systems ein. Bei modernen
technischen Infrastruktursystemen reicht allerdings die Marktnachfrage oft
nicht aus; angesichts des hohen Finanzbedarfs fiir ihren Auf- und Ausbau sind
vielmehr méchtige korporative Akteure und Institutionen notig, die das erfor-
derliche Kapital aufzubringen vermégen. So war zum Beispiel fiir die Eisen-
bahnentwicklung das Engagement von Privatbanken, die neue Rechtsform
der Aktiengesellschaft oder auch die Intervention des Staates von zentraler
Bedeutung — wobei der Staat sowohl als Triger wie als finanzkréftiger Nach-
frager aufgetreten ist. Ein die weitere Systementwicklung gewihrleistender
>Bedarf< taucht nicht automatisch auf; daB er auftritt, ist eine — durchaus
kontingente — Voraussetzung fiir das ldngerfristige Uberleben des Systems.
Eine wichtige Variable ist dabei die spezifische Nachfragerkonstellation (zum
Beispiel private Haushalte, groBe Unternehmen oder staatliche Instanzen).
Ausschlaggebend bleibt jedoch am Ende, wie stark ein neues groBtechnisches
System in sein gesellschaftliches Umfeld integriert wird, das heifit, wie un-
ersetzlich seine Leistungen fiir andere funktionelle Teilsysteme werden.
Bei Systemen, die fiir ihr Wachstum auf eine Marktnachfrage angewiesen
und, wie die Telekommunikationssysteme, durch ausgeprigte positive Netz-
werkexternalititen gekennzeichnet sind (das heif3t, die Nutzungsvorteile fiir
den einzelnen wachsen mit der Zahl der Nutzer), tauchen >Kritische-Masse«-
Probleme auf,?® deren Lésung zur Wachstumsvoraussetzung wird. Ob die Lo-

7 In anderen Landern, wie zum Beispiel in Frankreich und Italien, war dies anders. Dort
wurde erst spéter erkannt, daB telegrafische Kommunikation durch das Telefon ersetzt
werden kann.

8 Vgl. hierzu die Darstellung dieser Konzepte mit relevanten Literaturangaben in Hohn/
Schneider (1991).
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sung gelingt, hangt stark vom institutionellen Kontext ab. Exemplarisch zeigt
dies ein Vergleich der Entwicklung von Bildschirmtext (BTX) in Frankreich,
in GroBbritannien und in der Bundesrepublik Deutschland (Schneider 1989;
Schneider et al. 1991). Das allgemeine Problem bestand darin, hinreichend
viele BTX-Nutzer zu finden und damit die (autonom handelnden) Anbieter
ihrerseits zur Bereitstellung eines attraktiven Diensteangebots zu motivieren.
In keinem dieser Lander hatte ein derartig gro8es System von einem Akteur
allein produziert und implementiert werden konnen. Es gab jedoch charak-
teristische Unterschiede zwischen den verschiedenen nationalen Handlungs-
kontexten, die verschiedene Handlungsmdoglichkeiten fiir den Umgang mit
dem >Kritische-Masse<-Problem boten. Der institutionelle Kontext, in dem
die — auBerordentlich erfolgreiche — Entwicklung des franzésischen Teletel-Sy-
stems stattfand, machte es der franzosischen Telekommunikationsverwaltung
mdoglich, mit einer duBerst kompakten Strategie auf die spezifischen Heraus-
forderungen des Systemaufbaus zu antworteten: Mit einer kostenlosen Ver-
teilung von mehreren Millionen von Minitel-Geréten und der vollen Uber-
nahme des (industriepolitisch legitimierten) Risikos durch die franzésische
Post- und Telekommunikationsverwaltung, die sich die Gerite iber GroBauf-
trage bei der stark konzentrierten nationalen Telekommunikationsindustrie
beschaffte, wurde >aus dem Stand« eine kritische Masse fiir weiteres selbst-
tragendes Wachstum geschaffen. In GrofBbritannien und in Deutschland war
eine solche Handlungsoption verschlossen; in beiden Léndern gab es relevante
politische Krifte (in der Bundesrepublik Deutschland die Landerregierungen,
in GroBbritannien die Neoliberalen), die die Macht des groten Akteurs, der
nationalen Telekommunikationsverwaltung, zumindest einddmmen wollten.
Vor diesem Hintergrund blieben der Deutschen Bundespost nur freiwillige
und netzwerkartige Abstimmungsformen, um ihre Partner (Hersteller, Anbie-
ter) zu den notwendigen GroBinvestitionen zu veranlassen. Dabei bediente
man sich zunidchst eines gezielten Erwartungsmanagements, durch das Erfolgs-
und Gewinnerwartungen gesteigert beziehungsweise stabilisiert werden sollten.
Spiiter, als sich ein Scheitern dieser Strategie abzeichnete und die erwarteten
Millionen von Nutzern ausblieben, wurde auf die Strategie, spezialisierte
Nutzergruppen mit unterschiedlichen Nutzenschwellen (das heift gruppen-
spezifische kritische Massen) anzusprechen, umgeschaltet. Als sich jedoch
infolge von technischen Schwierigkeiten, Pannen und Reibungen die System-
implementation verzogerte, platzte die subjektive >Erwartungsblase« bei poten-
tiellen Nutzern und Anbietern, so da8 auch diese auf der Manipulation von
Erwartungen basierende Strategie scheiterte.
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Zu den Besonderheiten der Wachstumsdynamik groBtechnischer Systeme
gehort es, daB3, wie schon Hughes (1983) erkannte, gerade Leistungsengpisse
ein wichtiger Motor der Systementwicklung sind. Diese allgemeine These 148t
sich dadurch differenzieren, da man verschiedene Arten von Engpéssen
unterscheidet. Technische Schwachstellen, die die Leistungsfahigkeit quantita-
tiv oder qualitativ beeintrichtigen, regen unmittelbar zur Suche nach techni-
schen Verbesserungen an. Dies 148t sich unter anderem anhand der Geschichte
des Telefons belegen, in der etwa die jeweilige Vermittlungstechnik immer
wieder die Ausweitung des Systems begrenzte und damit zuerst die Entwick-
lung der elektromechanischen und spéter der elektronischen Vermittlung
stimulierte (Werle 1990). Uberlastungsprobleme regen dagegen, wie Hughes
(1983) schon am Beispiel von Elektrizititsnetzen zeigte, zunéchst die System-
erweiterung (stérkere Leitungen, grolere Kraftwerke) an. Wenn diese Strategie
allerdings auf Grenzen st6t, geraten organisatorische Problemlésungen ins
Blickfeld. Tatséchlich entstehen Leistungsengpisse auch durch organisato-
rische Mingel. Ein aktuelles Beispiel bietet der Luftverkehr. Hier konnte man
in den vergangenen Jahren Uberlastungserscheinungen beobachten, die zu
wachsenden Verspéitungen vor allem im transnationalen Luftverkehr fithrten.
Resch (1994) konnte zeigen, daBl insbesondere Schwierigkeiten bei der Koor-
dination der Flugsicherung tiber Landergrenzen hinweg eine wesentliche Ursa-
che dieser Miangel waren. Darauf reagierte man mit Verdnderungen im in-
stitutionellen Bereich. Zundchst wurde eine hierarchische, supranationale
Struktur angestrebt (Eurocontrol), die sich jedoch angesichts nationaler Wider-
stinde nicht durchsetzen lieB. Weitere technische Entwicklungen, die eine
hohere Interoperabilitit und Kompatibilitit bei der Flugsicherung gewahrlei-
steten, ermdglichten es dann, auf eine hierarchische Lésung zu verzichten und
transnationale Koordination iiber horizontale, netzwerkartige Koordinations-
strukturen (EATCHIP) zu erreichen — wobei allerdings noch offen ist, ob dies
das Endstadium oder nur ein Durchgangsstadium ist.

Selbst wenn staatliche Akteure als Promotor, Nachfrager, Triger und Regu-
lierungsinstanz einen wichtigen Anteil an der Entwicklung und Gestaltung
technischer Infrastruktursysteme haben, kann, wie diese kurzen Hinweise auf
einige Besonderheiten jhrer Wachstumsdynamik gezeigt haben, von einer
zentralen politischen Steuerung vor allem in lingerfristiger Perspektive keine
Rede sein. Das heifit jedoch nicht, daB die eingangs als kontingenter Selek-
tionsprozeB gekennzeichnete Technikentwicklung analog zur biologischen
Evolution verlduft (Schmidt/ Werle 1994). Technische Innovationen sind keine
zuféllig erzeugten Varianten, sondern absichtliche Problemlésungen — auch
wenn es sich dabei oft nicht um praktische, sondern um rein kognitive Proble-
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me handelt,’ und auch, wenn nicht artikulierte Bediirfnisse, sondern (oft ge-
nug falsch) antizipierte kiinftige Verwendungsweisen richtungsweisend sind.
Auch die Selektionen sind nicht das Ergebnis blind wirkender Umweltkriifte,
die weniger angepallte Varianten ausmerzen, sondern — oft genug rational
kalkulierte — Entscheidungen von Akteuren.'® Das heiBt aber nicht, da8 bei
der Entwicklung von groBtechnischen Systemen das Handeln von Herstellern,
Betreibern, Nutzern und Regulierern sich an einem gemeinsamen Ziel orien-
tiert. Die Handlungsziele der verschiedenen beteiligten Akteure divergieren
vielmehr gewdhnlich, so daB — wie im folgenden Abschnitt deutlicher werden
wird — die individuell rationalen Auswahlentscheidungen auch nicht immer
zu optimal leistungsfahigen Systemen fiihren.

Auch wenn nicht immer die effektivsten technischen Losungen und Organi-
sationsformen gewihlt wurden, hat die spezifische Entwicklungsdynamik
groBtechnischer Systeme zu einer bestiandigen Leistungssteigerung gefiihrt.
Im gleichen MaBe ist allerdings das Unfall- und/oder Mibrauchsrisiko ge-
wachsen. Die gesellschaftstheoretisch relevanten Folgen groBtechnischer Sy-
steme beschrénken sich jedoch nicht auf ihr Leistungssteigerungs- und Stor-
potential, sondern betreffen auch die durch sie bewirkte Steigerung funktionel-
ler Interdependenz und sozialer Vernetzung. Dabei sind zwei Aspekte dieses
Prozesses zu unterscheiden.

Zum einen sind die technischen Infrastruktursysteme eng mit anderen ge-
sellschaftlichen Funktionssystemen vernetzt. Einige von ihnen, allen voran
die Wirtschaft, sind von der Entwicklung und Nutzung technischer Infrastruk-
tursysteme sogar stirker beeinfluBt worden als von immanenten Technisie-
runsprozessen. Ohne die modernen Systeme der Energieversorgung, des Trans-
ports und der Telekommunikation wiéren die industrielle Revolution und das
Wirtschaftswachstum der letzten hundert Jahre nicht moglich gewesen. Auch
der jlingste Strukturwandel im 6konomischen System, der mit den Stichworten
Internationalisierung und >vernetzte Produktion< angedeutet werden kann,
beruht auf der modernen Telekommunikation, ohne die die modernen Kapital-
miérkte nicht funktionieren wiirden und die Abstimmung zwischen den welt-

9 Die charakteristische Techno-Logik, die darin besteht, die Grenzen des Machbaren zu
erweitern, ist eher aleatorisch als strikt instrumentell auf effiziente Bediirfniserfiillung
gerichtet. Deshalb wirken technische Innovationen nicht selten als Losungen auf der
Suche nach einem Problem.

10 Auch institutionalisierte Regelungen wirken als geplante Selektoren; man denke etwa
an die Anforderungen zur Sicherheit oder Umweltvertriglichkeit, denen technische
Innovationen geniigen miissen.
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weit verstreuten Teilen eines GroBunternchmens nicht geldnge (Schneider
1994).

Die technischen Infrastruktursysteme sind aber, zweitens, auch unterein-
ander vernetzt. Das gilt vor allem seit den Anfiangen der Eisenbahnentwick-
lung fiir Verkehrssysteme und das Telekommunikationssystem. Das Eisen-
bahnsystem hitte sich ohne den Telegrafen (oder ein funktionelles Aquivalent)
niemals groBriumig entwickeln kénnen; der zivile Flugverkehr ist gar erst
durch die Moglichkeiten der Telekommunikation (Funkverkehr) zu einem
System geworden. In anderen Fillen ermdglicht die gleichzeitige Nutzung
mehrerer technischer Infrastruktursysteme fiir einen neuen Zweck das Ent-
stehen eines neuen Systems — wie im Falle des Systems der Organtransplanta-
tion, das sich, eingelagert in das Gesundheitssystem, seit Ende der siebziger
Jahre entwickelt hat. Durch die planvoll organisierte Nutzung der hochent-
wickelten Flugtransport-, Telekommunikations- und Datenverarbeitungssyste-
me werden Transplantationszentren, normale Krankenhiuser, drztliche Not-
dienste, Organ- und Gewebebanken, Dialysestationen und spezielle Daten-
banken miteinander zu einem neuen, iibernational ausgedehnten technischen
Funktionssystem verkniipft (Braun/Joerges 1994).}' Im Endergebnis hat da-
mit die Dynamik groBtechnischer Systementwicklung gleichzeitig das Ausmal
funktioneller Differenzierung in der Gesellschaft und die soziale Vernetzung
verschiedener Funktionssysteme erhoht.

3.3  Akteure, Strategien und institutioneller Kontext

Wenn die Entwicklung groBtechnischer Systeme ein kontingenter Proze8 ist,
dann ist es aus institutionalistischer Perspektive wichtig, genauer zu betrach-
ten, wie der institutionelle Kontext im Einzelfall die soziale und technische
Form eines solchen Systems préigt. Das soll hier am Beispiel der Telekom-
munikation geschehen.

Die Entwicklung und technische Ausgestaltung des deutschen Telefonsy-
stems wurde bis in die jlingste Vergangenheit hinein von einem bestimmten
institutionellen Arrangement gepragt (vgl. hierzu Werle 1990). Dazu gehorte

11 Braun und Joerges (1994) sprechen hier von einem sekundéren grotechnischen System,
da es auf den technischen Infrastruktursystemen aufbaut, aber durchaus eine eigene
organisatorische und funktionelle Identitdt besitzt.
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erstens ein ins vorige Jahrhundert zuriickreichendes, exklusives Staatsmonopol,
das die Kompetenzen fiir Aufbau und Betrieb von Telekommunikationsnetzen
fast ausschlieBlich in einer, unter Leitung eines Ministers stehenden, unmittel-
baren Staatsverwaltung konzentrierte. Eine zweite Besonderheit der fernmelde-
politischen Verwaltungsorganisation bestand darin, da88 der Post- und Fernmel-
dehaushalt schon in den zwanziger Jahren aus dem allgemeinen, parlamenta-
risch kontrollierten Staatsbudget herausgeldst worden war. Nach dem Verzicht
auf eine institutionelle Neuordnung in den Anfangsjahren der Bundesrepublik
wurden diese traditionellen institutionellen Strukturen, die wihrend der Nazi-
zeit zeitweise auBBer Kraft gesetzt waren, in zentralen Punkten restabilisiert.
Im Ergebnis waren dadurch Planung und Betrieb des Fernmeldewesens weit-
gehend von der parlamentarischen Kontrolle entkoppelt. GewissermaBen als
Ersatz wurde diese Organisationsstruktur aber durch ein System funktionaler
Interessenvermittlung erganzt (Postverwaltungsrat), in dem die wichtigsten
der fiir das Fernmeldewesen relevanten politischen und gesellschaftlichen
Akteure vertreten waren.

Zu den priagenden Kontextbedingungen kam schlieBlich drittens eine Indu-
striestruktur, die schon im vorigen Jahrhundert das Entstehen eines seit den
zwanziger Jahren zunehmend formalisierten >Hoflieferanten<-Arrangements
begiinstigte, in dem die Fernmeldeverwaltung ihre Ausriistungsgiiter von
einem kleinen, geschlossenen und stabilen Kreis von Zuliefererfirmen bezog,
in dem die Firma Siemens schon sehr friih die Rolle des technologischen
Schrittmachers und Systemfiihrers iibernommen hatte. Weil spiter auch die
Bundespost nicht, wie andere nationale Fernmeldeverwaltungen, eigene For-
schungs- und Entwicklungskapazititen aufbaute, wurde die Ausriistungstech-
nik weiterhin hauptséchlich von Siemens entwickelt, und, nach relativ festen
Quoten aufgeteilt, von den iibrigen Firmen nachgebaut. Innerhalb des Kartells
herrschte minimale Konkurrenz. Langfristige Liefergarantien beseitigten die
Investitionsrisiken der Hersteller fast vollstindig, wihrend die Entwicklungs-
kosten des Systemfiihrers durch erh6hte Preise abgesichert wurden. Auf dieser
Grundlage entwickelten sich dauerhafte Kooperationsbeziehungen, auf denen
ein langfristiges Planungsverhalten der Bundespost aufbauen konnte.

Das Ergebnis dieser Akteurkonstellation war eine konsequente Einheits-
technik. Einheitstechnik bedeutet dabei nicht, daf das gesamte System mit
uniformen Komponenten konstruiert wurde, denn zu jeder Zeit koexistierten
verschiedene technische Generationen, wie zum Beispiel handvermittelte,
halbautomatische und vollautomatische Vermittlungssysteme. Einheitstechnik
hieB einfach, dal aus dem Pool der fiir einen Geritetyp existierenden techni-
schen Alternativen (zum Beispiel eine neue Vermittlungstechnik) durch ad-
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ministrative Entscheidung jeweils nur ein Gerat ausgewihlt wurde, das an-
schliefend als Standardtechnik schrittweise im gesamten Netz eingesetzt
wurde. Ermoglicht wurde das durch die Zentralisierung von Entscheidungs-
kompetenzen bei Postministerium und Bundespost, wo der technische Ausbau
ohne nennenswerte Storungen durch allgemeinpolitische Interventionen auto-
nom geplant und langfristig festgelegt werden konnte. An dieser administrati-
ven Zentralisierung &nderte auch die Abhéngigkeit der Bundespost vom domi-
nanten Hersteller nichts. Im Kontext der informellen Dominanz von Siemens
hief} Einheitstechnik allerdings praktisch im wesentlichen Siemens-Technik.

Mit der Einheitstechnik waren viele technische und 6konomische Vorteile
verbunden. Eine Uniformierung der Systemkomponenten brachte Koordina-
tions- und Transaktionskostenvorteile und fithrte auerdem in der Produktion
zu steigenden Skalenertréigen; dariiber hinaus wurden auch die Wartungskosten
gesenkt (Werle 1994). Zugleich hatte das geschilderte Arrangement aber auch
Nachteile. Abgeschottet von den Gesetzen des Marktes, konnten sich techni-
sche Gesichtspunkte wie Zuverléssigkeit und Perfektionierung durchsetzen,
was hohe Preise und einen gewissen Mangel an technischem Pioniergeist mit
sich brachte. Auf dem Hintergrund einer rasanten Entwicklung des technologi-
schen Weltstandards geriet speziell das deutsche Telefonsystem dadurch
schlieBlich ins Hintertreffen.'? Bereits in der Mitte der sechziger Jahre geriet
die Bundespost wirtschaftlich immer mehr in Schwierigkeiten und sah sich
und das ganze institutionelle Arrangement zunehmend Protesten der Wirt-
schaft und der Telefonkunden ausgesetzt. Auch nachdem die Bundespost die
wirtschaftlichen Schwierigkeiten liberwunden hatte, verstirkten sich mit den
wachsenden technischen und wirtschaftlichen Méglichkeiten die Reformforde-
rungen. Bis zur Postreform von 1989 einschlielich konnten sich jedoch die
Advokaten eines radikalen Wandels in Richtung einer grundlegenden Liberali-
sierung nur teilweise durchsetzen.

Das spannungsgeladene Nebeneinander von Modernisierungsbemiihungen
und traditionellen Verfahrensweisen wirkte sich auch auf das Verhalten der

12 Ein gutes Beispiel hierfiir ist der Fehlschlag bei der geplanten Einfiihrung eines neuen
Vermittlungssystems in den siebziger Jahren, das in einem Kooperationsverbund aller
deutscher Herstellerfirmen von Vermittlungstechnik entwickelt werden sollte. Obwohl
sich international schon seit Mitte des Jahrzehnts der Durchbruch eines volldigitalen
Systems abzuzeichnen begann, setzten vor allem Siemens und die Bundespost weiterhin
auf ein nur in der Steuerung, aber nicht in der Leitungsschaltung digitales Vermittlungs-
system. Ende der siebziger Jahre muBte Siemens schlieBlich feststellen, daB die meisten
seiner Weltmarktkonkurrenten mit volldigitalisierter Vermittlungstechnik viel erfolgrei-
cher waren, und gab deshalb das Entwicklungsprojekt auf.
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Bundespost im Zuge der deutschen Vereinigung aus (Robischon 1994a,
1994b). Nach der Integration der Deutschen Post in die Bundespost wurde
der Ausbau der ostdeutschen Netzinfrastruktur zunéchst nach dem traditionel-
len, seit den achtziger Jahren nur leicht modifizierten Schema geplant: lang-
fristig und auf der Grundlage einer von einem Hoflieferantenkreis produzier-
ten und von der Bundespost implantierten Technik. Diese Langfristpldne
wurden kurz darauf mit einer explodierenden Telefonnachfrage in den stark
unterversorgten neuen Bundeslandemn konfrontiert. Hinzu kam, da3 die man-
gelhafte Kommunikationsinfrastruktur zu einer ernstzunehmenden Bremse
fiir die stark politisierte ostdeutsche Industrieentwicklung zu werden drohte.
In dieser Situation erschien die traditionelle Beschaffungs- und Systemaus-
bauroutine der Bundespost als dysfunktional, was die Position jener Akteure
stirkte, die in der Postreform des Jahres 1989 die Liberalisierung viel weiter
hatten treiben wollen, als dann tatsichlich geschah. Diese Akteure nutzten
nun die Chance, beim Neuausbau in den neuen Bundesiindern eine Offnung
des Netzmonopols fiir private Investoren zu fordern. SchlieBlich wurde sogar
vorgeschlagen, daB die DB Telekom insgesamt privatisiert werden sollte.'?

In diesem Kontext mufiten die Fragen entschieden werden, auf der Basis
welcher Kommunikationstechnik (terrestrische Telefonnetze, Mobilfunk, Satel-
litenkommunikation) und mit welcher Ausbaustrategie (traditionelles Verfah-
ren vs. Lizensierung von Privatinvestoren) die Herausforderungen der deut-
schen Einigung bewiltigt werden sollten. Obwohl die Ziele der beiden domi-
nanten Akteure (Postministerium und DB Telekom) weithin {iberlappten (zum
Beispiel schnelle Losung, die aber moglichst einheitlich fiir das Bundesgebiet
geiten sollte), vertraten sie in der Frage weitergehender Liberalisierung relativ
kontrire Positionen. Dieser Gegensatz war eine Folge der Postreform von
1989. Die Abtrennung des Postministeriums von den Betreiberunternehmen
Post, Postbank und Telekom hatte dazu gefiihrt, daB die Telekom ihre (mono-
polistischen) Eigeninteressen nun pronocierter vertreten konnte, wihrend das
Ministerium zum Regulierer geworden war, der seine Aufgabe in einer wei-
tergehenden Liberalisierung sah. Die schlieBlich realisierten technischen Op-
tionen reprasentieren letztlich einen KompromiB zwischen den beiden Haupt-
akteuren. Auch an den >Turn-key<-Projekten wird dieser Interessenausgleich
deutlich; hier wurde zwar die Planung und Errichtung ganzer Ortsnetze an

13 Indiesem Zusammenhang ist ebenfalls wichtig, daB die Bundespost tiber zusitzliche
Ablieferungen zur Finanzierung des Aufbaus im Osten eingespannt wurde, was einige
Opponenten der 1989er Postreform von den Vorteilen einer privatisierten Telekom
iiberzeugte.
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Abb. 1: Nationale Bildschirmtext-Systeme im Vergleich

Land GroBbritannien Frankreich BR Deutschland
System Prestel Teletel Bildschirmtext
Einfiihrung 1979 1982 1983
| Teilnehmer 150.000 6.000.000 260.000
| 1990
Endgeréte Modem, TV, Spe- | Minitel; sehr viel spéter Modem, TV, Spezialgera-
zialgeréte; spater | auch PC te; spéter hauptséchlich
hauptsachlich PC PC
Datenbanken- | zentrale Daten- viele privat kontrollierte zentrale und regionale Da-
system bank; spezielle externe Rechner; aber tenbanken (staatlich kon-
Datenbank staatlich kontrolliertes trolliert) mit externen
elektronisches Telefon- Rechnern (privat);

buch; allgemeines dffent- | spezielle Datennetze
liches Datennetz

Display- einfach einfach komplex
standard

Generalunternehmer aus dem Herstellerkreis delegiert, nach der Ubergabe
dieser Netze an die Telekom sollte das terrestrische Netzmonopol jedoch
unangetastet bleiben.

Der EinfluB institutioneller Faktoren auf die Gestaltung technischer Systeme
wird besonders deutlich, wenn die Anwendung einer weithin identischen
Technik in unterschiedlichen institutionellen Kontexten verglichen wird. Wir
kommen deshalb zum SchluB dieses Abschnitts noch einmal auf die Studie
zur Entwicklung von Bildschirmtext (BTX) in GroBbritannien, Frankreich und
der Bundesrepublik zuriick (Mayntz/Schneider 1988; Schneider 1989). Ver-
schiedene institutionelle Strukturen haben hier bei gleichem technischen Wis-
sensstand zu recht unterschiedlichen technischen und organisatorischen Struk-
turen gefiihrt. Die wichtigsten dieser Unterschiede sind in Abbildung | skiz-
ziert. Darin wird deutlich, daB zwischen dem deutschen und britischen System
groBe Ahnlichkeiten bestehen, wihrend das franzésische System sich von den
beiden librigen gravierend unterscheidet.

Die wichtigsten Komponenten des franzdsischen Systems — ein einfaches,
kompaktes Endgerit (Minitel), ein dezentralisiertes System von Datenbanken,
ein einfacher Standard und das von der franzosischen Post bereitgestellte
elektronische Telefonbuch — sind das Ergebnis der zentral gesteuerten und
industriepolitisch dominierten franzésischen Einfithrungsstrategie. Aus insti-
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tutioneller Perspektive war diese Strategie nur in einem hoch zentralisierten
Interaktionssystem méglich, wie es in Frankreich gegeben war, in den beiden
anderen Liandern jedoch fehlte. Die Promotoren des franzésischen Teletel (im
wesentlichen das Industrieministerium und die ihm unterstellte Telekommuni-
kationsverwaltung) waren in der Lage, sdmtliche Ressourcen fiir eine massier-
te Einfiihrung von Teletel zu kontrollieren beziehungsweise deren Mobilisie-
rung iber den industriepolitischen Hintergrund zu legitimieren, ohne auf
Widerstidnde von seiten industrieller Kreise zu stoBen. Die franzésische Ab-
sicht, mit dem Minitel ein Grofseriengerit zu produzieren, das Informations-,
Kommunikations- und Unterhaltungsfunktionen fiir breiteste Nutzerschichten
erfiillen konnte, fithrte zum Bau eines einfachen Endgerdtes mit einfachem
Standard. Die dezentrale Netzarchitektur schlieBlich wurde durch die Existenz
eines leistungsfahigen, aligemein zugénglichen Datennetzes begiinstigt, wel-
ches fiir die darauf aufsetzenden Telematiksysteme viel bessere Unterstiit-
zungsleistungen anbieten konnte,'* als dies in Deutschland und GroBbritan-
nien moglich war. Auf die eng mit den verschiedenen technisch-organisatori-
schen Merkmalen der drei BTX-Systeme zusammenhéngenden Unterschiede
in ihrem Wachstum wurde oben schon eingegangen.

3.4 Technische Leistungsstrukturen und soziale Ordnungsformen

Schon im vorigen Abschnitt wurde deutlich, daB sich aus dem Zusammenspiel
verschiedener in einem bestimmiten institutionellen Kontext stehender Akteure
Systementwicklungen ergeben konnen, die unterhalb der technisch moglichen
Leistungsschwelle bleiben. Dieser Frage wollen wir uns jetzt unter Riickgriff
auf eine weitere empirische Studie zur Telekommunikation zuwenden. Dabei
148t sich die (in Kapitel 2 dargestellte) Unterscheidung zwischen Regelungs-
struktur und Leistungsstruktur analog benutzen. Obwohl technische und sozia-
le Elemente in groB8technischen Systemen eng verkniipft sind, kann man ana-
lytisch zwischen der institutionellen oder Regelungsstruktur und der techni-
schen (Leistungs-)Struktur solcher Systeme unterscheiden. Die institutionelle
Struktur eines groBtechnischen Systems beeinfluit seine technische Leistungs-

14  Diese infrastrukturelle Voraussetzung ist paradoxerweise eine Folge des verspiteten
Telefonnetzausbaus in Frankreich, der sich dann an moderneren Standards orientieren
konnte.
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fahigkeit, ist aber selbst nicht technisch determiniert: Wie im vorigen Ab-
schnitt deutlich wurde, definieren technische Zwinge lediglich einen Korridor
mdglicher Organisationsformen, innerhalb dessen konomische und politische
Faktoren tiber die institutionelle Ausprigung entscheiden.

Das komplexe Verhiltnis zwischen technischen Méglichkeiten und ihrer
soziopolitischen Realisierung wird besonders deutlich in einem langfristigen
internationalen Vergleich der Telekommunikationsentwicklung (Schneider
1995). Ganz im Widerspruch zu deterministischen Theorieanséitzen wird hier-
bei deutlich, daf3 selbst groBtechnische Systeme, die auf derselben Basistech-
nologie aufbauen, mit institutionell sehr unterschiedlich ausgepréigten Koor-
dinations- und Steuerungsformen kombiniert werden konnen (vgl. Abbildung
2). Diese Varianz mag wenigstens teilweise in der Aquifunktionalitit verschie-
dener Ordnungsformen begriindet liegen, ist jedoch im iibrigen auf die Ver-
schiedenheit der nationalen Entwicklungskontexte zuriickzufiihren.

Auch im einzelnen rationale Auswahlentscheidungen fiihren keineswegs
immer zu einem optimalen Entsprechungsverhiltnis zwischen der technischen
Struktur und der sozialen Organisation eines groBtechnischen Systems — selbst
dann nicht, wenn die unterschiedlichen Governance-Formen sehr unterschied-
liche Auswirkungen auf Wachstumsdynamik und Leistungsfahigkeit zeigen.
Wie das Extrembeispiel Italien mit seinem chronisch defizitiren Telekom-
munikationssystem zeigt, 16sen selbst manifeste, in der institutionellen Struk-
tur eines grofitechnischen Systems angelegte Entwicklungshemmnisse nicht
ohne weiteres Anpassungsprozesse aus (Grande/Schneider 1991). Die institu-
tionellen Strukturen technischer Infrastruktursysteme besitzen dieselben endo-
genen Beharrungskrifte wie soziale Institutionen im allgemeinen, wobei die
Hohe des in groBtechnischen Systemen gebundenen Kapitals und die von
ihnen erzeugten funktionellen Abhéngigkeiten fiir méichtige Nutzergruppen
diese Tendenz noch verstirken. Ein eindrucksvolles Beispiel institutioneller
Stabilitdt bot lange Zeit das deutsche Telekommunikationssystem, dessen
Grundstruktur bis vor kurzem in allen sich einander ablésenden Verfassungen
seit Griindung des Deutschen Reiches verankert war. Die urspriinglich ex-
klusive militérische Nutzung der Telegrafie einerseits und die Dominanz des
Militarischen im durch PreuBlen geprigten Kaiserreich andererseits fiihrten
dazu, daf zunichst die Telegrafie und spéter auch das Telefon in Deutschland
als exklusives Staatsmonopol betrachtet wurden. Trotz verschiedener Angriffs-
versuche auf das Monopol (zuniichst durch interessierte Privatunternehmer)
und trotz verschiedener, zum Teil radikaler politischer Regimewechsel blieb
die institutionelle Struktur bis auf wenige Modifikationen (zum Beispiel die
Finanzstruktur, verdndert durch das Reichspostfinanzgesetz) stabil (Thomas
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Abb. 2: Langfristige institutionelle Entwicklungspfade in der Telekommunikation
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3 Offentliches Unternehmen 6 Unreguliertes Privatunternehmen

1995). Erst in den achtziger Jahren konnte das Monopol von einer breiten
Koalition in- und ausladndischer politischer Kriifte aufgebrochen werden, deren
Interessenlagen durch den kommunikationstechnischen Strukturwandel einer-
seits und durch die internationalen Ausstrahlungen der frithen Liberalisierung
in den USA, GroBbritannien und Japan andererseits verindert wurden. Techni-
sche Anpassungszwinge allein, so kann man schlieBen, setzen noch keine
Transformationsautomatik in Gang, sondern werden immer nur vermittelt iiber
die Transformation von Handlungskontexten und Interessenlagen wirksam.

Umgekehrt macht das amerikanische Beispiel der frithen Deregulierung
und Liberalisierung eines enorm leistungsfihigen Systems deutlich, daB die
institutionelle Rekonfiguration eines groBtechnischen Systems nicht durch
Leistungsmingel motiviert zu sein braucht. Die schleichende Liberalisierung,
Deregulierung und schlieBlich die Aufspaltung der amerikanischen AT&T
waren keine Reaktion auf schlechte Performanz oder einen nur technischen
Problemdruck, sondern das Ergebnis eines institutionellen Erosionsprozesses.
Die Aufweichung des urspriinglich technodkonomisch bedingten Monopols
durch neue Ubertragungstechnologien (Richtfunk, Satelliten) war zwar eine
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Voraussetzung dafiir, daBl eine Reformkoalition von speziellen Nutzern und
Herstellern entstehen konnte, die das Netz- und Dienstemonopol aufbrechen
wollten; die Griinde dafiir, da diese Allianz sich schlieBlich durchsetzen
konnte, sind jedoch nicht technischer Natur. Hier spielten vielmehr die poli-
tisch motivierte Antitrustbewegung und die seit der Carter-Administration
herrschende Deregulierungsphilosophie eine entscheidende Rolle. Dadurch,
daB} systemgestaltende Entscheidungen immer von Akteuren getroffen werden,
die in 6konomischen und politischen Strukturzusammenhingen stehen und
damit auch »in anderen Spielen mitspielen<, werden aulertechnische Faktoren
fiir die Systemgestaltung prigend.

Dennoch ist der Zusammenhang zwischen Technik und sozialer System-
struktur kein beliebiger. Im langfristigen internationalen Vergleich der Tele-
kommunikationsentwicklung deutet hierauf die Tatsache hin, daB alle nationa-
len Telekommunikationssysteme wihrend der ersten Halfte dieses Jahrhunderts
in Richtung eines allgemeinen Organisationsparadigmas konvergierten
(Schneider 1991). Seine institutionellen Merkmale waren

— eine hohe horizontale Integration (die verschiedenen Kommunikations-
dienste sind in starkem MaBe integriert);

— eine hohe vertikale Integration (die Produktions- und Leistungskette ist in
hohem MaBe integriert);

— starke politische Kontrolle (politische Kriterien spielen in der Entwicklung
eine groBe Rolle).

Mit dem fortschreitenden technischen Wandel hat sich dieses Organisations-
paradigma seitdem zunehmend aufgeldst. Unterstiitzt durch konomische und
politische Faktoren (Weltmarktkonkurrenz beziehungsweise Europdische
Union) haben die erweiterten technischen Moglichkeiten zu einem gegen-
laufigen Entwicklungstrend gefiihrt: Uber LiberalisierungsmaBnahmen wurde
die horizontale Integration reduziert; die Offnung der nationalen Beschaf-
fungsmirkte fiihrte zu einer Senkung der vertikalen Integration, und iiber
Privatisierung oder Verwaltungsautonomisierung wurde die politische Kon-
trolle drastisch reduziert.
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3.5 Von hierarchischer Steuerung zu horizontaler Koordination

Ausgedehnte Infrastruktursysteme entstehen nur im Ausnahmefall »aus einer
Hand<. Wo sich etwa, wie in den USA, nationale Eisenbahnnetze aus mehre-
ren kleineren Netzen verschiedener Betreiber entwickeln (Salsbury 1988),
entstehen deshalb Koordinationsprobleme — in diesem Fall zum Beispiel hin-
sichtlich der Spurweite. Die Umsténde, die im deutschen Telekommunika-
tionssystem liber lange Zeit hinweg eine >Einheitstechnik< méglich machten,
sind, wie oben dargestellt, sehr spezieller Natur. Zumal dann, wenn technische
Infrastruktursysteme {iber nationale Grenzen hinauswachsen, treten Koordina-
tionsprobleme auf, die nicht mehr durch hierarchische Entscheidung zu 16sen
sind.

Die fiir viele Infrastruktursysteme charakteristische Form relativ eng gekop-
pelter technischer Netzwerke stellt ganz besondere Anforderungen an die
Koordination der einzelnen »technischen Knoten¢, wenn diese auf bestimmte
Weise zusammenwirken (Kompatibilitit) oder austauschbar (Portabilitét) sein
sollen (Genschel 1995; Schmidt/ Werle 1994). Fiir jedes Systemelement, das
mit anderen Elementen interagiert, miissen samtliche Eigenschaften festgelegt,
das heiBt spezifiziert werden, die ein solches Zusammenwirken méglich ma-
chen. Die Definition solcher Spezifikationen wird héufig als technische Nor-
mierung oder Standardisierung bezeichnet.!> Diese kann die Form der Uni-
formisierung der einzelnen Systemkomponenten (>Einheitstechnik<) haben oder
lediglich ihrer Kompatibilisierung (Schnittstellendefinition) dienen. Der zweite
Koordinationsmodus begtinstigt technische Diversifikation (und damit Innova-
tion) und erhéht durch die Moglichkeit modularen Systemaufbaus die Flexibi-
litdt. Beide Arten von Standards konnen grundsitzlich auf drei Arten zustan-
dekommen (Schmidt/Werle 1992):

— Standards konnen autoritativ angeordnet werden (hierarchische Standardi-
sierung);

— Standards kénnen ausgehandelt werden (kooperative oder Komiteestandar-
disierung);

— Standards konnen sich iiber spontane Diffusions- und Imitationsprozesse
ausbreiten, ohne daf dabei bewuBt koordiniert wird (nichtkooperative Stan-
dardisierung).

15  Die Normierung von Eigenschaften muB sich nicht immer an koordinativen Zwecken
(Koordinationsstandards) orientieren, sondern kann auch regulative Funktionen erfiillen
(regulative Standards).
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Jede dieser Strukturformen hat Stirken und Schwéchen. Bei rein marktbasier-
ten Imitations- und Diffusionsprozessen besteht die Gefahr, da3 pfadabhéngige
ProzeBlogiken zu suboptimalen Lésungen fiihren. Eine hierarchische Standar-
disierung erméglicht zwar eine gezielte Wahl zwischen Alternativen und eine
verlaBlichere Durchsetzung als freiwillige Standardisierungsformen; anderer-
seits setzt die hierarchische Form aber auch einen durchgingigen Kontroll-
zugriff voraus, beziehungsweise verlangt einen hoheren Kontroll- und Uber-
wachungsaufwand. Horizontal koordinierte Standardisierung schliellich ist
nicht nur in der Durchsetzung, sondern auch in der Formulierung auf Konsens
angewiesen, wobei die Einigung in Verhandlungssystemen mit deren zuneh-
mender GroBe immer schwieriger und damit unwahrscheinlicher wird (vgl.
hierzu allgemein Scharpf 1994). Dennoch ist dies iiberall dort inzwischen die
géingigste Organisationsform der Standardisierung, wo, wie in der internatio-
nalen Telekommunikation, hierarchische Instanzen fehlen, die systemweite
Standards formulieren und durchsetzen kénnten.

Untersuchungen zur Standardisierung in der Telekommunikation (Genschel
1995; Schmidt/Werle 1995) haben gezeigt, daB ein wechselseitiger Zusam-
menhang zwischen Telekommunikationsstrukturen, Standards und Standardi-
sierungsorganisationen besteht. In Deutschland bildeten friiher eine einfache
hierarchische Netzstruktur, einheitlich (uniform) festgelegte Komponenten
und eine im wesentlichen hierarchische Standardisierung einen interdependen-
ten Zusammenhang. Technischer Wandel und zunehmende Internationalisie-
rung haben vor allem in den letzten zwanzig Jahren die Standardisierungs-
anforderungen verindert:'® International geltende Kompatibilititsstandards
wurden notwendig, konnten aber von den traditionellen Standardisierungs-
organisationen nicht mehr bedarfsgerecht produziert werden. Da supranationa-
le politische Instanzen immer noch duBerst schwach ausgeprégt sind, gibt es
keine iibergeordnete Institution, die einen rational geplanten Umbau der Stan-
dardisierungslandschaft hitte leisten kénnen. Wie in Kapitel 8 genauer ge-
schildert wird, fand die institutionelle Anpassung im System der Standardi-
sierungsorganisationen im wesentlichen auf dem Wege horizontaler Selbst-

16  Telekommunikation und Computerindustrie basierten zunichst auf stark unterschied-
lichen technischen Strukturen und stellten daher auch unterschiedliche Anforderungen
an die Setzung von Kompatibilititsstandards. Mit zunehmender Interpenetration beider
Sektoren seit den siebziger Jahren einerseits und der zunehmenden Internationalisierung
der Telekommunikation andererseits verschieben sich die Standardisierungsanforde-
rungen, indem die Schnittstellen sowohl zwischen wie innerhalb nationaler Systeme
zunehmen und die erforderliche Austauschbarkeit von Komponenten steigt.
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organisation statt. In vielen Bereichen entwickelten sich vollkommen neue,
spezialisierte Normungsorganisationen; zugleich differenzierten sich existie-
rende Organisationen intern immer mehr auf, wurden inkrementalistisch mit
neuen Funktionen erweitert und bei Bedarf mit anderen Organisationen ar-
beitsteilig vernetzt. Insgesamt fiithrten die Verschiebungen in der Technostruk-
tur so zu einem riesigen >Bevélkerungswachstumc« bei den Standardisierungs-
organisationen einerseits, und zu einer zunehmend dichteren und komplexeren
Vernetzung der Organisationen andererseits. Die hohe interorganisatorische
Differenzierung, verbunden mit einer starken interorganisatorischen Vernet-
zung, kombiniert kooperative und nichtkooperative Standardisierungsformen.
Diese Kombination ist der jeweils getrennten Operation beider Standardisie-
rungsmodi insofern tiberlegen, als die immanenten Schwichen beider Prozesse
dadurch neutralisiert werden: Uber das Netzwerk wird kooperative Standardi-
sierung auf verschiedene Organisationen verteilt, und die interorganisatorische
Koordination wird einem nichtkooperativen Prozef} iiberlassen, der keinen
tibergreifenden Konsens fordert und damit die Einigungsfihigkeit erhoht (Gen-
schel 1995). Diese Mischung der Standardisierungsformen macht Koordina-
tionsleistungen moglich, die sonst nicht erbracht werden konnten.

Die kooperative Komiteestandardisierung ist nicht unbedingt ein harmoni-
scher ProzeB, wie die vergleichende Rekonstruktion von Standardisierungs-
prozessen in den Bereichen Bildschirmtext, Telefax und E-Mail gezeigt hat
(Schmidt/Werle 1995). Selbst in alten, etablierten Organisationen wie dem
CCITT,"” in dem Abstimmungs- und Aushandlungprozesse verfahrensmiBig
stark festgelegt sind, gibt es immer noch so groBe Handlungsspielrdume, da
variierende Konfliktkonstellationen zwischen den interessenorientiert handeln-
den Akteuren sehr unterschiedliche Abstimmungsresultate produzieren kénnen.
Die Art der jeweiligen Konfliktkonstellation héngt dabei zum einen von den
spezifischen Binnenstrukturen technischer Systeme, zum anderen von den
unterschiedlichen Phasen der Systementwicklung ab. Ist ein System so eng
gekoppelt, daB es als unteilbar erscheint (es somit immer um das Ganze geht),
dann ist der Konflikt zwischen den Befiirwortern verschiedener Optionen
hérter als bei teilbaren Giitern oder dekomponierbaren Systemen. Weil Bild-
schirmtext in den siebziger Jahren einerseits als integriertes Gesamtsystem
gehandelt wurde (was es schon lange nicht mehr ist), und andererseits bei
Standardisierungsbeginn fiir die verschiedenen nationalen Systeme schon

17 CCITT ist die Abkiirzung der franzosischen Bezeichnung des Internationalen Bera-
tenden Komitees fiir Telefonie und Telegrafie. Das CCITT ist die weltweit wichtigste
Standardisierungsorganisation in der Telekommunikation.
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umfangreiche Investitionen getitigt worden waren (sunk costs), implizierte
das Einigungsproblem in der internationalen Bildschirmtext-Standardisierung
ein Nullsummenspiel (Systemkonkurrenz) mit der Folge einer Nicht-Einigung
(beziehungsweise symbolischen Schein-Einigung). Dies war in der Telefax-
standardisierung anders: Weil es hier nur um einen Teilaspekt von System-
komponenten ging, war der Konflikt um Marktanteile weniger intensiv, und
das gemeinsame Sachinteresse an einem weltweit giiltigen Telefaxstandard
konnte daher eher in den Vordergrund treten. Im Fall der Softwarestandardi-
sierung von E-Mail-Netzen (X.400) wird schlieBlich deutlich, da auch der
Zeitpunkt einer Standardsetzung erhebliche Wirkungen auf die Einigungs-
und Implementationsprobleme hat. Der X.400-Standard zeichnet sich vor
allem dadurch aus, da es sich um eine Ex-ante-Standardisierung handelt, bei
der die verschiedenen Parteien noch keine wesentlichen Investitionen in die
unterschiedlichen Optionen getitigt hatten, und das Einigungsproblem ledig-
lich eine kognitive Abstimmung, aber nicht die Lésung von Verteilungskon-
flikten implizierte, das heiBit ein sogenanntes >reines Koordinationsspiel« dar-
stellte.

Trotz variierender Interessenkonstellationen in den drei skizzierten Standar-
disierungsfillen, und trotz unterschiedlichen Erfolgs der institutionellen Ver-
mittlung wire ohne die Existenz einer institutionellen Arena wie des CCITT
auch im Telefax-Fall und beim X.400-Standard nur eine nichtkooperative
Standardisierungsform moglich gewesen — mit allen unerwiinschten Folgen
und Nebeneffekten einer solchen Losung. Vor allem bei Standardisierungs-
prozessen mit geringem Konfliktniveau, in denen Verteilungskonflikte sachbe-
zogene Problemlosungen nicht zu stark behindern, stellt die Institutionalisie-
rung der Aushandlungsprozesse viele Mittel bereit (zum Beispiel die Moglich-
keit von Tauschprozessen zur Bildung von Paketldsungen), welche die Eini-
gung letztlich erleichtern. Andererseits macht der Vergleich der drei Fille
deutlich, daB8 derartige institutionalisierte Verhandlungsarenen nicht jedes
Konfliktniveau verarbeiten kénnen. Wie der miBlungene Bildschirmtext-Stan-
dard zeigt, sind bei bestimmten Konfliktintensitéten selbst etablierte und sonst
gut funktionierende Institutionen iiberfordert, wenn sie Interessenkonflikte
durch allgemeinverbindliche Entscheidungen auflésen sollen.
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3.6  Technische Infrastruktursysteme und gesellschaftliche
Entwicklung

Die Einzelfallanalyse technischer Entwicklungen, bei denen der jeweilige
gesellschaftliche Kontext als Prégefaktor, also als unabhingige Variable er-
scheint, verdeckt die Tatsache, daf3 ein enger wechselseitiger Zusammenhang
zwischen der Organisationsform von technischen Infrastruktursystemen und
den jeweils gesamtgesellschaftlich dominierenden Governance-Formen besteht
(Mayntz 1993). Das gilt speziell fiir die Beziehung zwischen groBtechnischen
Systemen und dem Staat.

Obwohl gerade die fiir das politisch-administrative System konstitutiven
Tatigkeiten, insbesondere das politische und administrative Entscheidungs-
handeln, relativ wenig technisiert sind, gibt es eine Art koevolutionérer Be-
ziehung zwischen dem modernen Staat und den neuzeitlichen technischen
Infrastruktursystemen: Beide sind in besonderem MaBe formal organisiert und
hierarchisch strukturiert. Bei den netzgebundenen technischen Systemen wie
Eisenbahn, Telefon und Elektrizitatsversorgung haben dabei technisch beding-
te Koordinations- und Kontrollnotwendigkeiten eine wichtige Rolle gespielt,
ohne daB sie allein fiir die Dominanz hierarchischer Ordnungsformen verant-
wortlich waren. Vielmehr haben sich der moderne Zentralstaat und die groB-
technischen Systeme wechselseitig in ihrem Wachstum stimuliert und in ihrer
Zentralisierung geférdert. Vor allem Telegraf und Telefon haben die Expan-
sion der Zentralverwaltungen und mithin die politisch-administrative Hier-
archisierung begtinstigt. Umgekehrt hat der Staat den Aufbau groBer privater
Monopole bei den technischen Infrastruktursystemen erméglicht. Wegen ihrer
Bedeutung fiir den Staat sind Telegraf und Telefon, ebenso wie die fiir milita-
rische Operationen wichtige Eisenbahn, wenigstens in Europa sogar als Teil
des sich entfaltenden Staatsapparats organisiert worden. Aber auch wo das
nicht der Fall war, haben diese technischen Infrastruktursysteme sowohl durch
ihr hohes Nutzenpotential wie durch ihr hohes Stérpotential die staatliche
Regelung provoziert und dadurch den starken, den Interventionsstaat gefordert.

Heute ist die auf eine Art struktureller Wahlverwandtschaft gestiitzte Sym-
biose zwischen hierarchisierten politischen, industriellen und technischen
Systemen jedoch prekidr geworden, wobei es, ganz nach dem Muster des
Marxschen >Totengribermodells«< des Kapitalismus, ihre eigenen Wirkungen
sind, die ihren Fortbestand gefihrden: eine positive Wechselwirkung schlagt
in eine negative um. Der méchtige hierarchische Staat wird im Namen von
Foderalismus, Regionalismus und Dezentralisierung angegriffen. Bei den
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groBtechnischen Systemen fiihrt die mit einem hohen Stoérpotential gekoppelte
Wachstumsdynamik und Verselbstindigungstendenz zu Kritik. Die Abhéngig-
keitsbeziehung zwischen technischen Infrastruktursystemen und ihren Nutzern
wird um so asymmetrischer, je weitrdumiger Monopole sich erstrecken, je
enger sie intern vernetzt und je hierarchischer sie organisiert sind. Solche
groBen technischen Systeme und die mit ihnen gemachten Erfahrungen er-
wecken Unbehagen und motivieren Proteste, die sich im gleichen Zuge gegen
eine Industrie und ein politisches System richten, die mit ihnen aufs engste
liiert erscheinen. Besonders deutlich ist dieser Zusammenhang —~ Stichwort
Atomstaat — bei den modernen Nuklearsystemen, die wegen des hohen Risikos
bei Unféllen oder Sabotage eine strikte hierarchische Kontrolle, den rigiden
Uberwachungsstaat zu erzwingen scheinen. Auf diese Weise trigt die Reak-
tion auf die wachsende Macht groBtechnischer Systeme zur Erosion der gesell-
schaftlichen Akzeptanz fiir hierarchische Ordnungsformen bei. In den derzeit
tiberall beobachtbaren Deregulierungsbemiihungen, die auf eine Entflechtung
der bisherigen (staatlichen oder auch nur staatlich garantierten) Monopole
hinauslaufen, schligt die Kritik dann wiederum auf die technischen Systeme
zuriick.

Technische Innovationen haben, so 148t sich dieses Argument zusammen-
fassen, tber die auf ihrer Basis entwickelten modernen Infrastruktursysteme
zundchst als Triebkraft gesellschaftlicher Zentralisierung und Hierarchisierung
gewirkt. Die problematischen Folgen dieser synchronen Entwicklung in Staat,
Industrie und Infrastruktursystemen haben sodann zu einer Gegenbewegung
gefiihrt, die samtliche gesellschaftlichen Manifestationen des Hierarchieprin-
zips betrifft.'® An seine Stelle treten heute zunehmend verschiedene Formen
horizontaler Koordination. Fiir die Infrastruktursysteme wurde das am Beispiel
der Telekommunikation, aber auch des Luftverkehrs in diesem Kapitel gezeigt.
Fiir den Bereich der Politik indiziert die wachsende Beachtung von Politik-
netzwerken (Marin/Mayntz 1991) die zunehmende Bedeutung horizontaler
Koordination. In der Wirtschaft schlieBlich finden sich parallele Entwicklun-
gen im Bereich der Unternehmenskooperation (Hollingsworth 1990), aber
auch innerhalb der immer wichtiger werdenden multinationalen Unternehmen,
die immer dezentraler operieren (Schneider 1994). Vor allem im Bereich der
Wirtschaft wird die Tendenz zur Ersetzung hierarchischer durch horizontal
vernetzte Beziehungen dabei von denselben technischen Innovationen vor
allem in der Telekommunikation begiinstigt, die dort eine Entflechtung der
groBen Monopole praktikabel werden lieBen. Auch jetzt wieder verstirken

18  Auf diese Gegenbewegung verweist auch Hughes (1991, Kapitel 9 und passim).
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sich die strukturellen Verdnderungen in den technischen und den nichttechni-
schen gesellschaftlichen Teilsystemen wechselseitig. Die technische Entwick-
lung, die zuvor das Entstehen groBer hierarchischer Organisationen in Politik
und Wirtschaft begiinstigte, ist weitergelaufen und unterstiitzt heute den Wan-
del des Primats gesellschaftlicher Ordnungsformen hin zu netzwerkartigen
Beziehungsmustern.
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Kapitel 4

Politische Steuerung und Selbstregulation
des Systems organisierter Forschung

Uwe Schimank

Wissenschaftliche Forschung ist einer der sachlich spezialisierten Handlungs-
zusammenhénge, die sich in der modernen Gesellschaft teilsystemisch aus-
differenziert und dabei auch die Fahigkeit kollektiver Selbstregulation gewon-
nen haben. Mit dieser Fihigkeit von Forschungsakteuren sind einerseits pro-
noncierte Autonomieanspriiche gegeniiber Einwirkungen von auen verbunden.
Andererseits ist die wissenschaftliche Erkenntnisproduktion schon seit dem
letzten Jahrhundert ein Gegenstand politischer Steuerung, die zweifellos eine
gewichtige AuBeneinwirkung darstellt. Unter den forschungspolitischen Prakti-
kern herrscht zwar Einigkeit dariiber, daB sie sich in Wahrheitsfragen tunlichst
nicht einmischen, sondern diese ausschlieBlich der wissenschaftlichen Selbst-
regulation tiberlassen. Auf drei Charakteristika des wissenschaftlichen Wis-
senskorpus will forschungspolitische Steuerung jedoch EinfluB nehmen: er-
stens auf die Forschungsthemen; zweitens auf die Innovativitit, also das quan-
titative Wachstum und den qualitativen Fortschritt wissenschaftlicher Wahr-
heitssuche; und drittens auf den Typus der Forschung, der sich in kognitiver
Hinsicht zwischen anwendungsferner Grundlagenforschung und technischer
Entwicklung sowie in sozialer Hinsicht durch die entsprechenden Adressaten-
bezilige — neben der Scientific community als innerwissenschaftlichem Adres-
sat verschiedene Arten von auBerwissenschaftliche Adressaten — verortet.
Die bloBe Tatsache forschungspolitischer Steuerungsbemiihungen zeigt
bereits, daf politische Akteure in den genannten drei Hinsichten andere Vor-
stellungen tiber das Wiinschenswerte haben, als die wissenschaftliche Selbst-
regulation von sich aus realisiert. Dementsprechend ist das Verhiltnis von
Selbstregulation wissenschaftlicher Forschung auf der einen und forschungs-
politischer Steuerung auf der anderen Seite prinzipiell spannungsreich. Jenseits
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zahlloser anekdotisch bleibender empirischer Beispiele gehen jedoch die Ver-
suche einer theoretischen Fassung dieses Spannungsverhéltnisses weit ausein-
ander. Da3 die Autonomie der Forschung eine Illusion sei, weil sich Forschung
riickhaltlos Einflissen aus ihrer gesellschaftlichen Umwelt ergeben miisse,
wird ebenso behauptet wie das krasse Gegenteil: daBl eine gezielte Beeinflus-
sung der Forschung von auflen, insbesondere staatliche Forschungssteuerung,
eine Illusion sei, weil sich die Forschung aufgrund ihrer Undurchschaubarkeit
einer gezielten Beeinflussung durch AuBenstehende verschlieBe und sich im
tibrigen Steuerungsimpulsen auch immer noch heimlich entziehen kénne. Diese
beiden Extrempositionen vor Augen, haben wir uns in unseren Untersuchungen
zum Forschungssystem moderner Gesellschaften darum bemiiht, zu empirisch
begriindeten und theoretisch differenzierteren Aussagen zu gelangen.

Die verschiedenen Organisationen, in denen Forschung betrieben wird, sind
der wichtigste Zugriffspunkt forschungspolitischer Steuerung (Schimank
1991a). Steuerung vollzieht sich vor allem als staatliche Beeinflussung dieser
Organisationen. Die hauptsdchlich ergriffenen Moglichkeiten hierfiir sind: die
Schaffung beziehungsweise Auflosung bestimmter Forschungseinrichtungen;
die Festlegung von Finanzierungsmodi der Einrichtungen und die Verteilung
finanzieller Ressourcen in Form von Grundausstattung und Drittmitteln; die
formelle Mitwirkung an den Entscheidungen tiber das Forschungsprogramm
der Einrichtungen; die formelle Mitwirkung an der Rekrutierung des Personals
der Einrichtungen, zumeist auf das Leitungspersonal beschriankt. Auf diese
Arten des Steuerungszugriffs bezogen hat die analytische Leitvorstellung
unserer Untersuchungen darin bestanden, institutionelle Faktoren innerhalb
des Forschungssystems und in seinen Beziehungen zur gesellschaftlichen
Umwelt als bedeutsame prigende Faktoren herauszuarbeiten. Dabei haben
wir uns nur begrenzt um die historische Variabilitit und internationale Varianz
dieser Faktoren gekiimmert. All unsere Untersuchungen haben sich der Zeit
nach dem Zweiten Weltkrieg gewidmet, wobei sich die meisten auf noch
enger gefaBte Zeitriume beschriankten. Lediglich in zwei Untersuchungen
haben wir eine international vergleichende Betrachtung vorgenommen und
uns ansonsten auf Deutschland konzentriert. Die unterschiedliche institutio-
nelle Ausgestaltung der drei wichtigen Sektoren des Forschungssystems — der
Forschung an Hochschulen, der Forschung in der Industrie und der staatlich
finanzierten auBeruniversitiaren Forschung — haben wir indessen erfaB8t. Der
Schwerpunkt unserer Untersuchungen lag somit auf der Herausarbeitung in-
stitutionell begriindeter intra- und intersektoraler Unterschiede des Verhaltnis-
ses von politischer Steuerung und Selbstregulation wissenschaftlicher For-
schung im Nachkriegsdeutschland.
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4.1 Ausblendung der institutionellen Dimension durch
andere Perspektiven der Wissenschaftsforschung

Bevor nun die theoretischen Ergebnisse, zu denen uns unsere empirischen
Untersuchungen dieser Frage gefiihrt haben, dargestellt werden, soll unsere
Herangehensweise zumindest skizzenhaft anderen relevanten Perspektiven
der Wissenschaftsforschung gegeniibergestellt werden.

Aus der offenkundigen Tatsache, daB3 forschungspolitische Steuerung in
hohem Mafe als Einwirkung auf Forschungsorganisationen durch die Gestal-
tung von institutionellen Strukturen stattfindet, ziehen die meisten Perspekti-
ven der Wissenschaftsforschung — sofern sie sich liberhaupt mit Fragen der
Forschungssteuerung befassen — keineswegs den SchluB, sich empirisch und
theoretisch naher mit der Beschaffenheit dieser Strukturen zu befassen und
deren Varianz im Zeitverlauf, zwischen verschiedenen Landern und zwischen
unterschiedlichen Sektoren eines bestimmten Forschungssystems analytisch
zur Kenntnis zu nehmen:

— Noch im Vorfeld der im eigentlichen Sinne sozialwissenschaftlichen Be-
trachtungen sind stark normativ gepriagte Stellungnahmen von Wissen-
schaftlern angesiedelt, die auf der groBtmoglichen Nichteinmischung der
Politik in die Forschung beharren, diese Forderung aber sodann auch funk-
tionalistisch begriinden. Die »republic of science« solle sich selbst regieren
(Polanyi 1962), weil sie erst in dieser Ungestortheit durch auBerwissen-
schaftliche Nutzenerwartungen den langfristig groften gesellschaftlichen
Nutzen produziere (Ben-David 1992a, 1992b).

— Neomarxistische Analysen leiteten theoretisch die Instrumentalisierung der
Forschung entsprechend den Imperativen kapitalistischer Akkumulation
ab, was bei der Industrieforschung unmittelbar durch die Unternehmen,
bei den anderen Sektoren des Forschungssystems mittelbar iiber den Staat
als »ideellen Gesamtkapitalisten« geschehe (Hirsch 1970, 1974; Ronge
1977, 1986). Hier wurden Eingriffe in die Autonomie der Forschung als
zumindest kurz- und mittelfristig funktional fiir die Reproduktion der spit-
kapitalistischen Gesellschaft eingestuft.

— Die theoretisch ansetzenden und in historischen Fallstudien vertieften
Untersuchungen zur >Finalisierung< der Forschung kamen zu dem Schlu83,
daB eine Instrumentalisierung durch aulerwissenschaftliche Einfliisse nur
in bestimmten Phasen der kognitiven Entwicklung eines Forschungsfeldes
ohne Schaden fiir den weiteren Erkenntnisfortschritt moglich, in einer — der
postparadigmatischen Phase — sogar notig seien (B6hme/van den Daele/
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Krohn 1974; Starnberger Studien 1978). Damit wurde eine differenzierende
Mittelposition zwischen den beiden zuvor genannten Betrachtungsweisen
eingenommen.

— Teilweise an die >Finalisierungs<-These ankniipfende empirische Fallstudien
zu zeitgenossischen forschungspolitischen Programmen der »geplanten
Forschung« zeigten dann ein ganz anderes Bild als alle drei bisher genann-
ten Betrachtungsweisen (Kiippers/Lundgreen/Weingart 1978; van den
Daele 1979). Es erwies sich, dal die Akteure des Forschungssystems mit-
tels verschiedener gebriuchlicher Praktiken sehr wohl in der Lage sind,
sich der forschungspolitischen Steuerung zu entziehen. Damit wurden Gren-
zen forschungspolitischer Steuerung aufgewiesen. Auf derselben Linie liegt
das Konzept der »Selbstorganisation« von Forschergruppen, die sich durch
entsprechendes strategisches Handeln stérende Umwelteinfllisse — unter
anderem aus der Forschungspolitik — vom Leibe halten kénnten (Krohn/
Kiippers 1987).

— In der systemtheoretischen Betrachtung wissenschaftlicher Forschung als
ausdifferenziertes gesellschaftliches Teilsystem wurde diese Abschottung
gegeniiber Umwelteinfliissen noch schérfer gefaBt (Luhmann 1981, 1986:
150-166, 1990; Stichweh 1987, 1988). Die selbstreferentielle Geschlossen-
heit der durch den Wahrheitscode geprigten wissenschaftlichen Kommuni-
kationszusammenhénge mache diese zum einen intransparent fiir Beobach-
tungen von auBlen, zum anderen resistent gegeniiber Einwirkungen von
auBen. Dementsprechend fehle der Forschungspolitik sowohl das nétige
Wissen als auch der nétige Einflul zur gezielten Steuerung der Forschung.
Allenfalls konnte eine forschungspolitische »Kontextsteuerung« als »For-
mung der Intersystembeziehungen« (Willke 1987: 6), beispielsweise zwi-
schen Wissenschaft und Wirtschaft, moglich sein.

Jede dieser Betrachtungsweisen gelangt zu sehr prinzipiellen Aussagen liber
das Verhiltnis von wissenschaftlicher Selbstregulation und politischer For-
schungssteuerung. Schon beim kursorischen Blick auf einige beispielhaft
herangezogene institutionalistisch orientierte historische Fallstudien zu For-
schungssystem und Forschungspolitik im Nachkriegsdeutschland (Stamm
1981; Radkau 1983; Trischler 1992) springt hingegen ins Auge, wie vielfaltig
und verénderlich sich institutionelle Strukturen darstellen kénnen — und wie
unterschiedlich infolgedessen jeweils die forschungspolitischen Steuerungs-
chancen und -wirkungen sowie die Moglichkeiten wissenschaftlicher Selbst-
regulation ausfallen. Solche Fallstudien taugen somit zur empirischen Destruk-
tion der vorhandenen iibergeneralisierten theoretischen Behauptungen, setzen
aber nichts konstruktives Theoretisches an deren Stelle.
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Wir halten am sozialwissenschaftlichen Erkenntnisziel der Identifikation
theoretisierbarer, also von konkreten Féllen abstrahierender und generalisier-
ter Zusammenhinge fest, wollen dabei jedoch der durch die historische For-
schung aufgezeigten Variablitat und Varianz Rechnung tragen. Dabei kniip-
fen wir in unseren Untersuchungen durchaus an die differenzierungstheore-
tische Ausgangsvorstellung einer grundlegenden und nicht hintergehbaren
Divergenz der ausdifferenzierten Handlungslogiken von Forschung, Politik,
Wirtschaft usw. an.! Verharrt man jedoch hierbei, gelangen lediglich die
relativ einheitlichen und sich nur sehr langfristig wandelnden Priagungen des
Handelns in den verschiedenen gesellschaftlichen Teilsystemen in den Blick.
Daraus 148t sich schon rein logisch die uns interessierende Varianz und
Variabilitit des Verhéltnisses zwischen wissenschaftlicher Selbstregulation
und forschungspolitischer Steuerung nicht erklaren. Dafiir kommen nur Fak-
toren in Betracht, die ihrerseits in gleichem MaBe variieren und variabel
sind. Entsprechend dem generellen »akteurzentrierten Institutionalismuss, der
alle Arbeiten des Max-Planck-Instituts fiir Gesellschaftsforschung anleitet,
haben wir uns daher auf die institutionellen Faktoren konzentriert.”> Damit
lassen sich unser theoretisches Interesse und unsere Herangehensweise nun
zusammenfassend kennzeichnen. Wir wollen, als Korrektur vorherrschender
theoretischer Pauschalisierungen, die Varianz und Variabilitdt des Verhdltnis-
ses zwischen wissenschaftlicher Selbstregulation und forschungspolitischer
Steuerung herausarbeiten. Diesen Sachverhalt wollen wir auf die Varianz und
Variabilitit institutioneller Strukturen zuriickfiithren, die sowohl das Steue-
rungshandeln folgenreich prigen als auch dessen bevorzugte Zugriffspunkte
sind (Schimank 1995b).

Die Einsichten, die wir hierzu durch unsere empirischen Untersuchungen
gewonnen haben, sollen im folgenden unter vier analytischen Leitgesichts-
punkten prisentiert werden: strukturell angelegte Autonomiegeféhrdungen der
Forschung; auBerwissenschaftliche Forschungssteuerung im Wechselspiel von
staatlicher Forschungspolitik und Adressatenbeziigen; Selbstbeschrinkungen
staatlicher Forschungssteuerung; und strategische Autonomiewahrung der

1 Zur generellen Verkniipfung unserer analytischen Perspektive mit der soziologischen
Differenzierungstheorie siche Mayntz (1988) und Braun (1993b).

2 Verschiedene andere Arten von Faktoren erfiillen freilich ebenfalls diese Bedingung:
vor allem die situationsspezifischen Ziele der Forschungsakteure und politischen Steue-
rungsakteure sowie weiterer auBerwissenschaftlicher Akteure und die fiir die Forschung
zur Verfiigung gestellten Ressourcen. Sowohl Ziele als auch Ressourcen haben wir
als Erklarungsfaktoren einbezogen, ohne sie indessen ins Zentrum der Analyseperspek-
tive zu riicken.
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Forschung. Zusammengesehen ergeben die vier aufeinander aufbauenden
Gesichtspunkte ein — hier natiirlich nur andeutbares — duBerst facettenreiches
Bild.

4.2  Strukturell angelegte Autonomiegefihrdungen der Forschung

Man kann davon ausgehen, daB Forschungsakteure — individuelle Forscher
ebenso wie Forschungseinrichtungen — die eigene Autonomie wahren wollen
und sich deshalb immer wieder durch forschungspolitische Steuerungsbestre-
bungen bedringt sehen werden. Die fiir Akteure generell unterstellbare Emp-
findlichkeit gegeniiber Autonomiegefahrdungen liegt bei Forschungsakteuren
noch in spezifisch gesteigertem MaBe vor. Das liegt an einer differenzierungs-
theoretisch festzumachenden Eigentiimlichkeit des Forschungssystems.

Die Ausdifferenzierung fast aller anderen Teilsysteme der modernen Gesell-
schaft vollzog sich tiber die Produktion spezialisierter Leistungen fiir ihre
gesellschaftliche Umwelt. Beziiglich der Ausdifferenzierung der Forschung
hingegen wurde fiir die Erkenntnis von Wahrheiten iiber die Welt ein primérer
Selbstwertcharakter reklamiert (Mayntz 1988: 39—40). Zwar wurde kaum
rundweg abgelehnt, daB sich die Forschung, die ja schnell immer mehr Res-
sourcen verbrauchte und dadurch von auBerwissenschaftlichen Ressourcen-
gebern abhéngig wurde, auch in gewissem MaBle gesellschaftlich niitzlich zu
machen habe. Doch dies sollte sich aus Sicht der Forscher am besten als sie
in ihrer Wahrheitssuche nicht stérende positive Externalitit ergeben anstatt
durch autonomieeinschrinkende Forderungen aus der gesellschaftlichen Um-
welt geschehen. Mit derart weit gesteckten Autonomieanspriichen hat sich
die gesellschaftliche Umwelt des Forschungssystems freilich nie abfinden
konnen. Insbesondere aus der Wirtschaft und von staatlicher Seite wurde stets
—und mit wachsender Ressourcenvergabe an die Forschung zunehmend — der
Anspruch erhoben, ihr Anwendungsbeziige vorgeben zu kénnen. Damit steht
Forschungshandeln prinzipiell im Spannungsfeld zweier Beurteilungskriterien:
seiner innerwissenschaftlichen Qualitit und seiner auBerwissenschaftlichen
Niitzlichkeit (Mayntz/Scharpf 1990: 76-77). Beiden Kriterien 148t sich zwar
durchaus gelegentlich, aber keineswegs immer gleichermaBen gerecht werden.

Das Spannungsverhiltnis zwischen grundlagentheoretischer Wahrheitssuche
— im Sinne eines »quest for fundamental understanding« (Rosenberg/Nelson
1994: 332) auch von anwendungsbezogenen Forschungsfragen — und auB3er-
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wissenschaftlichen Leistungsbeziigen stellt sich in drei generellen institutio-
nellen Formen der Verortung von organisierter Forschung in gesellschaft-
lichen Teilsystemen jeweils unterschiedlich dar (Braun/Schimank 1992). In
verschiedenen unserer Untersuchungen haben wir diese drei Formen — das
organisatorische Nebeneinander von Forschungs- und Bildungssystem, die
organisatorische Einbettung des Forschungssystems in andere gesellschaftliche
Teilsysteme und die organisatorische Freisetzung des Forschungssystems -
niher betrachtet. Ein Vergleich 148t erkennen, welches strukturell angelegte
Gefahrdungspotential fiir die Autonomie wissenschaftlicher Selbstregulation
jeweils besteht. Zugleich machen die empirischen Befunde aber auch deutlich,
daB das AusmaB, in dem diese Autonomiegefahrdungen spiirbar werden kon-
nen, durch eine Reihe von variierenden und variablen spezifischen institu-
tionellen Regelungen im Rahmen der jeweiligen generellen institutionellen
Form bestimmt wird.

Das organisatorische Nebeneinander von Bildungs- und Forschungssystem
an den Hochschulen vieler Lander erméglicht mit seiner »Huckepack«-Legiti-
mation der Forschung durch die Lehre eine weitgehende AuBerachtlassung
auBerwissenschaftlicher Leistungsbeziige (Braun/Schimank 1992: 323-324;
Schimank 1995a: 53-55). Durch den lockeren Leistungsbezug zur Lehre, die
thematisch und zeitlich nur relativ unspezifische Anforderungen an die For-
schung richtet, wird die Hochschulforschung in erheblichem MaBe vom Druck
auBerwissenschaftlicher Anwendungsbeziige mit ihren sehr viel spezifischeren
Anforderungen entlastet.

Diese institutionelle Form hat allerdings einen nicht unbetrichtlichen Preis
(Schimank 1995a: 58-96). Weil insbesondere die Professoren sowohl lehren
als auch forschen sollen, tut sich fiir sie leicht eine zeitliche Nullsummenkon-
kurrenz zwischen beiden Titigkeiten auf; und weil die Lehranforderungen
normalerweise drangender und von einflureicheren Bezugsgruppen gestellt
werden und die Erfiillung dieser Anforderungen auch leichter kontrollierbar
ist, kann es durch das organisatorische Nebeneinander immer wieder zu einem
zeitlichen Verdrdngungsdruck der Lehre auf die Forschung kommen. Sofern
dariiber hinaus — wie in Deutschland — Lehre und Forschung in betrachtlichem
MaBe einen gemeinsamen Pool an Planstellen und Haushaltsmitteln teilen,
kann das weiterhin zu einem ressourcenbezogenen Verdringungsdruck auf
die Forschung fiihren. Allerdings erhéht beziehungsweise verringert die Aus-
priagung spezifischer institutioneller Regelungen des Verhéltnisses beider
Organisationsaufgaben die Intensitit dieses Verdringungsdrucks. So mildert
zum Beispiel ein hoher Anteil der Drittmittelfinanzierung der Hochschulfor-
schung die Nullsummenkonkurrenz mit der Lehre um die Grundausstattung
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ab, wie sich etwa im internationalen Vergleich mit den Vereinigten Staaten
zeigt.> Das Umgekehrte, eine Steigerung des ohnehin schon starken Verdran-
gungsdrucks der Lehre durch entsprechende spezifische institutionelle Rege-
lungen, lie sich gelegentlich in den achtziger Jahren an den deutschen Hoch-
schulen beobachten. Dort erschwerten bestimmte Regelungen der Hochschul-
finanzierung die Akquisition von Forschungsauftrigen aus der Wirtschaft,
wodurch es vielen Professoren erschwert wurde, die ressourcenbezogene Ver-
drangung der Forschung durch die Lehre mit Hilfe solcher Drittmittel zu kom-
pensieren.

AuBerhalb der Hochschulen muB8 Forschung ihre Ressourcenanspriiche
letztlich stets durch ihre behauptete und auf lange Sicht nachzuweisende
Niitzlichkeit fiir bestimmte auBerwissenschaftliche Akteure — vor allem Unter-
nehmen, das Gesundheitswesen, staatliche Behérden und das Militir — begriin-
den und deren Interessen in Rechnung stellen (Hohn/Schimank 1990:
386-394).* Eine institutionelle Form hierfiir ist die organisatorische Einbet-
tung des Forschungssystems in andere gesellschaftliche Teilsysteme. Anders
als das organisatorische Nebeneinander von Forschung und Lehre an den
Hochschulen ist diese Art der organisatorischen Koexistenz des Forschungs-
systems mit einem anderen gesellschaftlichen Teilsystem, die bei der Indu-
strieforschung und bei den staatlichen Ressortforschungseinrichtungen vorliegt,
hierarchisiert. Bei der Industrieforschung ist das Forschungssystem dem Wirt-
schaftssystem, bei den Ressortforschungseinrichtungen dem politischen System
untergeordnet. Forschung ist jeweils ein Mittel zur besseren Erreichung wirt-
schaftlicher beziehungsweise politischer Ziele. So kann sie zwar einerseits
durch nachgewiesene oder zumindest in Aussicht gestellte wirtschaftliche oder
politische Niitzlichkeit ihr Legitimations- und damit auch ihr Ressourcenpro-
blem l6sen. Doch der organisatorischen Einbettung wohnt andererseits ein
Vereinnahmungsdruck auf die Forschung inne.’ Die NutznieBer dieser For-
schungen tendieren insbesondere immer dann, wenn sie unter dem starken
Druck von Problemen stehen, bei denen sie sich von der Forschung Hilfe

3 Siehe hierzu Braun (1991: 46-71, 1992; 28-55, 147-175, 244-291) am Spezialfall der
medizinischen Forschung an Hochschulen.

4 Die Max-Planck-Gesellschaft (MPG) ist diesbeziiglich eine Ausnahme und daher auch
nicht zufillig fast ohne Pendant in anderen Lindern. Sie legitimiert ihre anwendungs-
ferne Grundlagenforschung durch Exzellenz — was aber naturgema immer nur einer
sehr kleinen Minderheit von Forschern moglich ist.

S Zu den Ressortforschungseinrichtungen sieche Hohn/Schimank (1990: 325-341) und
Braun/Schimank (1992: 325-328), zur Industrieforschung siehe Grande/Héusler
(1994: 350-359).
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versprechen, dazu, dieser eine entsprechend kurzfristige und eng fokussierte
Orientierung aufzuerlegen. Unternehmen und Ministerien ist dies gegeniiber
ihren Forschungsabteilungen beziehungsweise Ressortforschungseinrichtungen
durch hierarchische Weisungsbefugnis institutionell ermdglicht. Daneben gibt
es in der Industrieforschung noch die Institute industrieller Gemeinschaftsfor-
schung. Sie werden von meist branchenbezogenen Forschungsvereinigungen
getragen, denen oftmals sehr viele Unternehmen angehoren (Lautwein 1993).
Diese Institute sind vor allem dadurch, daB sie selbst oftmals diejenigen sind,
die die disparaten Forschungsprobleme der Unternehmen zu Projekten zusam-
menfiihren, erheblich vor einem Vereinnahmungsdruck abgepuffert.
Wiederum spielt die spezifische institutionelle Gestaltung der organisato-
rischen Einbettungen eine wichtige Rolle dabei, wie stark der Vereinnah-
mungsdruck werden kann.® Wenn etwa — um ein besonders plastisches Bei-
spiel aus der Friihgeschichte der Ressortforschung anzufiihren — die Satzung
der Physikalisch-Technischen Reichsanstalt zwar auf der einen Seite festlegt,
daB diese aus zwei Abteilungen, einer eher grundlagentheoretisch ausgerichte-
ten und einer eher Adressatenanforderungen abarbeitenden Abteilung, besteht,
dann aber andererseits bestimmt wird, daB zu den Aufgaben ersterer auch die
unmittelbare Unterstiitzung letzterer z&hlt, ist ein hoher Vereinnahmungsdruck
installiert (Hohn/Schimank 1990: 69—72). Denn durch diese Regelung kann
die adressatenbezogene Abteilung eine eigene Uberlastung auf die grundlagen-
theoretisch ausgerichtete Abteilung abwilzen und méglicherweise dariiber
hinaus auch deren Forschungsthemen praformieren. Bei Forschungsabteilungen
von Unternehmen 148t sich die fiir den Vereinnahmungsdruck wichtige in-
stitutionelle Varianz modellhaft als ein Kontinuum aufzeigen: »Am einen
Ende wird grundlagenorientierte Forschung, per unternehmensweiter Umlage
sozusagen grundfinanziert, in einem weitgehend autonomen Zentrallabor
durchgefiihrt. Am anderen Ende des Kontinuums flihren dezentrale Entwick-
lungslabors Auftrige von Konstruktions-, Produktions- und Vertriebsabteilun-

6 Die in der organisatorischen Einbettung angelegte Instrumentalisierung der Industrie-
und Ressortforschung wird langst nicht von allen betroffenen individuellen Forschern
als Autonomieeinschrinkung erfahren. Die sowohl in der Industrieforschung als auch
in der Ressortforschung immer wieder auftretenden Konflikte mit Vorgaben von seiten
der Unternehmen beziehungsweise des Ressorts deuten allerdings darauf hin, daB ein
nennenswerter Anteil von Forschern an ihren Scientific communities als wichtigen
Bezugsgruppen festhalten wollen. Dies ist auch fiir die Unternehmen beziehungsweise
Ressorts funktional, weil eine Vereinnahmung zur Folge hitte, daf der Anschlu8 an
langerfristige Entwicklungen der jeweiligen Forschungsfelder verpaBt wiirde.
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gen aus, die von diesen finanziert und inhaltlich weitgehend determiniert
werden« (Grande/Hausler 1992: 17).

Historisch am spétesten haben sich verschiedene Arten von Forschungsein-
richtungen herausgebildet, die eine dritte generelle institutionelle Form wissen-
schaftlicher Forschung darstellen: die organisatorische Freisetzung der For-
schung aus der Zugehorigkeit zu anderen gesellschaftlichen Teilsystemen.
Diese Form liegt in der Bundesrepublik vor allem bei der Max-Planck-Gesell-
schaft (MPG), der Fraunhofer Gesellschaft (FhG), den GroBforschungseinrich-
tungen und den Instituten der >Blauen Liste< vor. In manchen Lindern, vor
allem in Frankreich und den ehemaligen sozialistischen Staaten Osteuropas,
ist dies die vorherrschende institutionelle Form. Es handelt sich bei der Form
der organisatorischen Freisetzung generell um Forschungseinrichtungen, die
weder Lehre betreiben noch institutionell an Unternehmen beziehungsweise
staatliche Ressorts angebunden sind. Trotz einer solchen organisatorischen
Ungebundenheit betreiben diese Einrichtungen aber gréBtenteils nicht schwer-
punktmiBig anwendungsferne Grundlagenforschung. Die MPG ist diesbeziig-
lich aufgrund noch anzusprechender Entwicklungen eher die Ausnahme. Auch
als aus anderen Teilsystemzugehorigkeiten ausdifferenzierte Forschungsein-
richtungen miissen die genannten Gruppen ihre Existenz und ihre Ressourcen-
anspriiche meist iiber ihre auBerwissenschaftliche Niitzlichkeit legitimieren.”

Entsprechend sind auch diese Institute, so wie bei der organisatorischen
Einbettung der Forschung in ein anderes Teilsystem, einem Vereinnahmungs-
druck von seiten ihrer wirtschaftlichen, politischen, militdrischen oder medizi-
nischen Adressaten ausgesetzt. Auch hier variiert der Vereinnahmungsdruck
je nach den speziellen institutionellen Regelungen. Er ist zum Beispiel hoch
bei der sogenannten »variablen erfolgsorientierten Grundfinanzierung< der
FhG. Dieser Finanzierungsmodus, den es bei keiner der anderen Einrichtungen
gibt, macht die Hohe der institutionellen Zuwendungen an die FhG davon
abhéngig, wie hoch das Finanzvolumen an eingeworbenen Forschungsauf-
tragen ist (Hohn/Schimank 1990: 223-231, 417-418).

Unsere Ergebnisse zu diesem Leitgesichtspunkt der strukturell angelegten
Autonomiegefiahrdung der Forschung differenzieren insgesamt vor allem die
pauschalen Aussagen beziehungsweise Befiirchtungen der ersten der im vor-

7 In manchen Fillen stammt die Legitimation der Forschung auch aus einer Verkniipfung
mit letztlich philosophischen Orientierungsbediirfnissen, die gesellschaftlich verbreitet
sind - siehe etwa die Teilchenphysik mit ihrer Suche nach den letzten Grundbausteinen
der Materie oder die Astrophysik, die den Aufbau und die Geschichte des gesamten
Kosmos aufzukldren versucht.
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ausgegangenen Abschnitt angefiihrten theoretischen Betrachtungsweisen des
Verhiltnisses von forschungspolitischer Steuerung und wissenschaftlicher
Selbstregulation. Es trifft zwar zu, daB die >republic of science« Autonomie-
gefahrdungen aus ihrer gesellschaftlichen Umwelt ausgesetzt ist. Die Ressour-
cenabhéngigkeit der Forschung und das damit verbundene chronische Problem
der Legitimation von Ressourcenanspriichen schaffen dieses latent vorhandene
Gefiahrdungspotential. Ob und in welcher Intensitiit es jedoch manifest wird,
hingt erheblich von spezifischen institutionellen Regelungen im Rahmen der
drei generellen institutionellen Formen ab. Zudem gehen Autonomiegeféhr-
dungen der Forschung nicht immer auf Steuerungsbestrebungen zuriick. Hinter
Verdrangungstendenzen stehen keine auf die Forschung abzielenden Steue-
rungsbestrebungen. Dementsprechend unterscheiden sich auch die beiden
Arten der Autonomiegefdhrdung. Vereinnahmung interveniert bei der Wahl
der Forschungsthemen und des Forschungstypus. Verdrangung schrinkt dem-
gegeniiber global den Mdglichkeitsspielraum fiir Forschungsaktivitdten ein
und trifft dartiber zeit- und ressourcenaufwendige Forschungen besonders hart.

4.3 Forschungssteuerung im Wechselspiel von staatlicher
Forschungspolitik und Adressatenbeziigen

Die auf die Forschung gerichteten Steuerungsbestrebungen auBerwissenschaft-
licher Akteure treten stets nur im Zusammenwirken mit wissenschafilicher
Selbstregulation auf, weil sie diese eben niemals ersetzen kénnen. Steuerung
von auBen kommt in zwei Formen vor. Auf der einen Seite gibt es eine for-
schungspolitische Steuerung durch dafiir zusténdige staatliche Instanzen — in
der Bundesrepublik vor allem das Bundesministerium fiir Forschung und
Technologie (BMFT) beziehungsweise dessen Vorlaufer® sowie die fiir For-
schungspolitik zustindigen Ministerien der Linder. Auf der anderen Seite
unterliegt Forschung, wie bereits erwihnt, haufig zusétzlich oder auch aus-
schlieBlich einer Steuerung durch auferwissenschaftliche Adressaten, die

8 Zur Herausbildung des Forschungsministeriums auf Bundesebene siche Stucke (1993a).
Mittlerweile ist das BMFT mit dem friitheren Bundesministerium fiir Bildung und
Wissenschaft zum Bundesministerium fiir Bildung, Wissenschaft, Forschung und Tech-
nologie fusioniert worden; die hier berichteten Untersuchungen beziehen sich allerdings
noch auf das BMFT beziehungsweise dessen Vorlaufer.
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Forschungsauftrage vergeben oder Forschungskooperationen eingehen — vor
allem Unternehmen, Ministerien, andere staatliche Instanzen oder Verbénde.
Die drei generellen institutionellen Formen der organisatorischen Verortung
von Forschung in gesellschaftlichen Teilsystemen unterscheiden sich hinsicht-
lich der Mischung von wissenschaftlicher Selbstregulation, forschungspoliti-
scher Steuerung und Steuerung durch auBerwissenschaftliche Adressaten.
Damit sind die Zugriffsmoéglichkeiten einer auBerwissenschaftlichen Steuerung
der Forschung jeweils anderer Natur.

Die organisatorische Einbettung der Forschung in ein anderes gesellschaft-
liches Teilsystem schafft eine institutionalisierte Dominanz der auflerwissen-
schaftlichen Adressaten. Bei den Forschungsabteilungen von Unternehmen
ermoglicht die hierarchische Weisungsunterworfenheit unter die Unterneh-
mensleitung dieser, gemiB ihrem Rollenverstindnis darauf zu achten, daB sich
die Forschung nicht gegeniiber den Anforderungen von Produktion und Ver-
trieb sowie den dariiber vermittelten Abnehmerwiinschen verselbstindigt.’
Allenfalls sehr grundsétzliche Entscheidungen iiber die eigenen Forschungs-
abteilungen werden allerdings von der Spitze eines Unternehmens selbst ge-
fallt — und auch dies in der Regel nach umfangreichen Konsultationen anderer
Abteilungen, die als Adressaten der Forschung auftreten. Mit diesen Adressa-
ten finden zumeist »Verhandlungen im Schatten der Hierarchie« (Scharpf
1991: 629) statt. Dabei sorgt die Hierarchie, mit deren Entscheidung als »last
resort« (Emerson 1981) gedroht werden kann, dafiir, daB keine Seite sich
gegeniiber den Anspriichen der anderen vdllig stur stellen kann.

Wie stark in diesen unternehmensinternen Konstellationen die Stellung der
Forschungsabteilung auf der einen, ithrer Verhandlungspartner auf der anderen
Seite ist, kann sehr variieren, wobei verschiedene bereits erwihnte institutio-
nelle Faktoren — vor allem die Art der organisatorischen und finanziellen
Einbindung der Forschung — bedeutsam sind. Auch Forschungskooperationen
zwischen Unternehmen kénnen die unternechmensinterne Verhandlungsbasis
der beteiligten Forschungsabteilungen stirken (Liitz 1993: 178). Weiterhin
ist der Grad der Abhingigkeit der anderen Abteilungen von der Forschungs-
abteilung fiir die Stirke der Adressatensteuerung wichtig. Wenn die anderen
Abteilungen sich das bendtigte Wissen auch extern besorgen kénnen, zum
Beispiel durch die Vergabe von Forschungsauftrigen an die FhG oder an
Professoren, stirkt das ihre Stellung gegeniiber der Forschungsabteilung.
SchlieBlich kommt es darauf an, auf wessen Seite sich die Unternehmens-
leitung schldgt: ob sie mit ihrem Gewicht in der Waagschale eine strikte

9 . Zum Folgenden siehe Héusler (1990) und Grande/H&usler (1994: 385-413).
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Anbindung der Forschung an die Problembewailtigung der anderen Abtei-
lungen unterstiitzt oder fiir eine lockerere Beziehung zu diesen Adressaten
eintritt.

Je enger die Forschungsabteilung eines Unternehmens aufgrund dieser und
weiterer Faktoren im Griff ihrer unternehmensinternen Adressaten ist, desto
geringer sind die Chancen fiir eine forschungspolitische Steuerung durch
staatliche Akteure — aufler wenn diese, wie etwa die Deutsche Bundespost
gegeniiber Unternehmen der Informationstechnik, zugleich als wichtige Kun-
den auftreten, deren Bediirfnisse von Vertrieb und Produktion beriicksichtigt
werden miissen. Aber selbst wenn die Forschungspolitik Einflu8 zu nehmen
vermag, kann sie die Forschungsabteilungen von Unternehmen niemals génz-
lich aus deren Adressatenbeziigen herauslosen. Bestenfalls kénnen die ent-
sprechenden staatlichen Akteure zu zusitzlichen mehr oder weniger einfluB3-
reichen Teilnehmern an den auf die Forschungsabteilung fokussierten mikro-
politischen Aktivititen werden und etwa durch staatliche Férdermittel zur
Verschiebung unternehmensinterner Forschungspriorititen in Richtung eher
grundlagenorientierter Projekte beitragen.'® Generell zeigt sich in kognitiver
Hinsicht, daB die Industrieforschung bei stirker grundlagentheoretischer Aus-
richtung autonomer gegeniiber unternehmensinternen Einfliissen und offener
fiir eine forschungspolitische Steuerung ist.'' Dann dulden Unternehmen
forschungspolitische Steuerung oder verlangen sie sogar, weil sie ihnen eine
vereinheitlichte Richtung zukiinftiger Innovation vorgibt (Grande/H#usler
1994: 192-201).

Vieles von dem fiir die Industrieforschung Gesagten gilt auch fiir die Res-
sortforschungseinrichtungen sowie diejenigen Institute der »Blauen Listes, die,
funktional betrachtet, in hohem MaBe wie Ressortforschungseinrichtungen
arbeiten, zum Beispiel die Wirtschaftsforschungsinstitute (Hohn/Schimank
1990: 297-341). Ein Ministerium, dem eine Ressortforschungseinrichtung
zugeordnet ist, ist mit einem Unternehmen und seiner Forschungsabteilung
vergleichbar — insbesondere hinsichtlich der Weisungsbefugnis. Das Mini-
sterium rdumt dartiber hinaus der Klientel des Ressorts oft das mehr oder
weniger weit gehende institutionelle Recht ein, ebenfalls als Adressat einer
Ressortforschungseinrichtung aufzutreten und an deren Steuerung vor allem
durch Forschungsauftrage mitzuwirken. Im Unterschied zur Industrieforschung

10 Das zeigt auch die Untersuchung der Verbundforschungsprogramme des BMFT (Liitz
1993).

11 Siehe zu ersterem auch die Untersuchung zur Hochtemperatursupraleitung von Jansen
(1991: 137-139).
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unterliegen Ressortforschungseinrichtungen nur beschrankt forschungspoli-
tischer Steuerung. Ihre jeweiligen Ministerien verfolgen liber den tagtiiglichen
Adressatenbezug hinaus kaum lidngerfristig angelegte und integrierte For-
schungsziele; und das BMFT ist bei entsprechenden Bemithungen um eine
forschungspolitische Ausrichtung der Einrichtungen auf die Duldung durch
das jeweilige Ressortministerium angewiesen. So fehlt aufgrund des institutio-
nell abgesicherten >Ressortegoismus«< eine ressortiibergreifende forschungs-
politische Koordination der Ressortforschung. Damit fillt fiir diese Einrich-
tungen forschungspolitische Steuerung als ein Gegengewicht zur Steuerung
durch Adressaten weitgehend aus. Allenfalls tun sich in dem MaBe, wie bei
einzelnen Einrichtungen auch die Anforderungen von seiten der Adressaten
gering sind, lokale und temporére Freirdume fiir wissenschaftliche Selbstregu-
lation auf.

Die organisatorische Freisetzung der Forschung aus anderen Teilsystemen
konstituiert eine institutionalisierte Dominanz der forschungspolitischen Steue-
rung.!? Diese Dominanz ergibt sich oftmals schon daraus, daB Einrichtungen
ohne spezifischen Adressatenbezug geschaffen worden sind, forschungs-
politisch jedoch eine ausgeprégte Ausrichtung auf einen aulerwissenschaft-
lichen Nutzen ihrer Forschungen intendiert ist. Allerdings kann sich die
Dominanz forschungspolitischer Steuerung auch darin manifestieren, daB die
Forschungspolitik — unter Vorbehalt der Riicknahme — die Steuerung durch
auBerwissenschaftliche Adressaten oder die wissenschaftliche Selbstregulation
dominant setzt. Ersteres geschah bei der FhG durch die bereits erwihnte
Finanzierungsform, die die Institute in die Vertragsforschung lenkt (Schimank
1991b: 53-54). Eine forschungspolitische Inthronisierung wissenschaftlicher
Selbstregulation erfolgte hingegen vor allem bei denjenigen Groforschungs-
einrichtungen, die, wie zum Beispiel das Deutsche Elektronensynchroton, ein-
deutig Grundlagenforschung ohne jegliche Anwendungsbeziige betreiben,
sowie auch bei einer Reihe von grundlagentheoretisch ausgerichteten Instituten
der >Blauen Liste« (Hohn/Schimank 1990: 419-420)."® Allerdings impliziert
die Tatsache, daB eben letztinstanzlich die forschungspolitische Steuerung

12 Das gilt jedenfalls fiir staatlich finanzierte Forschungseinrichtungen, mit denen wir uns
in diesem Zusammenhang nur beschiftigt haben. Anders miiSite es dort sein, wo die
organisatorische Freisetzung auf privater Finanzierung beruht.

13 Ein besonderer Fall ist diesbeziiglich die MPG (Hohn/Schimank 1990: 79-134). Die
bei ihr vorliegende Dominanz wissenschaftlicher Selbstregulation wurde von den staatli-
chen forschungspolitischen Akteuren nicht freiwillig gewihrt, sondern beruht auf einer
unter dem folgenden analytischen Gesichtspunkt noch niher anzusprechenden Selbst-
beschrinkung staatlicher Forschungssteuerung.
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dominant bleibt, der Steuerung durch auBerwissenschaftliche Adressaten bezie-
hungsweise der wissenschaftlichen Selbstregulation also jeweils nur eine
gewihrte Dominanz zukommt, einen latenten Unsicherheitsfaktor. Falls die
forschungspolitischen Akteure sich, aus welchen Griinden auch immer, bemii-
Bigt fiihlen, steuernd einzugreifen, kénnen sie das auch. Denn sofern sich die
Einrichtungen den Steuerungszielen der forschungspolitischen Akteure ver-
weigemn wollten, konnten diese stets damit drohen, sich zukiinftig bei der
Ressourcenzuteilung >ungnadig< zu zeigen oder sogar die institutionellen
Regelungen zum Nachteil der Einrichtungen zu dndern. Freilich fehlte den
staatlichen Akteuren dabei — was im Folgenden noch nédher anzusprechen ist —
dann oftmals das notige Wissen, um die eigenen Steuerungsziele durchzuset-
zen. Genau diese Steuerungsinkompetenz ist aber sogar als Drohmittel gegen-
tiber einer renitenten Einrichtung verwendbar. Forschungspolitisch erratisch
drangsaliert zu werden kann schlimmer sein, als sich selbst darum zu be-
miihen, den staatlichen Steuerungszielen nachzukommen.

Vor allem bei denjenigen GroBforschungseinrichtungen, die GroBforschung
als neuartigen, eine integrale Verbindung von grundlagentheoretischer For-
schung und technischer Entwicklung anstrebenden Forschungstyp realisieren
sollten, war forschungspolitisch eine ausgewogene Balance zwischen for-
schungspolitischer Steuerung, Steuerung durch auBerwissenschaftliche Adres-
saten in Gestalt grofler Unternehmen und wissenschaftlicher Selbstregulation
angestrebt (Hohn/Schimank 1990: 233-295). Dieses ehrgeizige forschungs-
politische Vorhaben blieb, wie schon erwihnt, ohne dauerhaften Erfolg, weil
insbesondere die auBerwissenschaftlichen Adressaten ihre Mitarbeit an der
Steuerung der Einrichtungen aus verschiedenen Griinden verweigerten (Schi-
mank 1989; Jansen 1991: 205). Dadurch wurden entweder die staatlichen
forschungspolitischen Akteure dazu gedréngt, ohne hinreichendes Wissen iiber
die Forschungsbediirfnisse der Adressaten auch noch die eigentlich diesen
zugedachte Feinsteuerung der Einrichtungen zu ibernehmen; oder die Ein-
richtungen drifteten in Richtung wissenschaftlicher Selbstregulation ab.

Beim organisatorischen Nebeneinander von Forschungs- und Bildungs-
system an den Hochschulen schlieBlich besteht eine institutionalisierte Domi-
nanz wissenschaftlicher Selbstregulation. Wie schon dargestellt, dient diese
Form organisatorischer Koexistenz der Forschung dazu, sich tiber die Lehre
eine »Huckepack«Legitimation zu verschaffen, die sowohl forschungspoliti-
sche Steuerung als auch Steuerung durch aulerwissenschaftliche Adressaten
auf Distanz halt. Gewihrleistet wird die Dominanz wissenschaftlicher Selbst-
regulation an den deutschen Hochschulen durch ein Zusammenspiel mehrerer
institutioneller Regelungen (Schimank 1995a): erstens durch die grundgesetz-
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lich gesicherte, daher politisch nur sehr schwer dnderbare Autonomie der
Professoren bei der Wahl ihrer Forschungsthemen; zweitens dadurch, daB das
Gros der Ressourcen der Hochschulen die fiir Lehre und Forschung gemein-
same Grundausstattung darstellt, die keine Moglichkeit einer Zweckbindung
von Forschungsmitteln bietet; drittens schlieBlich dadurch, da3 die Deutsche
Forschungsgemeinschaft (DFG) als nach wie vor wichtigster Drittmittelgeber
der Hochschulen ihre Foérdermittel im Normalverfahren ohne thematische
Priorititensetzungen vergibt.

Allerdings besitzen sowohl die staatlichen forschungspolitischen Akteure
als auch auBerwissenschaftliche Adressaten durchaus einen gewissen steuern-
den EinfluB auf die Hochschulforschung. Erstere kénnen beim Aufbau neuer
Hochschulen und der Einrichtung neuer Fachbereiche an bestehenden Hoch-
schulen, bei der Festlegung der Lehrgebiete neuer und der Umwidmung beste-
hender Lehrstiihle sowie bei der differentiellen persénlichen Zuteilung von
Ressourcen der Grundausstattung an Professoren auch forschungspolitische
Akzente setzen, wiewohl zumeist bildungspolitische Gesichtspunkte vorherr-
schen. Weiterhin kann iiber den Zuschnitt von Forderprogrammen etwa des
BMFT, aus denen die Hochschulen Drittmittel beziehen, eine forschungspoliti-
sche Anreizsteuerung erfolgen.!* Die auBerwissenschaftlichen Adressaten
konnen durch Forschungsauftrige und Forschungskooperationen, insbesondere
wenn sie als lidngerfristige Beziehung angelegt sind, steuernd auf einzelne
Professoren einwirken. Allerdings gehen die Professoren solche Auftrags- und
Kooperationsbeziehungen freiwillig und nicht selten aus eigenem wissen-
schaftlichen Interesse an den Themenstellungen ein. Sie kénnen, anders als
etwa Ressortforschungseinrichtungen, nicht durch entsprechende Anweisungen
dazu gezwungen werden. Deshalb miissen die Adressaten aus der Praxis fiir
die Professoren attraktive Anreize setzen, um etwa einer Drittmitteleinwerbung
bei der DFG vorgezogen zu werden. Die wissenschaftliche Selbstregulation
und -steuerung der Hochschulforschung wird nur in dem MaBe durch for-
schungspolitische Steuerung und Steverung durch Adressaten eingeschrinkt,
wie Ressourcenknappheiten bei der Grundausstattung — etwa durch einen
Verdrangungsdruck der Lehre — und bei den Drittmitteln der DFG die Profes-
soren dazu zwingen, sich diesen auBerwissenschaftlichen Einfliissen auch
entgegen innerwissenschaftlichen Bedenken zu fiigen.

Insgesamt zeigt sich damit anhand dieses zweiten analytischen Leitgesichts-
punkts, daf sich die Steuerbarkeit der Forschung durch au3erwissenschaftliche

14 Speziell dazu sieche am Fall der Hochtemperatursupraleitung auch Jansen (1991:
140-146).
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Akteure je nach genereller institutioneller Form der Verortung von Forschung
in gesellschaftlichen Teilsystemen, nach variierenden speziellen institutionellen
Regelungen im Rahmen dieser Formen und nach den vor allem durch Exit-
Optionen sowie Ressourcenknappheiten bestimmten Krifteverhiltnissen in
den institutionell gepréigten Akteurkonstellationen sehr unterschiedlich dar-
stellt. Damit sind die theoretischen Befunde zum ersten Leitgesichtspunkt
durch unsere empirischen Untersuchungen zur Steuerbarkeit sowohl bekriftigt
als auch weiter ausgebaut worden. Die pauschalen Behauptungen tiber auBer-
wissenschaftliche Steuerbarkeit beziehungsweise Autonomie wissenschaftlicher
Forschung, die — in der einen oder anderen Ausprigung — die im ersten Ab-
schnitt skizzierten theoretischen Betrachtungsweisen kennzeichnen, miissen
schon hier endgiiltig als inaddquat ad acta gelegt werden. Das tritt anhand
der beiden nun folgenden analytischen Leitgesichtspunkte nur noch schirfer
hervor.

4.4  Selbstbeschrinkungen staatlicher Forschungssteuerung

Bis hierher hat die Darstellung unserer Untersuchungsergebnisse noch mit
der systemtheoretischen Blickrichtung auf politische Forschungssteuerung die
Ausblendung des Steuerungssubjekts gemeinsam. Dal3 die Akteure staatlicher
Forschungssteuerung nicht alles erreichen kénnen, was sie erreichen wollen,
ist bis jetzt nur auf mégliche Hemmnisse im Steuerungsobjekt zuriickgefiihrt
worden. Wir teilen allerdings gerade nicht die hinter der systemtheoretischen
Perspektive stehende These, daB die entscheidenden Ursachen fiir die Schwie-
rigkeit — oder gar Unmoglichkeit — der Forschungssteuerung in der selbst-
referentiellen Geschlossenheit des Wahrheitscodes liegen. Ebensowenig gehen
wir umgekehrt mit der neomarxistischen Perspektive davon aus, da8 staatliche
Forschungspolitik gleichsam dirigistisch zu steuern vermag — und sei es auch
nur als Vollstreckerin der Funktionserfordernisse kapitalistischer Akkumula-
tion. Staatliche Steuerungsakteure sind, zugespitzt formuliert, weder ohnméch-
tig noch allméchtig. In unseren Untersuchungen haben wir vielmehr verschie-
dene strukturelle Einschrinkungen des Wollens und des Koénnens staatlicher
forschungspolitischer Akteure gefunden und dabei auch zeigen kénnen, daB
es diese Faktoren auf seiten des Steuerungssubjekts sind, die die staatliche
Forschungssteuerung folgenreich begrenzen.

Forschungspolitische Durchsetzungsbeschrinkungen sind nur selten im
Forschungssystem, also im Steuerungsobjekt, angesiedelt. Denn im Vergleich
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zu anderen gesellschaftlichen Teilsystemen — etwa dem Wirtschafts- oder dem
Gesundheitssystem — gibt es im deutschen Forschungssystem, wie unter dem
vierten analytischen Leitgesichtspunkt noch ausgefiihrt werden wird, keine
sehr einfluireichen korporativen Akteure, die politischen Steuerungsakteuren
starken Widerstand leisten kénnten. Durchsetzungsbeschrankungen staatlicher
Forschungspolitik finden sich vielmehr hauptséchlich im politischen System
selbst.

Hier ist zunichst darauf einzugehen, daB die staatlichen Akteure for-
schungspolitisch gar nicht immer steuern wollen. Dies ist bereits an den Fillen
forschungspolitischer Dominanzabtretung deutlich geworden. Gewollte staat-
liche Steuerungsverzichte konnen darauf zuriickgehen, da8 man die Autonomie
der Forschung respektieren will — was etwa in der sogar grundgesetzlich
verankerten Autonomie der Professoren bei der Wahl ihrer Forschungsthemen
zum Ausdruck kommt. Auch andere rechtliche Beschrinkungen konnen diesen
Hintergrund haben — beispielsweise die Regelung, da die Forschungspro-
gramme der GroBforschungseinrichtungen im Einvernehmen zwischen diesen
und ihren staatlichen Triagern beschlossen werden miissen, wodurch den Ein-
richtungen ein Vetorecht gegeniiber ihnen nicht genehmen staatlichen Steue-
rungszielen eingerdumt wird. Steuerungsverzichte konnen aber auch deshalb
gewollt sein, weil forschungspolitisches Steuerungshandeln den jeweiligen
staatlichen Akteuren nur von geringem Nutzen erscheint. Dies galt fiir die
Vorldufer des BMFT: »So waren Steuerungsambitionen des Forschungsmini-
steriums gegeniiber seiner gesellschaftlichen Umwelt lange Zeit nicht not-
wendig, um die Partikularinteressen der Administration (Doménengewinn/
Budgeterweiterung) zu befriedigen« (Stucke 1993a: 61-64, 260-262, Zitat:
261). Im Gegenteil entsprach die Rolle des Mizens und Protektors insbeson-
dere der MPG, der DFG und der GroBforschungseinrichtungen viel besser
der damaligen Interessenlage des Bundesforschungsministeriums. Angesichts
vergleichsweise reichlich vorhandener Ressourcen konnte das Ministerium
es sich leisten, groBziigig den Ressourcenanforderungen zu entsprechen, die
an es gerichtet wurden. Zugleich erreichte das Ministerium durch diese
responsive, auf forschungspolitische Steuerung weitestgehend verzichtende
Forderpolitik sein strategisches Hauptziel: sich bei MPG, DFG und GroB-
forschungseinrichtungen als Ressourcengeber beliebt und unentbehrlich zu
machen und so in die forschungspolitischen Doménen der Bundeslénder ein-
zudringen (Hohn/Schimank 1990: 344-372; Stucke 1993a: 35-86).

Erfolgversprechende Steuerung muB erhebliche Wissens- und Durchset-
zungsprobleme bewaltigen; und dieser Aufwand kann hoher als der erwartete
Nutzen des Steuerungshandelns sein. Wenn ein staatlicher Akteur auf Wis-



4 - Steuerung und Selbstregulation der organisierten Forschung 119

sens- oder Durchsetzungsbeschrinkungen st68t, die auch lingerfristig kaum
tiberwindbar erscheinen, geht Nichtkénnen in Nichtwollen {iber (Mayntz/
Scharpf 1990).!% So hilt die Unfihigkeit, sich kompetent in wissenschaft-
liche Fachfragen einzuschalten, staatliche forschungspolitische Akteure in der
Regel davon ab, unmittelbar steuernd in Forschungsprozessen mitwirken zu
wollen. Dieses Nichtwollen, weil man nicht kann, variiert freilich im Ausmaf.
Dementsprechend spielen sich graduell abgestufte forschungspolitische Steue-
rungsverzichte ein, die um so leichter fallen, je mehr die staatlichen Akteure
davon ausgehen, da3 das Forschungshandeln entweder von selbst, also durch
die wissenschaftliche Selbstregulation, oder durch auBerwissenschaftliche
Adressaten gesteuert in die forschungspolitisch richtige Richtung geht.
Hierfiir gibt es verschiedene, auch hinsichtlich des AusmaBes des staatli-
chen Steuerungsverzichts variierende institutionelle Muster. Staatliche Akteure
konnen wissenschaftliche Selbstregulation oder Steuerung durch Adressaten
unter Eingriffsvorbehalt solange gewihren lassen, wie diese hinreichend effek-
tiv und effizient funktionieren. So werden beispielsweise die staatlich finan-
zierten Agrarforschungseinrichtungen in Frankreich bei prinzipiell starken
zentralstaatlichen Durchgriffsmoglichkeiten weitgehend in Ruhe gelassen,
solange das Landwirtschafts- beziehungsweise das Forschungsministerium
den Eindruck hat, daf die Einrichtungen in der Grundlagenforschung ebenso
wie in der Bedienung von Anwendungsbeziigen den Erwartungen entsprechen
(Krauss 1993: 224-241). Auch die staatliche Férderung der DFG als organisa-
torisch ausdifferenzierter Instanz wissenschaftlicher Selbstregulation der Hoch-
schulforschung (Neidhardt 1988) sowie die staatliche Férderung der Arbeits-
gemeinschaft industrieller Forschungsvereinigungen (AiF) als organisatorisch
ausdifferenzierter Instanz der Adressatenorientierung der Institute industrieller
Gemeinschaftsforschung (Lautwein 1993) entsprechen diesem Muster, wobei
es in diesen beiden Fillen nicht die hierarchische Weisungsbefugnis, sondem
die mogliche Verweigerung von Finanzzuwendungen ist, die den staatlichen
Eingriffsvorbehalt begriindet. Das staatliche Vertrauen in die wissenschaftliche
Selbstregulation kann sogar so weit gehen, dafl die eigene Forschungsfor-
derung von Ministerien sich den Ergebnissen der wissenschaftlichen Peer

15  Es gibt natiirlich auch den Fall, daB sich staatliche forschungspolitische Akteure — aus
welchen Griinden auch immer — vollig iberzogene Steuerungsziele setzen, an denen
sie dann kliglich scheitern. Ein Beispiel dafiir ist die gescheiterte industriepolitische
Zielsetzung des BMFT, die deutschen Unternehmen der Informationstechnik durch
forschungspolitische MaBnahmen entscheidend in ihrer internationalen Wettbewerbs-
fahigkeit zu stirken (Grande/Hausler 1994: 486-489).
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reviews anschlieBt. So setzte in den achtziger Jahren auf seiten der Lander-
ministerien die Praxis ein, denjenigen Professoren und Gruppen von Profes-
soren, die gréBere Drittmittelprojekte — zum Beispiel einen Sonderforschungs-
bereich der DFG - akquirierten, ohne weitere eigene Priifung aus speziellen
Ressourcenpools zusitzliche Ressourcen der Grundausstattung zu gewéhren
(Jansen 1991: 72-94; Schimank 1995a; 264-271).

Sowohl die DFG als auch die AiF sind Beispiele fiir Férderorganisationen,
die >von untenc, aus der wissenschaftlichen Selbstregulation beziehungsweise
der Steuerung durch Adressaten entstanden und dann im nachhinein von den
staatlichen forschungspolitischen Akteuren genutzt worden sind. Dartiber
hinaus haben staatliche Akteure auch immer wieder >von obenc¢ solche For-
derorganisationen zur eigenen Steuerungsentlastung gegriindet. Eine Form
dessen stellen die Projekttriger des BMFT dar, sofern diese das Ministerium
nicht bloB in der administrativen Abwicklung seiner Férderprogramme entla-
sten, sondern die Programme relativ eigenstiandig implementieren: »... its staff
must include scientifically trained professionals who combine a commitment
to the substantive goals or problems that are of concern for the ministry with
a wide-ranging knowledge of who-is-who and who-does-what in the scientific
community and with an ability to appreciate scientific excellence while re-
maining unimpressed by scientific showmanship« (Mayntz/Scharpf 1990: 76).
In der Forderung der Gesundheitsforschung beispielsweise ist das nicht nur
in Deutschland, sondern auch in anderen Landern — siche etwa die National
Institutes of Health in den Vereinigten Staaten — der Fall (Braun 1991:
98-107, 1993a).

Ein weiteres institutionelles Muster der Delegation staatlicher forschungs-
politischer Kompetenzen an wissenschaftliche Selbstregulation und Steuerung
durch Adressaten stellt das in den achtziger Jahren vom BMFT entwickelte
Forderinstrument der Verbundforschungsprogramme dar, das Forschungsko-
operationen zwischen Unternehmen und staatlichen Forschungseinrichtungen
— Hochschulen ebenso wie aufleruniversitiren Einrichtungen — fordert und
darauf setzt, da sich die Interessen beider Seiten durch diese institutionelle
Vorgabe stirker miteinander verzahnen (Liitz 1993).'6 Wichtig ist, daB der
staatliche Steuerungsverzicht hier wie auch bei den anderen dargestellten
Formen kein totaler ist. Das BMFT bleibt »erste und letzte Entscheidungs-
instanz im VerhandlungsprozeB« (Liitz 1993: 217) und verfiigt dabei durch

16  Hierbei werden im iibrigen wiederum Projekttriger als intermedidre Instanzen einge-
setzt. Das weist darauf hin, daB die dargestellten institutionellen Muster des staatlichen
Steuerungsverzichts auch miteinander kombinierbar sind.
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die Androhung des Ressourcenentzugs iiber ein Sanktionspotential, mittels
dessen es maBigeblich zur dauerhaften Kooperationsbereitschaft der Unter-
nehmen beitragt.

Neben den bisher behandelten Selbstbeschrankungen unterliegen staatliche
forschungspolitische Akteure Restriktionen, die sich aus Handlungsinterferen-
zen mit anderen staatlichen Akteuren ergeben. Hier ist also die strukturelle
Fragmentierung des Staates Ursache eines mehr oder weniger starken Nicht-
koénnens der forschungspolitischen Steuerungsakteure. Restriktionen des for-
schungspolitischen Steuerungshandelns gehen zunéchst einmal aus verschiede-
nen, mehr oder weniger starken unkoordinierten Handlungsinterferenzen mit
anderen staatlichen Akteuren hervor. Damit kann oder muB sich ein staatlicher
Akteur oft entweder in der Weise arrangieren, daf er sie ginzlich unbeachtet
geschehen 148t und dann die Folgen zu tragen hat, oder so, daB er sich an
sie anpait — wenn die Interferenzen ihm nicht wichtig genug fiir Koordina-
tionsbemiihungen sind oder er keine Chancen fiir Koordinationserfolge sieht.
Gewichtige und nicht bloB situative, sondern dauerhafte Einschrinkungen des
forschungspolitischen Steuerungshandelns durch derartige unkoordinierte
Handlungsinterferenzen ergeben sich beziiglich aller staatlich finanzierten
Forschungseinrichtungen aus dem Zwang, die generellen Regeln des staat-
lichen Personal- und Haushaltsrechts anzuwenden, obwohl diese oft zu einer
wenig sachangemessenen »Zerwaltung der Forschung« (Meusel 1977) fiih-
ren.!” Die ebenfalls auf Dauer erwartbaren Interventionen des Bundeswirt-
schaftsministeriums und zunehmend der Europdischen Union (EU) gegen
solche auf die Industrieforschung ausgerichteten forschungspolitischen Steue-
rungsmaBnahmen, die zu Wettbewerbsverzerrungen fithren kénnen, sind ein
weiterer Fall solcher unkoordinierter Interferenzen. Die Einschrinkungen
jeglichen forschungspolitischen Steuerungshandelns, die bei schlechter Wirt-
schaftslage und geringer werdendem Steueraufkommen aus Verknappungen
der vom Finanzministerium zugewiesenen Haushaltsmittel erwachsen, sind
zwar nicht dauerhafter, aber doch immer wiederkehrender Natur.'® Die Re-

17  Das wird insbesondere an der Steuerung der GroBforschungseinrichtungen deutlich,
bei der die forschungspolitischen Transferziele auch an den biirokratischen Inflexibiliti-
ten der Einrichtungen scheiterten (Schimank 1989; Hohn/Schimank 1990; 273-282).

18  Hierfiir bot der Ubergang von der bis Anfang der siebziger Jahre anhaltenden Prospe-
rititsphase der Forschungspolitik zur seitdem vorherrschenden Phase der Mittelknapp-
heit empirisches Anschauungsmaterial: wiederum im Fall der deutschen GroB-
forschungseinrichtungen (Hohn/Schimank 1990: 262-272), der deutschen Hochschul-
forschung (Schimank 1995a: 70-79) und — im internationalen Vergleich — der Gesund-
heitsforschung (Braun 1992).
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striktionen schlieBlich, denen eine forschungspolitische Steuerung der Hoch-
schulen dadurch ausgesetzt ist, daB diese vorrangig — und noch dazu weitge-
hend von denselben Akteuren — unter bildungspolitischen Erwédgungen ge-
steuert werden, deren Prioritét oft keinen Spielraum fiir eine Berticksichtigung
forschungspolitischer Gesichtspunkte 148t (Schimank 1995a: 40-96, 273-278),
sind dauerhafter, aber sich periodisch, ndmlich mit Ressourcenverknappungen
zuspitzender Natur.

Wenn alle Beteiligten davon ausgehen, daf3 sie durch wechselseitige Ab-
stimmung die Effekte derartiger Handlungsinterferenzen je fiir sich signifikant
verbessern kdnnen, oder wenn ihnen eine Abstimmung von auf8en — zum Bei-
spiel vom Bundeskanzler, dessen Richtlinienkompetenz das gegeniiber Bun-
desressorts ermoglicht — auferlegt wird, kommt politische Koordination mit
den ihr eigenen Restriktionen zustande. Eine horizontale Ressortkoordination
ist sowohl dann erforderlich, wenn die Forschungspolitik auf mehrere Ressorts
verteilt ist, als auch dann, wenn andere Ressortpolitiken mit der Forschungs-
politik interferieren. Ersteres war in der Frithphase der Forschungspolitik des
Bundes stark ausgeprégt, als noch kein Forschungsministerium existierte und
verschiedene andere Ministerien forschungspolitische Teilzusténdigkeiten
beanspruchten, die sich immer wieder iberschnitten und in interministeriellen
Ausschiissen koordiniert wurden (Stucke 1993a: 45-46). Die Ausdifferenzie-
rung eines Forschungsministeriums, das es im iibrigen in einigen anderen
Lindern noch immer nicht gibt, fithrte zwar in Deutschland zu einer Reduk-
tion dieser Fragmentierung von Zustidndigkeiten. Auch weiterhin besitzen
allerdings noch etliche andere Bundesministerien gewichtige forschungspoliti-
sche Kompetenzen. So muBte sich zum Beispiel das BMFT in seiner Forde-
rung der Gesundheitsforschung mit den beiden fiir die Gesundheitspolitik
zustindigen Ministerien abstimmen (Braun 1991: 98-99; Stucke 1993a:
72-73); und in der Férderung der Informationstechnik gibt es in bestimmten
Feldern eine Abstimmung zwischen BMFT, Post- und Wirtschaftsministerium
(Grande/Hausler 1994: 125-169).

Verbreiteter Modus ist in solchen horizontalen Ressortkoordinationen die
negative Koordination, die eine Kombination von Ressortegoismus und Nicht-
angriffspakt darstellt (Scharpf 1973). Generell blockiert dies Politiken, die
einem der Ministerien groBe Vorteile bringen, sobald daraus auch nur einem
der anderen nennenswerte Nachteile erwachsen. Je asymmetrischer das Krifte-
verhiltnis zwischen Ministerien ist, desto eher geht negative Koordination
in einseitige unterwiirfige Anpassung iiber. Fiir ein relativ schwaches Ministe-
rium wie das Forschungsministerium erwachsen daraus besonders gravierende
Einschrinkungen seines Steuerungshandelns, weil es selbst die weitreichenden
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Vetopositionen zumeist stéirkerer anderer Ministerien — zum Beispiel des
Wirtschafts-, aber auch des Post- oder des Verkehrsministeriums — respek-
tieren muf3. Die Dominanz anderer Ministerien tiber das Forschungsministe-
rium kann soweit gehen, daf} letzterem durch erstere forschungspolitisches
Steuerungshandeln geradezu diktiert wird. Die Forderung der Weltraumfor-
schung durch das BMFT, die ihm in Ausma8 und Ausrichtung weitgehend
vom AuBen- und vom Verteidigungsministerium aufgezwungen worden ist,
ist ein Beispiel dafiir (Stucke 1993a: 215-250, 1993b). Nur selten besitzt das
BMFT interministeriell eine relativ starke Position. Das ist zum Beispiel bei
der Koordination der Foérderung der Gesundheitsforschung der Fall — wohi
auch deshalb, weil die beiden anderen daran beteiligten Ministerien an dieser
Frage relativ wenig interessiert sind.

Zusitzlich zur horizontalen Ressortkoordination schrinkt in der Bundes-
republik die vertikale Politikverflechtung der deutschen Spielart des »Ver-
bund-Foderalismus« (Scharpf 1993: 6) die Moglichkeiten forschungspoliti-
schen Steuerungshandelns ein (Scharpf/Reissert/ Schnabel 1976). Damit unter-
scheidet sich das politische System der Bundesrepublik sowohl von den zen-
tralstaatlichen politischen Systemen beispielsweise Frankreichs und Englands
als auch vom nach dem »Trennprinzip« (Scharpf 1993: 6) angelegten Fodera-
lismus der Vereinigten Staaten.!® Der forschungspolitische >Verbund-Fode-
ralismus« ist allerdings das Resultat einer jahrzehntelangen Auseinanderset-
zung zwischen Bund und Landern (Hohn/Schimank 1990: 344-386; Stucke
1993a: 35-67, 77-86). Sieht man von der Ressortforschung des Bundes ab,
war die Forschungsférderung nach 1945 urspriinglich im wesentlichen den
Landern vorbehalten. Bis Mitte der siebziger Jahre vollzog sich dann die
immer stirkere Einbeziehung des Bundes. Die Strategie des Bundesfor-
schungsministeriums war dabei durchgéngig die, sich in finanzieller Hinsicht
unentbehrlich zu machen, um die Lander schlieBlich, nicht zuletzt {iber den
Druck der Forschungsakteure, die ihre Ressourcenanspriiche an den Geldstrom
von Bundesseite angepalt hatten, dahin zu bringen, ihm im Rahmen der ver-

19  Unsere Untersuchung der franzosischen zentralstaatlichen Forschungspolitik bestatigt
allerdings nicht, da das Wegfallen der foderalen Koordinationszwinge ohne weiteres
ein entsprechend groBeres staatliches Steuerungspotential bedeutet (Krauss 1993: 1-27,
124-151, 242-246). Da die aus den Koordinationszwangen erwachsenden Steuerungs-
beschrinkungen fiir die Forschungsakteure Autonomiechancen bedeuten, zentralstaat-
liche Forschungspolitik diese Autonomiechancen also nicht bietet, kann man davon
ausgehen, daB die Forschungsakteure ihre Autonomieinteressen, die gleichsam nicht
automatisch bedient werden, selbst in die Hand nehmen; und wenn sie dabei erfolgreich
sind, konnen die Steuerungsbeschrinkungen dhnlich hoch sein.
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fassungsrechtlich als »Gemeinschaftsaufgabe« eingestuften Forschungsforde-
rung forschungspolitische Kompetenzen einzurdumen. Diese erstrecken sich
auf die gemeinsame Finanzierung des Hochschulbaus und der DFG sowie auf
die gemeinsame institutionelle Finanzierung — mit unterschiedlichem Finanzie-
rungsschliissel — von MPG, FhG, GroBforschungseinrichtungen und >Blauer
Liste«.

Die forschungspolitischen Kompetenzen er6ffneten dem Bund zwar neue
Steuerungschancen, doch zeigte sich sehr schnell, daB die in die Politikver-
flechtung eingebauten Konsenszwinge Bundes- und Landesakteure in eine
»Politikverflechtungsfalle« (Scharpf 1985) geraten lieBen (Bentele 1979).
Beide Seiten blockierten einander in ihren jeweiligen, miteinander inkompati-
blen Steuerungsbestrebungen gegenseitig. Bei der >Blauen Liste« macht sich
das derart bemerkbar, daB man kaum wieder Institute aus dieser Gruppe her-
ausnehmen kann und auch Ressourcenumverteilungen zwischen Instituten
extrem schwierig sind (Hohn/Schimank 1990: 152-170). Hinsichtlich der
Grofforschungseinrichtungen fehlt dem Steuerungshandeln des BMFT die
ultimative Drohmoglichkeit mit der Aufldsung einer nicht gefiigigen Einrich-
tung, weil eine Auflosung gegen das sichere Veto des Sitzlandes kaum vor-
stellbar ist (Hohn/Schimank 1990: 271-272). Die MPG schlieBllich konnte
dadurch, da Bund und Linder ihr gegeniiber einander konterkarierende
Steuerungsbestrebungen verfolgten, den Forschungstypus der anwendungs-
fernen Grundlagenforschung mit entsprechend hoher Autonomie wissenschaft-
licher Selbstregulation kultivieren (Hohn/Schimank 1990: 79-134).

Fiir die betreffenden Forschungseinrichtungen schlieBlich bedeutete all das
einerseits oftmals Vorteile hinsichtlich der eigenen Bestandssicherheit und
Autonomie. Andererseits spielte sich durch die vertikale Politikverflechtung
aber auch das sogenannte >Geleitzugprinzip« bei der Ressourcenzuteilung ein
(Hohn/Schimank 1990: 132-134, 409-410). Da die Entscheidungen iiber die
den gemeinsam geférderten Forschungseinrichtungen zur Verfiigung gestellte
institutionelle Finanzierung konsensuell getroffen werden miissen und feste
Finanzierungsanteile jedes Landes und des Bundes vorgegeben sind, bestimmt
der — aus welchen Griinden auch immer — >knauserigste« staatliche Akteur
die Gesamthohe der Ressourcen. Dementsprechend muflten die Forschungsein-
richtungen ihre Bestands- und Autonomiesicherung mit Wachstumsverlangsa-
mung oder gar Stagnation bezahlen.

In vielen forschungspolitischen Feldern ist mittlerweile die vertikale Politik-
verflechtung in der EG/EU bedeutsam geworden (Scharpf 1985; Behaghel/
Braun 1993; Grande/Hiusler 1994: 201-269; Grande 1994: 169-251). Die
EG hat sich mit nennenswerten Ressourcen in Form von Drittmitteln haupt-



4 - Steuerung und Selbstregulation der organisierten Forschung 125

sdchlich dem Bund als konkurrierender Steuerungsakteur prisentiert. Die
Europiische Kommission tritt einerseits zunehmend als eigenstindiger for-
schungspolitischer Akteur auf, bleibt dabei jedoch andererseits eingebunden
in die vertikale Politikverflechtung mit den Mitgliedstaaten (siehe auch den
Beitrag von Grande, Kapitel 11 in diesem Band). Auf der Ebene politischer
Entscheidungen ist der Ministerrat, in dem die Minister der Mitgliedstaaten
vertreten sind, die letztinstanzliche Entscheidungsebene; und auf der Imple-
mentationsebene wird die Europdische Kommission sehr stark durch die bera-
tenden Ausschiisse, in denen wiederum Vertreter der Mitgliedstaaten sitzen,
beeinflult. Trotz dieser >Zdhmung« der Europdischen Kommission durch
nationalstaatliche Akteure lauft dies auf eine dauerhafte EinfluBschwichung
fiir letztere — in Deutschland also fiir das BMFT — hinaus, da die For-
schungsakteure weniger abhingig von ihnen werden. Bei Finanzknappheit
der Mitgliedstaaten, aus deren Beitriigen die EU-Programme finanziert werden,
kann aus diesem Nebeneinander auch ein Gegeneinander werden, wie man
etwa am ESPRIT-Programm sehen kann. Das Vorhandensein dieses Forder-
programms fiihrte dazu, daf8 sich das BMFT in einer Phase, in der es sich
um Mitteleinsparungen bemiihen muBte, ganz aus der Férderung verschiedener
davon abgedeckter Forschungsfelder zuriickzog und damit dort einen dauer-
haften forschungspolitischen EinfluBverlust hinnehmen muBte. Anders als die
foderale Politikverflechtung, die per Saldo fiir die staatlichen forschungspoli-
tischen Akteure Verluste an Steuerungsfihigkeit mit sich bringt, hat das Hin-
zutreten der EU also eher zu einer Umverteilung von Steuerungskompetenzen
gefiihrt.

Von den verschiedenen Beschrinkungen des Kénnens staatlicher for-
schungspolitischer Steuerungsakteure treten die ersten drei —rechtliche Selbst-
beschriankungen, unkoordinierte Handlungsinterferenzen und horizontale Res-
sortkoordination — in einem komplexen politischen System immer mehr oder
weniger stark auf. Die Handlungsbeschrinkungen aus der foderalen Staats-
organisation und der Mitgliedschaft in der EU ergeben sich hingegen aus nicht
iberall anzutreffenden beziehungsweise nicht schon immer so gewesenen
staatlichen Strukturmustern. Insgesamt kann fiir die deutsche Forschungspoli-
tik jedenfalls nicht von einem starken Staat gesprochen werden. Aber die
deutsche Forschungspolitik will auch gar nicht immer und tiberall steuernd
ins Forschungssystem eingreifen. Wollen und Konnen der staatlichen
forschungspolitischen Steuerungsakteure sind variabel, wobei in erheblichem
MaBe spezifische institutionelle Gegebenheiten bedeutsam sind.
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4.5 Strategische Autonomiewahrung der Forschung

Aus der bisherigen Darstellung ist bereits deutlich geworden, daB Forschungs-
akteure tiber mehr oder weniger groB3e Fahigkeiten und Chancen der Autono-
miewahrung verfiigen und so den Spielraum wissenschaftlicher Selbstregula-
tion auch unter ungiinstigen Bedingungen erhalten oder unter giinstigen Bedin-
gungen erweitern kdnnen. Hierbei sind Forschungsakteure gegeniiber staatli-
chen Akteuren vor allem auf kommunikative Uberzeugungsarbeit verwiesen
(Schimank/Stucke 1994b). Andere Arten von sozialem Einflul stehen For-
schungsakteuren kaum zur Verfiigung. Sie besitzen keine nennenswerte Ob-
struktionskapazitét, konnen also staatlichen Akteuren weder mit der Verweige-
rung gesellschaftlich wichtiger Leistungen drohen noch andere gesellschaft-
liche Akteure unmittelbar an der Produktion wichtiger Leistungen hindern.
Sogar ein Generalstreik aller Forscher tangierte kurz- bis mittelfristig nieman-
den sonderlich. Aufgrund ihrer vorherrschenden Kurzfristorientierung erman-
gelt es den gesellschaftlichen Akteuren auBerhalb des Forschungssystems,
speziell politischen Akteuren, zumeist an einem Sensorium, das sie gewisser-
mafen fiir sich erst iibermorgen manifestierende Forschungsdefizite schmerz-
empfindlich macht.?® Oft ist das einzige, was Forschungsakteuren zur Wah-
rung ihrer Interessen iibrigbleibt, die moglichst plastische BewuBtmachung
dieses zukiinftigen Schmerzes.

Forschungsakteure kénnen also, anders als etwa die Gewerkschaften oder
die Arzteverbinde, nicht drohen, sondern lediglich warnen, ohne dabei sonder-
lich beeinflussen zu kénnen, ob diese Warnungen auf offene Ohren stoBen.
Diese kollektive EinfluBschwiche verweist viele Forschungsakteure — Indivi-
duen, zum Beispiel Professoren, ebenso wie Organisationen — auf eine eher
partikularistische Interessenverfolgung. Diese konnen Akteure je einzeln oder
in meist informellen kleinen Gruppen betreiben.?! Drei Richtungen partikula-
ristischer Interessenverfolgung lassen sich — oft nur analytisch — unterscheiden:
Bemiihungen um die Akquisition von Drittmitteln, Nutzung formell zugestan-
dener Verhandlungsméglichkeiten und forschungspolitisches Lobbying.

In der ersten Richtung partikularistischer Interessenverfolgung versuchen
Forschungsakteure, die vorhandenen Méglichkeiten der Drittmittelakquisition

20  Das gleiche gilt im tibrigen fiir Unternehmen im Verhiltnis zu den eigenen Forschungs-
abteilungen.

21  Ein Beispiel fiir eine sogar formalisierte Gruppe dieser Art ist die >Wissenschaftliche
Gesellschaft fiir Produktionstechnik< (Liitz 1993: 73-76).



4 - Steuerung und Selbstregulation der organisierten Forschung 127

zur Verbesserung der eigenen Ressourcenlage zu nutzen. Dadurch kénnen
zusitzliche Wachstumsgelegenheiten erschlossen werden, was sich etwa bei
vielen Instituten der >Blauen Liste< und auch der MPG, deren institutionelle
Finanzierung durch das erwihnte >Geleitzugprinzip< stark gebremst wird,
gezeigt hat. Noch wichtiger wird die Drittmittelakquisition dann, wenn mit
ihrer Hilfe Verknappungen der institutionellen Finanzierung zumindest partiell
kompensiert werden kénnen, was sich in besonderem MaBe an den Hochschu-
len seit Mitte der siebziger Jahre beobachten 148t (Schimank 1995a: 123-176,
289-293). Drittmittelakquisition muB oder kann nicht immer von einzelnen
Forschungsakteuren, beispielsweise einem individuellen Professor oder einem
Institut der >Blauen Listex, betrieben werden. An bestimmten Drittmittelpro-
grammen kénnen sich nur Gruppen von Forschungsakteuren beteiligen — so
vor allem an den Sonderforschungsbereichen der DFG und den Verbundfor-
schungsprogrammen des BMFT oder der EU. Damit erlegen diese Programme
den Forschungsakteuren Kooperationszwinge auf.??

Auf dem Drittmittelmarkt mit seiner Pluralitiit von Drittmittelquellen kann
allerdings dann, wenn der Ansturm auf Drittmittel stirker zunimmt als die
verfiigbare Drittmittelmenge, eine ruinése Konkurrenz aufkommen. Dann muf3
immer mehr Zeit und Energie dafiir verwendet werden, sich mit immer unge-
wisserer Erfolgschance um immer mehr und immer kiirzere Projekte und
Forschungsauftrige zu bemiihen. Je knapper Drittmittel sind, desto mehr
konnen die Drittmittelanbieter die Nachfrager hinsichtlich Forschungsthemen
und Forschungstypus steuern.?? Je reichlicher hingegen Drittmittel verfiigbar
sind, desto mehr koénnen sich die Nachfrager aussuchen, welchem Anbieter
sie den Zuschlag geben wollen.

Die zweite Richtung partikularistischer Interessenverfolgung besteht darin,
daB Forschungsakteure formelle Verhandlungméglichkeiten nutzen, die ihnen
von den staatlichen forschungspolitischen Akteuren eingerdumt worden sind.
Fiir individuelle Forscher kommen hierzu vor allem die Berufungs- und Blei-
beverhandlungen von Professoren und von Leitern staatlich finanzierter auer-
universitirer Forschungseinrichtungen in Frage. In diesen Verhandlungen mit
der staatlichen Seite geht es um die eigene Grundausstattung bezichungsweise
die Grundausstattung und auch das Forschungsprogramm der eigenen Ein-
richtung. Auch auf der Ebene von Forschungseinrichtungen gibt es solche
Verhandlungsmoéglichkeiten — am ausgeprigtesten in den regelméifligen Ver-

22 Siehe zu den Verbundforschungsprogrammen des BMFT Liitz (1993).
23 Einderartiges Interesse kann hiufig beim BMFT und auch bei Linderministerien sowie
der EU unterstellt werden, wihrend es bei der DFG explizit nicht vorliegt.
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handlungen zwischen BMFT und GroBforschungseinrichtungen iiber deren
mittelfristige Programmplanung. Der dabei institutionalisierte Einigungszwang
zwischen beiden Seiten bietet den GroBforschungseinrichtungen die Méglich-
keit, ihre Interessen gewichtig einzubringen (Hohn/Schimank 1990: 260-262).

Die dritte Richtung partikularistischer Interessenverfolgung von Forschungs-
akteuren wird durch forschungspolitisches Lobbying markiert. Lobbying er-
folgt in der Regel auf informellen Wegen durch eine Gruppe von Akteuren,
die damit verschiedene Ziele verfolgen kénnen. Sie kénnen versuchen, die
staatliche Forschungspolitik zur Schaffung oder Erweiterung spezifischer
Programme der Projektférderung oder zur Etablierung beziehungsweise zum
Ausbau von Forschungseinrichtungen zu bewegen.?* Es kann auch um die
Abwehr von Ressourcenverknappungen, Instrumentalisierungs- oder Regulie-
rungsbestrebungen oder sogar Versuchen zur Auflésung von Forschungsein-
richtungen gehen. Wie der Blick nach Frankreich zeigt, ist fiir forschungs-
politisches Lobbying insbesondere eine intensive, durch gemeinsamen Aus-
bildungshintergrund geférderte Kommunikation zwischen den politischen und
administrativen Spitzen auf der einen und den Leitungen der staatlich finan-
zierten Forschungseinrichtungen auf der anderen Seite forderlich (Braun
1992: 176-210; Krauss 1993). Beim forschungspolitischen Lobbying bilden
sich oft issue-spezifische Koalitionen und Netzwerke von Forschungsakteuren,
wobei bereits aus anderen Griinden linger bestehende Beziehungen tragende
Elemente sein konnen. Auch solche Zusammenschliisse kénnen, dhnlich wie
sich um Drittmitte] bemiihende Forschungsakteure, mehr oder weniger stark
mit anderen konkurrieren.?> Forschungspolitisches Lobbying kann sich im
einzelnen verschiedener Praktiken bedienen: unter anderem Verbiindung mit
einflureichen anderen — auch auBerwissenschaftlichen — Akteuren, Pflege
guter Beziehungen zu den staatlichen forschungspolitischen Akteuren, gezielte
Schaffung und Suche von méglichst exklusiven Nischen.z

Letztlich kommt es bei allen drei Richtungen partikularistischer Interessen-
verfolgung darauf an, das jeweilige Gegeniiber zu liberzeugen — mit einem

24  Siehe dazu zum Beispiel die Griindungskonstellationen der Gro8forschungseinrichtun-
gen (Hohn/Schimank 1990: 236-245), den langen f}berlebenskampf der FhG (Hohn/
Schimank 1990: 181-211) oder die Bemiihungen der Hochtemperatursupraleitungs-
forscher, beim BMFT und auch teilweise bei den Bundesldndern Gehor fiir ausgedehn-
tere und zusétzliche Forderprogramme ihrer Forschungen zu finden (Jansen 1991).

25  Siehe wiederum etwa den Fall der Hochtemperatursupraleitungsforschung (Jansen 1990,
1991).

26  Zu all dem findet sich viel empirisches Anschauungsmaterial fiir das »coping with
trouble« in Schimank/Stucke (1994a).
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wissenschaftlich guten und/oder auBerwissenschaftlich relevanten Projekt-
antrag oder Forschungsprogramm, mit einflureichen Verbiindeten, mit er-
wiesener Zuverldssigkeit usw. Gelingt dies, so werden lokale Zugewinne
beziehungsweise Schadensbegrenzungen von Individuen, Organisationen und
kleinen Gruppen von Individuen oder Organisationen erreicht. Die partiku-
laristische Interessenverfolgung ist, wegen der hierfiir gebotenen Opportuni-
tatsstrukturen bei gleichzeitiger kollektiver politischer EinfluBschwiche der
Forschungsakteure, die haufigste Form, in der diese ihre Interessen verfolgen
(Schimank/Stucke 1994b). Eine solidarische Interessenverfolgung, die fla-
chendeckender angelegt und auf gemeinsame Interessen einer groeren Gruppe
von Forschungsakteuren oder sogar eines ganzen Sektors des Forschungs-
systems gerichtet ist, kommt demgegeniiber viel seltener vor.

Solidarische Interessenverfolgung setzt Selbstorganisation der Kollektivitat
der betreffenden Akteure voraus. Oft entmutigt die Relation zwischen dem
dazu erforderlichen Aufwand und dem ungewissen und aufgrund fehlender
Obstruktionskapazitit eher geringen Ertrag die einzelnen Akteure, eine solche
Aktion »von unten« liberhaupt zu beginnen. Die Arbeitsgemeinschaft der Gro$3-
forschungseinrichtungen (AGF), die Arbeitsgemeinschaft Forschungseinrich-
tungen >Blaue Liste« (AG-BL), die Arbeitsgemeinschaft industrieller For-
schungsvereinigungen (AiF) und die Westdeutsche Rektorenkonferenz (WRK)
beziechungsweise inzwischen Hochschulrektorenkonferenz (HRK) sind im
deutschen Forschungssystem die Beispiele gelungener Selbstorganisation
groBerer Gruppen von Forschungseinrichtungen. Hinzu kommt der Deutsche
Hochschulverband (DHV) als Selbstorganisation der Professoren, der gemein-
sam mit der WRK beziehungsweise HRK den Sektor der Hochschulforschung
reprasentiert. Allerdings handelt es sich in allen genannten Féllen um relativ
schwache, in hohem MaBle von einem umfassenden Konsens der Mitglieder
abhingige, also bereits durch tatséichliche oder antizipierte Vetos kleiner Grup-
pen von Mitgliedern blockierbare korporative Akteure.?” Sie konnen daher
in der Regel nur fiir die Gesamtheit der Mitglieder pareto-superiore Forderun-
gen aufstellen, was den Verhandlungsspielraum mit staatlichen forschungs-
politischen Akteuren stark zusammenschrumpfen 148t. Im Zweifelsfall verlaBt
sich jedes Mitglied dieser schwachen korporativen Akteure dann doch auf
eigene partikularistische Interessenverfolgung.

Durchsetzungsfahiger gegeniiber den eigenen Mitgliedern sind diejenigen
korporativen Akteure, die als Reprédsentanten einer bestimmten Gruppe von

27  Zur AGF siehe Hohn/Schimank (1990: 402), zur WRK beziehungsweise HRK Schi-
mank (1995a: 212-217).
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Forschungseinrichtungen geschaffen und staatlich anerkannt worden sind: die
Zentralen der MPG und der FhG (Hohn/Schimank 1990: 401-406). Sie wir-
ken dadurch, daB sie die diversen und divergenten Einzelinteressen ihrer
Mitgliedsinstitute integrieren, zwar einerseits durchaus auch im Sinne der
staatlichen forschungspolitischen Akteure, entlasten diese von Steuerungsauf-
gaben oder machen die jeweiligen Gruppen besser staatlich steuerbar. Genau
das bringen zum Beispiel die AGF oder die WRK bezichungsweise HRK
nicht zustande. Andererseits miissen die staatlichen Akteure als Preis fiir diese
Leistungen aber auch in Kauf nehmen, da3 MPG und FhG ihnen als geschlos-
sene Gruppe gegeniibertreten, die kaum durch forschungspolitische »Divide-et-
impera«-Strategien (Baumgartner/Buckley/Burns 1975) gegeneinander ausge-
spielt werden konnen.

DaB die Ressortforschungseinrichtungen und die Industrieforschung, also
diejenigen Forschungseinrichtungen, die in andere Teilsysteme eingebettet
sind, keinerlei Selbstorganisation hervorgebracht haben,® erscheint nicht
zufillig. Denn dort vermdgen die auBlerwissenschaftlichen Adressaten der
Forschung per hierarchischer Weisung eine ja immer auch ihre Steuerungs-
moglichkeiten einschriankende Selbstorganisation zu verhindern. Allerdings
werden die Interessen der Industrieforschung teilweise von den Wirtschafts-
verbiinden mitvertreten oder auch von GroBunternehmen wie Siemens selbst
vertreten (Grande/Hausler 1994: 319-328). Diese aus der organisatorischen
Einbettung der Industrieforschung ins Wirtschaftssystem herrithrende >Hucke-
pack<«-Reprisentation von Forschungs- durch Wirtschaftsinteressen hat den
Vorteil eines gewichtigen Drohpotentials gegeniiber dem Staat. Dabei ist
jedoch zu beachten, daB auf diese Weise nur diejenigen Interessen der Indu-
strieforschung, die mit wirtschaftlichen Interessen der entsprechenden Unter-
nehmen und Branchen iibereinstimmen, zur Geltung gebracht werden — und
eine auf eher kurzfristige Anwendungsbeziige fixierte, also lingerfristige
Forschungsdefizite ignorierende Sichtweise teilen Unternehmen und Wirt-
schaftsverbande mit staatlichen Akteuren.

Uberzeugungsarbeit, ob nun als Ausdruck partikularistischer oder solidari-
scher Interessenverfolgung, kann sich am besten dort entfalten, wo sich for-
schungspolitische staatliche Akteure in Gremien der Politikberatung institutio-
nell gleichsam zum Zuhoren bereitfinden. Auf Bundesebene hat das For-
schungsministerium von Anfang an fiir seine einzelnen Forderprogramme
jeweils wissenschaftliche Beirite installiert, die bei der Programmformulierung

28  Eine Ausnahme stellt hier die AiF dar, die aber nur einen Randbereich der Industriefor-
schung abdeckt, in dem sehr spezielle Bedingungen herrschen.
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und -fortschreibung maBgeblich und kontinuierlich mitwirken und teilweise
auch als Instanzen des Peer review fiir eingereichte Projektantrige fungieren
(Stucke 1993a: 89-97). Ahnliches haben sich auch die fiir Forschung zustindi-
gen Lianderministerien und die Projekttriger des BMFT aufgebaut.” Bei
all diesen Gremien geht es um die inhaltliche Ausrichtung spezifischer for-
schungspolitischer Programme der Projektférderung und um die Auswahl der
darin zu fordernden Projekte. Eine andere Institutionalisierungsform wissen-
schaftlicher Politikberatung ist in Deutschland der Wissenschaftsrat, in dem
Reprasentanten des Forschungssystems und der staatlichen Seite hauptsichlich
Fragen der institutionellen Weiterentwicklung des Forschungssystems hinsicht-
lich Organisationsformen, Finanzierungsmodalititen und Finanzbedarf der
staatlich finanzierten Forschungseinrichtungen behandeln (Hohn/Schimank
1990: 360-363; Stucke 1993a: 54-57). Dariiber hinaus ist der Wissenschafts-
rat mit eigens dafiir eingesetzten Kommissionen auch diejenige Instanz, die
staatlich finanzierte Forschungseinrichtungen — bislang hauptséchlich Institute
der >Blauen Liste< — evaluiert und auf dieser Basis Empfehlungen zur Umge-
staltung oder gar Aufloésung macht (Hohn/Schimank 1990: 162-164). Rang-
méBig am hdchsten angesiedelt ist schlieBlich der aus der sogenannten >Heili-
gen Allianz¢, der Interessenabstimmung zwischen DFG, MPG und WRK,
hervorgegangene sogenannte >Prisidentenkreis, in dem die Prisidenten von
WRK beziehungsweise HRK, DFG, MPG und FhG sowie die Vorsitzenden
der AGF und des Wissenschaftsrats regelmiBig mit dem Bundesforschungs-
minister zusammentreffen und forschungspolitische Grundsatzfragen erortern
(Hohn/Schimank 1990: 405-406).°

Uber solche Gremien konnen die forschungspolitischen Gesichtspunkte,
die aus der wissenschaftlichen Selbstregulation hervorgehen, an das staatliche
Steuerungshandeln herangetragen werden und in dieses eingehen. Das kann
so weit gehen, daB den staatlichen Akteuren ihr Steuerungshandeln in seinen
Zielsetzungen und MaBnahmen von den Steuerungsobjekten gleichsam diktiert
wird (van den Daele et al. 1979). Aufgrund der Wissensasymmetrie zwischen
Forschungsakteuren und staatlichen Akteuren wissen nur erstere, aber nicht
letztere, welche Art von Forschungen in welchem Umfang und welchem insti-

29  Zu letzteren siche Braun (1993a) und Liitz (1993: 50-52, 67-70).

30  Die wissenschaftlichen Fachgesellschaften spielen in diesen verschiedenen Formen der
Politikberatung kaum eine Rolle. Allenfalls wird bei ihnen angefragt, welche Vertreter
der jeweiligen Disziplinen oder Subdisziplinen als Personen in bestimmte Gremien
rekrutiert werden sollten. Ansonsten haben die Fachgesellschaften andere Funktionen
(Schimank 1988).
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tutionellen Rahmen am geeignetsten sind, um staatliche forschungspolitische
Steuerungsziele zu erreichen (Mayntz/Scharpf 1990). Sofern die staatlichen
Akteure dariiber hinaus sogar noch unentschlossen, also offen hinsichtlich
ihrer Steuerungsziele sind, ist ihre BeinfluBbarkeit durch Uberzeugungsarbeit
noch groBer.

Wir gelangen damit auch anhand dieses analytischen Leitgesichtspunkts
zu einer differenzierteren Einschétzung als einige der im ersten Abschnitt
angefiihrten generellen theoretischen Perspektiven. Zwar trifft zu, daB For-
schungsakteure zur Wahrung der Autonomie wissenschaftlicher Selbstregula-
tion durch kollektiv-solidarisches politisches Handeln nur vergleichsweise
schlecht gertistet sind. Darin unterscheidet sich das Forschungssystem ganz
deutlich etwa vom Wirtschafts- oder vom Gesundheitssystem. Wegen fehlender
Obstruktionskapazitit beschriinkt sich der politische EinfluB von Forschungs-
akteuren darauf, die eigenen Interessen den staatlichen Akteuren so zu présen-
tieren, daB sie in deren Augen — also gemessen an deren Steuerungszielen
— tiberzeugend wirken. Das wird dadurch beférdert, daB sich die staatlichen
Akteure iiber verschiedene, jeweils wieder sehr variable Institutionalisierungs-
formen wissenschaftlicher Politikberatung solchen Uberzeugungsversuchen
offnen. Dabei sind insbesondere diejenigen Gruppen von Forschungseinrich-
tungen und Forschern im Vorteil, die {iber eine Selbstorganisation in Form
eines gegeniiber der eigenen Mitgliedschaft verpflichtungsfihigen korporativen
Akteurs verfiigen. Doch auch wenn kein kollektiv-solidarisches politisches
Handeln zur Wahrung gemeinsamer Interessen zustandekommt, haben einzelne
Forschungsakteure oder auch kleinere Gruppen von ihnen immer noch ver-
schiedene Moglichkeiten, ihre Partikularinteressen zu verfolgen. Diese Mog-
lichkeiten variieren wiederum stark in Abhéngigkeit von der Beschaffenheit
des jeweiligen institutionellen Kontexts der Interessenverfolgung.
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4.6 Funktionale Spannungen und koinzidentiell-
vergangenheitsdeterminierte Dynamiken

Die Ausgangsfrage nach dem Verhiltnis von forschungspolitischer Steue-
rung und wissenschaftlicher Selbstregulation des Forschungssystems 148t
sich — das belegen unsere dargestellten bisherigen Untersuchungen nach-
driicklich — nicht mehr mit einer einfachen theoretischen Formel beantworten,
sobald man sich ernsthaft empirisch fundiert mit den institutionellen Gegeben-
heiten und den darin angesiedelten Akteurkonstellationen befafit. Theoretische
Aussagen iiber die forschungspolitische Steuerbarkeit und Autonomie wissen-
schaftlicher Forschung miissen entsprechend konditional, also auch mit einem
vergleichsweise eingeschrinkten Geltungsbereich, ausfallen. Das bedeutet
wohlgemerkt nicht, daB3 man sich mit der historischen Rekonstruktion singulé-
rer Fille zufriedengeben mufB3. Aber unter die recht komplizierten theore-
tischen Muster, die man zu identifizieren vermag, kénnen jeweils nicht allzu
viele empirische Phinomene subsumiert werden.

Man darf dieses Ergebnis nicht darauf zuriickfiihren, daB die empirische
und theoretische Durchdringung des Untersuchungsgegenstandes noch immer
unabgeschlossen ist. Denn es geht ja auf die Varianz und Variabilitét insti-
tutioneller Strukturen und darin eingebetteter Akteurkonstellationen zuriick;
und an dieser Eigenschaft des Gegenstandes wird sich nichts dndern, weil sie
durch zwei hiufig gegebene Eigenarten sozialer Dynamiken hervorgebracht
wird. In allen unseren Untersuchungen sind wir immer wieder darauf ge-
stoBen, daB sozialen Dynamiken erstens nicht selten unaufhebbare funktio-
nale Spannungen innewohnen und da diese Dynamiken zweitens oftmals
sowohl] koinzidentielle als auch vergangenheitsdeterminierte Vorginge der
Suche nach stabilen Gleichgewichten von Akteurkonstellationen und insti-
tutionellen Strukturen sind.

Funktionale Spannungen innerhalb bestehender institutioneller Strukturen
sind die eine Ursache fiir deren Varianz und Variabilitét. Solche dauerhaften
»... Ambivalenzen und Dualismen, die aus der Unvereinbarkeit gleichzeitiger
Anforderungen ... erwachsen, treten immer dann auf, wenn gleichermaBen
wichtige, aber miteinander konfligierende Leistungsanforderungen keine sta-
bile Balance finden koénnen.?! Institutionelles Lernen im Sinne einer kontinu-

31  Fir die Organisationsstrukturen von staatlich finanzierten auBeruniversitaren For-
schungseinrichtungen siehe dazu Mayntz (1985; Zitat: 31); allgemein bereits sehr
prononciert Sjoberg (1960).
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ierlichen Verbesserung des »fit« zwischen institutionellen Strukturen und er-
warteten Leistungen st68t bei solchen Spannungen zwischen Leistungsbeziigen
ebenfalls an seine Grenze. Statt dessen fiihren die Spannungen zu einem mehr
oder weniger raschen Schwanken der institutionellen Strukturen, die dann zu
jedem Zeitpunkt entweder zu sehr auf die eine oder zu sehr auf die andere
Anforderung zugeschnitten sind. An die Stelle von nicht moglichen dauer-
haften Problemlésungen treten immer wieder nétige Problemverschiebungen,
von denen jede auf die Defizite der jeweils vorausgegangenen reagiert.

Ein Beispiel dafiir bietet die organisatorische Einbettung der Bundesfor-
schungseinrichtungen in die verschiedenen Bundesressorts (Hohn/Schimank
1990: 340-341). Niemand kennt eine institutionelle Lésung, die eine dauerhaft
zufriedenstellende Kompatibilisierung des Leistungsbezugs zum Ressort auf
der einen Seite mit dem fiir dessen langerfristig zufriedenstellende Bedienung
erforderlichen Bezug zur akademischen Forschung auf der anderen Seite
garantiert. So oszillieren die Bundesforschungseinrichtungen zwischen einer
zu starken Vereinnahmung durch das Ressort und einer zu starken Verselb-
stindigung gegentiiber diesem, wobei ersteres meist iiberwiegt. Das funktionale
Optimum jedenfalls wird stets verfehlt, was von manifesten oder latenten
Konflikten innerhalb der Einrichtungen sowie zwischen diesen und ihren
Ministerien begleitet wird. Uber solche spezifischen Beispiele hinaus kann
das Verhiltnis zwischen forschungspolitischer Steuerung und wissenschaft-
licher Autonomie generell als eine in ihrem Grundmuster &hnlich beschaffene
funktionale Spannung eingestuft werden. Bei diesem Verhéltnis geht es stets
darum, einerseits — aus der Sicht der Forschungsakteure — einen zu starken
Vereinnahmungs- oder Verdrangungsdruck abzuwehren und andererseits — aus
der Sicht der Akteure in der gesellschaftlichen Umwelt des Forschungssystems
—eine zu starke Verselbstindigung der Forschung zu verhindern. Dieser Inter-
essenantagonismus bei wechselseitiger Abhingigkeit voneinander findet, ganz
unabhéngig von wechselnden Krifteverhiltnissen zwischen den Akteuren,
eben auch deshalb keine Ruhe, weil eine Aufthebung der funktionalen Span-
nung durch eine Verséhnung der widerspriichlichen Leistungsanforderungen
nicht einmal abstrakt, geschweige denn als konkretes institutionelles Arran-
gement, vorstellbar ist (Schimank 1994).

Funktionale Spannungen sind somit eine wichtige Triebkraft, die immer
wieder Transformationen der institutionellen Ordnungen anstoBen oder gar
erzwingen. Daneben sind koinzidentiell startende und dann vergangenheits-
determinierte Dynamiken dieser Ordnungen zu beobachten. Hochgradig kon-
tingente Ausgangszustinde verengen sich schrittweise durch Selbstverstir-
kungen auf einen immer weniger dnderbaren Zustand, was eine wichtige
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Ursache fiir die Varianz institutioneller Strukturen ist. So kdnnen auch solche
institutionellen Strukturen dauerhaft erhalten bleiben, die lingst von vielen
oder sogar allen involvierten Akteuren als suboptimal erachtet werden. Aller-
dings bleiben alle sozialen Dynamiken in gewissem MaBe stets offen fiir
koinzidentielle Einwirkungen. Auch duerst verfestigte Gleichgewichte konnen
durch »Cournot-Effekte« (Boudon 1986: 173—179) erschiittert werden. Das
ist eine der Ursachen fiir die stets fortbestehende Variabilitét institutioneller
Strukturen.

Koinzidentiell startende und dann vergangenheitsdeterminierte Dynamiken
finden sich bei der institutionellen Gestaltung des deutschen Forschungs-
systems immer wieder. Ein markantes Beispiel ist der forschungspolitische
Dominengewinn des Bundes gegeniiber den Liandern. Dieser Vorgang hatte
als entscheidenden Take-off die Atomforschung, iiber deren Forderung der
Bund zum ersten Mal eine institutionelle Finanzierung von Forschungsein-
richtungen auflerhalb der Ressortforschung betreiben konnte (Hohn/Schimank
1990: 354-356). Hochgradig koinzidentielle Opportunititen sorgten dafiir,
daB das forschungspolitische Monopol der Linder ausgerechnet an dieser
Stelle aufgebrochen wurde (Hohn/Schimank 1990: 236-248; Stucke 1993a:
97-105). Es hitte zum Beispiel auch ein paar Jahre spater die Weltraumfor-
schung oder noch ein paar Jahre spiter der Ausbau der Hochschulen sein
konnen. Je nachdem wire aber das institutionelle Gleichgewicht, das sich tiber
mehrere Schritte in Gestalt der >Rahmenvereinbarung Forschungsférderung«
einstellte, wohl in seiner Ausgestaltung jeweils erheblich anders ausgefallen.
Dieses Gleichgewicht wiederum erwies sich, einmal gefunden, in der Folgezeit
als schwer erschiitterbar, obwohl alle Beteiligten — Bund, Linder und For-
schungsakteure — durchaus in jeweils wichtigen Hinsichten unzufrieden damit
waren. Erst die deutsche Wiedervereinigung koénnte mit ihren léngerfristigen
Folgen fiir das Bund-Lander-Verhiltnis méglicherweise dazu fithren, daB das
Gleichgewicht nachhaltig erschiittert und zugunsten des Bundes verschoben
wird. Sollte sich dies bewahrheiten, wire damit illustriert, daB institutionelle
Ordnungen und die darin ablaufenden sozialen Dynamiken nicht endgiiltig
gegen destabilisierende »Coumnot-Effekte« immun sind.

Da weder damit zu rechnen ist, daB8 funktionale Spannungen eine harmo-
nische Auflésung finden, noch damit, da3 Akteurkonstellationen zu einem
fiir alle Beteiligten dauerhaft optimalen, gegen alle »Cournot-Effekte« gefeiten
Gleichgewicht gelangen, wird die Varianz und Variabilitét institutioneller
Strukturen auch weiterhin das Verhéltnis von forschungspolitischer Steuerung
und wissenschaftlicher Autonomie bestimmen.
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Kapitel 5

Staatliche Reformpolitik und die Rolle der Verbinde
im Gesundheitssektor

Marian Déhler und Philip Manow

Das deutsche Gesundheitswesen kann in mehrerer Hinsicht als >staatsnahc¢
klassifiziert werden. So sind wesentliche Elemente seiner Finanzierung und
der Produktion medizinischer Dienstleistungen an ein Geflecht — meist 6ffent-
lich-rechtlicher — Verbéinde delegiert worden. Dem stehen staatliche Recht-
setzungs-, Aufsichts- und Interventionskompetenzen gegeniiber. Beides ver-
bindet sich in der spezifisch deutschen Tradition der Selbstverwaltung im
Gesundheitswesen. In diesem ausdeutungsfahigen, aber gleichzeitig umfassend
legitimierten Organisationsmodell sind sowohl staatliche Zugriffsrechte wie
auch gesellschaftliche Selbstregulierungskompetenzen fiir korporative Akteure
vereinigt. Markt- und Wettbewerbsmechanismen waren im deutschen Gesund-
heitswesen jedoch bisher weitgehend suspendiert.

Nun zeigt bereits eine kursorische Betrachtung anderer Lander, daB eine
solche institutionelle Konstellation kein generalisierbares Merkmal des Ge-
sundheitssektors darstellt. Um die reale Vielfalt von Strukturmodellen zu
belegen, muBl man den geographischen Horizont nicht einmal besonders weit
aufspannen. Bereits in einem relativ homogenen Kultur- und Wirtschaftsraum
wie Westeuropa, in dem man #hnliche funktionale Anforderungen an die
Leistungsfahigkeit der medizinischen Versorgung unterstellen kann, finden
sich wesentliche Abstufungen und Mischtypen staatsferner, staatsnaher und
direkt staatlicher Finanzierung, Produktion oder Regulierung von Gesundheits-
dienstleistungen. So reprisentiert die Schweiz den am wenigsten von staat-
licher Regelungs- und Finanzierungsverantwortung durchdrungenen Fall; die
Bundesrepublik Deutschland und Frankreich mit ihren parastaatlichen Sozial-
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versicherungssystemen stehen hingegen stellvertretend fiir den Typus staats-
naher, vorwiegend beitragsfinanzierter Gesundheitssektoren, wobei der franzo-
sische Zentralismus deutlich gréBere staatliche Interventionskompetenzen
ausgebildet hat; Grofbritannien und Italien schlieSlich verfiigen liber einen
staatlichen Gesundheitsdienst, dessen Dienstleistungen aus dem allgemeinen
Steueraufkommen finanziert und durch staatliche Verwaltungseinheiten organi-
siert und bereitgestellt werden (Alber/Bernardi-Schenkluhn 1992).

Die Produktion medizinischer Dienstleistungen ist demnach an keine spezi-
fische institutionelle Konfiguration gebunden. Ebenso folgt die Entwicklung
von Organisationsmustern keiner einheitlichen evolutiondren Stufenlogik.
Zwischen Performanz und institutioneller Gestalt des Gesundheitssektors
besteht ebenfalls kein systematischer Zusammenhang, vielmehr stehen » Auf-
wand, Versorgung, Inanspruchnahme und Gesundheitsniveau ... weitgehend
unvermittelt nebeneinander, und auch innerhalb dieser Dimensionen herrscht
cher komplexe Vielfalt vor als in klare Muster strukturierte Systemhaftigkeit«
(Alber 1988: 135).

Die komparative Perspektive offenbart aber nicht nur die institutionelle
Vielgestaltigkeit nationaler Gesundheitssysteme und das kontingente Verhalt-
nis zwischen Sektorstrukturen und Sektorperformanz, sondern 148t als Auffal-
ligkeit des bundesdeutschen Falles auch ein ungewdhnlich hohes MaB3 an
Strukturkonstanz hervortreten, das selbst den mehrfachen umfassenden Wandel
funktionaler Anforderungen an das Gesundheitssystem weitgehend unbescha-
det tiberstand. Der Befund ausgeprégter Strukturkonstanz schien lange Zeit
gleichbedeutend mit der Diagnose von Reformblockaden, die die bundesdeut-
sche Gesundheitspolitik bis in die jiingste Vergangenheit hinein pragten (Rose-
witz/ Webber 1990; Webber 1988, 1989). Hier lag es nahe, eine Verbindung
zwischen Strukturkontinuitit und Reformresistenz beziehungsweise politi-
schem Steuerungsversagen zu sehen, insofern die »Binnenstruktur« (vgl.
Mayntz 1988) des bundesdeutschen Gesundheitssektors als ausgesprochener
Blockadefaktor zu wirken schien, — also (staatliche) Akteure mit ihrer Absicht
der Reform offensichtlicher Strukturdefizite regelméBig an der besonderen
politischen Sperrigkeit eben dieser Strukturen aufliefen (Abschnitt 5.1).

In der akteurorientierten Fortfithrung dieser Argumentation riickt nun die
Reaktion staatlicher wie gesellschaftlicher Akteure auf die Widerstéinde des
Sektors gegeniiber Versuchen grundlegender Reformen in den Blick. Als
staatliche Reaktionsform fallt dabei insbesondere eine Strategie der >Korpora-
tisierung gesundheitspolitischer Interessen< auf, und auf seiten der gesell-
schaftlichen Akteure treten die besonderen verbandlichen Steuerungs- und
Adaptionsleistungen hervor (Abschnitt 5.2). Diese Reaktionsformen konnen
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die bei aller Reformresistenz vorhandene Anpassungsfihigkeit der vorherr-
schenden Regulierungsform erkliren und damit eine vollstandigere Erklarung
institutioneller Kontinuitit liefern als ein allein auf »institutional inertia< ab-
stellendes Argument.

Dabei zeigen die Freiheitsgrade, die die Akteure im strategischen Umgang
mit und bei der interessengeleiteten Gestaltung ihrer eigenen institutionellen
Handlungsrestriktionen besitzen, da8 Strukturkontinuitit nicht nur als Resultat
einer institutionellen Konfiguration zu verstehen ist, die ausschlieBlich fiir
Strategien inkrementeller Weiterentwicklung >durchléssig« ist, sondern auch
auf die Orientierungskraft eines gesundheitspolitischen Ordnungsmodells
zuriickzufiihren ist, das den Bereich zuldssiger Reformoptionen wirksam ab-
grenzt. Innerhalb dieses Ordnungsmodells werden dann notwendige Anpas-
sungen an verdnderte Leistungsanforderungen vorgenommen (Abschnitt 5.3).
Damit ist bereits das Institutionen, Akteure und Ideen umfassende analytische
Raster umrissen, das im folgenden der Untersuchung des Verhéltnisses von
»gesellschaftlicher Selbstorganisation« und »staatlicher Steuerung< im bundes-
deutschen Gesundheitssektor zugrunde gelegt wird.

5.1 Institutionen: Die Sektorstrukturen des bundesdeutschen
Gesundheitswesens

Fiir die im internationalen Vergleich auffallende Strukturkonstanz des bundes-
deutschen Gesundheitswesens sind immer wieder die foderale Politikverflech-
tung und die Dominanz von Koalitionsregierungen im politischen System der
Bundesrepublik sowie die auBerordentliche Verbandslastigkeit des bundesdeut-
schen Gesundheitswesens verantwortlich gemacht worden (vgl. Webber 1988,
1989; Rosewitz/ Webber 1990; Dohler 1990, 1991; Mayntz 1990; Alber 1992),
wobei Verbandslastigkeit nicht nur eine besondere verbandliche Durchset-
zungskraft bei politischen Entscheidungsprozessen im Sinne von >pressure
group politics< meint, sondern vor allem die in Deutschland normativ hoch-
gradig legitimierte Zuweisung vielfiltiger Regulierungskompetenzen an die
Selbstverwaltung von Kassen- und Arzteverbinden.

Der hohe Autonomiegrad der Verbédnde in der gesetzlichen Krankenver-
sicherung (GKV) fillt auch im Vergleich zu den anderen Sozialversicherungs-
zweigen auf. Das bundesdeutsche Gesundheitswesen ist gepragt von einem
hohen Grad der Politikdelegation. Die zentralen Steuerungsleistungen werden
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im Regelfall nicht staatlich erbracht, sondern kollektivvertraglich zwischen
den Verbinden der Arzte und Krankenkassen ausgehandelt. Dies stellt den
Staat in eine besondere Ressourcenabhingigkeit. Vor allem die Kassenérzt-
lichen Vereinigungen sind hochgradig organisiert und besitzen dank ihres
gesetzlich festgeschriebenen Versorgungsmonopols' eine ausgeprigte Strate-
giefdhigkeit, die sie in die Lage versetzt, die oft ohnehin labilen politischen
Reformkoalitionen aufzubrechen. Im Falle der Arzteschaft bekommt das hohe
Ausma8 der Delegation von gesundheitspolitischen Regelungszustindigkeiten
an die verbandliche Ebene einen besonderen Akzent, weil die Kassenirztli-
chen Vereinigungen aufgrund ihrer historischen Entwicklung bis heute Zwit-
terwesen zwischen im Bereich >zweiter Staatsgewalt< angesiedelten Korper-
schaften 6ffentlichen Rechts einerseits und (honorar-)politischen Interessenver-
tretungen andererseits geblieben sind — also in besonderer Weise Funktion
und Selbstverstédndnis eines >freien< Verbandes und einer »6ffentlichen< Kor-
perschaft verbinden. Dies gilt sowohl hinsichtlich ihrer Zustindigkeit fiir die
Aushandlung &rztlicher Honorare wie auch hinsichtlich ihrer lobbyistischen
EinfluBnahme auf die Gesetzgebung.

Im Vergleich hierzu findet sich auf der Kassenseite eine stérkere interessen-
politische MaBigung und eine eher fragmentierte Verbandslandschaft, die
lange Zeit Ursache fiir ein kostentreibendes Ungleichgewicht in den Verhand-
lungen zwischen Arzten und Kassen war (vgl. als spieltheoretische Analyse
Ryll 1993). Zudem hemmen die organisatorischen Eigeninteressen der ver-
schiedenen Kassenverbinde und ihr Bestreben, relative Wettbewerbsvorteile
zu verteidigen, das staatliche Bemiihen, durch eine Rechts- und Organisations-
vereinheitlichung zu einer Homogenisierung von Interessenpositionen auf der
Kassenseite und damit zu besser austarierten, im besten Fall selbstregulativen
Verhandlungen der >gemeinsamen Selbstverwaltung< zu kommen.

Zudem herrscht in der gesetzlichen Krankenversicherung eine hohe Ver-
flechtung vieler und heterogener gesellschaftlicher Interessengruppen vor. Dies
schlieBt enge Klientelbeziehungen zwischen den gesundheitspolitischen Ver-
binden und dem Parteiensystem und — iiber die parititische Besetzung der
Selbstverwaltungsorgane — Verflechtungen mit den Verbdnden von Kapital

1 Die Bereitstellung der ambulanten Versorgung fiir die in der gesetzlichen Krankenver-
sicherung versicherten Personen (annihernd 90% der Gesamtbevolkerung) ist durch
den sogenannten Sicherstellungsauftrag (§ 75 Sozialgesetzbuch [SGB] V) alleiniges
Vorrecht der regional organisierten Kassenarztlichen Vereinigungen. Jeder Arzt, der
an der vertragsarztlichen (ehemals: kassendrztlichen) Versorgung teilnehmen mochte,
ist daher zur Mitgliedschaft in einer KV verpflichtet.
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und Arbeit ein, wobei zwischen den Ersatzkassen der Angestellten und der
Angestelltengewerkschaft noch einmal ein gesonderter Verflechtungsstrang
besteht. Dadurch ist die Governance-Struktur des Gesundheitswesens tief in
die tbergreifenden Regelungstrukturen der Gesellschaft integriert. Sie ist
gleichsam »iiberinstitutionalisiert« (vgl. Rieger 1992: 62-63). Schon diese
hohe institutionelle Systemintegration macht grundlegende Reformen eher
unwahrscheinlich.

Diese Strukturspezifika stehen dariiber hinaus in besonderer Korrespondenz
mit allgemeinen Ausprigungen des bundesdeutschen politischen Systems.
Diese verleihen ihnen eine Verstarkung, die im Resultat bisweilen einer gro3-
flachigen Verteilung von Vetopositionen dhnelt. So bieten insbesondere die
in der Bundesrepublik vorherrschenden Koalitionsregierungen, der foderative
Staatsaufbau und die oft vermerkte starke » Verrechtlichung« der bundesdeut-
schen Politik (hierzu etwa Lepsius 1990: 77-81) den verschiedenen Interessen-
gruppen zahlreiche Vetomdglichkeiten, durch die gesundheitspolitische Re-
formvorhaben meist schon in der Phase der Politikformulierung auf das For-
mat von Minimalldsungen zuriickgestutzt werden (Webber 1988, 1989).

Beispielsweise ist die FDP als Vertreterin partikularer Anbieterinteressen
im Gesundheitswesen in einem Parteiensystem des »kompetitiven Zentrismus«
(Lepsius 1990: 64 und passim), in dem die beiden groBen Volksparteien zur
Mehrheitsbildung lange Zeit auf eine Koalition mit den Freien Demokraten
angewiesen waren, in einer strategisch ungewohnlich guten Position. Anbie-
tern er6ffneten sich dadurch privilegierte Chancen der Interessendurchsetzung.
Die féderale Brechung politischer Entscheidungsprozesse macht sich insbeson-
dere im Krankenhausbereich bemerkbar. So fiihrt etwa der duale Modus der
Krankenhausfinanzierung, bei dem die Lénder fiir den Investitionsbedarf
(Krankenhausneubau, -erweiterung, -modernisierung) aufkommen, wéhrend
die laufenden Betriebs- und Personalkosten zu Lasten der Krankenkassen
gehen, zu gravierenden gesundheitspolitischen Steuerungsdefiziten und resul-
tiert in einer deutlichen Asymmetrie in der Verteilung von Nutzen und Kosten
zwischen Lindern und GKV. Ein im Interesse des Bundes und der Kassen
liegendes Rearrangement scheiterte jedoch lange Zeit am Vetorecht der Bun-
desldnder im Bundesrat. Als ein anschauliches Beispiel fiir die additive Wir-
kung von Entscheidungsverflechtungen in der GKV kann auch das Problem
der kostentrichtigen Arztzahlenentwicklung gelten: Stand der zentralstaat-
lichen Festlegung von Niederlassungsgrenzen seit 1960 die verfassungsrecht-
liche Rechtsprechung (Berufsfreiheit, Art. 12 GG) entgegen, so fiel die indi-
rekte Regulierung des Arztangebots iiber die Verringerung von Studienplitzen
in die Zustindigkeit der Lander (Kultushoheit). Deren Interesse an Zugangs-
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beschrinkungen ist jedoch nur gering ausgepriigt. Kurz: Das bundesdeutsche
Gesundheitswesen scheint in geradezu klassischer Ausformung ein Beispiel
von »Politikverflechtung« (Scharpf/Reissert/Schnabel 1976) darzustellen, mit
allen damit verbundenen Konsequenzen, wie etwa einem grof3en Trégheits-
moment im Anpassungsverhalten an verénderte Funktionsanforderungen und
der Vorliebe fiir Niveau- statt fiir Strukturentscheidungen.

Auf der anderen Seite hat die bundesdeutsche GKV im Verlauf ihrer histo-
rischen Entwicklung auch auf ganz unterschiedliche funktionale Anforderun-
gen reagiert — anders wire ihre immer wieder hervorgehobene, erstaunliche
institutionelle Kontinuitdt auch kaum zu erkldren. Es mag noch als wenig
verwunderlich gelten, da das Gesundheitswesen der bis Anfang der siebziger
Jahre dominanten gesundheitspolitischen Zielvorgabe der >Bedarfsdeckung<
entsprechen konnte, denn in einem auf Zuwachs gestellten System werden
manche Funktionsdefizite tiberdeckt. Vor allem die vergleichenden Studien
von Jens Alber (1988, 1989a, 1989b) haben jedoch zeigen kénnen, daf} die
gesetzliche Krankenversicherung, wie die deutsche Sozialversicherung gene-
rell, auch gegeniiber der dann plétzlich erfolgten Funktionsumstellung von
sExpansion« auf >Kontraktion« eine relativ hohe Responsivitit bewiesen hat.
Dementsprechend rangiert die Bundesrepublik hinsichtlich des Erfolgs in der
Dampfung der Gesundheitskosten seit Mitte der siebziger Jahre im oberen
Mittelfeld der OECD-Nationen (Alber 1988).

Diese tliberraschende »performative Anpassungsfihigkeit« wurde zunéichst
als Korrelat der in einer starken Verbindedominanz begriindeten »institutio-
nellen Beharrung« interpretiert. Vor allem die wiederholt zu beobachtende
arztliche MaBhaltepolitik in verbandlicher Eigenregie zur Vermeidung staat-
licher Struktureingriffe stand im Einklang mit der aus der Korporatismusdis-
kussion bekannten Einsicht, daB} eine starke Verbindeprisenz die Steuerbarkeit
gesellschaftlicher Teilsektoren nicht immer nur erschwert, sondern sie auch
erhohen kann (Mayntz 1990a). Hier besteht jedoch auch die Gefahr eines
»ratchet-effect« (Scharpf 1988: 71), wenn die kurzfristig wirksame verband-
liche Konformitit mit staatlichen Steuerungszielen fiir den langfristig wirk-
samen institutionellen Positionsvorteil getauscht wird. Dies kann zur suk-
zessiven Verkiimmerung staatlicher Steuerungsfahigkeit fithren und schlieB-
lich in massiven »Pathologien staatlicher Steuerung« miinden (ebd.). Der in
der 4. Briiningschen Notverordnung von 1931 verkorperte Kompromi8 einer
arztlichen Zustimmung zur Herabsetzung der Zulassungszahlen und zur Ver-
glitungsform der Kopfpauschale im Gegenzug fiir die »Verkorperschaftli-
chung« des drztlichen Interessenverbandes und den Erhalt des Sicherstellungs-
monopols fiir die ambulante Versorgung markiert einen solchen »asymmetri-
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schen Tausch«, dessen institutionelle Weichenstellungen bis heute fortwirken
(Webber 1988: 169-170, 175-176).

Die immer wieder zu beobachtenden Fille verbandlicher Selbstverpflich-
tung erkliren die Neigung, die Regulierung des bundesdeutschen Gesundheits-
wesens als korporatistisch zu kennzeichnen (vgl. etwa die Beitriage in Géfgen
1988). Das Nebeneinander von leidlich funktionierender Kostensteuerung und
gleichzeitiger »Strukturfixierung« hatte dabei schon Wiesenthal (1981) als
Charakteristikum des gesundheitspolitischen Korporatismus herausgestellt.
DaB die Kostenddmpfungserfolge seit Mitte der siebziger Jahre insbesondere
im Bereich der drztlichen Honorare zu verzeichnen waren (Berg 1986), konnte
als Bestitigung der These von der besonderen Strategie- und Verpflichtungs-
fahigkeit der Arzteverbinde gewertet werden (Rosewitz/Webber 1990:
316-317). DaB nicht nur auf der Arzteseite, sondern auch bei den Kassen ein
vergleichsweise hohes Mafl an Strategiefahigkeit vorhanden ist, zeigte sich
etwa im Zuge der deutschen Einigung, bei der das korporatistische Tausch-
muster eines in gemeinsamer verbandlicher Verantwortung iibernommenen
>Aufbaus Ost< im Gegenzug zur staatlichen Doménengarantie die Angleichung
der beiden Gesundheitssysteme nach dem exakten Vorbild bundesdeutscher
Strukturen abzusichern half (Manow 1994b; Wasem 1994). Obwohl bestimmte
Strukturelemente des DDR-Gesundheitswesens fiir einzelne Kassenarten
Moglichkeiten zur Erlangung relativer Positionsvorteile boten, setzte sich zwi-
schen den Kassen schlieBlich doch ein gemeinsames Vorgehen durch, welches
gegeniiber dem Staat eine verbandliche >Gewahrleistungsgarantie« fiir die Er-
richtung einer funktionierenden Krankenversicherung in den neuen Bundes-
lindern beinhaltete, wihrend der Wettbewerb zwischen den Kassen auf den
Kampf um Versichertenanteile innerhalb der bekannten Strukturen beschrénkt
werden konnte.

In der Gesundheitspolitik hat sich jedoch die Strategie des Staates nie dar-
auf beschrénkt, lediglich durch Interventionsandrohung verbandliche Selbst-
regulierung zu motivieren oder sie durch die Einrichtung entsprechender Gre-
mien (insbesondere: Konzertierte Aktion im Gesundheitswesen) anzuregen.
Vielmehr sind auch das Verbéndesystem sowie die verschiedenen Verhand-
lungsmechanismen selbst zum Gegenstand gesetzlicher Regulierung geworden.
In der Gesundheitspolitik hat der Staat damit nicht nur die Rolle des korpora-
tistischen Moderators, sondern auch die eines »architect of political order«
ibernommen (Déhler 1995; Déhler/ Manow-Borgwardt 1992a). So ist die
Skepsis gegeniiber der pauschalen Anwendung des Korporatismuskonzepts
auf das bundesdeutsche Gesundheitswesen nicht nur dadurch begriindet, da,
gemessen etwa an der Schmitterschen Definition, insbesondere die funktionale
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Monopolisierung auf der Kassenseite nur unzureichend entwickelt ist (Lehm-
bruch 1988: 22), wo statt eines >funktionalen Monopols« die in vieler Hinsicht
dysfunktionale Gliederung nach Orts-, Ersatz-, Betriebs- und Innungskranken-
kassen vorherrscht. Skepsis ist auch angebracht, weil die staatlichen Kom-
petenzen zur direkten Regulierung der korperschaftlich verfaBten Kassen- und
Arzteseite weit iiber das MaB jener staatlich gewihrten >Privilegierungens,
die fiir korporatistische Arrangements typisch sind, hinausreichen (und auch
weit lber jenes Maf3 hinaus legitimiert sind). In dieser Hinsicht wirken bis
heute zu viele Zwangselemente und staatliche Interventionskompetenzen aus
dem antiliberalen Griindungskontext der gesetzlichen Sozialversicherung
(Stolleis 1979) und aus ihrer autoritér-stindestaatlichen Durchformung in den
dreiBiger Jahren nach.

Von Bedeutung ist somit, die korporatistische »Beteiligung von organisier-
ten Interessen an der Formulierung und Ausfiihrung politischer Entscheidun-
gen« von einer »staatlich konzedierten (und meist prozedural geregelten)
autonomen Regulierung eines gesellschaftlichen Bereichs durch Verbiande«
als Selbstverwaltung zu unterscheiden (Mayntz 1990b: 288-289).2 Dann gerit
auch eher in den Blick, daB die »institutionellen Regelungen, auf denen die
Selbstverwaltung eines gesellschaftlichen Teilbereiches beruht, ... grundsitz-
lich durch legislative Akte ... verinderbar< sind (ebd.: 289). Die Beispiele
hierfiir sind zahlreich (vgl. Alber 1992: 159-163). Zu nennen sind hier unter
anderem die Hochzonung von verbandlichen Zustidndigkeiten fiir Honorar-
verhandlungen durch das Krankenversicherungs-Kostendémpfungsgesetz von
1977 (vgl. Mayntz et al. 1982), die schrittweise Angleichung des Ersatzkas-
senrechts an das Recht der vormals sogenannten RVO-Kassen (Wigge 1992),
die Integration der Kassen in zentrale Entscheidungsgremien wie den Bundes-
ausschufl der Arzte und Krankenkassen sowie die Zulassungs- und Bewer-
tungsausschiisse, die Einfiihrung eines einheitlichen HonorarmaBstabes, die
kassenarteniibergreifenden Finanzausgleiche (frither in der Krankenversiche-
rung der Rentner, KVdR, heute durch den Risikostrukturausgleich) und die
sukzessive Ausweitung der Regelungszustindigkeit und Verstirkung der Bin-
dungskraft von Kollektivvertrigen (Dohler/ Manow-Borgwardt 1992a). Wir
haben diesen ProzeB zusammenfassend als »gesundheitspolitische Strategie

2 In diesem Sinne kommt auch Lehmbruch zu dem SchluB, dafl die vom Staat in der
bundesdeutschen Gesundheitspolitik in Anspruch genommenen Steuerungsressourcen
»nicht so sehr die autonomer zentralisierter Verbdnde (sind), sondern eher die eines
durch staatliche Privilegierung eingegrenzten, stark institutionalisierten interorganisatori-
schen Verhandlungssystems« (Lehmbruch 1988: 22).
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der Korporatisierung« beschrieben und damit die schrittweise Umformung
der in den verschiedenen Gesundheitssektoren (ambulante Versorgung, Kran-
kenhaus, Arzneimittelsektor) vorherrschenden Regulierungsformen in Richtung
eines kohérenten Ordnungsmodells nachgezeichnet. Dieser Umformungsprozef3
umfallt in prozeduraler Hinsicht die »horizontale« (Geltungsbereich) und
»vertikale« (Geltungskraft) Ausweitung des Kollektivvertragssystems und in
der institutionellen Dimension die Ausbildung und Aufwertung korperschaft-
lich verfaBter und dadurch verpflichtungsféhiger Verbandsorganisationen (vgl.
Dohler/Manow-Borgwardt 1992a: 67-69).

Das Gesundheitsstrukturgesetz (GSG) vom 21.12.1992 fillt in dieser Hin-
sicht nur deswegen aus dem Rahmen, weil mit ihm eine Vielzahl von seit
langem verfolgten Reformzielen gleichzeitig und besonders konsequent durch-
gesetzt werden konnte, — nicht aber, weil mit dem GSG etwa besonders inno-
vative Steuerungsformen verbunden wiren (Ausnahme: der Risikostrukturaus-
gleich; vgl. Wasem 1992). Die mit dem GSG eingefiihrten staatlichen Geneh-
migungsvorbehalte fiir Honorarvertrige oder die Budgetierung aller Leistungs-
bereiche stehen durchaus in der Kontinuitit bisheriger Kostendampfungspoli-
tik, insoweit wie sie in Zeiten erhdhten Steuerungsbedarfs Selbstverwaltungs-
regelungen unter stirkere staatliche Aufsicht gestellt hat, ihnen genauere
Zielvorgaben setzte und deren Einhaltung durch die Ausweitung staatlicher
Ersatzvornahmerechte garantierte (vgl. Dohler/ Manow-Borgwardt 1992b).

Richtet man den Blick weiter zuriick, zeigt sich, dal gesetzgeberische
MafBnahmen zur Umgestaltung des gesundheitspolitischen Verbande- und Ver-
handlungssystems kein neues, erst in Reaktion auf die Kostenprobleme der
siebziger Jahre einsetzendes Phinomen darstellen. Denn bereits die erste
Blank-Reform, so genannt nach dem damaligen Arbeitsminister Blank, von
1958-1961 markierte den Versuch zur tiefgreifenden Umgestaltung des Ver-
béandesystems (vgl. Richter/Miiller 1966; Naschold 1967; Safran 1967; Dohler/
Manow 1995). Die auffillige Richtungskonsistenz dieses frithen (gescheiterten)
Reformversuchs mit den spiter verfolgten gesetzgeberischen Strategien kann
dabei AufschluB tiber einen >institutionell pramierten< Konvergenzpunkt staat-
licher Steuerungsversuche im bundesdeutschen Gesundheitswesen geben. Vor
allem aber zeigt sich die Notwendigkeit, das Verhiltnis zwischen Akteuren
und Institutionen analytisch reicher zu konzipieren als in jenen Ansitzen, die
mit ihrer Betonung der Bedeutung von Sektorstrukturen Akteure vornehmlich
als >Anpasser< an institutionell gesetzte Handlungszwiinge behandeln oder
ihnen — wie im sogenannten Zwei-Filter-Modell — freie Wahl von Handlungs-
alternativen nur innerhalb eines institutionell vorgegebenen Rahmens zugeste-
hen (vgl. Windhoff-Héritier/Czada 1991: 12-14; Heinelt 1993: 321).
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5.2 Akteure: Die Korporatisierung gesundheitspolitischer
Interessen

Der ersten Blank-Reform ging als grundlegende gesundheitspolitische Wei-
chenstellung der Nachkriegszeit das Gesetz liber Kassenarztrecht (GKAR)
vom 17.08.1955 voraus. Das GKAR, das mit dem Sicherstellungsauftrag und
dem offentlich-rechtlichen Status der Kassenarztlichen Vereinigungen (KVen)
eine zentrale Machtbastion der niedergelassenen Arzte gesetzlich absegnete,
war noch einer sozialpolitischen Rekonstruktionsphase zuzuordnen, die ge-
pragt war vorn Mangel an konzeptioneller Neuordnung angesichts dringenden
sozialen Handlungsbedarfs in der »Griindungskrise« der Bundesrepublik
(Hockerts 1986). Es hatte im wesentlichen den mit der 4. Briiningschen Not-
verordnung von 1931 markierten Gleichgewichtszustand zwischen Arzten und
Krankenkassen bestiitigt.

DaB mit diesem Modell aber erst wenige praktische Erfahrungen gewonnen
worden waren, zeigte sich kurze Zeit spéter, als steigende Beitragssitze in
einer Phase genereller sozialpolitischer Emiichterung nach dem >grofien Wurf«
der Rentenreform von 1957 dazu fithrten, da8 MaBinahmen zur Kostendamp-
fung im Gesundheitswesen allgemein als dringend notwendig angesehen wur-
den. War die befriedende Wirkung des Kompromisses von 1931 Anfang der
fiinfziger Jahre noch im Kollektivgedichtnis der Akteure prisent und aus
diesem Grund ein Rekurs auf die damalige Losung naheliegend, so gab es
tiber sein tatsidchliches Funktionieren bis dahin kaum substantielle Erfahrun-
gen. Denn schon 1933 waren mit der nationalsozialistischen Machtiibernahme
Selbstverwaltungslosungen in der gesetzlichen Krankenversicherung faktisch
suspendiert worden (vgl. Tennstedt 1977: 212-213). Erst nach 1955 fielen
also praktische Erfahrungen mit dem neuen/alten institutionellen Arrangement
an, die die Ministerialbiirokratie schnell zu dem Schlu8 kommen lieB3, daB
»die SpieBe der Arzte gegeniiber den Krankenkassen ... zu lang« ausgefallen
seien (zitiert nach Fromm 1960: 311).

Hieraus erklart sich der Versuch des Arbeitsministeriums, mit der Blank-
Reform durch die Einfiihrung von Einzelleistungsverglitung (§ 391 Abs. 1
RVO)® und einer per ministerialer Verordnung erlassenen einheitlichen Ge-
biihrenordnung (§ 391 Abs. 2 RVO) die strategische Handlungsfahigkeit der
KVen empfindlich einzuschrinken — einen besonders strategiefahigen Akteur

3 Hier zitiert in der Fassung des Entwurfs zum Krankenversicherungs-Neuregelungsgesetz
(KVNG), BR-Drucksache 363/59.
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zur »treuhédnderischen Durchleitstelle fiir Kassenarzthonorare« herabzustufen
(Der Spiegel 48/1960: 19). Und erst vor diesem Hintergrund werden die
vehementen Abwehrreaktionen der Kassenérztlichen Bundesvereinigung
(KBV) einschlieBlich drztlicher Streikdrohungen und wiederholten Interventio-
nen im Kanzleramt versténdlich, die vor allem deswegen besondere 6ffentliche
Aufmerksamkeit erregten, weil sie in so offensichtlichem Kontrast zu ihrer
im Korperschaftsstatus begriindeten politischen MaBhaltepflicht standen (vgl.
Naschold 1967; Safran 1967; Richter/Miiller 1966).*

Die erste Blank-Reform markierte also nicht nur das Scheitern eines frithen
Versuches der Kostenddmpfung, sondern vor allem auch das Scheitern eines
frithen staatlichen Versuchs zur grundlegenden Restrukturierung verbandlicher
Interessenkonstellationen im deutschen Gesundheitswesen (vgl. Doéhler/
Manow 1995). Dies betraf nicht nur die Arzteschaft, sondern auch die Kran-
kenkassen. So war mit dem Krankenversicherungsneuregelungsgesetz (KVNG)
beabsichtigt, den Bundesverband der Ersatzkassen in eine Korperschaft des
offentlichen Rechts umzuwandeln und somit den anderen GKV-Spitzenver-
banden gleichzustellen (§ 372 Abs. 3 RVO) und die insgesamt kostentreiben-
den Alleingéinge der Ersatzkassen bei den Honorarverhandlungen durch eine
fiir alle Kassen einheitliche Gebiihrenordnung zu erschweren (s.0.). Zugleich
war die Verlagerung der Honorarverhandlungen auf Bundesebene angestrebt
(8§ 391 Abs. 3 Satz 1 RVO) und fiir den Fall der Nichteinigung nicht etwa
obligatorische Schiedsverfahren (wie noch im GKAR), sondern staatliche
Festsetzungsrechte vorgesehen (§ 391 Abs. 3 Satz 4 RVO).

Bedeutsame >Strukturdefizite« der GKV waren also schon friih ins Visier
genommen worden, doch nach dem spektakuldren Scheitern der Reform von
Arbeitsminister Blank waren derartige Korrekturversuche auch fiir einige Zeit
tabuisiert. Erst im AnschluB an eine Phase weitgehender gesundheitspolitischer

4 Seinerzeit erschien der Arzteprotest als ein »lobbyistische[r] Aufstand, ... der eingelei-
tet und zu einem nicht unerheblichen Teile gefiihrt [wurde] von den Kassenérztlichen
Vereinigungen und ihrer Bundesvereinigung und von den Représentanten dieser Korper-
schaften des offentlichen Rechts unter bewuBter Einschaltung der Offentlichkeit. Er
wurde also maBgebend getragen nicht von einer berufs- oder standespolitischen Vertre-
tung, sondern von Teilen der 2. Staatsgewalt, also von Teilen des Staates, die die Be-
volkerung versuchten gegen den Staat zu stellen: Staat gegen Staat. Dies gilt es festzu-
halten, um eine Wiederholung zu verhindern im Interesse unserer staatlichen Ordnung,
des ganzen deutschen Volkes« (Peters 1960: 331). In gleicher Weise sah auch Theodor
Eschenburg durch das Vorgehen der KBV »Staat und Offentlichkeit ... bedroht«
(1960: 3), er sah durch den Wandel einer »Zwangsorganisation« zur »Kampforganisa-
tion« eine »tiefgreifende Anderung unseres Verfassungszustandes« angezeigt (ebd.).
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Passivitit sowie strukturkonstanter Expansion und >monetérer Befriedung«
des Gesundheitssektors fithrten Anfang der siebziger Jahre reformerische
Aufbruchstimmung und sich plétzlich verschlechternde 6konomische Rahmen-
bedingungen zu erneut dringlichem Reformbedarf. Der nun mit einer Abfolge
von Kostenddmpfungsgesetzen unternommene Anlauf zum Umbau der Sektor-
strukturen folgte jenem oben als Korporatisierung bezeichneten Muster der
»Vereinheitlichung, Zentralisierung und konkordanten Konzertierung« des
Verbidnde- und Verhandlungssystems (Alber 1992: 163), das auch schon fiir
die Blank-Reform kennzeichnend war, jedoch nun nicht mit einem >holi-
stischen« Reformansatz, sondern durch eine inkrementalistische Strategie
verfolgt wurde.

Dieser Strategie der >Korporatisierung gesundheitspolitischer Interessen<
ist lange Zeit deswegen nicht besonders viel Aufmerksamkeit geschenkt wor-
den, weil iiber die wiederholt beobachtbare dkonomische Wirkungslosigkeit
der staatlichen Eingriffe ihre interessenpolitischen Effekte in den Hintergrund
traten. Wenn sich die Verschiebungen gesundheitspolitischer Interessenlagen
aber heute eher als Zwischenschritte auf dem Weg zu einer partiell erfolgrei-
chen Steuerung der Gesundheitskosten darstellen, so liegt das auch daran, daf8
selbst maBige Kostendampfungseffekte Verteilungskonflikte auf der Anbieter-
seite verursacht haben, die sich als desintegrative Tendenzen auf der Ver-
bandsebene niederschlugen. Die Vetomacht der Verbénde hat sich dadurch
schrittweise abgeschwicht.

Schon gegen Ende der achtziger Jahre hatte der ehemals feste Schulter-
schluB zwischen Arzteverbanden und pharmazeutischer Industrie seine strate-
gische Relevanz verloren, da die Arzteschaft, um nicht selbst zur Zielscheibe
der Kostendampfung zu werden, an gesetzlich verordneten Einsparmafnahmen
im Arzneimittelbereich mitwirkte, die zu Lasten der pharmazeutischen Indu-
strie gingen. Die Schwichung verbandlicher Vetopotentiale verschérfte sich
im Anschluf3 an das GSG. So erhielt beispielsweise der schon vorher ausge-
brochene Verteilungskampf zwischen den verschiedenen arztlichen Fachgrup-
pen (Webber 1992; Behaghel 1994) durch Basisrevolten, Protest(ab)wahlen
gegen die alten Verbandseliten und offene Zerwiirfnisse auf der Funktionirs-
ebene eine neue Qualitét. Das frither strategisch so gut harmonierende System
der drztlichen Interessenvertretung ist mittlerweile »ein Verbandssystem unter
StreB« (Behaghel 1994), das gegeniiber staatlichen Interventionen nur noch
bedingt abwehrbereit ist. Die Fahigkeit des Staates, neue und alte Sollbruch-
stellen im verbandlichen Interessengefiige fiir seine Steuerungsziele zu in-
strumentalisieren, hat dadurch deutlich zugenommen.
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Kaum weniger folgenschwer waren die Auswirkungen fiir einen anderen
bedeutsamen Akteur. Ende 1993 zerbrach der ehedem einflureiche Bundes-
verband der pharmazeutischen Industrie, da die Differenzen zwischen den
verschiedenen Herstellerfraktionen kein konzertiertes Verbandshandeln mehr
ermdglichten. Wesentlich angestolen wurde die Interessenfraktionierung durch
die Festbetragsregelung des Gesundheitsreform-Gesetzes von 1988 (Webber
1989: 281-283; Dohler 1990: 496—497; Manow-Borgwardt 1992), die fiir eine
Reihe von Arzneimittelherstellern, die auf billige Nachahmerpriperate spezia-
lisiert sind, durchaus positive Folgen zeitigte. Demgegentiber geht die Ableh-
nung durch die groBen forschenden und daher an >Preisbildungsfreiheit« inter-
essierten Konzerne soweit, dafl bereits ein Ausstieg aus der GKV gefordert
wird, wihrend sich die Mehrzahl der kleinen und mittelstindischen Unter-
nehmen mit den verschirften Absatzbedingungen arrangieren will. Der Abbau
von Vetopotentialen beziehungsweise der Aufbau von Kooperationsbereit-
schaft (im Sinne von zielkonformer Selbstverwaltung) innerhalb des Verbéin-
desystems hat dem gesundheitspolitischen Blockadefaktor > Verbandsmacht«
erheblich von seiner Wirkung genommen.

Im Mittelpunkt der Korporatisierungsstrategie stand jedoch primér die
Interessenangleichung zwischen den Kassenarten sowie eine Hochzonung der
Verhandlungskompetenzen und die Funktionsausweitung der gemeinsamen
Selbstverwaltung, wihrend die Erosion verbandlicher Vetopositionen auf der
Anbieterseite eher zu den unintendierten Nebeneffekten der staatlichen
Kostendampfungspolitik zu rechnen ist. Da3 sich dabei fiir die meisten der
seit Mitte der siebziger Jahre erfolgten inkrementellen Rechtsinderungen
bereits Vorgangerregelungen in der Blank-Reform finden,? 148t sich nicht
als Indiz fiir eine staatliche Langzeitstrategie werten, ist aber ein Hinweis
darauf, da} das korporative Ordnungsmodell im bundesdeutschen Gesundheits-
wesen in besonderer Weise institutionell und normativ begiinstigt ist. In
diesem Zusammenhang ist zunéichst von Bedeutung, dal dieses Ordnungs-
modell dem Kernbereich der GKV, der kassenérztlichen Versorgung, ent-
stammt und damit fiir zentrale Akteure, Kassen und Arzte, identititsstiftend
wirkt, zudem eine praxisgetestete Regulierungsform darstellt und schlieBlich

5 Als weitere Beispiele sind neben den bereits oben erwihnten Elementen der Zentralisie-
rung, Vereinheitlichung und stirkeren Staatsanbindung des Kollektivvertragssystems
die Einrichtung paritétischer Pritfungsausschiisse (§ 392 Abs. 2 und 3 RVO), die zum
ambulanten Bereich analoge Einfithrung von Schiedsverfahren im Krankenhaussektor
(§§ 415-416 RVO) und die vollstandige Integration der Ersatzkassen in die RVO
(durch die §§ 372 Abs. 3 und 373 RVO) zu nennen (vgl. BR-Drucksache 363/59).
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auch mit den speziellen Sektorleistungen in Verbindung gebracht und hieriiber
legitimiert wird. Zusitzlich hervorzuheben ist der Legitimationszusammenhang
mit dem Selbstverwaltungsgrundsatz als generellem gesellschaftlichen Ord-
nungsprinzip mit seinen jeweiligen parteiprogrammatischen Ausprigungen
des christdemokratischen Subsidiarititsgebots einerseits und der sozialdemo-
kratischen Demokratisierungs- und Mitbestimmungsprogrammatik andererseits.

Durch die vielen substantiellen Ubereinstimmungen in den verschiedenen
Reformgesetzen sind auch Thesen von dem klaren Bruch mit der gesundheits-
politischen Tradition der Verbindesteuerung relativiert, der nach einer ver-
breiteten These durch den interventionistischen Durchgriff des Gesundheits-
strukturgesetzes angezeigt ist (vgl. Perschke-Hartmann 1994: 281,286-287,
Lauer-Kirschbaum 1994: 238-239; Lamping 1994: 98). Diese Wertung iiber-
sieht zum einen, daB das Ziel staatlicher Interventionen regelmiBig nicht in
einer dauerhaften Staatsbeteiligung in der Sektorregulierung, sondern in der
Stabilisierung eines selbstverwalteten und selbstregulierten Governance-Modus
liegt. Auch die stirker hierarchisch ausgerichteten Steuerungsinstrumente des
GSG stellen in dieser Hinsicht keine Ausnahme dar.

Zum anderen vernachlissigt diese Wertung, da8 mit dem ausdeutungs-
fahigen Selbstverwaltungsprinzip in der deutschen Sozialversicherung ein
Steuerungsmodus dominiert, der insbesondere durch die Ambivalenz zwischen
der verbandlichen Selbstverwaltungsautonomie und der Reichweite staatlicher
Aufsichts- und Interventionsrechte gekennzeichnet ist. Dabei zeigt die Be-
trachtung léngerer Zeitraume, daB die Gesundheitspolitik in Deutschland durch
wechselnde Intensitidten des steuernden Staatszugriffs gekennzeichnet ist.
Insbesondere, wenn gesundheitspolitische Problemlagen die gemeinsame
Handlungsfahigkeit der Arzte- und Kassenverbinde iiberforderten, kam es
immer wieder zu einer schrittweisen Uberlagerung der Verhandlungslogik
durch den Einsatz hierarchischer Steuerungselemente bis hin zur nahezu
vollkommenen AuBerkraftsetzung der gemeinsamen Selbstverwaltung (vgl.
Dohler/Manow-Borgwardt 1992b).

Die nicht erst seit dem GSG gefiihrte Diskussion Giber einen durch staat-
liche Interventionen moglicherweise angezeigten Bruch mit der Selbstverwal-
tungstradition in der Gesundheitspolitik basiert zudem meist auf einem stati-
schen Versténdnis des Verhiltnisses zwischen verbandlicher und staatlicher
Regulierung. Doch >gesellschaftliche Selbstorganisation< und >staatliche Steue-
rung« sind nicht nur Substitute flireinander. Die bundesdeutsche Gesundheits-
politik veranschaulicht besonders gut das mehrfach hervorgehobene Komple-
mentérverhéltnis zwischen beiden Governance-Formen (vgl. etwa Streeck/
Schmitter 1991; Czada 1991; Putnam 1993). Die Geschichte bundesdeutscher
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Gesundheitspolitik 148t sich als Abfolge eines wechselseitig gestiitzten Kom-
petenzaufbaus von staatlichen und verbandlichen Akteuren rekonstruieren.
So steigt mit der wachsenden institutionellen Vielfalt und Spezialisierung von
Regulierungsgremien auf der Ebene der Selbstverwaltung auch die staatliche
Steuerungsfahigkeit. Ein »rich institutional environment« (Hollingsworth)
schafft die Voraussetzung fiir differenziertere Steuerungsstrategien (vgl. den
Beitrag von Genschel, Kapitel 8 in diesem Band). In der Gesundheitspolitik
steht der sukzessiven Ausweitung verbandlicher Regelungszustiandigkeiten
der gleichzeitige »Aufstieg des Bundes zum letztentscheidenden Dritten«
gegeniiber (Alber 1992: 160), so dal dem Kompetenzzuwachs der Selbstver-
waltung bei der sektoralen Regulierung nicht zwangsliufig ein staatlicher
Kompetenzverlust entspricht. Dieses Steigerungsverhiltnis zwischen gesell-
schaftlicher Selbstorganisation und staatlicher Steuerung resultiert nicht allein
aus formalen staatlichen Ersatzvornahmerechten, die die Aufgabendelegation
an die gemeinsame Selbstverwaltung von Arzte- und Kassenverbinden flan-
kieren, sonder beispielsweise auch aus gemeinsamen Lernprozessen im Um-
gang mit dem gesundheitspolitischen System intermediérer Steuerungsinstan-
zen.

Wegen derartiger Lernprozesse muf3 gegeniiber Ansitzen, die die Bedeu-
tung von sektoralen Institutionen fiir das Akteurhandeln und somit letztlich
fiir die Politikergebnisse betonen, hervorgehoben werden, daf selbst im — sel-
tenen — Fall identischer Akteurkonstellationen und konstanter institutioneller
Arrangements nicht notwendigerweise gleiche Policy outcomes erwartet wer-
den konnen. Bei der Beriicksichtigung zeitlicher >Interaktionseffekte< wie
beispielsweise den Lernprozessen der Akteure und ihren gewandelten Auf-
gaben bezichungsweise den veréinderten Anspriichen an ihre Steuerungsleistun-
gen zeigt sich, daB sich die Wirkungsrichtung identischer Strukturen &ndern
kann. Dies lieBe sich an verschiedenen gesundheitspolitischen Beispielen
aufzeigen (vgl. Dohler/ Manow 1995), etwa am Vergleich von Blank-Reform
und GSG. Hier hat beispielsweise die Ursachenanalyse des Scheiterns der
Blank-Reform und des Erfolgs des GSG auf identische Faktoren verwiesen:
Galt die aus der starken inhaltlichen Verkniipfung einzelner >goods< und
»bads«< resultierende politische Immobilitit beim Krankenversicherungs-Neure-
gelungsgesetz von Arbeitsminister Blank als zentrales »Handicap« der Reform
(Miiller 1980: 529; Richter/Miiller 1966: 116), so schien beim GSG gerade
die enge Verkoppelung der verschiedenen Zugestindnisse und Zumutungen
die nahezu ungeschmalerte Durchsetzung staatlicher Reformziele gegeniiber
den Gesundheitsverbinden erklédren zu konnen (vgl. Manow 1994a).
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Dies muB nicht unbedingt als Widerspruch gewertet werden, sondern beide
Erklarungen koénnen fiir sich zutreffend und miteinander kompatibel sein,
wenn man bedenkt, da3 sich zwischen staatlichen und gesellschaftlichen
Akteuren die Wahrnehmung von Gewinn-Verlust-Verhéltnissen gesundheits-
politischer Koppelgeschifte iiber die Zeit hinweg angeglichen und insgesamt
>normalisierts, sich also der ausgeprigte Negativitétsbias politischer Interessen-
mobilisierung verringert haben kann.® Es ist plausibel anzunehmen, daB die
Vermutungen der Interessengruppen dariiber, was von politischen Mafinahme-
biindeln bestenfalls zu erwarten und schlimmstenfalls zu befiirchten ist, liber
die Zeit hinweg >zutreffender< werden. Dies gilt natiirlich nicht nur fiir die
Verbinde, sondern etwa auch fiir Parlamentarier. Die Einschéitzungen dariiber,
welche Klientelinteressen politisch durchzusetzen sind und wie sich die Nut-
zenrelation zwischen ungehemmtem Klientelismus und gelingender Sektor-
reform verhilt, verdndern sich durch die Erfahrungen mit vorangegangenen
ReformmaBnahmen — insbesondere, wenn deren regelméBiges Scheitern das
offentliche Credit claiming fiir eine >gegen alle Partikularinteressen durchge-
setzte« Strukturreform schlieBlich doch politisch attraktiv macht.

Die an diesem Beispiel ersichtliche Relevanz von Realitdtsdeutungen der
Akteure fiir Verhandlungen und Koppelgeschifte (vgl. Benz/Scharpf/Zintl
1992) beleuchtet die generell wichtige Rolle von (wechselseitigen) Anpas-
sungs- und Lemprozessen der gesundheitspolitischen Akteure. Diese Prozesse
bestimmen die Policy-outcomes zusammen mit dem komplexen Wechselver-
hiltnis zwischen Akteuren und Institutionen, die zwar fiir die Handelnden
jeweils situative Parameter darstellen, aber zugleich immer auch Ziel strate-
gischer Manipulation sind (Riker 1980; vgl. fiir ein gesundheitspolitisches
Beispiel Manow 1994a). Dies gilt nicht nur fiir staatliche Akteure, denn die
staatliche Kompetenz zur Regelsetzung und Regelidnderung gibt nur eine Seite
des Geschehens wieder. Umgekehrt besitzen auch die Interessengruppen soviel
strategisches Vermogen, daB sie sich ihrerseits nicht allein darauf beschrén-
ken, sich an die politischen >target structures< in organisatorischer wie in
strategischer Hinsicht anzupassen.

Neben dem Bestreben der Verbénde, sich an schwer verdnderbare Struktu-
ren »anzuschmiegens, auf das bereits friih Eckstein (1960} fiir den britischen
und Hennis (1961) fiir den deutschen Fall hingewiesen hatten, finden sich
daher auch zahlreiche gesundheitspolitische Beispiele dafiir, daB Verbinde

6 Es 148t sich politisch leichter gegen ein >Ubel< mobilisieren, als fiir einen >Nutzenc.
Auch bei Wahlen wird regelmiBig erlittener Verlust und erlangter Gewinn ungleich
gewichtet (vgl. Weaver 1986; generell Tversky/Kahnemann 1981).
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etablierte Kontakt- und EinfluBwege zu umgehen suchen und neuartige ein-
schlagen, wenn alte Strukturen der verbandlichen Interessenverfolgung ent-
gegenstehen. »Institutionenmanipulation« beinhaltet hier beispielsweise das
Dringen auf die Verinderung staatlicher Entscheidungsstrukturen, um die
Chancen verbandlicher Interessendurchsetzung zu erhéhen. Der langjihrige
Kampf der organisierten Arzteschaft um die Zustindigkeit eines eigenstindi-
gen Gesundheitsministeriums fiir die gesetzliche Krankenversicherung ist in
diesem Zusammenhang ein einschldgiges Beispiel — wenn auch die Hoffnun-
gen, die mit dem 1991 schlieBlich vollzogenen Zusténdigkeitswechsel vom
Arbeits- zum Gesundheitsministerium verbunden waren, mit dem GSG als
der ersten unter der neuen Ressortverantwortung verabschiedeten Reform
zunichst bitter enttduscht wurden.

Diese Befunde unterstreichen die Notwendigkeit, sich den komplexen Ent-
wicklungsprozessen im Gesundheitssektor zunéchst durch einen historisch-
genetischen Ansatz zu ndhern, um dann auf héherem Abstraktionsniveau
verschiedene Phasen oder Muster im Sinne spezifischer Interessen- und Kon-
fliktkonstellationen zu identifizieren, denen Aussagen iiber jeweilige Struktur-
wirkungen zugeordnet werden kdnnen, beziehungsweise einzelne kausale
Mechanismen und >typische « Konstellationen zu benennen, auf die Vergleiche
oder begrenzte Trendprognosen gestiitzt werden kénnen (vgl. den Beitrag von
Mayntz/Scharpf, Kapitel 2 in diesem Band; Mayntz 1995; Lehmbruch 1987;
fiir die Gesundheitspolitik vgl. Déhler/Manow 1995, 1992b). Hier ist — im
Idealfall — die Verbindungsstelle zwischen idiographisch-sektorbezogenen
Aussagen und generelleren Theorien beispielsweise spieltheoretischer Rich-
tung.

Eine solche Phasen- oder Mustererkennung wire hingegen unvollstindig,
wenn sie nicht die Bedeutung von >Ideen< im Sinne von Ordnungsvorstellun-
gen, Leitbildern oder normativ verbindlichen institutionellen Konsensen
(Mayntz 1992a) berticksichtigt, an denen sich das Akteurhandeln orientiert.
In den meist weder institutionell noch durch die jeweilige Konstellation strate-
gischer Interaktion hinreichend bestimmten Entscheidungssituationen (vgl.
Kreps 1990) orientieren sich die Akteure an solchen Ordnungsvorstellungen,
in die gemeinsame Erfahrungen eingeflossen sind und die den Akteuren mit
ihrem norméhnlichen Verbindlichkeitsgrad erhéhte Erwartungssicherheit ver-
schaffen. Auch iber sie findet die Sektorgeschichte Eingang in strategische
Entscheidungssituationen, so daB sich iiber die Sequenz von Handlungen —
Handlungsergebnissen — Interpretationen — Handlungen die wechselseitige
Beeinflussung von Institutionen, Akteuren und Ideen vollzieht (vgl. March
1994, Kapitel 2).



5 - Staatliche Reformpolitik und Verbinde im Gesundheitssektor 157

5.3 Ideen: Ordnungspolitische Leitbilder bundesdeutscher
Gesundheitspolitik

Neben der strukturellen Konstanz ist der bundesdeutsche Gesundheitssektor
auch durch eine strategische Kontinuitit gekennzeichnet, die sich daran fest-
machen 148t, daB parteipolitisch kontrir ausgerichtete Regierungen zu ganz
unterschiedlichen Zeitpunkten die Strategie der Korporatisierung gesundheits-
politischer Interessen einsetzten beziehungsweise einzusetzen suchten. Das
Ausbleiben einer >Wende«< nach dem Regierungswechsel von 1982 ist das
sichtbarste Zeichen dieser strategischen Kontinuitét (Dohler 1990, 1991), die
sich bis in die Formierungsphase der Bundesrepublik zuriickverfolgen 148t.
DaB die institutionelle Primierung bestimmter Optionen fiir die Strategiewahl
von groBer Bedeutung ist, wurde bereits erwihnt. Aber auch Institutionen
lassen verschiedene Handlungsalternativen zu, insbesondere wenn man sich
vergegenwirtigt, daB der institutionelle Umbau ebenfalls eine denkbare Alter-
native darstellen wiirde. Die auffillige Richtungskonsistenz gesundheitspoliti-
scher Strategien legt die Vermutung nahe, da8 hier nicht nur institutionelle
Restriktionen wirken, sondern auch kognitive >Interpretationshilfen< zum
Tragen kommen, die das Akteurhandeln beeinfluBen.

Deren Identifizierung fallt nicht schwer. Schon bei einer kursorischen Be-
trachtung stechen immer wiederkehrende diskursive Formeln hervor, die das
Handeln der Akteure weit tiber das symbolische MaB hinaus zu leiten schei-
nen: Gesundheitspolitische Reformen stehen unter der Anforderung einer
>Systemkonformitits, die allenfalls eine behutsame »>Weiterentwicklung<’ der
>historisch gewachsenen«< Strukturen zulasse. Wer anderes im Sinn hat, wird
mit schwerwiegenden Begriindungszwéngen konfrontiert, die offenkundig fiir
jene MaB3nahmen und Argumente nicht gelten, die sich auf einen Kanon von
identitétsstiftenden >Strukturprinzipien< berufen kénnen.

Im wesentlichen sind es vier Elemente, die hier zu einem konsistenten
Ordnungsmodell verschmolzen sind: das Selbstverwaltungsprinzip, das sich
sowohl auf die paritatisch und durch Sozialwahlen ermittelte Besetzung der
Entscheidungsgremien der Kassen wie auch auf die korperschaftliche Sat-

7 Der Terminus von der maBvollen >Weiterentwicklung< der GKV, verstanden als Absage
anradikale Verdnderungen, ist keineswegs erst angesichts neokonservativer Reformbe-
strebungen zu Beginn der achtziger Jahre geprigt worden, sondern wurde bereits in
der Friihphase der sozialliberalen Koalition als Bremsargument gegen eine Ausdehnung
staatlicher Kompetenzen genutzt (Zollner 1981: 157 und passim).
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zungs- und Finanzhoheit von Krankenkassen bezieht; das Solidarprinzip, mit
dem die Umverteilungsprozesse gemeint sind, die von der einkommensabhin-
gigen Beitragserhebung ausgehen; das Gliederungsprinzip, welches die organi-
satorische Aufteilung in verschiedene Kassenarten und deren — jetzt weitge-
hend verblaBte — Mitgliederrekrutierung und Verankerung in spezifischen
Sozialmilieus bezichungsweise Okonomischen Kontexten bezeichnet; und
schlieBlich das Sachleistungsprinzip, das sich auf die bargeldfreie, direkte
Leistungserbringung bezieht und gleichzeitig eine wichtige Begriindung fiir
die Notwendigkeit kollektiver Honorarverhandlungen und damit der Einrich-
tung der Kassenirztlichen Vereinigungen lieferte.

Jedes einzelne dieser Prinzipien hat eine spezifische Geschichte mit teilwei-
se wechselnden Konnotationen, aber gemeinsam stehen sie stellvertretend fiir
das institutionelle Gesamtkonzept der GKV. So stand in den fiinfziger Jahren
die Wiederherstellung der »klassischen Sozialversicherung« im Mittelpunkt
der sozialpolitischen Kontroversen (Hockerts 1980: 131-160). Dabei konnten
sich die Reformgegner, bestehend aus den Unionsparteien, der FDP, der priva-
ten Versicherungswirtschaft, den Ersatzkassen und der Ministerialverwaltung,
jeweils gegen SPD und Gewerkschaften als Befiirworter sozialpolitischer
Alternativen (>Versichertenmehrheit< in der Selbstverwaltung und >Einheits-
versicherung<) durchsetzen. Durch die Frontstellung zur sozialdemokratisch-
gewerkschaftlichen »Volksversorgung« geriet das heute eher selten diskutierte
Versicherungsprinzip in den Vordergrund, von dem seine Befiirworter geltend
machen konnten, es sei »von gleichsam hoherer eigentumsrechtlicher Digni-
tat« (Hockerts 1980: 227) als eine Ausrichtung sozialer Sicherung am indivi-
duellen Bedarf und ihrer der politischen Willfahrigkeit ausgesetzten Steuer-
finanzierung. Genauso bekam die >gemeinsame Selbstverwaltung« erst durch
die mit der Blank-Reform verbundene Bedrohung der Stellung der Kassen-
arztlichen Vereinigungen als zentrale Verhandlungs- und Verteilungsinstanzen
ihren heutigen normativen Stellenwert, denn gegeniiber dem Bestreben des
Arbeitsministeriums, KVen zu schlichten »Verwaltungsstellen« (Naschold
1967: 193) herabzustufen, wurden von den Verteidigern des Status quo vor
allem die wichtigen innerirztlichen Regulierungsfunktionen (Wirtschaftlich-
keitspriifungen, Honorarverteilung) und die von den Krankenkassen und Kas-
senirztlichen Vereinigungen gemeinsam getragenen Regulierungsleistungen
hervorgehoben. Das somit aus organisatorischem Eigeninteresse an der Stabi-
lisierung und Kompetenzsicherung der gemeinsamen Selbstverwaltung norma-
tiv aufgewertete »Selbstverwaltungsprinzip« erleichterte spater entscheidend
seine umfangreiche Indienstnahme fiir staatliche Steuerungsziele im Zuge der
gesundheitspolitischen Korporatisierungsstrategie.
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Wie 146t sich nun erkléren, daB dieses Ordnungsmodell in der Entwicklung
des Gesundheitssektors eine wichtige Rolle gespielt hat? Die Wirkung der-
artiger Leitbilder auf das Akteurhandeln 148t sich im strikt empirischen Sinne
kaum tberpriifen. Thre Relevanz kann allenfalls plausibel begriindet werden.
Dafiir gibt es dann allerdings eine Reihe guter Argumente. Die bereits er-
wihnte Notwendigkeit, in einem von Interessen und Institutionen ungeniigend
strukturierten Raum auf normative Orientierungsgrofen Zugriff zu nehmen,
ist nur eine von mehreren Konstellationen. Dariiber hinaus sind Akteure vor
allem in Krisensituationen »anfallig« fiir den Riickzug auf erprobte, vielleicht
ungeliebte, aber zumindest kalkulierbare Handlungsmuster, wie dies im Ver-
einigungsprozeB zu beobachten war (Manow 1994b). Zu diesem Zeitpunkt
war ¢in hoher Reformbedarf fiir die GKV allgemein anerkannt, auch wenn
der Losungsweg kontrovers blieb. Im Verlauf des Einigungsprozesses nahmen
allerdings alle Akteure sukzessive Abstand von ihren anfinglichen Reformfor-
derungen, da die Gleichzeitigkeit von Strukturreform und zwischenstaatlichem
Institutionentransfer zu groBe Unwégbarkeiten beinhaltete. Die Stabilisierung
des — in vielerlei Hinsicht als suboptimal geltenden — Status quo erlangte
unter diesen Bedingungen als Option die Oberhand.® In zhnlicher Weise,
wenn auch nicht tiber vergleichbar dramatische Entscheidungen vermittelt,
hat der Aufstieg der Gesundheitsokonomie als Herausforderung gewirkt, die
(im deutlichen Kontrast zum britischen Fall) nicht nur fiir die bundesdeutsche
Gesundheitspolitik bislang praktisch folgenlos geblieben ist, sondern sogar
eher zur schirferen Konturierung des vorhandenen sozialpolitischen Prinzi-
pienkatalogs beigetragen hat. Denn die von den institutionellen Besonderheiten
der GKV vollig losgeldste Forderung nach »mehr Markt« im Gesundheitssek-
tor, die bis weit in die achtziger Jahre in dieser undifferenzierten Form erho-
ben wurde, hat bei allen Akteuren das Bewuftsein fiir die Vorteile und die
Berechenbarkeit des etablierten Modells geschérft und eine gemeinsame Ab-
wehrfront gegen systemiiberwindende Konzepte mobilisiert. Das Ordnungs-
modell der GKV wird aber nicht nur in Krisensituationen aktiviert, sondern
dient auch in Normalititsphasen als MeBlatte fiir systemkonforme und damit
zuldssige Veridnderungen. Wenn es im Vorfeld des GRG darum ging, die
»Inseln des Konsenses im Meer der Widerspriiche« (Pfaff, zit. nach Dohler
1990: 475) zu identifizieren, so zeigt sich, daB das gesundheitspolitische

8 Eine ganz dhnliche Verschiebung der Handlungskalkiile hin zur west-ostlichen Struktur-
iibertragung war auch bei den Entscheidungen iiber die zukiinftige Struktur der auBer-
universitiren Forschung in den neuen Bundeslindern zu beobachten; (vgl. Mayntz
1992a: 76-79).
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Ordnungsmodell nicht nur als Riickfallposition gegeniiber alternativen Model-
len fungiert, sondern auch die Kanalisierung von Optionenvielfalt erlaubt und
dadurch Erwartungssicherheit schafft.

Die Rolle des GKV-Ordnungsmodells reicht damit iiber die Begiinstigung
bestimmiter, stirker kompetitiver oder kooperativer Interaktionsstile (Scharpf
1989: 159) hinaus. Vielmehr beinhaltet es auch eine materielle Losungsdimen-
sion, die in ein Geflecht »wechselseitig akzeptierte[r] Identititen« (Mayntz
1992a: 76) eingewoben ist und durch die gleichzeitige Akzeptanz von seiten
aller beteiligter Akteure einen normativen Gehalt erlangt. Der Begriff der
Losungsdimension zeigt dabei an, daB Ordnungsmodelle keine Konfliktfreiheit
schaffen, sondern nur Konsens iiber einen Optionenkorridor, innerhalb dessen
sich streiten 1468t. Dieses zentrale Element, das Leitbildern gerade in sozial-
politischen Kontroversen und Entscheidungsprozessen zur Geltung verhilft,
hat Joachim Matthes schon vor geraumer Zeit hervorgehoben: »Mit ihnen
sollen gewisse letzte, den konkreten Erfordernissen und Entscheidungen des
politischen Handelns vorgelagerte Zusammenhinge bezeichnet werden, an
denen sich der gesellschaftspolitisch Tatige zu orientieren — fiir die er sich
jedoch vorab als fiir einen Wertzusammenhang zu entscheiden hat« (Matthes
1964: 26). Durch diese treffende Charakterisierung wird ersichtlich, worin
die strategieselektierende Kraft der Strukturprinzipien besteht: Thnen wohnt
ein gehoriges MaB an unhinterfragbarer normativer Substanz inne, die alterna-
tiven Gestaltungsmoglichkeiten dann deutliche Grenzen zu setzen vermag,
wenn sich gentigend konkrete Gestaltungselemente aus den ja haufig iiberaus
dehnbaren Prinzipien ableiten lassen. Das von Matthes diskutierte Subsidia-
rititsprinzip vermochte diesem Konkretheitsanspruch nur ansatzweise Geniige
zu tun, da es nahezu kontrére Deutungsrichtungen zulidBt. Anders war dies
bei den Strukturprinzipien der GKV, die mehrere institutionelle Realitits-
beztige beinhalten und durch ihre spezifische Mischung aus Soll- und Ist-
Elementen konkrete Handlungsanleitungen hervorbringen.

Dal} dieses Ordnungsmodell eine uniibersehbare Gestaltungskraft besitzt,
kann am Beispiel der Korporatisierungsstrategie illustriert werden, die die
Reformbestrebungen seit Ende der siebziger Jahre kennzeichnet. Wihrend
die GKV in der Expansionsphase der frithen sozialliberalen Koalition ohne
erkennbares Strukturkonzept ausgebaut wurde, aktivierte die Mitte der sieb-
ziger Jahre einsetzende Kostenproblematik das Kollektivvertragsmodell als
»heimliches Steuerungsideal« der Gesundheitspolitik (Déhler 1991). Im
Vordergrund stand dabei eine staatlich — speziell von der Ministerialverwal-
tung — vorangetriebene Verdnderung von Verbandsstrukturen und -kompeten-
zen, die allesamt dem Ziel dienen, ein funktionsfahiges, das heiit nicht durch
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ein einseitiges Machtungleichgewicht gekennzeichnetes Kollektivvertrags-
system zwischen den Krankenkassen und den Anbietern medizinischer Lei-
stungen herzustellen (Dohler/ Manow-Borgwardt 1992a, 1995; Déhler 1995).
Denn in dem bestehenden Ungleichgewicht zwischen der zersplitterten, von
interner Konkurrenz geschwichten Kassenseite gegeniiber der vergleichsweise
zentralisierten und monopolistischen Anbieterseite sah man einen wichtigen
Grund fiir die Kostenexplosion (Smigielski 1980: 37 und passim).

Hatte man anfinglich mit der Aufwertung und Ausweitung des Kollektiv-
vertragsmodells eher intuitiv ein Steuerungsverfahren gewihlt, das traditionell
im Mittelpunkt der kassenirztlichen Versorgung stand, so fand diese Strategie
im Verlauf der achtziger Jahre dadurch eine wichtige funktionale Bestiitigung,
dafB3 der ambulante Sektor die geringsten Kostenzuwéchse zu verzeichnen hatte
(Alber 1992: 87-88). Daher war es nur konsequent, wenn sowohl von der
sozialliberalen als auch von der christlich-liberalen Bundesregierung eine
Verfeinerung und Ausweitung der Sektorregulierung durch Kollektivvertrige
auf den stationiren (Quaas 1994) sowie den Arzneimittelsektor betrieben
wurde (vgl. Dohler 1991; Déhler/ Manow-Borgwardt 1992a). Diese Entwick-
lung war nun jedoch nicht mehr zufillig, sondern aus Elementen des GKV-
Ordnungsmodells abgeleitet. Vergleicht man die Korporatisierungsstrategie
der spiten siebziger Jahre mit der gescheiterten Blank-Reform aus den frithen
sechziger Jahren, zeigt sich in mancherlei Hinsicht verbliiffende Ubereinstim-
mung. So war schon mit der Blank-Reform beabsichtigt gewesen, die Ersatz-
kassen vollstindig in die Reichsversicherungsordnung zu integrieren und ihre
haufigen honorarpolitischen Alleingénge durch eine fiir alle Kassen einheit-
liche, staatlich erlassene Gebiihrenordnung zu erschweren (s.0.). Zusammen
mit der beabsichtigten Zentralisierung von Verhandlungskompetenzen auf der
Bundesebene und den stirkeren staatlichen Zielvorgaben fiir die Verhand-
lungen der Selbstverwaltung 148t die Blank-Reform somit eine Reform-
konzeption erkennen, deren zentrale Elemente — mit geringen Abweichungen —
erst im Zuge des KVKG von 1977, des GRG von 1988 und des GSG von
1992 umgesetzt wurden. Aber gerade die strategische Ubereinstimmung von
Reformbestrebungen, die mehrere Jahrzehnte auseinanderliegen, lassen es als
duBerst plausibel erscheinen, daB der Strategiewahl jeweils das gleiche Ord-
nungsmodell als reformerische Blaupause zugrundegelegt wurde.
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5.4 Institutionen, Akteure, Ideen: Beharrung und Anpassung
im bundesdeutschen Gesundheitswesen

Urteile liber den Wandel beziehungsweise die Kontinuitit von gesellschaft-
lichen Teilsektoren lassen sich wohl aus prinzipiellen Erwéigungen heraus nicht
allgemeinverbindlich fallen. Sie sind hochgradig perspektiven- beziehungsweise
kriterienabhingig. Und selbst bei der Verstindigung auf ein Biindel von re-
levanten Parametern wiirden gravierende Gewichtungsprobleme nicht nur der
>Halb-voll-halb-leer«-Spielart verbleiben. Sie ergeben sich aus dem oft schlei-
chenden Charakter von Systemveridnderungen und den hinterherhinkenden,
noch an alten Normalitdtsannahmen orientierten Beurteilungskriterien.

In diesem Beitrag wurde die Hervorhebung der besonderen Strukturszabi-
litdt des bundesdeutschen Gesundheitssystems aus einer komparativen Per-
spektive legitimiert. Im Unterschied zu den meisten westeuropdischen Lindern
(vgl. Alber/Bernardi-Schenkluhn 1992) sind in Deutschland die grundlegen-
den Formen der Produktion und Finanzierung medizinischer Dienstleistungen
und der Regulierung dieser Produktions- und Finanzierungsformen iiber vier
unterschiedliche politische Regime, zwei Weltkriege und mehrmalige Infla-
tions- und 6konomische Krisenzeiten weitgehend unverindert geblieben —
wenn man von der Verwirklichung einer grundsatzlichen Systemalternative
in der DDR absieht (vgl. hierzu Manow-Borgwardt 1994; Wasem 1994). Dies
sollte nicht dariiber hinwegtiuschen, da der Gesundheitssektor zugleich
einem grundlegenden funktionalen und zum Teil auch institutionellen Wandel
unterlag (Mayntz/Rosewitz 1988; Alber 1992). Eine urspriinglich exklusiv
auf Lohnersatzfunktionen fiir eng begrenzte Arbeiterschichten ausgerichtete
Versicherung hat sich heute zu einem umfassenden System zur Erbringung
und Finanzierung medizinischer Dienstleistungen entwickelt. Dem entspricht,
daB die urspriinglich fiir einen Versichertenanteil von 10% der Bevolkerung
zustindige gesetzliche Krankenversicherung heute anndhernd 90% der Bevél-
kerung umfaBt. Die Sektorentwicklung war zudem durch eine umfangreiche
Zentralisierungs- und Vereinheitlichungsbewegung gekennzeichnet. So lag
beispielsweise die Triagerschaft der Versicherung vor achtzig Jahren noch in
der Hand von tiber 20.000 Kassen, heute wird sie von weniger als 1.000
Kassen wahrgenommen, die zudem einen GroBteil ihrer ehemaligen Kom-
petenzen an ein libergeordnetes Verbéndesystem verloren haben. Die Etablie-
rung dieses zentralisierten Verbandewesens und zwischenverbandlichen Ver-
handlungssystems, dem die Regulierung des Sektors mehr und mehr zugewie-
sen wurde, ist erst in den fiinfziger Jahren grundsitzlich vollzogen worden,
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wihrend die Kostenprobleme der siebziger und achtziger Jahre noch einmal
entscheidende Impulse fiir den Um- und Anbau dieses intermediiren Regulie-
rungssystems geliefert haben (vgl. generell Alber 1992).

So ist daran zu erinnern, daB3 der hiufige Verweis auf die >bewéhrte< Tra-
dition der Sektorstrukturen, der manchmal in einer Ubersteigerung der Kon-
tinuititsthese gipfelt,’ immer auch Elemente der Interessenpolitik enthilt.
Mit dem Kontinuititsargument werden Reformforderungen sowohl begriindet
wie abgewehrt. Eine wissenschaftliche Betrachtung des bundesdeutschen
Gesundheitswesens muf3 daher mit der Diagnose seiner besonderen institutio-
nellen Stabilitdt ebenso skeptisch-distanziert umgehen wie mit der hierzu
diagnostisch konformen, aber in der Wertung entgegengesetzten These von
der umfassenden Blockierung dringend notwendiger Strukturreformen. Doch
sie braucht sich zugleich nicht auf — insgesamt notwendige — Relativierungen
zu beschrinken und etwa neben der Strukturkonstanz die institutionelle An-
passungsfahigkeit und neben den allgegenwirtigen Reformblockaden die
Steuerbarkeit des bundesdeutschen Gesundheitswesens betonen, sondern kann
auch einige Griinde fiir die — theoretisch oft fiir unwahrscheinlich gehaltene —
Verbindung von institutioneller Beharrung und Responsivitit gegeniiber ge-
wandelten Aufgaben nennen.'®

Auf die Frage, warum und wie sich funktionale Anpassungsfihigkeit und
institutionelle Kontinuitét im bundesdeutschen Gesundheitswesen als mitein-
ander vereinbar erwiesen haben, kann die hier gewihlte, dem Ansatz des
akteurzentrierten Institutionalismus«< verpflichtete analytische Perspektive auf
die in der deutschen Gesundheitspolitik dominante Steuerungsform der Selbst-
verwaltung durch Verbinde mit ihrem prinzipiell ausdeutungsfahigen AusmaB
an Staatsbeteiligung hinweisen. Dieses »hierarchisch eingebettete« Verhand-
lungssystem (Scharpf 1993: 70-71, 1994: 36—41) stellt nicht nur in substan-
tieller Hinsicht eine vergleichsweise giinstige Mischungsform zweier Steue-
rungsmodi dar, die bedeutende Defizite einer rein hierarchischen Steuerung
oder einer freiwilligen Selbstkoordination der Akteure abzumildern vermag.
Thr entspricht zugleich ein mit notiger Ausdeutungsfihigkeit ausgestattetes

9 In diesem Zusammenhang besonders frappant ist die Einschitzung des Ministerialdirek-
tors des BMA, Karl Jung, die gesetzliche Krankenversicherung befinde sich nach 100
Jahren »gewissermaBen noch im Urzustand« der Bismarckschen Gesetzgebung (zitiert
nach Webber 1988: 156).

10 In der Gleichsetzung von funktionaler Anpassung mit institutionellem Wandel und,
im UmkehrschluB, von institutioneller Stabilitit mit mangelnder Anpassung, sind sich
die verschiedenen Strange des Neo-Institutionalismus einig (vgl. hierzu den Beitrag
von Genschel, Kapitel 8 in diesem Band).
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ordnungspolitisches Modell, das den Akteuren dennoch einen Korridor mog-
licher Handlungen vorgibt. Einer Beliebigkeit der Auslegung ordnungspoliti-
scher Prinzipien wird dabei durch ihren Bezug auf das vorhandene Institutio-
nengefiige entgegengewirkt, wahrend die Freiheit im strategischen Umgang
mit diesem Institutionensystem durch den Kanon sozial- beziehungsweise
gesundheitspolitischer Strukturprinzipien beschrénkt wird. In diesem gegen-
seitigen Konkretisierungsverhiltnis von Ideen und Institutionen kénnen in-
stitutionelle Reaktionen auf neue Problemanforderungen systemkonform sin
Perspektive gesetzt< werden, wihrend das gesundheitspolitische Ordnungs-
modell hinreichend flexibel ist, auf verdnderte Umweltbedingungen durch
»Umschichtungen im Prinzipienhaushalt< zu reagieren. Dies ist etwa an der
seit Mitte der siebziger Jahre schrittweise vollzogenen Etablierung eines neuen
gesundheitspolitischen Strukturprinzips — dem Grundsatz der Beitragssatz-
stabilitat (vgl. Zollner 1992) — ersichtlich. Institutionen und Ideen wirken also
nicht als hintereinandergelagerte Handlungsfilter, sondern offerieren komple-
mentére Tableaus von Handlungsoptionen, und es sind die Akteure, die durch
kreative Auslegung und Umdeutung von Ideen und durch einfallsreichen
Umgang mit dem vorhandenen Institutionensystem bislang seine Adaptivitit
gegeniiber wechselnden Problemanforderungen gewihrleistet haben.
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Kapitel 6

Politische Steuerung und die Selbstregelung
korporativer Akteure

Susanne Liitz

Die Frage, ob der Nationalstaat noch in der Lage ist, mit dem ihm zur Ver-
fiigung stehenden Instrumentarium zielgerichtet gesellschaftliche Verinderun-
gen herbeizufiihren (vgl. zu diesem Steuerungsbegriff Mayntz 1987: 97), wird
in der steuerungstheoretischen Diskussion mit gewisser Skepsis beantwortet.
Im Zeichen zunehmender Globalisierung von Wirtschaftsbeziehungen und
der politischen Integration des Européischen Binnenmarktes scheint der Natio-
nalstaat Handlungskompetenzen an supranationale Organe oder auch trans-
nationale Verhandlungsregime zu verlieren (Kohler-Koch 1989, Rittberger
1993). Diesem »Verlust an duBerer Souveranitit« (Scharpf 1991) steht im
Innern offenbar ein dhnlicher ErosionsprozeB gegeniiber. Hatte man in der
Phase der politikwissenschaftlichen Planungseuphorie in den siebziger Jahren
noch angenommen, di¢ Bedingung einer »aktiven Reformpolitik« (Mayntz/
Scharpf 1973) lage darin, die staatliche Kapazitit zur »Informationsverarbei-
tung und Konfliktregelung« zu steigern, so zeigte sich anschlieBend, daB auch
eine gut geplante und auf Wirksamkeit bedachte Reformpolitik ihre Ziele
verfehlen kann. Auf der Suche nach den Ursachen fiir das Scheitern staatlicher
Programme richtete sich der Blick daher zunehmend auf die Seite »gesell-
schaftlicher Steuerungsobjekte« und somit auf die Frage nach den Bedingun-
gen gesellschaftlicher »Steuerbarkeit« (Scharpf 1988: 64). Nachdem bereits
die Implementationsforschung Motivationsprobleme und Widerstandspotentiale
gesellschaftlicher Adressaten als Ursachen fiir Defizite im Vollzug politischer
Programme aufgezeigt hatte (Mayntz 1980, 1983), gipfelte die Steuerungs-
skepsis der funktionalen Systemtheorie in der Auffassung, daB staatliche
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Eingriffe nicht nur an der »komplexen Uniibersichtlichkeit« teilsystemischer
Steuerungsobjekte, sondern auch an deren »komplexem Eigensinn« scheitern
miifiten, da diese einer Logik folgten, die der Politik génzlich fremd sei (Luh-
mann 1988: 345). Zwischen beiden Extrempositionen hat sich mittlerweile
ein »gemaBigter Steuerungsoptimismus« (Simonis 1992: 20) herausgebildet,
der eine Erkenntnis teilt: »Steuerungserfolge werden durch die Enthierarchisie-
rung der Beziehungen zwischen Staat und Gesellschaft« erkauft (Scharpf
1991: 622). Staatliches Steuerungshandeln ist zunehmend darauf angewiesen,
eigene Aktivititen mit gesellschaftlichen Potentialen zur Selbstkoordination
zu koppeln, muB also die »Intelligenz der Gesellschaft« ausnutzen, um eigene
Intentionen umsetzen zu kénnen (vgl. etwa das Konzept der »dezentralen
Kontextsteuerung«, Teubner/ Willke 1984; Willke 1992).

Nicht allein die Diagnose begrenzter staatlicher Steuerungskapazitidt war
der Grund dafiir, daB sich ein wachsendes Interesse an Formen und Funktions-
weise gesellschaftlicher Selbstregulierung herausgebildet hat: Kooperationen
oder >Netzwerke« zwischen korporativen Akteuren sind aktuelle Schlagworter,
hinter denen sich so unterschiedliche empirische Phinomene wie die Mitwir-
kung gesellschaftlicher Akteure bei der Formulierung und Implementierung
staatlicher Politik, regionale Verbiinde zwischen Zulieferern, Abnehmern und
wissenschaftlichen Einrichtungen oder auch Forschungskooperationen zwi-
schen Unternehmen verbergen kénnen. Gemein ist institutionellen Arrange-
ments dieser Form, daB eine begrenzte Anzahl von Individuen in der Rolle
der Reprisentanten ihrer jeweiligen Organisationen liber einen langeren Zeit-
raum interagiert. Zweck der Interaktion zwischen den Beteiligten kann hierbei
zweierlei sein: findet ein bloBer Tausch von Ressourcen zwischen zwei oder
mehreren Partnern statt, so zielt die Zusammenarbeit in erster Linie auf die
Produktion individueller Giiter der einzelnen Netzwerkpartner. Anders gestal-
tet sich die Interaktionssituation dann, wenn Kooperation dariiber hinaus auf
eine bestimmte Entscheidung, Problemlésung oder ein Produkt zielt, kollek-
tives Handeln also einen gemeinsamen Output hervorbringen soll (>joint pro-
duction¢). In einer solchermaflen interdependenten Handlungssituation, in der
eine liberschaubare Anzahl von korporativen Akteuren mit einem gemeinsa-
men Ziel interagiert, kann jeder einzelne nur insoweit seine individuellen
Interessen verfolgen, als es die iibrigen Parter zulassen. Erfolgreiche Selbst-
regelung setzt dann voraus, daB die Beteiligten in Prozesse der Konfliktrege-
lung und Konsensbildung eintreten, den Interessenausgleich also durch Ver-
handlungen herbeifiihren (vgl. Mayntz 1993).!

1 Genau dieser Typ von Kooperationsbeziehungen st68t derzeit in unterschiedlichen
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Gesetzt den Fall, Selbstregulierung ist in diesem Sinne funktionsfahig, so
kann dies durchaus im staatlichen Interesse sein; so verspricht die Einbindung
gesellschaftlicher Adressaten in Politikformulierungs- und Implementations-
prozesse sowie die Delegation von Verantwortung an Gremien der Selbst-
regulierung den Vorteil, Politik zu legitimieren und somit den Staat zu ent-
lasten.? Ein funktionierender Interessenausgleich kann dariiber hinaus zur
Steigerung des »Gemeinwohls< beitragen: Wenn durch industrielle Forschungs-
kooperationen Ressourcen gebiindelt, Kosten und Risiken der einzelnen Part-
ner dagegen minimiert werden, tragen diese aus staatlicher Sicht dazu bei,
die Innovationsfahigkeit heimischer Produzenten zu erhalten und die inter-
nationale Wettbewerbsfahigkeit zu stirken. Ahnliches trifft auch dann zu,
wenn Selbstregulierung die Erfiillung offentlicher Aufgaben erleichtert, also
dazu beitrégt, eine offentliche Infrastruktur wie im Verkehrs- oder im Tele-
kommunikationssektor bereitzustellen.

Gleichwohl bleibt festzuhalten, daf3 die Indienstnahme eines selbstregulie-
renden Verbundes aus staatlicher Sicht nicht unbedingt risikolos ist. Unter-
scheiden lassen sich hierbei zwei Situationen. Im ersten Fall befinden sich
die Interessen staatlicher Akteure und diejenigen eines oder mehrerer Ver-
handlungspartner im Konflikt; Ergebnis der Selbstregulierung wiren dann
Ergebnisse, welche staatlichen Interessen entgegenlaufen. Vorstellbar ist, da3
ein Akteur eine strukturelle Machtposition in der Interaktion besitzt und in
der Lage ist, den iibrigen Beteiligten Verhandlungsresultate zu oktroyieren,
die staatliche Steuerungsziele unterlaufen. GleichermaB3en denkbar wire, da3
der Interessenausgleich problemlos funktioniert und alle Beteiligten in wech-
selseitiger Ubereinstimmung >unerwiinschte« Resultate erzielen und gegeniiber
Versuchen staatlicher Intervention eine kollektive Abwehrfront bilden (bei-
spielsweise Kartelle).

Ebenso problematisch, wenn auch nicht konflikthaft, gestaltet sich die
Situation dann, wenn die Verbundmitglieder zwar die staatlichen Intentionen
teilen, aber nicht zur Selbstkoordination in der Lage sind. Dies konnte bei-
spielsweise dann der Fall sein, wenn die Beteiligten zwar realisieren, daf3

Disziplinen auf groBe Popularitit. Vgl. etwa die Diskussion um »Politiknetzwerke«
(Marin/Mayntz 1991) oder die Literatur aus den Feldern der Wirtschaftssoziologie,
institutionellen Okonomie und der Innovationstheorie, Nohria/Eccles (1992), Sydow
(1992), das Sonderheft der Zeitschrift Research Policy tiber »Networks on Innovation«
(20[5] 1991), Powell (1990) sowie Powell/ Smith-Doerr (1994) als bisher umfassend-
sten Uberblick iiber dieses Gebiet.

2 Um diese Gedanken kreiste bereits die Korporatismusdiskussion der siebziger Jahre.



172 Susanne Liitz

kollektives Handeln fiir alle vorteilhaft wire, dieses gleichzeitig aber als so
hochgradig ungewifl wahrmehmen, daf3 es allenfalls eine zweitbeste Hand-
lungsoption darstellt. Denkbar wiére, daB man vor der Perspektive hoher
Transaktionskosten und méglichem Trittbrettfahrerverhalten der Interaktions-
partner zurlickschreckt. In diesem Fall machen gleichgerichtete Interessen von
staatlicher Seite und gesellschaftlichen >Steuerungsobjekten« eine erfolgreiche
Selbstregelung nicht unbedingt wahrscheinlicher; vielmehr stehen staatliche
Akteure jetzt vor dem Problem, beurteilen zu miissen, unter welchen Bedin-
gungen autonome Akteure zu Verhandlungspartnern gemacht werden kénnen
und dariiber hinaus >erwiinschte« Resultate produzieren.

Festzuhalten bleibt somit, daB der Einsatz gesellschaftlicher Potentiale der
Selbstregelung fiir staatliche Zwecke auf der einen Seite zwar verspricht, die
Handlungsspielrdume politischer Steuerung zu erweitern; auf der anderen Seite
erscheint funktionsfihige Selbstkoordination aber als erheblich kontingentes
und deshalb voraussetzungsvolles Unterfangen. Die Frage, ob und unter wel-
chen Bedingungen ein Interaktionszusammenhang korporativer Akteure so
zu beeinflussen ist, daB3 dieser Ergebnisse hervorbringt, die staatlichen Inten-
tionen entsprechen, soll deshalb im Mittelpunkt dieses Beitrages stehen. Drei
empirische Studien, die am Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung
entstanden sind, werden zur Kldrung dieser theoretischen Frage herangezogen:
Volker Schneiders Untersuchung tiber die Einfihrung von Bildschirmtext in
Deutschland (Schneider 1989, 1993), die Untersuchung von Susanne Liitz iiber
die Funktionsweise des staatlichen Forderinstrumentes Verbundforschung
(Liitz 1993; Hausler/Hohn/Liitz 1994) sowie Marian Déhlers und Philip
Manow-Borgwardts Studie iiber die zunehmende Korporatisierung der ver-
schiedenen Sektoren des Gesundheitssystems (Dohler/Manow-Borgwardt
1991, 1992).

Diese ausgewdhlten Fille reprisentieren unterschiedliche strukturelle Va-
rianten selbstkoordinierender Arrangements sowie unterschiedliche Typen von
Interessenkonstellationen zwischen den zu steuernden Akteuren und bieten
daher auch unterschiedliche Ausgangsbedingungen fiir Formen, Funktionen
und Reichweite staatlicher Intervention. Empirisch wird durch diese drei
Fallbeispiele somit eine Bandbreite moglicher Steuerungskonstellationen abge-
deckt. Ziel dieses Beitrages ist es, aufbauend auf der Empirie eine Typologie
des Zusammenhangs moglicher Arten gesellschaftlicher Interessenkonstellatio-
nen, Formen und Funktionen staatlicher Interventionen sowie institutioneller
Strukturen von Selbstkoordination zu entwickeln, welche theoretische Schluf3-
folgerungen in bezug auf die Frage der Steuerbarkeit selbstregulierender Ver-
biinde erlaubt (vgl. die Zusammenstellung in Abbildung 1, S. 191). Zunichst
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wird mit dem unter Steuerungsaspekten einfachsten Fallbeispiel begonnen;
nacheinander werden dann die beiden anderen Fille eingefiihrt, mit denen
der Komplexitiitsgrad des Interaktionssystems schrittweise ansteigt, wobei sich
die Steuerungssituation zunehmend schwieriger gestaltet.

6.1 Der Fall Bildschirmtext: Koordinationsprobleme
und staatliches Erwartungsmanagement

Das Fallbeispiel umreiBt die Markteinfithrung von Bildschirmtext (Btx) als
neuer Technik im bundesdeutschen Telekommunikationssektor (vgl. dazu
Schneider 1989, 1993; Hohn/Schneider 1991: 118-122). Im vorliegenden
Kontext stellt dieser Fall das vergleichsweise am wenigsten komplexe Beispiel
fiir den Versuch der zielgerichteten Beeinflussung eines interorganisatorischen
Netzwerkes dar, was allerdings nicht bedeutet, da Steuerungsversuche auch
zum Erfolg fiihrten. Wenig komplex war die Steuerungssituation hierbei, weil
die Interessen aller Beteiligten im Prinzip gleichgerichtet waren — dies galt
sowohl fiir die Beziehung zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteu-
ren als auch fiir das Verhiltnis zwischen den Netzwerkmitgliedern selbst.
Damit waren also vermeintlich optimale Ausgangsbedingungen fiir staatliche
Steuerbarkeit gegeben.

Beim staatlichen Steuerungsakteur handelte es sich hier um das Bundes-
postministerium, welches Ende der siebziger Jahre anstrebte, diesen neuen
Telekommunikationsdienst in den Markt einzufiihren. Das staatliche Interesse
daran war doppelter Natur. Zum einen mufite das Ministerium bestrebt sein,
die Aufgabe der Bereitstellung einer 6ffentlichen Infrastruktur im Post- und
Fernmeldebereich bestmoglich wahrzunehmen und dabei den aktuellen Stand
der Technik zu berticksichtigen; wenn sich abzeichnete, daB technische Inno-
vationen in diesem Feld auf eine breite gesellschaftliche Nachfrage stoflen
wiirden, war deren Weiterentwicklung und Markteinfiihrung durchaus im
offentlichen Interesse. Dartiber hinaus versprach die Einfithrung von Btx die
Chance, das bestehende Telefonnetz weiter auszulasten und dadurch eine neue
Quelle fiir Gebiihreneinnahmen zu erschlieBen. Damit kam sie indirekt auch
den fiskalischen Eigeninteressen des Ministeriums entgegen.

Die Idee zur Btx-Einfiihrung entstand auf seiten des Bundespostministe-
riums relativ frih, ndmlich zu einem Zeitpunkt, als auf seiten der bundes-
deutschen Industrie noch kein ausgereiftes System dieser Art vorhanden war.
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Bei den Steuerungsobjekten handelte es sich daher unmittelbar um die indu-
striellen Produzenten der verschiedenen Komponenten eines Btx-Systems
sowie um die Anbieter von Informationsdienstleistungen. Aus staatlicher Sicht
bestand die Reihenfolge der Steuerungsziele darin, erstens alle fiir die Bereit-
stellung eines Btx-Systems relevanten Akteure zur Mit- und Zusammenarbeit
anzuregen und diese, zweitens, zu solch hohen Anfangsinvestitionen zu be-
wegen, da} das System in ausreichender Ausstattung (zum Beispiel mit einem
hinreichend groen Angebot an Informationen) und zu giinstigem Preis auf
dem Markt angeboten werden konnte, wodurch die Wahrscheinlichkeit einer
breiten Nutzung steigen wiirde.

Auch auf der Seite der industriellen Anbieter herrschte ein erhebliches
Interesse an einer Markteinfiihrung von Btx; damit teilten sie die auf eupho-
rischen Wachstumsprognosen beruhenden optimistischen Erwartungen des
Staates und somit auch dessen Steuerungsziele. Jede einzelne Gruppe indu-
strieller Akteure hatte dartiber hinaus ein erhebliches individuelles Interesse
am Btx-System, weil es die Moglichkeit bot, den jeweiligen individuellen
Absatzmarkt zu erweitern. So erhoffte sich etwa die Computerindustrie neue
Absatzméglichkeiten fiir eigene Rechner und Software, Anbieter aus der Un-
terhaltungselektronik versprachen sich eine Neubelebung des TV-Marktes,
welcher aufgrund von japanischem Importdruck und gesittigter Inlandsnach-
frage stagnierte, und die Anbieter von Informationen und Kommunikations-
dienstleistungen wollten sich diesen neuen, vielversprechenden Markt erst
erschliefen (vgl. Schneider 1989: 64-67). Damit waren die Rollen innerhalb
dieser Akteurkonstellation klar verteilt; jede einzelne Herstellergruppe perzi-
pierte die Aussicht, ihr eigenes Produkt mittelfristig absetzen zu kdnnen. Da
sich die Produkte aber unmittelbar komplementér zueinander verhielten (im
Sinne von Teece 1987), lag die Voraussetzung fiir den Absatz eigener »assets<
im Mitwirken der Partner: Bedingung dafiir, da der jeweils individuelle
Nutzen maximiert werden konnte, wurde somit ein koordiniertes Vorgehen
aller. Zwischen den Beteiligten bestand von vornherein Konsens liber die
Wiinschbarkeit und die Notwendigkeit von Kooperation. Die grundlegende
Interessenkonstellation 148t sich daher in spieltheoretischer Terminologie als
»Versicherungsspiel« (Schneider 1993, vgl. zu diesem Typ von Koordinations-
spiel Sen 1969) charakterisieren. Hierbei handelt es sich um ein nichtkon-
flikthaftes Spiel, denn es besteht Einigkeit tiber die Handlungsoption, die fiir
alle Beteiligten am vorteilhaftesten ist. Gegenstand der Aushandlung wird
damit die >bloe< Koordination einer Mobilisierung der kollektiven Ressour-
cen. Dadiese jeweils partnerspezifischen Charakter besitzen und komplemen-
tér zueinander sind, muf} sichergestellt werden, da8 sich alle relevanten Ak-
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teure an der Ressourcenmobilisierung beteiligen, um nicht das Scheitern des
ganzen Vorhabens und damit auch den Verlust eigener Investitionen zu riskie-
ren. Solange die Beteiligung der anderen auf Freiwilligkeit basiert und die
Exit-Option zumindest im Bereich des Méglichen, wenn auch nicht des Wahr-
scheinlichen ist, ist die Interaktion fiir alle Partner mit einem gewissen Grad
an >strategischer Unsicherheit< behaftet.

Unsicherheit bestand im Fall Btx jedoch nicht nur in bezug auf die Frage,
ob die iibrigen Kooperationspartner sich auch dauerhatt an der Ressourcen-
mobilisierung beteiligten, sondern auch im Hinblick auf die Héhe ihrer je-
weiligen Investitionen in das Btx-System: Wie bereits erwihnt, lag die Vor-
aussetzung dafiir, dafl dieses einen breiten Nutzerkreis fand, in einer gewissen
MindestgroBe (etwa beziiglich der enthaltenen Informationen) und einem mog-
lichst giinstigen Preis. Somit mufiten die in das System getitigten Investi-
tionen von vornherein eine bestimmte Schwelle iiberschreiten, um ein weiteres
Wachstum des Systems wahrscheinlich und damit seinen langfristigen Erfolg
moglich zu machen. DaB die Beteiligten ihre Investitionen in ausreichender
Hohe vornehmen wiirden, war aber nicht unbedingt vorauszusetzen; bereits

kognitive Dynamiken wie MiBverstindnisse und daraus resultierende falsche
Wahrnehmungen konnten das gesamte Unternehmen gefihrden. Zweifel am
Erfolg des gemeinsamen Vorhabens wie auch an der positiven Uberzeugung
der jeweils anderen Partner konnten dazu fithren, da man selber eine »Sicher-
heitsstrategie« einschlug und »unterproportional« investierte (vgl. dazu Schnei-
der 1993: 270-272). Negative Perzeptionen erwiesen sich somit als ein erheb-
licher Risikofaktor, der das Scheitern des Vorhabens wahrscheinlicher machte
und dadurch >self-fulfilling prophecies«< im negativen Sinne geradezu vorpro-
grammierte. Ergénzt wurde diese auf den Interaktionszusammenhang ausge-
richtete strategische Unsicherheit noch durch die UngewiBheit beziiglich der
Technik — selbst wenn alle Beteiligten sich wechselseitig ihres Vertrauens
in die technologische Innovation versicherten, war immer noch nicht garan-
tiert, daB sich diese in technischer Hinsicht auch bewéhren wiirde. Diese Form
von sachlicher Unsicherheit war und blieb aber letztlich auBerhalb der Reich-
weite horizontaler Koordination.

Zunichst galt es daher, die Bedingungen dafiir zu schaffen, da Self-fulfill-
ing prophecies gleichsam ins Positive gekehrt wurden, das Btx-System also
mittelfristig einen hinreichend groBen Nutzerkreis finden wiirde und jeder
Anbieter seine eigenen Produkte wiirde absetzen konnen. Stabile positive
Erwartungen muften erzeugt werden: Jeder einzelne muBite vom Erfolg des
Vorhabens iiberzeugt und dariiber hinaus sicher sein, da die anderen die
eigenen positiven Erwartungen teilten, um selbst in ausreichend groBer Héhe
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zu investieren — » Vertrauen in das Vertrauen der anderen« war jetzt gefragt
(vgl. zur Vertrauensbildung als Aufbau von Erwartungssicherheit auch Luh-
mann 1968). Damit bestand die Aufgabe staatlicher Steuerung in dieser Kon-
stellation darin, den Grad an Unsicherheit zu reduzieren, den der Verbleib
im Kommunikationsnetzwerk fiir jeden einzelnen Anbieter — trotz prinzipiell
gleichgerichteter Interessen — dennoch bedeutete.

Das Bundespostministerium als staatlicher Steuerungsakteur betrieb auch
tatsdchlich eine durchaus aktive Strategie, die mit »Erwartungsmanagement«
umschrieben werden kann (Hohn/Schneider 1991). Der Kern dieser Strategie
bestand darin, zunichst alle potentiellen Interessenten einer Btx-Einfithrung
zu mobilisieren und anschlieBend institutionalisierte Gelegenheiten fiir Kom-
munikation und Informationsaustausch zu schaffen: Nachdem auf staatlicher
Seite die Idee zur Einfithrung von Btx entstanden war, konstituierte die Deut-
sche Bundespost die sogenannte >Studiengruppe Bildschirmtext<, zusammen-
gesetzt aus Vertretern der Anbieterfirmen, des Versandhandels, der Banken,
der Presse und der Wissenschaft, deren Aufgabe darin bestand, Empfehlungen
in bezug auf die Frage zu erarbeiten, wie man mit Btx weiter verfahren sollte.
Nachdem das Gutachten dieser Gruppe durchaus positiv ausgefallen war und
quasi griines Licht fiir eine forcierte Férderung der weiteren Btx-Entwicklung
signalisiert hatte, leitete das Ministerium eine breit angelegte Werbekampagne
ein, die insbesondere mogliche Nutzer des Systems ansprechen sollte. Zur
Diskussion von Anwendungsfragen und zur Vorbereitung von Feldversuchen
richtete die Bundespost schlieBlich dauerhafte Arbeitskreise ein, an denen alle
betroffenen Herstellergruppen, aber auch die von einer Ausbreitung des Sy-
stems betroffenen Verbénde beteiligt waren. Ergéinzt wurde diese >Kommuni-
kationsinfrastruktur< spiter noch um Gremien, die von einer neu gegriindeten
Vereinigung der Btx-Anbieter eingerichtet wurden und das Ziel hatten, den
Austausch erster, in Feldversuchen gewonnener Erfahrungen mit dem Btx-
System zwischen den Mitgliedern zu ermdéglichen.

Aus steuerungstheoretischer Sicht gelang es der Bundespost als zentralem
staatlichen Steuerungsakteur somit, durch Institutionalisierung verschiedener
Kommunikationsfoci eine Art »Knochengeriist« (Schneider 1989: 215) fiir
den Informationsaustausch aller fiir die Btx-Einfiihrung relevanten Akteure
aufzubauen. Der Charakter dieses selbstkoordinierenden Arrangements 148t
sich somit als eine lockere Form der Verflechtung zwischen korporativen
Akteuren beschreiben, die jedoch auf einen diffusen, kollektiven Zweck ge-
richtet ist: Das Ziel dieses »Netzwerkes« (im Sinne von Aldrich/ Whetten
1981) besteht vornehmlich darin, durch koordiniertes Handeln seiner Mitglie-
der die Einfiihrung eines neuen Produktes und dadurch auch das Angebot
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einer Vielzahl zueinander komplementéirer Giiter zu erméglichen. Koordina-
tion zielt auf wechselseitige Riickversicherung mit dem Zweck, eine zukiinf-
tige Produktion von Glitern vorzubereiten, die jeder Hersteller individuell und
auf eigenes Risiko anbieten wird. Verteilungsfragen stellen sich in diesem
Kontext daher nicht beziehungsweise sind qua Rollenverteilung der verschie-
denen Anbietergruppen im Netzwerk geregelt. Die einzige Voraussetzung
dafiir, daB Produktionschancen auch realisiert werden, besteht darin, sicher-
zustellen, daB theoretisch vorhandene Exit-Optionen nicht wahrgenommen
werden und die Investitionen der einzelnen Netzwerkpartner in die Einfiihrung
des Systems hoch genug sind.

Das Vorhandensein eines solch dichten und institutionell abgesicherten
Kommunikationsnetzwerkes bot aus staatlicher Perspektive nun mehrere Vor-
teile: Da dieses Vertreter aller relevanten Herstellergruppen umfafBte, erhielt
der staatliche Steuerungsakteur unmittelbare und auch umfassende Informa-
tionen liber die unterschiedlichen Interessen und Positionen seiner >Steue-
rungsobjekte«, sammelte mit anderen Worten das erforderliche Wissen, um
eigene Steuerungsinputs moglichst plaziert und daher »treffsicher< zu dosieren.
Zunichst als >mobilizer<, dann als Teilnehmer und schlieBlich als Moderator
des Verhandlungssystems besaB die Deutsche Bundespost nicht nur eine er-
hebliche Nihe zu den tibrigen Akteuren, sondern verfligte auch iiber eine
Schlisselposition innerhalb des Netzwerkes. Jetzt konnte sie diese Fiihrungs-
rolle dazu nutzen, die Anfang der achtziger Jahre bei allen Beteiligten ohnehin
sehr optimistischen Erwartungen in bezug auf Btx zu stabilisieren und fiir
eine gewisse Zeit zu kultivieren. Je optimistischer die zukiinftigen Absatz-
chancen des Systems von den Netzwerkpartnern eingeschitzt wurden, desto
hoher wiirden deren Investitionen ausfallen: Von einer bestimmten Schwelle
an nahmen die industriellen Anbieter eine moglicherweise zu niedrige Investi-
tionsentscheidung auch als Risiko wahr, welches den Verlust zukiinftiger
Gelegenheiten beinhaltete und dadurch zu einer zunehmend unliebsameren
Option wurde. Je besser die Ressourcenmobilisierung innerhalb des Netz-
werkes funktionierte, desto wahrscheinlicher wiirde mittelfristig die Akzeptanz
der Konsumenten und letztlich der Erfolg des ganzen Projektes ausfallen.
Staatliche Versicherungsleistungen in Form von »Erwartungsmangement«
stellten somit eine wichtige Intervention dar, die die Grundlage fiir »self-
fulfilling prophecies« (Schneider 1989: 229-239) schaffen konnten. Da8 sich
diese letztlich dann doch nicht einstellten, obwohl der staatliche Akteur
»Regisseur des Gesamtprojektes< blieb und gleichzeitig auf eine unter Steue-
rungsaspekten optimale Interessenkonstellation unter den Adressaten traf,
verweist darauf, daB der Markterfolg des Btx-Systems letztlich nicht allein
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von erfolgreicher Koordination im Rahmen des »Versicherungsspiels< abhing
(vgl. hierzu den Beitrag von Schimank/Wasem, Kapitel 7 in diesem Band),
sondern auch von technischen Risiken, die sich durch bloBe Koordination
nicht ausschalten lieSen.

6.2 Der Fall Verbundforschung: Verteilung, Produktion
und »Beneficial constraints«

Verglichen mit dem Btx-Beispiel stellt sich die Steuerungssituation im Fall
Verbundforschung komplexer dar, weil die Interessenkonstellation innerhalb
des Verhandlungssystems zumindest partiell von konfligierenden Orientierun-
gen gekennzeichnet ist, was den steuernden Zugriff zumindest in diesem Fall
erschwert (vgl. Liitz 1993; Hausler/Hohn/Liitz 1994).

Als Steuerungsakteure treten das Bundesministerium fiir Forschung und
Technologie und ein sogenannter >Projekttriger< auf, der als nachgeordnete
Vollzugsbehorde fiir die Implementation staatlicher Programme der For-
schungsfoérderung verantwortlich ist. Steuerungsintention ist hierbei, indu-
strielle und wissenschaftliche Akteure zu kooperativen Forschungsprojekten
in Schlisseltechnologiefeldern anzuregen und auf moglichst effiziente Weise
Innovationen zu produzieren. Im Unterschied zum Btx-Fall bestehen im all-
gemeinen keine staatlichen Priferenzen im Hinblick auf die technologischen
Inhalte, welche durch Kooperation in Forschungsverbiinden verfolgt werden
sollen; vielmehr hat sich die Themenwahl an dem Technologieschwerpunkt
des staatlichen Forderprogramms zu orientieren, welcher wiederum Ergebnis
der Beratungen mit wissenschaftlichen und industriellen >Experten« des jewei-
ligen Technologiefeldes ist. Welche Arten von Forschungsthemen dann in-
nerhalb dieses Forderprogrammes behandelt werden, hiingt meist maBgeblich
von den Interessen der moglichen Projektpartner und ihrem Durchsetzungs-
potential ab. Das Ziel staatlicher Steuerung besteht damit allgemein in der
Initiierung von Kooperationen korporativer Akteure, aus denen dann Innova-
tionen hervorgehen sollen.

Die staatliche Initiative zur Kooperationsférderung war auch hier sowohl
durch offentliche als auch durch institutionelle Eigeninteressen motiviert:
Nach dem Vorbild des japanischen VLSI-Projektes (Very Large Scale Integra-
tion Project), welches den Mythos einer verschworenen und zugleich erfolg-
reichen Koalition von Staat und Wirtschaft in der Forschungsforderung ver-
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korperte, versprachen kooperative Forschungsinitiativen zur Steigerung der
Innovationsfahigkeit heimischer Produzenten und somit zur internationalen
Wettbewerbsfihigkeit beizutragen (vgl. dazu Liitz 1993: 29-33). Dartiber
hinaus verband das Bundesforschungsministerium mit diesem kooperativen
Modus der Forschungsférderung auch das ureigene Interesse an der Einspa-
rung von Forschungsressourcen: Im Unterschied zum herk6mmlichen Modell
einer ausschlieBlich staatlich finanzierten Férderung einzelner Forschungs-
projekte waren die jetzigen Kooperationen mit einem finanziellen Selbst-
beteiligungs- und daher Mischfinanzierungsmodell gekoppelt, bei dem die
industriellen Projektpartner in aller Regel einen Teil ihrer Aufwendungen
selbst trugen und sich dariiber hinaus an den Forschungsaufwendungen der
wissenschaftlichen Institute beteiligten,

Gegenstand staatlicher EinfluBnahme war somit ein Verbund, zusammen-
gesetzt aus Reprisentanten industrieller Firmen und wissenschaftlichen In-
stituten, dessen Selbstkoordination auf die Definition und L&sung eines For-
schungsproblems ausgerichtet war. Im Unterschied zu dem eher offen struktu-
rierten Netzwerktyp im Btx-Fall handelt es sich hier um ein vergleichsweise
stiarker strukturiertes »action-set« (Aldrich/ Whetten 1981), eine zeitlich befri-
stete Allianz mit einer begrenzten Anzahl von Partnern. Untersuchungsobjekt
im engeren Sinne war in der hier vorliegenden Studie das Verbundprojekt
>Fertigungstechnologie Kleben« (Liitz 1993; Héusler/Hohn/Liitz 1994), das
hinsichtlich des dort angestrebten Innovations-, aber auch Kooperationsniveaus
einen anspruchsvollen Grenzfall darstellte. Forschungsziel war hierbei eine
sradikale Innovationg; es sollte ausgelotet werden, inwieweit die Klebetechno-
logie zur Verbindung tragender Teile des Karosseriebaus eingesetzt werden
und damit die dort vorherrschende Schweiitechnologie ersetzen konnte. Die
Akteurkonstellation war ebenfalls auBerordentlich komplex, weil unterschied-
liche Typen von Beziehungen im Rahmen des Verhandlungssystems zusam-
mengefiihrt wurden und auch die Zahl der Beteiligten sehr gro war. Zu den
Mitgliedern des Verbundes gehorten sowohl eine groBe Gruppe konkurrieren-
der Firmen (Klebstoffhersteller) als auch deren Abnehmer aus der Automobil-
industrie sowie weitere Automobilzulieferer (Stahlhersteller) und wissenschaft-
liche Institute.

Eine Kooperation im Rahmen dieses Forschungsverbundes versprach fiir
alle Beteiligten zunéchst individuelle Vorteile. Sowohl fiir Klebstoff- wie auch
fiir Stahlhersteller bot sich die Moglichkeit, die eigene Produktpalette orien-
tiert am Bedarf eines potenten Kunden auszuweiten. Die Automobilindustrie
selbst wollte das Potential einer Technologie testen, die mit einem weiteren
Trend zur Leichtbauweise in Zukunft breitere Anwendung finden wiirde, und
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fiir wissenschaftliche Institute galt es, strategische Kompetenzen in der Friih-
phase einer neuen technologischen Entwicklung aufzubauen. Ahnlich wie im
Btx-Fall bestand auch hier die Voraussetzung dafiir, individuelle Gewinne
zu realisieren, in der Kombination >komplementérer< Ressourcen und damit
im koordinierten Handeln aller. Da die angestrebte Innovation eindeutig bran-
cheniibergreifenden Charakter besal und mehr Grundlagenwissen erforderte,
als fiir die beteiligten Firmen intern verfiigbar war, erwies sich zumindest eine
Zusammenarbeit zwischen Herstellern verschiedenen Typs und wissenschaft-
lichen Instituten als unverzichtbar. Auch in diesem Fallbeispiel bestand zwi-
schen den Partnern des Verhandlungssystems somit das grundlegende BewuBt-
sein, daB ein koordiniertes Handeln aller wiinschenswert war, weil es die
Realisierung individueller, aber auch kollektiver Gewinne — etwa, sich ge-
meinsam eine bessere Wettbewerbsposition gegentiber Dritten zu verschaf-
fen — ermoglichte.

Koexistierend mit dieser kooperativen Orientierung bestand aber auch ein
latenter Konflikt zwischen den Verbundpartnern iiber die Verteilung der mit
der Kooperation und damit auch der Produktion von Innovationen anfallenden
Nutzen und Kosten. Bereits die Tatsache, daB plétzlich eine Gruppe konkur-
rierender Klebstofthersteller zu Forschungspartnern wurde, legt die Vermutung
von Verteilungskonflikten nahe; natiirlich hatte jeder ein Interesse daran,
moglichst viel an fremdem Fachwissen zu akquirieren, um eigene Lernmdg-
lichkeiten auszuweiten und gleichzeitig sein eigenes >core knowledge« abzu-
schotten, um die Lernchancen seiner Partner einzuschrinken. Aber nicht nur
bei Konkurrenten, sondern auch zwischen Zulieferern und Abnehmern wie
zwischen Unternehmen und wissenschaftlichen Instituten bestanden kontro-
verse Vorstellungen dariiber, wo auf dem jeweils eigenen >Nutzenvektor< nun
die kooperative Losung angesiedelt werden sollte. So versuchte die Automo-
bilindustrie im Verlauf der Zusammenarbeit, die gleiche Form von Abhin-
gigkeitsbeziehung zu ihren Zulieferern zu etablieren, die bereits bestehende
bilaterale Formen von Kooperation kennzeichnete und die darauf abzielte,
Handlungs-, hier Forschungsspielriume der Lieferanten einzuschrénken und
deren Entwicklungstitigkeit an eigenen Bediirfnissen auszurichten. Zwischen
industriellen und wissenschaftlichen Partnern bestand hingegen Uneinigkeit
dariiber, wie grundlagen- beziehungsweise anwendungsorientiert die Arbeit
der Institute im Projektzusammenhang eigentlich zu sein hatte und in welchem
Verhiltnis dies zum industriefinanzierten Anteil an den Institutsausgaben
stand.

Charakteristisch fiir die vorliegende Interessenkonstellation zwischen den
Partnern dieses Verhandlungssystems ist deshalb, daB} eine funktionierende
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Kooperation und Produktion von Innovationen unlésbar verkoppelt ist mit
der Frage, wie die Kosten und Nutzen der Zusammenarbeit zwischen den
Beteiligten verteilt sind. In spieltheoretischer Terminologie 148t sich diese
Interessenkonstellation als Kampf der Geschlechter interpretieren (vgl. dazu
beispielsweise Scharpf 1988). Bei diesem >Mixed-motive-Spiel< schwanken
die Partner typischerweise stindig zwischen Kooperation und Konflikt, weil
jede kooperative Losung mit der Akzeptanz eines Verteilungsvorteils fiir die
eine oder andere Seite erkauft werden mu8 und Kooperation quasi notwendi-
gerweise »ausgebeutet< wird. Da aber ein funktionierender Forschungsverbund
durchaus im staatlichen Interesse war, hatten Steuerungsleistungen darauf
abzuzielen, die partiell vorhandene kooperative Orientierung zwischen den
Partnern zu stirken und die Chancen dafiir zu verringern, daB die Beteiligten
durch die Verfolgung kurzfristiger Verteilungsinteressen mittelfristig in >Ra-
tionalitétsfallen< geraten wiirden.

Auch in diesem Fallbeispiel verfolgten das zustindige Fachreferat und der
Projekttriger eine durchaus aktive Steuerungsstrategie: Diese zielte erstens
darauf ab, den Verhandlungspartnern Gelegenheiten zu bieten, Verteilungs-
und Produktionsfragen getrennt voneinander zu bearbeiten und somit die
Koexistenz von kooperativer und kompetitiver Handlungsorientierung zumin-
dest partiell aufzuldsen; die zweite Funktion staatlicher Intervention bestand
darin, die kooperative Orientierung zwischen den Verhandlungspartnern zu
stabilisieren.

Die Trennung von Verteilungs- und Produktionsproblemen als Verhand-
lungsgegenstand, im iibrigen eine schon fast >klassische< Losung dieser Spiel-
konstellation (vgl. Scharpf 1988, 1992; Benz 1991), erfolgte in diesem Fall
dadurch, daB die Fordermittel fiir den Verhandlungsverbund erst unter der
Bedingung bereitgestellt wurden, da bestimmte Verfahrensregelungen bei
der Konstituierung des Projektverbundes eingehalten wurden. Laut staatlicher
Vorgabe galt es, erst den Arbeitsplan und den Kooperationsvertrag des Pro-
jektes festzulegen, bevor staatliche Gelder bewilligt wurden und die eigent-
liche Forschungsarbeit beginnen konnte. Fiir die Verhandlungspartner bestand
nun ein gewisser Zwang: Wollte man in den GenuB staatlicher Fordergelder
kommen, galt es, die Konflikte iiber die Aufteilung von Arbeitspaketen sowie
tiber die vertragliche Fixierung von Rechten und Pflichten der Zusammen-
arbeit sofort auszutragen. Innerhalb des Verbundes setzte diese Regelung eine
erhebliche Interaktionsdynamik frei, auf die hier im Detail nicht eingegangen
werden soll (vgl. Liitz 1993: 166-169). Festzuhalten bleibt jedoch, daB in
dieser ersten »Verhandlungsrunde« eine Reihe von Konflikten (zumindest vor-
laufig) geregelt wurden, wodurch die anschlieende Forschungsarbeit entlastet



182 Susanne Liitz

wurde; beispielsweise wurde die Aufteilung eher grundlagen- beziehungsweise
eher anwendungsorientierter Arbeitspakete im Arbeitsplan festgeschrieben
und auch die fiir das Verhéltnis zwischen konkurrierenden Partnern wichtige
Abgrenzung der eigenen Geheimrezepturen von dem im Verbund auszutau-
schenden Wissen fixiert. Damit war eine gewisse Grundlage dafiir geschaffen,
daB sich die weitere Kooperation mehr den Inhalten, nimlich der Losung des
Forschungsproblems widmen konnte.

Zur Stabilisierung einer kooperativen Handlungsorientierung zwischen den
Verbundpartnem trugen staatliche Interventionen auf sehr indirekte, gleich-
wohl aber wichtige Weise bei: Letztlich erwies sich die Struktur der Partner-
konstellation und hierbei paradoxerweise die Tatsache, dal nicht nur kom-
plementire Herstellergruppen, sondern auch konkurrierende Firmen im Pro-
jektverbund kooperierten, als kooperationsférdernder Faktor. Redundanz
innerhalb des Verbundes war aus Sicht des zustindigen Fachreferates wiin-
schenswert, weil dadurch eigene Fordergelder unter einer gréferen Anzahl
von Partnern gestreut werden konnten. DaBl die Auflage der Einbindung kon-
kurrierender Firmen ins Projekt am Ende deren Kooperation erleichtern sollte,
erwies sich daher als >positiver Nebeneffekt<. Diese staatliche Auflage provo-
zierte im wesentlichen zwei wichtige Interaktionseffekte: Zum Zeitpunkt der
Projektkonstituierung setzte in der Gruppe der Klebstoffhersteller eine Art
>Clubzwang« ein. Mit jedem Wettbewerber, der sich zur Teilnehme am Ver-
bundprojekt entschloB, sank die Schwelle fiir die eigene Beteiligung ab. Ins-
besondere die Vorstellung, der eigene oder potentielle Kunde aus der Automo-
bilindustrie koénnte auf mogliche alternative Zulieferer aufmerksam werden,
lie die Exit-Option faktisch ausgeschlossen erscheinen. Dariiber hinaus zeigte
sich im spéteren Verlauf der Zusammenarbeit, daB die Gruppe konkurrierender
Klebstoffproduzenten oft dahin tendierte, sich als >ingroup« zu definieren und
gegeniiber dem Kunden aus der Automobilindustrie, aber auch gegeniiber
wissenschaftlichen Partnern sehr ausgeprigt zu kollektivem Handeln fihig
war.

Ahnlich wie im Btx-Fall stellte sich auch hier das Problem, Steuerungs-
inputs méglichst »>treffsicher<, abgestimmt auf den jeweiligen Stand der Inter-
aktion zwischen den Verbundpartnern, zu plazieren. Da staatliche Akteure
hier aber nicht unmittelbare Teilnehmer des Verbundes waren, wurde dieses
Informationsproblem durch die hierarchisch abgestufte Vermittlung von Steue-
rungsleistungen geldst. Intermedidre Akteure mit einer zunehmend groBeren
Nihe zum Verhandlungsverbund wie der Projekttréger und auch der Projekt-
koordinator wurden in den Steuerungsproze eingebunden. Letzterer agierte
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qua »beliehener Autoritét« als »verldngerter Arm des Staates« auf der Mikro-
ebene (vgl. dazu Liitz 1993: 219-224).

Staatliche Steuerungsleistungen zielten in diesem Fallbeispiel also schwer-
punktméBig auf den Prozefl der Aushandlung — prozedurale Vorgaben struktu-
rierten die Reihenfolge, in der bestimmte Gegenstinde ausgehandelt wurden
(erst Verteilung, dann Produktion). Auch die personelle Besetzung des Ver-
bundes, welche nicht zuletzt auf staatliche Wiinsche zuriickging, erwies sich
am Ende als kooperationsfordernd. Aus Sicht der Verhandlungspartner stellten
die staatlichen Eingriffe in erster Linie Restriktionen dar, die zum Zeitpunkt
der Intervention als durchaus unliebsam wahrgenommen wurden — selbstver-
standlich hétten alle Verbundpartner lieber sofort die staatlichen Fordergelder
in Empfang genommen, als vorher den Aufwand der Vertragsverhandlungen
auf sich zu nehmen. Letztlich erwiesen sich sowohl Auflagen als auch proze-
durale Vorgaben als wirkungsvolle Hilfen, die es den Verbundpartnern er-
moglichten, ihre lingerfristigen Interessen zu identifizieren (zum Beispiel das
Interesse an der Losung eines komplexen technologischen Problems) und diese
auch gemeinsam zu verfolgen. Konfligierende Momente, hier Verteilungs-
fragen, wurden dadurch nicht aufgehoben, sondern nur zeitweise bearbeitbar
gemacht; die Beteiligten wurden in die Lage versetzt, ein situationsabhingiges
»level-shifting« (Ostrom 1989) vorzunehmen, ihre Interessendivergenzen vor-
ibergehend zuriickzustellen und nach Sachlosungen zu suchen. Staatliche
Interventionen fungierten somit als »beneficial constraints« (Streeck 1993),
welche den Verbundpartnern gewissermaflen zur Interaktion auf einer Ebene
>hoherer Rationalitéit< verhalfen.

6.3 Der Fall Gesundheitssystem: Nullsummenkonflikt
und Korporatisierung

Unter den Varianten selbstkoordinierender Arrangements, die in diesem Bei-
trag einander gegeniibergestellt werden, erweist sich das letzte Fallbeispiel
als das komplexeste. Diese Komplexitit liegt zum einen darin begriindet, da3
die Interessen der beteiligten Akteure konfligieren und sich die Struktur des
Verhandlungssystems tiber mehrere Ebenen erstreckt.

Steuernder Akteur ist auf staatlicher Seite zunachst das Bundesministerium
fiir Arbeit, dessen ilibergeordnetes Steuerungsziel die Kostenddmpfung im
Gesundheitswesen ist. Im engeren Sinne besteht die staatliche Steuerungs-
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absicht darin, die Verhandlungen zwischen den an der Kostenfestlegung betei-
ligten Akteuren des Gesundheitssektors so zu beeinflussen, daf3 diese Ergeb-
nisse hervorbringen, die genau diesem Steuerungsziel moglichst entsprechen.
Im Unterschied zu den beiden bereits dargestellten Steuerungssituationen geht
es hier aus staatlicher Sicht nicht nur darum, ein Verhandlungssystem funk-
tionsfahig zu gestalten, indem seine Mitglieder zur Kooperation befihigt
werden; beabsichtigt ist vielmehr, die Interaktion zwischen den Verhandlungs-
partnern so zu beeinflussen, daB diese auch das gewiinschte Resuitat hervor-
bringt.

Zum Gegenstand staatlicher EinfluBnahme wird somit die Koordination
zwischen Verbidnden des Gesundheitssektors — denjenigen Verbénden, die
verschiedene Typen von Krankenkassen représentieren und dem Spitzenver-
band auf seiten der Arzte (Kassenérztliche Bundesvereinigung) — im Bereich
der kassenirztlichen Versorgung (vgl. Dohler/ Manow-Borgwardt 1991, 1992).
Letztlich stellt dies nur eins von vielen Verhandlungssystemen dar, die im
Gesundheitssektor vorzufinden sind; allerdings kann der ambulante Versor-
gungssektor als derjenige Subsektor des Gesundheitssystems angesehen wer-
den, welcher quasi das >Herzstiick< des hier zu charakterisierenden Koordi-
nations- und Steuerungsmodells verkorpert und gleichzeitig ausstrahlende Wir-
kung auf die anderen Teilsektoren des Politikfeldes Gesundheit hat.

Empirische Beispiele fiir Verhandlungssituationen zwischen diesen beiden
Parteien sind etwa die Aushandlungen der Honorarbeziige der Arzte oder auch
die Verhandlungen im sogenannten BundesausschuB der Arzte und Kranken-
kassen (BAK). Hierbei handelt es sich um eine Einrichtung der Selbstver-
waltung, die in einer Frithform bereits zu Beginn des Jahrhunderts bestand
und im Verlauf der Geschichte unterschiedliche Funktionen besaB. Im Zuge
der Diskussion iiber Strategien zur Kostendampfung im Gesundheitswesen
mutierte er Ende der siebziger Jahre zu einer Arena, in der insbesondere
Verteilungsfragen zum Gegenstand der Aushandlung wurden. Im Unterschied
etwa zu den Honorarverhandlungen zwischen Krankenkassen und Arzten
werden hier Kostenaspekte aber nur vermittelt verhandelt, namlich iiber die
Steuerung von Inhalt und Umfang der medizinischen Leistungen. Verhand-
lungsergebnis konnen beispielsweise Richtlinien zur Bedarfsplanung und
Wirtschaftlichkeit im ambulanten Sektor sein, deren materieller Inhalt natiir-
lich Verteilungskonsequenzen fiir die Verhandlungspartner besitzt.

Im Gegensatz zu den bisher behandelten Arten von Interaktionszusammen-
héangen bestehen im Gesundheitssektor hochgradig institutionalisierte Verhand-
lungssysteme; beim BundesausschuB handelt es sich sogar um eines mit quasi
rechtsetzender< Aufgabe. GemiB staatlicher Intentionen besteht das Ziel
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dieser Selbstregulierung in der Suche nach Verteilungslosungen, welche dar-
tiber hinaus aber auch von besonderer Qualitit sein sollen. Sozialrechtliche
Generalklauseln verpflichten die Verhandlungspartner des Bundesausschusses
zur Einhaltung von »Wirtschaftlichkeit« und »Beitragssatzstabilitit« (Doh-
ler/Manow-Borgwardt 1991: 18). Im Sinne der Maxime der Kostenddampfung
ist nicht irgendeine Verteilungslosung, sondern eine méglichst sparsame im
offentlichen Interesse.

Die Interessenkonstellation der beiden Verhandlungsparteien stellt sich
somit recht eindeutig dar: es ist klar, daB Verhandlungsgewinne des einen
Akteurs gleichzeitig Verluste des anderen darstellen miissen. Wenn beispiels-
weise die Honorarbeziige der Arzte festgelegt werden oder etwa im Bundes-
ausschuf} ausgehandelt wird, daB8 der Einsatz neuer medizinischer Verfahren
durch den Arzt dann nicht von der Krankenkasse erstattet wird, wenn ihr
diagnostischer und therapeutischer Nutzen beschréinkt erscheint, bedeutet dies
eine Kostenerparnis fiir die Kassenseite, welche die Arzte mit einer Beschnei-
dung ihres Leistungsangebotes fiir Patienten >bezahlen< miissen. Da} diese
Verhandlungssituation also gleichsam eine Nullsummenkonstellation fiir beide
Parteien darstellt, ist fiir diese nicht nur eine bekannte Tatsache, sondern eine
dem System der Selbstregulierung im Gesundheitssektor immanente, die dar-
iber hinaus staatlicherseits intendiert ist. Nicht im Sinne staatlicher Interessen
kann es dagegen sein, wenn in diesem Verhandlungssystem systematisch nur
ein Partner zum Verlierer im Nullsummenspiel wird und als Folge standig
kostensteigernde Resultate produziert werden. Mit anderen Worten: Problem
staatlicher Steuerung ist nicht die Transformation einer Nullsummenkonstella-
tion, sondern vielmehr der Abbau von Asymmetrie im Rahmen dieser gegebe-
nen Verhandlungssituation.

Worin liegt nun die Ursache fiir dieses ungleiche Krifteverhaltnis zwischen
beiden Verhandlungsparteien? Die Besonderheit dieses Fallbeispiels besteht
zundchst darin, daB die Interaktionspartner selbst kollektive Akteure, ndmlich
Verbande sind und daher stets die teilweise widerspriichlichen Anforderungen
der doppelten »Mitgliedschafts-« und »EinfluBlogik« (Schmitter/Streeck 1981)
ausbalancieren miissen. Geht es auf der einen Seite darum, die Interessen der
eigenen Mitglieder im Umgang mit der verbandlichen Umwelt zu reprisentie-
ren, so kann diese Interessenvermittlung gleichzeitig Kompromisse erfordern,
zu deren Einhaltung die Verbandsmitglieder verpflichtet werden miissen. In
spieltheoretischer Terminologie agieren Verbinde damit stindig in einem
System »verkniipfter beziehungsweise Zwei-Ebenen-Spiele« (Scharpf 1990,
Putnam 1988); denn der Erfolg eines Partners in der horizontalen Relation
zu seinem externen Gegeniiber ist immer unmittelbar verkniipft und auch
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abhingig von der internen, vertikalen Beziehung zu seinen eigenen Mitglie-
dermn. Nun hat die Korporatismusdiskussion unter anderem aufgezeigt, dafl
Reprisentations- und Integrationsspiel dann leichter auszubalancieren sind,
wenn die beteiligten Organisationen intern zentralisiert sind und iiber ein
Reprisentationsmonopol verfiigen, es also aus Verbandssicht leichter erscheint,
Mitgliederinteressen zu homogenisieren und zu disziplinieren.

Im vorliegenden Fall (Schmitter/Streeck 1981) entsprach jedoch nur die
Interessenvertretung der Arzteseite dem korporatistischen Idealtypus eines
Bundesverbandes mit einer vertikal ausdifferenzierten Binnenstruktur. Auf
der Seite der anderen Verhandlungspartei waren aber genau diese strukturelien
Merkmale >unterentwickelt<: Die Kassenseite verfligte nicht {iber einen ein-
heitlichen Bundesverband, der in der Lage gewesen wire, die Interessen unter-
schiedlicher Typen von Krankenkassen zu homogenisieren, nach auflen als
einheitlicher Akteur aufzutreten und seine Mitglieder zur Einhaltung der Er-
gebnisse zu verpflichten. Vielmehr konkurrierten die Vertreter der einzelnen
Krankenkassen begrenzt um einen Teil der Versicherten und versuchten, sich
durch ein moglichst breites Leistungsangebot in eine giinstige Wettbewerbs-
position zu mandvrieren. In den Verhandlungssituationen zwischen den Kas-
sen und der Arzteseite war letztere somit >strukturell privilegiert: Als Mono-
polist der &rztlichen Interessenvertretung konnte die Kassenérztliche Bundes-
vereinigung einzelne Krankenkassen in den Honorarverhandlungen gegen-
einander ausspielen. Die Einheitsfront auf der Kassenseite wurde insbesondere
von den Ersatzkassen hiufig gesprengt. Indem diese den Honorarforderungen
der Arzteseite entgegenkamen, konnten sie umgekehrt auf eine bevorzugte
Behandlung eigener Patienten hoffen. Da nun auch die Allgemeinen Ortskran-
kenkassen in den Honorarverhandlungen zum Nachziehen gezwungen wurden,
entstand aus dieser strukturellen Schwiéche der einen Verhandlungspartei nicht
nur ein Verteilungsgewinn fiir die andere Seite, sondern letztlich ein kosten-
treibender externer Effekt.

Aus der Perspektive eines staatlichen Akteurs besteht das Steuerungspro-
blem nun darin, eine im Ungleichgewicht befindliche Verhandiungssituation
zwischen Parteien mit konfligierenden Interessen wieder auszubalancieren.
Andrew Dunsire bezeichnet diesen Steuerungstyp als »collibration« (Dunsire
1993): Indem das aus staatlicher Sicht durchaus als produktiv betrachtete
Spannungsverhiltnis zwischen beiden Konfliktparteien hergestellt wird, kon-
nen die Verhandlungsresultate beeinflult werden. Im betrachteten Fall bedeu-
tete dies, einen Mechanismus einzurichten, der Druck in Richtung auf kosten-
diampfende Verhandlungsergebnisse erzeugte. Im vorliegenden Beispiel konnte
der spezifische Charakter verkniipfter Spiele und damit die besondere Mehr-
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ebenenstruktur des Verhandlungssystems als Ansatzpunkt verwendet werden,
um Dynamiken dieser Art zu initiieren.

Staatliche Steuerungsleistungen zielten zunéchst auf die strukturell schwa-
chere Verhandlungspartei, namlich die Kassenseite. Insbesondere die interne
Bezichung zwischen der Verbandsspitze und ihren Mitgliedern wurde jetzt
Gegenstand staatlichen Zugriffs. Ziel war hierbei, die Kassenseite in die Lage
zu versetzen, ihre unterschiedlichen Subinteressen zu homogenisieren, um
in den Verhandlungen mit der Arzteseite eine einheitliche Verhandlungsposi-
tion beziehen zu kénnen. Zunichst wurden die Ersatzkassen gegeniiber den
tibrigen Krankenkassen leistungsrechtlich gleichgestellt; dadurch, daB fiir die
Mitglieder aller Kassen von jetzt an ein einheitlicher Honorarma@stab fiir die
Entlohnung &rztlicher Leistungen galt, wurden Alleingénge in den Honorar-
verhandlungen mit der Arzteseite ausgeschlossen. Dariiber hinaus verpflichtete
man auch die Ersatzkassen gesetzlich zur Mitgliedschaft im Bundesausschuf3
und bezog sie dadurch in den Geltungsbereich der dort ausgehandelten Richt-
linien ein. Durch diesen Abbau der bisher eher privilegierten Stellung der
Ersatzkassen wurde eine zunehmende Interessenangleichung der verschiedenen
Kassenarten erreicht. In bezug auf die Allgemeinen Ortskrankenkassen schrieb
man 1977 zunichst eine Verlagerung der Verhandlungskompetenzen von der
lokalen auf die Landesebene gesetzlich vor. Dariiber hinaus wurde die Stel-
lung der Ortskrankenkassen auch dadurch gestirkt, daB im Rahmen der Kon-
zertierten Aktion Verhandlungen zwischen den Spitzenverbanden stattfanden,
deren Resultate Empfehlungscharakter fiir die auf den unteren Verbandsebenen
stattfindenden Aushandlungen besaBen. Dadurch wurde eine Form der >Hoch-
zonung< von Verhandlungskompetenzen erreicht, mit der Folge, daB ein immer
groBerer Teil der Kassenseite den ausgehandelten Verteilungslosungen unter-
worfen wurde. Im Unterschied zur vorher asymmetrisch strukturierten Ver-
handlungssituation entstand durch den staatlichen Eingriff jetzt eine Macht-
balance zwischen beiden Parteien: einem Reprisentationsmonopol auf der
Arzteseite stand jetzt qua staatlicher Organisationshilfe ein Kartell der Kassen
gegeniiber.

3 In der politikwissenschaftlichen Literatur, wie beispielsweise in der Diskussion um
vertikale und horizontale Politikverflechtung (Scharpf/Reissert/ Schnabel 1976; Scharpf
1985; Benz/Scharpf/Zintl 1992), werden Mehrebenenstrukturen in aller Regel als
Steuerungshemmnisse begriffen, welche nicht nur Managementprobleme aufwerfen,
sondern auch zur Blockade von Problemldsungsprozessen beitragen konnen. Dal ein
Mehrebenencharakter von Entscheidungssystemen auch Steuerungschancen beinhalten
kann, wird demgegeniiber eher selten thematisiert (vgl. zu dieser These auch den Bei-
trag von Genschel, Kapitel 8 in diesem Band).
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Die Stiitzung der schwicheren Verhandlungspartei nach innen wurde nach
auflen erginzt um eine Aufwertung der Verhandlungsbeziehung zur Arzteseite:
Gremien der gemeinsamen Selbstverwaltung wurden mehr und mehr Aufgaben
ibertragen. So wurden die Richtlinienkompetenzen des bereits erwihnten
Bundesausschusses seit Beginn der achtziger Jahre stindig ausgedehnt, was
letztlich eine Ausweitung der dortigen Verhandlungsmasse darstelite. Zu den
neuen Aufgaben, die dem AusschuB im Zuge der Ausweitung seiner Rege-
lungskompetenzen zufielen, zihlte beispielsweise die Zusammenstellung von
Festbetragsgruppen fiir Arzneimittel, womit letztlich tiber die Hohe von Ein-
sparpotentialen entschieden wurde. An diesem Beispiel wird deutlich, da
die Ausdehnung von Regelungskompetenzen nicht nur mit wachsender Ver-
antwortung fiir die Verhandlungspartner verbunden ist, sondern sogar deren
Konsensfindung erleichtern kann, weil plotzlich »Réuberkoalitionen« auf
Kosten Dritter — hier der pharmazeutischen Industrie — moglich werden (vgl.
Dohler/ Manow-Borgwardt 1992: 25-26).

Schliellich wurde diese Umgestaltung des Verhandlungssystems im Sinne
staatlicher Intentionen noch hierarchisch flankiert. Ganz im Sinne eines kor-
poratistischen Steuerungsmodells bestand im Falle einer Nichteinigung der
Verhandlungspartner immer noch die staatliche >Drohungs, selbst aktiv zu
werden und beispielsweise vom Recht der >Ersatzvornahme« verstirkt Ge-
brauch zu machen.

Inwieweit sich die Umstrukturierung dieses Verhandlungszusammenhanges
gemdlB staatlicher Kostendampfungsvorstellungen in Erfolgen niederschligt,
bleibt abzuwarten. Obwohl keine langfristige Stabilisierung der Beitragssétze
in Sicht ist, konnten im ambulanten Sektor immerhin die groBten Erfolge der
Kostenddmpfung verzeichnet werden (Déhler/ Manow-Borgwardt 1991: 44).
In jedem Fall aber gelang es staatlichen Instanzen, die Bedingungen dafiir
zu schaffen, intermedidre Akteure zur Durchsetzung eigener Ziele in den
Dienst zu nehmen, und dadurch letztlich die eigene SteuerungsfGhigkeit zu
vergréBem.
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6.4 Die Steuerbarkeit gesellschaftlicher Selbstorganisation:
Moglichkeiten und Grenzen politischer Steuerung

Obwohl sich das Verhiltnis von Selbstkoordination und staatlichen Versuchen
ihrer Beeinflussung in den drei beschriebenen Fillen unterschiedlich konflikt-
haft und komplex gestaltet, haben diese doch eines gemein: die Funktion
staatlicher Intervention besteht immer darin, Unzulédnglichkeiten gesellschaft-
licher Selbstorganisation zu kompensieren. Dies kann etwa bereits darin beste-
hen, die Unsicherheit der Akteure tiber das mogliche Verhalten ihrer Verhand-
lungspartner zu reduzieren oder die Gefahr zu verringern, da sich diese
plétzlich in >Rationalitétsfallen< wiederfinden und mit suboptimalen Ergebnis-
sen vorliebnehmen miissen; schlieBlich kann die hierarchische Flankierung
eines Verhandlungssystems auch dazu beitragen, dessen strukturell angelegte
Asymmetrie zumindest tendenziell abzubauen. DaB staatliche und gesellschaft-
liche Steuerungsleistungen einander ergénzen und Selbstregulierung >im Schat-
ten der Hierarchie« besser funktionieren kann als es jeder einzelne Steuerungs-
mechanismus allein tate, ist zumindest in der Politikwissenschaft keine neue
Erkenntnis; bereits die Korporatismusdiskussion zeigte, daB staatliche Organi-
sationshilfen wie die Festlegung eines verbandlichen Reprisentationsmonopols
einen ProzeB wechselseitiger Entlastung zwischen Staat und Verbénden be-
griinden konnen. Mit staatlicher Hilfe sind Verbinde in der Lage, ihre Integra-
tionsprobleme zu externalisieren. Sie werden in den PolitikprozeB einbezogen,
im Gegenzug wird staatliche Politik legitimiert (vgl. etwa Streeck/Schmitter
1985). Derzeit werden die komparativen Vorteile einer Verkniipfung von
staatlichen und nichtstaatlichen Steuerungsmechanismen nicht nur am Beispiel
verbandlicher Arrangements diskutiert, sondern sehr viel breiter auf jegliche
Formen dezentraler Regelung bezogen, in denen eine iiberschaubare Zahl
korporativer Akteure durch Verhandlung und Diskurs zu gemeinsamen Pro-
blemlésungen kommen will (vgl. etwa die Beispiele gemischter Steuerungs-
formen aus der regionalen Industrie- und Technologieférderung: Dose/Drexler
1988; Heinze/ Voelzkow/Hilbert 1992; Batt 1994; oder auch die der Umwelt-
politik: Spies 1994).

Der Bedarf an staatlicher Intervention im Rahmen eines 6ffentlich-privaten
Steuerungsmixes kann sich auf sehr unterschiedliche Art zeigen. Je nachdem
wie konfliktintensiv sich die Interessenkonstellation zwischen den zu steuern-
den Akteuren darstellt und wie sich staatliche Steuerungsziele hierzu verhal-
ten, variiert auch die Intensitét des staatlichen Eingriffs. Kann man, wie im
Fallbeispiel Btx, von gleichgerichteten Interessen aller Beteiligten ausgehen,
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so reicht bereits eine >weiche« Interventionsform wie Erwartungsmanagement
aus, um zu erreichen, daf sich die Kooperationspartner wechselseitig ihres
Vertrauens versichern. Auch im Fall Verbundforschung konnten die Interessen
staatlicher und nichtstaatlicher Akteure prinzipiell als gleichgerichtet ange-
sehen werden,; allerdings galt es, mit staatlicher Hilfe die zwischen den Ver-
handlungspartnern partiell vorhandenen kooperativen Orientierungen zu stabili-
sieren. Die Kombination von prozeduralen Vorgaben und finanziellen Anrei-
zen trug dazu bei, daf die Suche nach sachlichen Problemlésungen von der
nach Verteilungsldsungen entkoppelt werden konnte. Eine grundsitzlich kon-
flikthafte und damit auch schwierige Steuerungssituation zeigte schlieSlich
das dritte Fallbeispiel: Strukturelle Ungleichheiten zwischen Partnern mit
konfligierenden Interessen fiihrten regelmiBig zu Verhandlungsergebnissen,
die staatlichen Steuerungszielen widersprachen. Offenbar machte es eine sol-
che Steuerungssituation erforderlich, auch hoheitliche Steuerungsressourcen
einzusetzen, um ein »Gleichgewicht der Krifte< im Verhandlungsprozef3 zu
etablieren. )

Dartiber hinaus zeigt der Uberblick ebenso, daB ein selbstregulierender
Verbund unterschiedliche Ansatzpunkte fiir staatliche Eingriffe bieten kann.
Im Btx-Fall ist es der individuelle Akteur als Mitglied des Netzwerkes, der
zum eigentlichen Ziel der Intervention wird. Erst der Abbau individueller
Unsicherheit und die Stabilisierung der eigenen Kognition gewéhrleistet den
Verbleib jedes einzelnen im Netzwerk. Der Fall Verbundforschung zeigt
dagegen, daf der Prozef der Netzwerkbildung selbst zum Gegenstand staat-
licher Intervention werden kann. Die Tatsache, daB sich Interaktion in Netz-
werken als langerfristige Beziehung zwischen identischen Akteuren darstellt
und sich darin etwa von kurzfristigen, anonymen Markttransaktionen unter-
scheidet, kann jetzt als Steuerungsressource genutzt werden.* Dadurch wird
es moglich, die Reihenfolge der Behandlung bestimmter Fragen (hier Proble-
me der Verteilung und Produktion) zu beeinflussen. Eine derartige Sequentia-
lisierung des Verhandlungsprozesses kann letztlich ein Faktor sein, der die
Herausbildung kooperativer Handlungsorientierungen zwischen den Beteiligten
erleichtert. Das dritte Fallbeispiel verdeutlicht schlieBlich, daB auch die
Struktur des Verhandlungssystems, hier sein spezifischer Mehrebenencharakter,
sowie die Regelungsmaterie einen Ansatzpunkt fiir staatliche Eingriffe bieten
und es erlauben, eine asymmetrisch strukturierte Verhandlungssituation in eine
Gleichgewichtssituation zu transformieren.

4 Vgl. zur Bedeutung des Faktors »Zeit« fiir die Stimulierung von Lemeffekten durch
staatliche Anreizprogramme Scharpf (1983).
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Abb. 1: Typologie von Steuerungsmodellen

Fallbeispiel Bix-Einfiihrung Verbundforschung Gesundheitssystem
Typ von Kommunikations- »action-set« Mehr-Ebenen-
Selbstkoordination netzwerk System/Verbande-
verhandlungen
Gegenstand der Produktion Verteilung/ Produktion | Verteilung
Aushandlung
Interessen- *Versicherungsspiel« | »Kampf der »Null-Summen-Spiel«
konstellation Geschlechter«

_'Fdrm des Moderation, PR- Auflagen und proze- | selektive Organisa-

Steuerungsinputs Management durale Regulierung, | tionshilfen, Erweite-
gekoppelt an finan- rung der Regelungs-
zielle Anreize materie, hoheitliche
Beleihung der Ver-

: handlungsergebnisse
Angriffspunkt flr Akteur ProzeB der Struktur des Verhand-
Steuerungsleistungen Aushandlung lungssystems
Funktion staatlicher Unsicherheits- prozedurale Trennung | Schaffung einer
Steuerung reduktion von Verteilungs- und | Gleichgewichtssitua-

Produktionsproble- tion im Null-Summen-
men; kooperative Ori- | Spiel
entierung gestiitzt

Gleichwohl soll hier nicht der Eindruck einer quasi unbedingten Steuerbarkeit
netzwerkartiger Arrangements vermittelt werden, die aus einer >richtigen
Dosierungc« staatlicher Steuerungsinputs notwendigerweise folgen miisse. Alle
Fallbeispiele verweisen gleichzeitig auch auf Probleme, wenn nicht sogar auf
die Grenzen von Steuerbarkeit.

Beim Btx-Beispiel stellt sich die Frage nach den Grenzen staatlicher Inter-
vention sozusagen unvermeidlich; denn obwohl hier optimale Steuerungs-
bedingungen gegeben waren, wurde das mittelbare Steuerungsziel einer Markt-
einfiihrung des Btx-Systems zumindest im Untersuchungszeitraum nicht er-
reicht. Durch Koordination nicht beeinfluBbare technische Unwigbarkeiten
stellten sich im nachhinein ein. Dariiber hinaus soll daran erinnert werden,
daB die horizontale Selbstkoordination ohnehin nur auf die Vorphase des
Markteintritts abzielte, so daB die fehlende Akzeptanz dieses Systems im
Kreis seiner spéteren Nutzer eher als Folgeproblem zu werten ist und fraglich
erscheint, inwieweit dies durch Koordination zwischen Anbietern zu bearbei-
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ten gewesen wire (vgl. zur Nutzerproblematik den Beitrag von Schimank/
Wasem, Kapitel 7 in diesem Band). Denkbare Schwierigkeit einer Steuerungs-
strategie, die auf die Herstellung von Erwartungssicherheit abstellt, ist aber
deren Instabilitit: Innerhalb des Netzwerkes hitte sich nur ein Akteur finden
miissen, der die euphorische Grundstimmung ins Wanken brachte, und schon
hitte dies eine Kettenreaktion auslésen konnen, die in einem massenhaften
Austritt der Beteiligten und dem Zusammenbruch des Netzes hitte enden
konnen. Wenn individuelle Perzeptionen der einzige Ansatzpunkt fiir Steue-
rungsleistungen sind, dann mufB3 deren Wandelbarkeit als stetes Risiko ange-
sehen werden.

Im Fall Verbundforschung stellt sich ein vergleichbares Steuerungsproblem.
Da der VerhandlungsprozeB der eigentliche Gegenstand staatlichen Eingriffs
war, gilt auch fiir diesen Fall eine quasi strukturell angelegte Kontingenz. Die
Besonderheit einer Kooperation im Rahmen netzwerkartiger Arrangements
besteht gerade darin, da diese die Chance zu Lernprozessen bieten, sich also
Interessen verschieben, Situationsdefinitionen &ndern und damit auch Akteur-
konstellationen verlagern kénnen (vgl. zu Bedingungen von Lemprozessen
in Netzwerken Liitz 1995). Dies muB nicht notwendigerweise mit der Auf-
lésung des Netzwerkes einhergehen, kann aber die Schaffung neuer Ungleich-
gewichte und Abhingigkeiten bedeuten. Im vorliegenden Fall erlernten Kon-
kurrenten die Kooperation, zeitweise allerdings mittels einer Machtstrategie
gegeniiber wissenschaftlichen Instituten des Projektes, welche nun kollektiv
gedringt werden konnten, mehr wissenschaftliche Tests mit den Klebstoft-
proben durchzufiihren als laut Arbeits- und Finanzierungsplan vorgesehen
waren (Liitz 1993: 193-194). Sichtbar wird auch, daB die prozedurale Tren-
nung von Verteilungs- und Produktionsproblemen im Verhandlungsproze
nicht notwendigerweise dauerhaft sein muB, sondern Verteilungsfragen (hier
das Verhiltnis von eher grundlagen- zu anwendungsorientierten Arbeitspake-
ten der Institute) infolge gewandelter Krifteverhiltnisse wieder auf die Tages-
ordnung geraten konnen. Wenn in einer unter Steuerungsaspekten kritischen
Situation dann nicht staatlicherseits in den ProzeB eingegriffen wird, ist es
nicht verwunderlich, daB daraus nicht gewollte Verselbstindigungseffekte
resultieren.

Anders stellt sich die Frage nach den Grenzen der Steuerbarkeit im Fallbei-
spiel Gesundheitssystem dar. Im Kern geht es in diesem Steuerungsmodell
darum, Verantwortung an ein Verhandlungssystem zu delegieren. Notfalls
werden Verhandlungspartner auch erst dazu in die Lage versetzt, Verteilungs-
I6sungen zu finden, die staatlichen Intentionen entgegenkommen, und fiir
diese Verantwortung zu tibernehmen. Kritisch fiir die Funktionsfihigkeit
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dieses Modells erscheint die Frage nach seiner Belastbarkeit. Wieviel an
Verantwortung kann man einem solchen Verhandlungssystem auferlegen, ohne
daB es in seiner Funktionsweise gefihrdet ist? Im vorliegenden Fall wurde
eine vorher asymmetrisch strukturierte Verhandlungssituation mit staatlicher
Hilfe >ins Gleichgewicht gebracht<. Mit der Aufwertung der bisher schwiche-
ren Partei verdnderte sich zwangsliufig auch die Qualitét der ausgehandelten
Verteilungslosungen — ganz im Sinne staatlicher Intentionen, aber zu Lasten
des vormals potenteren Partners. Aus dessen Perspektive galt es jetzt plotzlich,
eine insgesamt geringere Verteilungsmasse gegeniiber den eigenen Mitgliedern
zu rechtfertigen und diese dariiber hinaus zu deren Akzeptanz zu verpflichten
(vgl. hierzu auch Behaghel 1994). Da88 diese Uberfrachtung mit Verantwor-
tung auch die verbandliche Integrationsféhigkeit tiberfordern und zu innerver-
bandlichen Verteilungskonflikten fiihren kann, erscheint nicht verwunderlich
(vgl. zum Dilemma zwischen »Sozial<«- und >Systemintegration< kollektiver
Akteure auch Streeck 1987). Tendenzen verbandlicher Desintegration auf der
Arzteseite oder Verteilungskonflikte zwischen verschiedenen Facharztgruppen
mogen erste Anzeichen dafiir sein (vgl. dazu auch den Beitrag von Déhler/
Manow, Kapitel 5 in diesem Band). Zu fragen bleibt an dieser Stelle, ob die
Stiitzung eines Verbandes durch staatliche Organisationshilfen auf Dauer die
Produktion >selektiver Giiter« fiir die eigenen Mitglieder ersetzen kann. Mittel-
fristig konnte sich somit die paradoxe Situation einstellen, daB das Modell
mit zunehmenden Steuerungserfolgen (im Sinne von Kostendampfungseffek-
ten) seine eigenen korporativen Grundlagen unterminiert.
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Kapitel 7

Die staatliche Steuerbarkeit unkoordinierten kollektiven
Handelns

Uwe Schimank und Jiirgen Wasem

7.1 Staatliche Steuerung als Management von
Mustertransformationen

Politische Gesellschaftssteuerung durch staatliche Akteure kann grundsitzlich
auf zwei Arten von zu steuernden Akteurkonstellationen treffen. Steuerungs-
gegenstand kénnen auf der einen Seite Konstellationen sein, die aus einer
geringen Anzahl von — in der Regel korporativen — Akteuren bestehen. Auf
der anderen Seite kann es sich beim Steuerungsgegenstand auch um Konstella-
tionen handeln, die aus einer groBen Anzahl von Individuen oder Organisatio-
nen bestehen, die sich nicht als Gesamtheit, sondern allenfalls in kleinen
Teilgruppen untereinander kommunikativ abstimmen konnen. Allerdings sind
die Akteure in diesen Konstellationen sehr wohl dazu in der Lage, einander
Zu beobachten und auf dieser Basis aufeinander zu reagieren.

Auf die erste Art von Akteurkonstellation kann ein staatlicher Steuerungs-
akteur' in der Weise einwirken, daB er auf jeden der Steuerungsadressaten
mit einer fiir dessen jeweilige Situation maBgeschneiderten Steuerungsstrategie

1 Wir behandeln im Folgenden der Einfachheit halber die Seite der Steuerungsakteure
immer als Einheit, klammern also die Frage aus, ob und inwieweit dort ein gemeinsa-
mer Wille vorliegt und wie er gegebenenfalls erreicht worden ist. In einem der von
uns analysierten Fille lag zunichst ein gemeinsamer Wille staatlicher Akteure nicht
vor, worauf wir knapp hinweisen werden.
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eingeht. Insbesondere sind Verhandlungen mit den zu steuernden Akteuren
moglich. Oft konnen sich auch die gesteuerten Akteure als Gesamtheit oder
zumindest in groBeren Teilgruppen untereinander kommunikativ abstimmen
und dem staatlichen Steuerungsakteur dann als kollektiv handlungsfihige
Koalitionen oder sogar korporative Akteure zweiter Ordnung gegeniibertreten.
Eine solche kommunikative Abstimmung des Handelns zwischen den Steue-
rungsadressaten kann natiirlich einerseits deren >Renitenz< gegeniiber den
staatlichen Steuerungsbestrebungen festigen und sich so aus der Sicht des
Steuerungsakteurs als ungiinstig erweisen. Genausogut kann eine kommunika-
tive Abstimmung innerhalb der zu steuernden Akteurkonstellation andererseits
aber auch die Arbeit des staatlichen Steuerungsakteurs erheblich erieichtern
(Mayntz 1987: 103—-105). Welche der beiden Moglichkeiten eintritt, héngt
von weiteren Faktoren ab — etwa davon, inwieweit die staatlichen Steuerungs-
ziele und die Interessen der Steuerungsadressaten miteinander kompatibel sind.
Selbst wenn eine solche kommunikative Abstimmung zwischen den zu steu-
ernden Akteuren nicht zustande kommit, ist jedoch klar, daB derartige Akteur-
konstellationen fiir alle Beteiligten Situationen strategischen Interagierens
darstellen. Jeder — der Steuerungsakteur ebenso wie alle Steuerungsadressa-
ten — ist prinzipiell in der Lage, gezielt auf jeden einzelnen anderen einzuwir-
ken; und jeder mufl daher auch damit rechnen, Objekt solcher gezielter Ein-
wirkungen zu werden.

Ganz anders als derartige Verhandlungskonstellationen stellen sich die uns
hier interessierenden Akteurkonstellationen der zweiten Art als Steuerungs-
gegenstand dar.? Die groBe Anzahl der Steuerungsadressaten ermdglicht ihnen
als Population keine umfassende kommunikative Abstimmung untereinander.
Jedoch kann jeder dieser Akteure einen mehr oder weniger groen Ausschnitt
der Population mehr oder weniger tiefenscharf beobachten. Zumindest hat
jeder von ihnen die Méglichkeit, sich eine Vorstellung iiber die Aggregations-
effekte ihres handelnden Zusammenwirkens zu machen. Diese Vorstellung
kann sehr vage sein, sich also beispielsweise darauf beschrinken, daB die
grobe Richtung eines Trends erkannt wird. Die Vorstellung kann aber auch,
beispielsweise unterstiitzt durch veréffentlichte Ergebnisse von Meinungs-
umfragen oder Statistiken, recht prézise ausfallen. Uber solche Vorstellungen
hinaus kdnnen Akteure in derartigen Konstellationen aber moglicherweise
auch — zumindest in ihrer ndheren Umgebung — konkrete Handlungen anderer
Akteure beobachten und diese dann beispielsweise ebenfalls mehr oder weni-

2 Zu den Konstellationen der ersten Art siche den Beitrag von Liitz, Kapitel 6 in diesem
Band.
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ger korrekt zu Aggregationseffekten extrapolieren. Fest steht jedenfalls, da
die Akteure gar nicht anders konnen, als solche wechselseitigen Beobach-
tungen in ihr jeweils eigenes Handeln einflieBen zu lassen. Weil keiner die
Augen davor zu verschlieBen vermag, was die jeweils anderen tun und bewir-
ken, reagieren alle wechselseitig aufeinander. Doch dieses Reagieren ist eben,
anders als in der ersten Art von Akteurkonstellation, nicht auf eine strategi-
sche Beeinflussung des jeweils anderen gerichtet. Jeder der Akteure spielt
hier ein sogenanntes Spiel gegen die Natur, die aus der Gesamtheit der jeweils
anderen Akteure besteht. Fiir jeden der involvierten Akteure ist diese Gesamt-
heit ein zwar mehr oder weniger gut berechenbarer, aber eben unbeeinfluf3-
barer »aggregate actor« (Scharpf 1990: 18-21). Fiir einen involvierten Akteur,
der entscheiden muf, wie er handelt, und sich dabei einer solchen grofSen
Anzahl von untereinander nicht kommunikativ abgestimmten, doch einander
wechselseitig beobachtenden Akteuren gegeniibersieht, gilt: »it will make
sense ... to anticipate their aggregate responses ... as if they were a single
composite actor« (Scharpf 1990: 18).

Fiir einen staatlichen Steuerungsakteur, der einer solchen Konstellation
unkoordinierten kollektiven Handelns gegeniibersteht, ihr also nicht angehért,
sondern von aulen auf sie einwirken will, stellt sich die Sachlage zunichst
einmal nicht anders dar. Auch er kann nicht strategisch auf jeden einzelnen
Steuerungsadressaten einwirken. Das verbietet deren groe Zahl. Aber der
staatliche Steuerungsakteur kann ebenfalls — manchmal sogar deutlich besser
als die zu steuernden Akteure — die Aggregationseffekte beobachten, die deren
unkoordiniertes kollektives Handeln hervorbringt. Méglicherweise kann der
staatliche Steuerungsakteur auch das konkrete Handeln einzelner Steuerungs-
adressaten genau genug beobachten, um dessen Logik nachvollziehen zu
konnen. Aus der — wiederum mehr oder weniger korrekten — Extrapolation
solcher Einzelfille kann der staatliche Steuerungsakteur dann Typisierungen
iiber die Handlungssituation aller Adressaten bilden und sich auf diese Weise
das Zustandekommen des beobachtbaren Aggregationseffektes erklaren. Damit
versetzt er sich dann auch in die Lage, zu erkennen, ob und wie er steuernd
derart auf die Akteurkonstellation einzuwirken vermag, daf das Handeln der
einzelnen Akteure und damit der Aggregationseffekt ihres handelnden Zu-
sammenwirkens entsprechend seinem Steuerungsziel verdndert wird. Auch
der staatliche Steuerungsakteur vermag sich diese Art von Akteurkonstellation
nur als »aggregate actor< zurechtzulegen. Er ist nicht in der Lage, wie bei der
ersten Art von Akteurkonstellation eine maf3geschneiderte Steuerungsstrategie
fiir jeden der zu steuernden Akteure zu entwickeln, sondern mufl gewisser-
maBen mit der Schrotflinte auf die Konstellation als Ganzes zielen.



200 Uwe Schimank und Jiirgen Wasem

Aus generellen steuerungstheoretischen Uberlegungen geht hervor, daB
Steuerungshandeln meist nur eine relativ schwache WirkgroBe im Gesamt-
zusammenhang der einen bestimmten sozialen Vorgang erzeugenden Kausal-
faktoren ist. Die vergleichsweise hohe — wenn auch bekanntlich keineswegs
vollkommene — Zuverldssigkeit der Steuerung technischer Vorgénge, beispiels-
weise eines Autos durch seinen Fahrer, beruht auf einer Voraussetzung, die
bei zu steuernden sozialen Vorgéngen in der Regel in weit geringerem Malle
erfiillt ist. Technische Vorgiinge sind hochgradig geschlossen, resultieren also
aus gegeniiber externen StorgrofSen weitgehend abgeschirmten und oftmals
dariiber hinaus die Bedingungen des eigenen Weiterlaufens immer wieder
selbst herstellenden zirkuliren Kausalititen.® Soziale Vorginge, wie etwa
die Ablaufe unkoordinierten kollektiven Handelns, sind demgegeniiber in viel
stirkerem MaBle offen und damit auch anfillig fiir duBere StérgroBen aller
Art. Genau deshalb gibt es in der sozialen Wirklichkeit so viele »Cournot-
Effekte« (Boudon 1986: 173—-179). Die Folge solcher immer wieder auftreten-
den koinzidentiellen, weder hinsichtlich des Zeitpunkts noch hinsichtlich der
kausalen Richtung vorhersagbaren Einwirkungen auf soziale Vorgénge ist
deren im Vergleich zu technischen Vorgingen weit groBere Richtungsoffen-
heit. Je offener ein sozialer Vorgang ist, je hdufiger und stirker er also von
»Cournot-Effekten« heimgesucht wird, desto richtungsloser schwankt er hin
und her, und desto weniger ist er aufgrund seiner Nichtprognostizierbarkeit
langerfristig steuerbar. Mit zunehmender Offenheit eines sozialen Vorgangs
kann allenfalls punktuell, von einem Schritt zum néchsten, versucht werden,
zielgerichtet auf ihn einzuwirken. Steuerung reduziert sich dann auf immer
wieder neu ansetzenden, weil immer wieder aufs neue liberrascht werdenden
Inkrementalismus (Lindblom 1969).

Wir beschéftigen uns hier allerdings mit Konstellationen unkoordinierten
kollektiven Handelns, aus denen relativ geschlossene soziale Vorgange her-
vorgehen. Solche Vorgédnge gewinnen durch zumindest partielle kausale Zir-
kularititen in den ihnen zugrundeliegenden Wirkungszusammenhéngen eine
gewisse Robustheit gegeniiber koinzidentiellen StérgréBen. Je groBer diese
Geschlossenheit ist, desto stirker ist die eindeutige Gerichtetheit und damit
auch die Vorhersagbarkeit der Vorginge, womit eine wichtige Vorausset-
zung fiir deren lidngerfristig ansetzende Steuerung gegeben ist. Zwei Arten
beziehungsweise Phasen geschlossener sozialer Vorgédnge kénnen unterschie-

3 Im Idealfall sind technische Vorgénge nur fiir zwei Arten kausaler Einwirkung offen:
die Zufuhr benotigter Energie und die Steuerungsimpulse, die sie in Gang setzen und
gegebenenfalls auch hinsichtlich ihrer Richtung lenken kdnnen.
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den werden: solche, die statisch einen bestimmten Aggregationseffekt als
dauerhaftes Muster reproduzieren, und solche, die dynamisch ein solches
Muster aus einem anderen oder aus einem génzlich ungeordneten Zustand
hervorbringen. Ein Beispiel fiir ersteres wiren diejenigen Eigendynamiken,*
die das Beharrungsvermdégen einer bestimmten sozialen Struktur — etwa die
biirokratische Erstarrung mancher franzdsischer GroBorganisationen (Crozier
1964) — ausmachen. Letzteres konnte hingegen durch auf ein >Lock-in«
zulaufende pfadabhingige Prozesse illustriert werden (David 1985; Arthur
1989).

Wir betrachten im Folgenden statische relativ geschlossene soziale Vor-
gdnge als Gegenstand staatlichen Steuerungshandelns. Solche Vorginge
werden dann zum Gegenstand staatlicher Steuerung, wenn das von ihnen
reproduzierte Muster nicht dem entspricht, was die betreffenden staatlichen
Akteure sich als wiinschenswert vorstellen. Wiederum anders als bei techni-
schen besteht bei sozialen Vorgéngen fast nie eine vorgingige, entsprechend
eingerichtete Passung zwischen deren Wirkungen und den Zielen des Steue-
rungsakteurs. Denn soziale Vorgédnge werden eben in der Regel nicht auf die
Erreichung bestimmter Steuerungsziele ausgerichtet. Das Muster statischer
relativ geschlossener sozialer Vorgénge ergibt sich in der Regel >naturwiich-
sig« und kann dementsprechend auch immer wieder von den Intentionen der
beteiligten Akteure und auch der staatlichen Steuerungsakteure abweichen.
Gerade aufgrund ihrer relativen Geschlossenheit kdnnen solche sozialen Vor-
ginge, die als Aggregationseffekt des handelnden Zusammenwirkens der in
sie involvierten Akteure ein von staatlichen Steuerungsakteuren unerwiinschtes
Muster reproduzieren, besonders storrisch gegeniiber Steuerungsbestrebungen
sein, die dieses Muster verdndern wollen. Da soziale Vorgénge aber niemals
vollstindig geschlossen, also hermetisch abgeschottet gegeniiber AuBenein-
wirkungen sind, gibt es in den meisten Fillen auch Ansatzpunkte fiir Steue-
rungshandeln. Dieses muB3 dann darauf gerichtet sein, das Gleichgewicht der
zu steuernden Akteurkonstellation so zu verschieben, daB sich deren Statik,
die Reproduktion des unerwiinschten Musters, dynamisiert und in eine neue
Statik, die Reproduktion des erwiinschten Musters iibergeht. Es geht also um
die Transformation eines Musters.

Zu diesem Zweck muf} das staatliche Steuerungshandeln darauf gerichtet
sein, unter den Steuerungsadressaten eine solche kollektive Verhaltensdnde-

4 Der Begriff der Eigendynamik wird hier in dem spezifischen Sinne, wie dieses Kon-
zept von Renate Mayntz und Birgitta Nedelmann entwickelt worden ist, verstanden
(Mayntz/Nedelmann 1987).
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rung zu stimulieren, die im Aggregationseffekt zugleich die Reproduktion
des unerwiinschten Musters untergribt und in das erwiinschte Muster miin-
det.® Das Steuerungshandeln kann dabei immer nur bei einzelnen der Adres-
saten ansetzen. Der staatliche Steuerungsakteur kann jedoch davon ausgehen,
daB sein Steuerungshandeln nicht nur in der Weise wirkt, daB es jeden der
zu steuernden Akteure fiir sich auf irgendeine Weise beeinfluflt. Darauf wiir-
den sich die Wirkungen des Steuerungshandelns beschrianken, wenn keiner
der zu steuernden Akteure irgendeinen anderen hinsichtlich der Wirkungen
des Steuerungshandelns auf diesen beobachten konnte. Das Gegenteil ist aber
bei den uns interessierenden Konstellationen der Fall. Hier hat staatliches
Steuerungshandeln auf jeden Steuerungsadressaten eine doppelte Wirkung:
eine direkte und eine indirekte, wobei sich letztere aus der Beobachtung der
Wirkungen auf andere ergibt.% Je nachdem, wie sich beide Wirkungen zuein-
ander verhalten, besteht eine andere Steuerungssituation.

Man kann der Einfachheit halber beide Wirkungen dichotom fassen. Entwe-
der 16st das Steuerungshandeln —~ wie von staatlichen Steuerungsakteuren
gewollt — eine Neigung zur gewiinschten Verhaltensinderung aus oder nicht.
Dann koénnen beide Wirkungen — die direkte und die indirekte — entweder
in die gleiche Richtung gehen oder einander widersprechen. Daraus ergeben
sich aus der Sicht eines bestimmten Steuerungsadressaten vier Typen mog-
licher Steuerungssituationen:

5 Diese Art des Steuerungshandelns hat eine gewisse Ahnlichkeit mit dem, was Andrew
Dunsire als »collibration« bezeichnet (vgl. Dunsire 1993). Allerdings ist >collibration<
als »manipulating social tensions« auf solche Akteurkonstellationen gerichtet, die ein
stabiles Muster als Balance eines antagonistischen Gegeneinanders von Akteuren her-
vorbringen. Das ist bei den von uns im Folgenden betrachteten Fillen nicht so. Weiter-
hin betont Dunsire, daB >collibration< nur geringfiigige Verschiebungen des Gleich-
gewichts einer Akteurkonstellation, also nur kleine Anderungen des Musters, bewirken
konne. In unseren Fillen handelt es sich hingegen jeweils um sehr weitreichende Ver-
schiebungen.

6 Die Richtung der indirekten Wirkung hangt von der Art der Interdependenz der Nutzen
der Steuerungsadressaten ab. Wir gehen im folgenden davon aus, daB im Sinne einer
Kettenreaktion positive Feedbacks vorliegen.
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Typ 1 Wenn ein Adressat selbst zur Verhaltensinderung neigt und wahr-
nimmt, daf auch die meisten anderen dazu neigen, wird ihn das be-
starken — und zwar um so mehr, bei je mehr anderen er die entspre-
chende Beobachtung macht. Hier tritt der staatliche Steuerungserfolg
auf einfache Weise durch wechselseitige Bestirkung ein.

Typ 2 Umgekehrt wie bei Typ 1 kann auch eine Bestarkung von Widerspen-
stigkeit gegen das staatliche Steuerungshandeln stattfinden, falls die
meisten anderen keine Neigung zur Verhaltensidnderung erkennen
lassen. Je weniger andere eine Neigung zur Verhaltensinderung erken-
nen lassen, um so deutlicher erfihrt der staatliche Steuerungsakteur
erst einmal einen glatten MiBerfolg seines Steuerungshandelns.

Typ 3 Neigt ein Steuerungsadressat hingegen selbst zur Verhaltensénderung,
beobachtet aber bei den meisten anderen nichts dergleichen, 16st das
bei ihm Irritationen aus. Diese konnen ihn dazu bringen, sich wieder
in den Gleichschritt der anderen einzureihen. Die Irritationen kénnen
ihn aber auch letztlich unbeeindruckt lassen. Ersteres lduft auf Typ
2 hinaus. Letzteres bedeutet hingegen, daf das staatliche Steuerungs-
handeln zumindest schon einmal den Keim eines moglichen spiteren
Steuerungserfolges sprieBen 148t. Denn es konnte sein, da sich ande-
re, bis dato nicht zur Verhaltensinderung neigende Adressaten unter
anderem aufgrund der Beobachtung dieser Verhaltensinderung anders
besinnen und die Situation dadurch eventuell allméhlich fiir weitere
nicht zur Verhaltensinderung neigende Adressaten in den Typ 4 um-

kippt.

Typ 4 Ein zu stevernder Akteur beobachtet eine Neigung zur Verhaltens-
anderung bei den meisten anderen, ohne selbst dazu zu neigen. Auch
das 16st auf seiner Seite Irritationen aus, die wiederum auf Konformi-
tédt mit den anderen oder fortbestehende Nonkonformitit hinauslaufen
kann. Ist ersteres der Fall, stellt sich eine Situation des Typs 1 ein.
Wenn der Steuerungsadressat hingegen am alten Verhaltensmuster
festhilt, beeintrichtigt das den staatlichen Steuerungserfolg hochstens
partiell.

Das von uns betrachtete staatliche Steuerungshandeln lauft so auf ein Manage-
ment von mustertransformierenden »deviation amplifying processes« (Maru-
yama 1963) hinaus. Angesichts der Tatsache, daB das urspriingliche Muster
des unkoordinierten kollektiven Handeins der zu steuernden Akteure bezie-
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hungsweise das Fehlen eines solchen Musters ein dauerhaftes Phinomen
darstellt,” also von der Mehrzahl der Akteure hervorgebracht wird, kann man
davon ausgehen, daB anfangs wenig Neigung zur Verhaltensdnderung besteht.
Es liegen also Steuerungssituationen vom Typ 2 oder 3 vor. Wenn es beim
Typ 2 bleibt, muf} der staatliche Steuerungsakteur ein dauerhaftes Scheitern
seiner Steuerungsbemiihungen verbuchen. Der Typ 3 hingegen bietet eine
mehr oder weniger gro3e Chance, in den Typ 1 oder 4 {iberfithrt werden zu
kénnen, woraus dann jeweils Steuerungserfolge hervorgingen. Damit 146t sich
die Aufgabe des Steuerungsakteurs genauer bestimmen: Wenn eine Steue-
rungssituation des Typs 3 vorliegt, muB er versuchen, diese in die Typen 1
oder 4 zu iiberfiihren; liegt hingegen eine Steuerungssituation des Typs 2 vor,
muB er zunichst versuchen, diese in den Typ 3 zu tiberfiihren.

Bei der Betrachtung dieser Bemiihungen des staatlichen Steuerungsakteurs
wollen wir auBerdem ein besonderes Augenmerk darauf richten, daBl zwischen
ihm und der zu steuernden Konstellation unkoordinierten kollektiven Handelns
oftmals zwei Arten von Organisationen angesiedelt sind: Interessenverbande
und Leistungsorganisationen. Erstere konnen als intermedidre Akteure zum
einen Interessen der Steuerungsadressaten an den staatlichen Steuerungsakteur
vermitteln und damit moéglicherweise Steuerungswiderstand aufbauen, ihn zum
anderen aber auch unterstiitzen. Sofern die Adressaten Leistungsorganisationen
angehoren, etwa wie in einem unserer Fille als Professoren in den Hochschu-
len beschiftigt sind, kann der Steuerungsakteur diese Organisationen unter
Umstéinden als intermediére Ansatzpunkte fiir seine steuernden Einwirkungen
nutzen. Denn die Leistungsorganisationen stellen dann mehr oder weniger
wirkmichtige handlungsprigende Kontexte der zu steuernden Akteure dar,
so daB der Steuerungsakteur priifen kann, ob er durch eine Veranderung dieser
Kontexte die von ihm angestrebte Abweichung der Adressaten von ihrem
bisherigen Handeln zu initiieren vermag.

Es geht, zusammengefaBt, also um die folgenden Fragen: Wie kann ein
staatlicher Steuerungsakteur solche geschlossenen sozialen Vorgénge unkoor-
dinierten kollektiven Handelns, die als Aggregationseffekt dauerhaft ein un-
erwiinschtes Muster hervorbringen, durch die Stimulierung von Verhaltens-
dnderungen auf seiten einzelner Akteure in ein erwiinschtes Muster tberfiih-
ren? Und welche Rolle kénnen zwischen staatlichem Steuerungsakteur und
Steuerungsadressaten angesiedelte Interessenverbinde und Leistungsorganisa-
tionen dabei spielen?

7 Nur dann ruft es ja auf seiten der staatlichen Steuerungsakteure hinreichende Unzufrie-
denheit hervor, die zum steuernden Einwirken veranlaBt.
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Drei empirische Untersuchungen aus der Arbeit des Max-Planck-Instituts
fiir Gesellschaftsforschung sollen hier zur Klirung dieser theoretischen
Frage herangezogen werden: Volker Schneiders Untersuchung der Einfiih-
rung von Bildschirmtext (Btx) in Deutschland, insbesondere im Vergleich
mit Frankreich, Jirgen Wasems Untersuchung iiber den Niedergang der
ostdeutschen Polikliniken im Zuge der deutschen Vereinigung und Uwe
Schimanks Untersuchung iiber die Verknappung der fiir Forschung verfiig-
baren Ressourcen an den westdeutschen Hochschulen seit Mitte der sieb-
ziger Jahre. Diese drei empirischen Fille werden wir nacheinander als Aus-
gangspunkte fiir eine immer mehr Facetten bekommende theoretische
Durchdringung der Fragestellung benutzen, wobei wir jeden der Fille analy-
tisch rigoros auf die uns interessierenden Aspekte reduzieren werden. Natiir-
lich konnen die Fille die Varianz des empirisch Méglichen und theoretisch
Interessanten keineswegs ausschopfen. Bei keiner der Untersuchungen war
zudem die uns interessierende Frage zentrales Untersuchungsthema, wenn-
gleich sie jeweils erhebliche Bedeutung gewann. Dementsprechend sind die
drei Fille, die jeweils aus einem anderen der drei vom Institut untersuchten
staatsnahen Sektoren stammen, nicht im Hinblick darauf bearbeitet und
untereinander abgestimmt worden, fiir die Fragestellung dieses Beitrags
moglichst gut zusammenpassende Teilergebnisse zu liefern. Dennoch scheint
es uns, da8 wir die Fille ex post so zueinander in Beziehung setzen und
miteinander vergleichen konnen, daf sich daraus auch verallgemeinerbare
theoretische Schlufolgerungen fiir unsere Frage ziehen lassen. Betont wer-
den muB aber, daf die nachfolgenden Falldarstellungen stark selektiv die
hier interessierenden Aspekte hervorheben, der Empirie also insofern keine
vollstindige Gerechtigkeit widerfahren kann.

7.2 Die Einfiihrung von Btx in Deutschland und Frankreich

Wir beginnen mit dem Fall der sich seit Mitte der siebziger Jahre vollzie-
henden Einfiihrung von Btx als neuer Technik im Telekommunikationssektor
der Bundesrepublik (Mayntz/Schneider 1988; Schneider 1989, 1993; Hohn/
Schneider 1991: 118-120). Hier war die Deutsche Bundespost der staatliche
Steuerungsakteur, der diesen neuen Telekommunikationsdienst verbreiten
wollte. Die zu steuernden Akteure waren die Nutzer beziehungsweise poten-
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tiellen Nutzer dieses neuen Dienstes.® Letztere sollten dazugewonnen, erstere
bei der Stange gehalten werden. Geht man fiir diese Teilnahmeentscheidungen
von einer rationalen Wahl aus, mufite jeder Nutzer beziehungsweise poten-
tielle Nutzer seine durch Btx erschlossenen zusétzlichen Informationsmdglich-
keiten gegen die Kosten von Btx, wie sie sich fiir ihn in AnschluBBgebiihren
und Geriditepreisen niederschlagen, abwégen. Klar ist: Die durch Btx hinzu-
kommenden Informationsmoglichkeiten erhohen sich mit wachsender Anzahl
von Nutzern, weil es dann fiir immer mehr Anbieter von Informationen
attraktiv ist, ihre Angebote auch tiber Btx zu verbreiten, wéihrend sich die
Kosten aufgrund von Economies of Scale bei der Bereitstellung der techni-
schen Infrastruktur mit wachsender Nutzerzahl verringern.

Je mehr also Btx nutzen, desto attraktiver wird es, Btx zu nutzen. Damit
sind die Teilnahmeentscheidungen der Nutzer interdependent. Was die anderen
tun, bestimmt, was man rationalerweise selbst tun sollte. Da Btx marktférmig
angeboten wird, driicken sich die Entscheidungen der anderen — tatséchlichen
oder potentiellen — Nutzer fiir einen bestimmten Nutzer hauptsichlich im
Preis, den er fiir die bendtigte technische Infrastruktur zu zahlen hat, und in
der Menge der iiber Btx verfiigbaren Informationen aus. Es bedarf iiberhaupt
keiner direkten Beobachtung dessen, was andere Nutzer tun; die indirekte
Beobachtung der Preis-Leistungs-Relation des Btx-Angebots geniigt. Tatsich-
lich gab es aber auch direkte wechselseitige Beobachtungen zwischen den
Nutzern. Nutzer konnten in ihrer ndheren Umgebung sehen, was andere taten.
Zudem gab es immer wieder Verlautbarungen der Post in Form von Nutzer-
statistiken, an denen der aktuelle Umfang und die bisherige Entwicklung der
Nutzung ablesbar waren.

Der Ausgangszustand zum Zeitpunkt der Einfihrung von Btx war in der
Akteurkonstellation der potentiellen Nutzer durch ein Nutzungsmuster der
verbreiteten Nichtteilnahme gekennzeichnet. Dies war ein statischer relativ
geschlossener sozialer Vorgang, dessen Logik sich zugespitzt so formulieren
14Bt: Fast niemand beteiligte sich, weil fast niemand sich beteiligte. Es han-
delte sich also um eine sich selbst erfiillende Prophezeiung (Merton 1957
Henshel 1987; Henshel/Johnston 1987). Dal} die Post dieses Muster vorfand,
war natiirlich gar nicht anders denkbar, weil es schlieBlich Btx zuvor nicht
gegeben hatte. Dieses Muster sollte nun méglichst rasch in Richtung auf eines
der groBtmoglichen Nutzung transformiert werden. Das war die Steuerungs-

8 Wir blenden also die ebenfalls zu steuernde Konstellation der Anbieter von Btx-Dienst-
leistungen und der Hersteller entsprechender Gerite aus. Vgl. hierzu auch den Beitrag
von Liitz, Kapitel 6 in diesem Band.
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aufgabe, der sich die Post gegeniibersah. Es galt, die sich selbst erfiillende
Prophezeiung von einer anfangs nicht anders zu erwartenden allgemeinen
Abwartehaltung, die sich aber leicht verfestigen konnte, in eine allgemeine
Erfolgserwartung umzuwandeln, durch die Btx dann rasch zu einem Selbst-
laufer werden wiirde. Das Steuerungsziel muflte dabei darin bestehen, jene
kritische Masse von Nutzern zu schaffen, die notig war, damit fiir die Nutzer
beziehungsweise fiir potentielle Nutzer die Kosten der Nutzung von Btx gerin-
ger waren als der dadurch erzielte Nutzen.’

Sobald in einer solchen Konstellation von anfangs nur wenigen Interessier-
ten, also einer Steuerungssituation des Typs 3, die kritische Masse vorhanden
ist oder aber hinreichend viele Akteure davon ausgehen, daB sie erreicht und
tiberschritten werden wird, entwickelt sich die Dynamik einer sich selbst
erfiillenden Erfolgsprognose. Viele potentielle Nutzer entschlieBen sich, Nutzer
zu werden, weil sie davon ausgehen, daB3 andere das gleiche tun; und das
geschieht dann auch tatsiichlich. Eine Steuerungssituation des Typs 1 stellt
sich ein. Solange umgekehrt die Anzahl der tatsichlichen Nutzer unterhalb
der kritischen Masse liegt und zudem Pessimismus hinsichtlich der Chancen,
eine kritische Masse von Nutzern zu erreichen, iiberwiegt, herrscht eine sich
selbst erfiillende MiBerfolgsprognose vor. Die meisten potentiellen Nutzer
gehen dann davon aus, da8 Btx sie mehr kosten wird, als es ihnen nutzt, und
werden sich daher nicht dazu entschlieBen, Nutzer zu werden; und bereits
vorhandene Nutzer werden wieder abspringen, weil sich ihre Erwartungen
nicht erfiillen. Eine Steuerungssituation des Typs 2 droht.

Den allgemeinen Nutzungserwartungen entsprechend werden die Informa-
tionsanbieter in Btx einsteigen oder das eben nicht tun; und die Hersteller
der erforderlichen technischen Gerite werden je nachdem, welchen Absatz
sie erzielen konnen beziehungsweise erwarten, mehr oder weniger groBe
Economies of Scale bei der Geriteproduktion realisieren und die Gerite dem-
entsprechend preisgiinstiger oder teurer anbieten kénnen. Die Nutzer beein-
flussen einander also wechselseitig letztlich dariiber, wie sie als Kollektivitat
die Informations- und Geriteanbieter beeinflussen.

Deutlich ist, daB der Steuerungsakteur in diesem Fall mit keinem Steue-
rungswiderstand der Art zu rechnen hatte, dal die Steuerungsadressaten nicht
das wollten, was er wollte. Die Nutzer waren an Btx, also an einer Trans-
formation des als Aggregationseffekt ihres aufeinander bezogenen Handelns
zustandekommenden Musters, durchaus interessiert — nur wollte keiner den

9 Generell zum Problem der kritischen Masse bei kollektivem Handeln sieche Marwell/
Oliver (1993).
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Anfang machen und dann eventuell von den anderen alleingelassen werden.
Es ging also lediglich darum, eine allgemeine Erfolgszuversicht herzustellen.
Denn eine solche Konstellation bewegt sich in diejenige Richtung, von der
die involvierten Akteure annehmen, daB sie sie nehmen wird, und fixiert sich
auf diese Richtung um so stirker, je linger sie sich bereits in sie bewegt hat.
Zur Erreichung dieses staatlichen Steuerungsziels, ndmlich eine sich selbst
erfiillende Erfolgsprognose auf seiten der zu steuernden Akteure zu katalysie-
ren und zu stabilisieren, standen prinzipiell drei Strategien zur Verfiigung,
die jeweils spezifische iiber ihren Erfolg entscheidende Schwachpunkte auf-
weisen. Die erste wurde von der franzdsischen, die anderen beiden wurden
nacheinander von der deutschen Post genutzt.

Die erste Moglichkeit fiir den staatlichen Steuerungsakteur, eine Erfolgs-
dynamik der Btx-Nutzung in Gang zu bringen, besteht darin, die erforderliche
kritische Masse an Nutzern dadurch selbst zu schaffen, daB die Kosten der
Nutzung flichendeckend auf eine nicht mehr ins Gewicht fallende Hohe ge-
senkt werden. Mit dieser Strategie war die franzdsische Post erfolgreich. Sie
stellte allen an der Nutzung Interessierten die dafiir benétigten technischen
Geriite kostenlos zur Verfiigung und erhob nur geringe Nutzungsgebiihren.
Unter diesen Umstinden hat ein potentieller Nutzer nichts zu verlieren, kann
aber moglicherweise den erwarteten erheblichen Nutzenzugewinn verbuchen.
Da sowohl der Nutzen von Btx — das Informationsangebot — als auch die
Geritekosten in hohem MaBe von nichts anderem abhingig sind als der An-
zahl der Nutzer, beruhte das Steuerungskalkiil der franzdsischen Post darauf,
daB sich durch ihre anfingliche Reduzierung der Kosten ein >Lock-in< in
Richtung einer zufriedenen und deshalb fortan aus sich heraus stetig weiter-
wachsenden Nutzergemeinde einstellen wiirde. Damit rechnen sich dann auch
fiir den staatlichen Steuerungsakteur die anfénglich hohen Vorausinvestitionen,
die durch langerfristige Gewinne — etwa auch iiber dann erhohte Gebiihren,
auf die sich potentielle Nutzer anfangs nicht eingelassen hitten — ausgeglichen
werden. Der Schwachpunkt dieser Steuerungsstrategie besteht allerdings darin,
daB der Steuerungsakteur zunéchst einmal iber die erforderlichen finanziellen
Ressourcen verfiigen muB, um die Vorausinvestitionen titigen zu konnen.!°

Die deutsche Post versuchte anfangs eine Steuerungsstrategie, die die zwei-
te prinzipielle Moglichkeit der Steuerung einer so beschaffenen Konstellation

10  Ressourcenverfiigung bedeutet dabei nicht nur, die Ressourcen zu haben, sondern auch,
sie trotz des Anfangsrisikos einsetzen zu konnen. Das war fiir die franzodsische Post
aufgrund der in Frankreich vorherrschenden industriepolitischen Denkmuster moglich,
wihrend sich die deutsche Post einen solchen Wagemut nicht hitte leisten konnen.
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darstellt. Dabei handelt es sich um ein dircktes Management von Erwartungen:
iber Werbekampagnen wird versucht, allgemein den Eindruck zu erwecken,
alle potentiellen Nutzer seien vom Erfolg des neuen Angebots iiberzeugt und
wiirden sich unverziiglich zur Teilnahme entschlieBen. Insbesondere glaubwiir-
dig erscheinende wissenschaftliche Erfolgsprognosen konnen den gewtinschten
Eindruck hervorrufen. Diese Steuerungsstrategie ist vergleichsweise unauf-
wendig. Eine breite Kreise erreichende Werbekampagne, in der die Vorteile
der Nutzung herausgestellt werden und allgemeine Zuversicht hinsichtlich
der Beteiligung verbreitet wird, reicht aus. Im deutschen Fall konnte diese
Strategie zunédchst darauf aufbauen, daB es ein allgemein bekanntes erheb-
liches spontanes Teilnehmerinteresse gab. Der Schwachpunkt dieser Steue-
rungsstrategie besteht darin, daf sie vor allem in der Anfangsphase der Dyna-
mik extrem sensibel fiir alle moglichen Arten von Irritationen ist. Verzoge-
rungen, Pannen und dhnliches kénnen sehr schnell iiber ihre reale Bedeutung
hinaus aufgebauscht werden und sich zu pauschalen MiBerfolgsgeriichten
verdichten, die die allgemeine Stimmung jih von einer Erfolgs- in eine MiB3-
erfolgserwartung umschlagen lassen. Damit ist diese Steuerungsstrategie wenig
robust gegeniiber stérenden »Cournot-Effekten«. Und tatséchlich stellte sich
im deutschen Fall ein MiBerfolg ein.

Die dritte staatliche Steuerungstrategie, auf die die deutsche Post nach dem
MiBerfolg der zweiten Strategie umschwenkte, besteht darin, gezielt diejenigen
potentiellen Nutzer von Btx anzusprechen, die die eigene Nutzungsentschei-
dung relativ unabhéingig von der Anzahl bereits vorhandener anderer Nutzer
treffen, sich also durch die Beobachtung einer liberwiegenden Nichtnutzung
wenig irritieren lassen, weil ihr individueller Nutzen in jedem Falle relativ
hoch ist. Einer solchen Strategie liegt die Vorstellung zugrunde, da die
potentiellen Nutzer sich hinsichtlich des individuellen Nutzens, und damit des
Schwellenwertes dieser Irritierbarkeit, unterscheiden.!’ Steuerungshandeln
ist dementsprechend darauf gerichtet, durch Ansprechen von Akteuren mit
sPioniergeist« einen Bandwagon-Effekt in Gang zu bringen. Hat man erst
einmal diejenigen als Nutzer gewonnen, die kaum auf ihre Kosten und das
verfiigbare Informationsangebot achten, kann man hoffen, da8 auf dieser Basis
die Kosten soweit sinken und das Informationsangebot soweit zunimmt, dal
weitere Nutzer attrahiert werden, usw. Diese Steuerungstrategie bedeutet fiir
den Steuerungsakteur einen deutlich geringeren anfinglichen Ressourcenauf-
wand als die erste. Hier kommt alles darauf an, wie treffsicher der staatliche
Steuerungsakteur die >Pioniere« zu identifizieren und anzusprechen vermag.

11 Siehe allgemein dazu Granovetter (1978) und Mayntz (1988: 22-28).
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Der Schwachpunkt dieser Strategie ist also ein Wissensproblem. Setzt man
aufs falsche Pferd, passiert gar nichts. Die deutsche Post versuchte, sehr diffe-
renziert spezielle gewerbliche Nutzergruppen — zum Beispiel Apotheker,
Reisebiiros oder Journalisten — entsprechend deren besonderen Interessenlagen
fiir Btx zu gewinnen, um so sukzessive der kritischen Masse ndherzukommen.

Alle drei Steuerungsstrategien kdnnen erfolgreich sein. DaB die zweite in
Deutschland scheiterte, war nicht zwangsldufig. Die Strategien sind auch
miteinander kombinierbar. Beispielsweise konnte der Steuerungsakteur, je
nachdem, wieweit er eine allgemeine Erfolgserwartung herbeizufiihren ver-
mag, durch eine entsprechend angesetzte Reduzierung von Kosten der Nut-
zungsentscheidung sein Steuerungsziel mit einer Kombination der ersten und
dritten Strategie zu erreichen versuchen.

Die intermedidre Ebene von Verbidnden und Leistungsorganisationen spielte
in diesem Fall keine groe Rolle. Eine umfassende verbandsférmige Organisa-
tion der tatsachlichen und potentiellen Nutzer, die ja eine duBerst heterogene
Population von Individuen und Organisationen darstellt, gab es nicht. Immer-
hin konnen bei der dritten Strategie bestimmte Nutzergruppen auch iiber ihre
Verbinde, etwa die Berufsverbinde der angefiihrten Gruppen, angesprochen
werden, und die Verbinde konnen sich hinter die Intentionen der staatlichen
Steuerungsstrategie stellen und so die sich selbst erfiillende Erfolgsprognose
stirken. Das geschah auch tatséchlich in Deutschland. Da keine Divergenz
zwischen den Interessen der zu steuernden Akteure und dem staatlichen Steue-
rungsziel bestand, eriibrigte es sich, daB Verbidnde Steuerungswiderstand
leisteten. Zwischen Nutzern und Post waren auch keine Leistungsorganisatio-
nen angesiedelt. Viele Nutzer waren als solche keinen Leistungsorganisationen
angehorige Individuen, wihrend andere Nutzer selbst Leistungsorganisationen
darstellten. Damit ist dieser Fall in zweierlei Hinsicht strukturell relativ ein-
fach: zum einen wegen der Ubereinstimmung von Steuerungsziel und Adressa-
tenpriferenzen, zum anderen wegen des Fehlens einer intermedidren Ebene
zwischen Steuerungsakteur und Adressaten. In beiden Punkten unterscheidet
sich dieser von den nun folgenden Fillen.
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7.3 Die Auflosung der ostdeutschen Polikliniken

Der Fall der Transformation der ambulanten &4rztlichen Versorgung in Ost-
deutschland im Kontext der deutschen Vereinigung (Wasem 1992, 1993) weist
zunéchst offensichtliche Parallelen zu dem Btx-Fall auf. Als Akteure traten
hier die rund 20.000 ambulant téitigen ostdeutschen Arzte in Erscheinung, die
durch ihre individuelle Entscheidung, ob sie sich in freier Praxis niederlassen
oder als angestellte Arzte in poliklinischen Einrichtungen beschiftigt bleiben
wollten, im Aggregationseffekt dariiber entschieden, ob sich in Ostdeutschland
das auf Niederlassungen beruhende westdeutsche Versorgungssystem durch-
setzte oder die in der DDR-Zeit geschaffenen Polikliniken dominant blieben.

Bei der im Zuge dieser Entscheidung vorzunehmenden Gegentiberstellung
von Kosten und Nutzen beider Handlungsalternativen kam anfinglich eine
groBe Mehrheit der ostdeutschen Arzte zu dem Ergebnis, einen Verbleib in
den poliklinischen Einrichtungen der Niederlassung vorzuziehen. Anders als
beim Btx-Fall priferierte die Mehrheit der zu steuernden Akteure also den
Status quo. Nur eine Minderheit beabsichtigte fiir sich selber von vornherein
den Schritt in die Niederlassung; und entsprechend wartete kaum jemand
darauf, daB die anderen sich niederlieen, um sich auch selbst niederlassen
zu konnen. Erwartbar hitte daher eine stabile Situation sein konnen, in der
die groBe Zahl der Arzte sich nach Einfiihrung der im Zuge des Vereinigungs-
prozesses erdffneten Niederlassungsmaoglichkeit »nicht rithren< wiirde, die neue
Handlungsalternative also kaum angenommen werden wiirde. Das urspriing-
liche Muster hétte also von dieser Konstellation unkoordinierten kollektiven
Handelns auch weiterhin weitgehend reproduziert werden kénnen, die Polikli-
niken wiren bestehengeblieben. Das wire auf eine Steuerungssituation des
Typs 2 hinausgelaufen.

Allerdings war die Akteurkonstellation zum einen dadurch gekennzeichnet,
daf} nicht nur eine Minderheit der Arzte bereits in der Ausgangssituation die
Niederlassung préferierte, sondern auch bei der Mehrheit der Nutzeniiberschuf3
zugunsten der Poliklinik sehr unterschiedlich ausgeprégt war — bei manchen
Arzten geniigten schon relativ kleine Verdnderungen in den Kosten-Nutzen-
Relationen beider Alternativen fiir einen Umschwung in ihrer Entscheidung.
Zum anderen lagen — dhnlich dem Btx-Fall — auch hier interdependente Nut-
zenfunktionen der Arzte vor: Je mehr Arzte in die Niederlassung gingen, um
so kostentrachtiger wurde ein Verbleib in der Poliklinik fiir die iibrigen Arzte,
insbesondere da letztere bei Abwanderung von Arzten verstirkt Gefahr liefen,
unwirtschaftlich zu werden und dann von ihren Trigern (den Kommunen)
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geschlossen zu werden. Daher gilt: je mehr Arzte bereits in der Niederlassung
waren, und von um so mehr Kollegen ein Poliklinikarzt annahm, da8 sie bald
diesen Schritt tun wiirden, um so zwingender wurde der EntschluB zu diesem
Schritt auch fiir ihn. Er muBlte dann, weil die anderen es taten, das tun, was
er von sich aus gar nicht wollte.

Fir die Frage, ob es bei der Reproduktion des Musters einer Dominanz
der Polikliniken bliebe oder ob dieses sich zum Muster eines Vorherrschens
von Niederlassungen transformierte, waren daher die individuellen Einschiit-
zungen dariiber, wie die jeweils anderen Arzte reagieren wiirden, von groBem
(}ewicht. Zwar waren die Arzte nicht in der Lage, dgis Verhalten aller anderen
Arzte zu beobachten, wohl aber das Verhalten der Arzte in ihrer Nihe — also
etwa der iibrigen Arzte der eigenen Poliklinik. Solange aufgrund dieser Be-
obachtungen und der im {ibrigen vorfindlichen Informationen durch Zeitungs-
lektiire, verdffentlichte Statistiken und Informationsveranstaltungen hinrei-
chend sichere Erwartungen bestanden, da3 die iibrigen Arzte in der Poliklinik
bleiben wiirden, taten viele Arzte dies auch selber. Sobald Arzte jedoch davon
ausgehen muBten, daB die iibrigen Arzte in die Niederlassung gehen wiirden,
muBten sie vielfach ebenfalls diesen Schritt tun.

Diesen individuellen Akteuren traten die Vertragspartner des Einigungsver-
trages (Bundesregierung und Regierung der DDR) als staatliche Akteure ge-
geniiber, die bestimmte Vorstellungen iiber die Ausgestaltung des ostdeutschen
Gesundheitswesens durch Steuerungshandeln durchzusetzen beabsichtigten.'?
Die Priferenzen der staatlichen Steuerungsakteure waren denen der ostdeut-
schen Arzte entgegengesetzt. Als Ergebnis einer Auseinandersetzung zwischen
verschiedenen staatlichen Akteuren und des Einflusses verbandlicher Akteure
auf die staatlichen Akteure (beides Prozesse, die hier nicht weiter analysiert
werden) hatte sich unter diesen némlich eine Position durchgesetzt, nach der
eine moglichst rasche Transformation des medizinischen Versorgungssystems
in Richtung auf das westdeutsche System anzustreben sei. Ihr Steuerungsziel
bestand also darin, die in der Ausgangssituation bestehende stabile Dominanz
der poliklinischen Versorgung zu durchbrechen und eine Verinderung in Rich-
tung der Niederlassung zu bewirken. Ein sich durch das aufeinander bezogene
Handeln der Arzte reproduzierendes politisch unerwiinschtes Muster sollte
in ein erwiinschtes iiberfithrt werden.

12 Nicht als eigenstindige Akteure traten hingegen im vorliegenden Fall die Leistungs-
organisationen der medizinischen Versorgung — also die Polikliniken — in Erscheinung.
Die fiir eine entsprechende Handlungsfahigkeit erforderliche Geschlossenheit des inter-
nen Entscheidungsprozesses (Scharpf 1991) fehlte hier weitgehend.
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Da die staatlichen Akteure selbst eher skeptisch waren, daB viele Arzte
schnell in die Niederlassung gehen wiirden, erschien ihnen eine Beschriankung
auf die Strategie, durch Werbung fiir die Niederlassung Erwartungsmanage-
ment zu betreiben, oder darauf, zur Erzeugung einer Kettenreaktion in erster
Linie diejenigen Arzte gezielt anzusprechen, die am ehesten von einer Nieder-
lassung liberzeugt waren, nicht ausreichend. Vielmehr setzte die staatliche
Steuerung darauf, flichendeckend fiir alle Arzte die Entscheidung fiir den
Verbleib in der Poliklinik zu einer High-cost-Situation zu transformieren.
Durch die Regelung des Einigungsvertrages, wonach den poliklinischen Ein-
richtungen eine »Zulassungsgarantie< zunéchst nur fiir einen Fiinfjahreszeit-
raum zugestanden wurde, der niedergelassene Arzt hingegen zum >mafigeb-
lichen Trager< der ambulanten Versorgung erklédrt wurde, wurde das poten-
tielle Risiko eines moglichen Verbleibs in der poliklinischen Einrichtung
deutlich und ostentativ heraufgesetzt.

Nicht ohne Wirkung: Nach dem Beitritt zur Bundesrepublik setzte sehr bald
eine an Dynamik schnell zunehmende Niederlassungswelle ein, bei der binnen
zwei Jahren nur noch ein Zehntel der ambulant titigen Arzte an Polikliniken
beschiftigt war. Die Steuerungsstrategie bestand also zum einen in der Ver-
anderung der >relativen Preise«< beider Handlungsalternativen. Verstirkt wurde
dies zum anderen durch ein Management von Erwartungen — allerdings eben
nicht wie im Btx-Fall durch Verbreitung von Zuversicht, sondern durch Ver-
breitung von Befiirchtungen. Darin spiegelt sich wider, da3 zwischen den
Interessen der Steuerungsadressaten und dem (sich nach interner Auseinander-
setzung der staatlichen Akteure und dem EinfluB von Verbinden herausge-
bildeten) Ziel der staatlichen Steuerungsakteure eine Divergenz bestand: Was
diese wollten, war nicht das, was die ostdeutschen Arzte wollten. Daher muBte
man letztere dazu bringen, von ihrer durch wechselseitige Beobachtung zu-
sitzlich abgesicherten Status-quo-Wahrung abzulassen. Das ging am besten
durch Verunsicherung. Wenn ein Poliklinikarzt nicht mehr, wie bisher, darauf
bauen konnte, daB seine Kollegen iiberall in Ostdeutschland sich, wie er, der
Niederlassung verweigern wiirden, kam angesichts der Verinderung der >rela-
tiven Preise« schnell der Punkt, an dem er selbst sich, um nicht zu spit zu
kommen, fiir die Niederlassung entscheiden mufite — womit er wiederum
andere Arzte verunsicherte. Dieses Erwartungsmanagement beruhte als ein
subtiles »divide et impera« (Baumgartner/Buckley/Burns 1978) auf differen-
tiellen Verunsicherungsschwellen der Arzte. Die am schnellsten zu Verunsi-
chernden wiirden andere, nicht so leicht zu Verunsichernde in die Verunsiche-
rung treiben usw. So konnte eine Steuerungssituation des Typs 2 vermieden
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und statt dessen eine Situation des Typs 3 in eine des Typs 1, also einen
Steuerungserfolg tiberfiihrt werden.

Die analytische Rekonstruktion des Transformationsprozesses im ostdeut-
schen Gesundheitswesen bliebe unvollstindig, wenn nicht auf die Rolle von
zwischen staatlichen und zu steuernden individuellen Akteuren angesiedelten
Verbanden eingegangen wiirde. Bei der Einfiihrung von Bildschirmtext spiel-
ten Verbidnde fiir die Nutzerentscheidungen keine wesentliche Rolle. Die
Gesundheitspolitik in der Bundesrepublik ist hingegen dauerhaft in hohem
MaBe durch korporatistische Arrangements gekennzeichnet (Alber 1992;
Dohler/Manow-Borgwardt 1992), die auch den ProzeB der Transformation
des ostdeutschen Gesundheitswesens erheblich beeinfluflten.

Verbénde konnen in korporatistischen Arrangements bei der Formulierung
der staatlichen Politik und bei ihrer Implementation mitwirken. Sofern die
Verbinde - einer »logic of membership« folgend (Schmitter/Streeck 1981) —
die Interessen derjenigen Individuen oder Organisationen, deren Handeln
Gegenstand staatlicher Steuerungsbemiihungen ist, vertreten und hierbei auch
gegen die staatliche Steuerung agieren, kann deren Durchsetzungsfahigkeit
wesentlich beeintrichtigt werden.'> Beabsichtigt etwa der staatliche Akteur
im Poliklinik-Fall, ein stabiles Muster des aufeinander bezogenen Handelns
individueller Akteure zu destabilisieren, konnten die Verbinde durch >ver-
trauensbildende MaBnahmen< dieses Ziel konterkarieren. So erscheint es
durchaus vorstellbar, daB die Arzteverbinde den ostdeutschen Arzten die
UngewiBheit, ob auch die anderen Arzte den Verbleib in der Poliklinik nach
wie vor bevorzugen wiirden, hitten nehmen kénnen. Im Grenzfall kénnen
Verbinde die Akteurkonstellation transformieren, indem es ihnen gelingt, an
die Stelle einer parametrischen Steuerung der Kollektivitit individueller Ak-
teure durch den Staat Verhandlungsarrangements zwischen Staat und Ver-
bénden zu setzen. In jedem Falle wird die Existenz der Verbande, sofern diese
einer >logic of membership« folgen, bewirken, da die staatlichen Akteure
zur Durchsetzung ihrer Steuerungsabsichten einen erhéhten Aufwand betreiben
miissen.

Wiirden Verbinde sich andererseits — einer »logic of influence« folgend —
zur Sicherung langfristiger strategischer Interessen der Gesamtheit ihrer Mit-
glieder im konkreten Einzelfall das staatliche Steuerungsziel gegen kurzfristige
Mitgliederinteressen oder Interessen eines Teils der Mitglieder zu eigen
machen, kénnte das die staatliche Steuerung wesentlich vereinfachen. Wenn

13 Gerade fiir das Gesundheitswesen ist diese Fahigkeit der Verbinde vielfach konstatiert
worden (vgl. etwa Rosewitz/ Webber 1990; Mayntz 1991).
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sich etwa auch ein Verband an der vom staatlichen Akteur beabsichtigten
Destabilisierung des staatlicherseits unerwiinschten Musters, das von seinen
Mitgliedern hervorgebracht wird, beteiligte, erschwerte dies den ohnehin
voraussetzungsvollen Proze3 der wechselseitigen Vergewisserung unter den
individuellen Akteuren noch weiter.

Bei der Transformation des ostdeutschen Gesundheitswesens lag der Fall
in zweierlei Hinsicht noch komplizierter, als die einfache Gegentiberstellung
dieser beiden Logiken verbandlichen Handelns nahelegt. Es waren erstens,
wie schon angedeutet, die westdeutschen Arzteverbinde, die sich die den
urspriinglichen Priferenzen der ostdeutschen Arzte entgegengesetzten Prife-
renzen der westdeutschen Arzte zu eigen machten und auf eine baldige Uber-
windung des ostdeutschen Systems drangten. Schon sehr friih nach dem Fall
der Mauer begannen die westdeutschen Verbinde, Erwartungsmanagement
zu betreiben, indem sie verbreiteten, die iiberwaltigende Mehrheit der ostdeut-
schen Arzte wolle nunmehr dringlich in die Niederlassung. Zentrales Motiv
dieses Erwartungsmanagements war in der ersten Phase weniger der Versuch,
die ostdeutschen Arzte hierdurch zu beeinflussen, als vielmehr die staatlichen
Akteure zu bewegen, das recht stabile Gleichgewicht zugunsten der Poliklini-
ken auf der individuellen Ebene durch destabilisierende Regelungen aufzu-
brechen. Das ist die zweite Verkomplizierung: die staatlichen Steuerungs-
akteure beabsichtigten nicht von vornherein eindeutig eine Auflésung der Poli-
kliniken. Sie waren diesbeziiglich zumindest eine Zeitlang unentschieden —
bis die westdeutschen Verbdnde die staatlichen Akteure fiir dieses Steuerungs-
ziel einnahmen. Verbinde, die nicht die Interessen der Steuerungsadressaten
reprisentierten, brachten somit den staatlichen Akteuren die gegen diese Inter-
essen gerichteten Steuerungsziele nahe.

Im westdeutschen gesundheitspolitischen Verbindesystem gab es zwar auch
Verbinde, die sich aus eigenniitzigen Motiven die Anliegen der ostdeutschen
Arzte hitten zu eigen machen kénnen. Jedoch setzten diese Verbinde sich,
um die etablierte Binnenstruktur des gesundheitspolitischen Netzwerks nicht
zu gefdhrden, nur halbherzig fiir den Beibehalt ostdeutscher Versorgungsstruk-
turen ein und konnten sich auch deswegen nicht durchsetzen (Manow 1994).
Auch als nach der Vereinigung die westdeutschen Verbénde, insbesondere
die Kassenérztliche Bundesvereinigung, zu gesamtdeutschen Verbanden wur-
den'* und nunmehr auch die ostdeutschen Arzte zu der ihnen gesetzlich zu-
gewiesenen Mitgliederschaft zihlten, nahmen sie bei der dann anstehenden
Implementation der durch den Einigungsvertrag vereinbarten Regelungen

14 Zur Entwicklung der Arzteverbande in Ostdeutschland vgl. auch Erdmann (1992).
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vorrangig die Interessen der westdeutschen Arzte wahr, die die groBe Mehr-
heit ihrer Mitglieder ausmachten. Durch eine restriktive Interpretation des
Einigungsvertrages und durch fiir die poliklinischen Einrichtungen ungiinstige
Verglitungsregelungen sowie, parallel dazu, weiterhin massiv betriebenes Er-
wartungsmanagement verstirkten die Verbénde die von den staatlichen Akteu-
ren bereits in Gang gesetzte parametrische Steuerung in Richtung einer fla-
chendeckenden Heraufsetzung der Kosten des Verbleibs in poliklinischen
Einrichtungen und trugen so nachhaltig dazu bei, daB sich die Niederlassungs-
dynamik unter den ostdeutschen Arzten endgiiltig durchsetzte.

Die Arzteverbinde handelten im vorliegenden Fall also zwar nach einer
>logic of membership«. Jedoch war dies nicht die Logik der Mehrheit derjeni-
gen Individuen, deren kollektives Handeln zu beeinflussen war. Die Verbiande
richteten sich vielmehr nach den Priferenzen einer Mitgliedschaft, die nur
indirekt von den Vorgéngen in Ostdeutschland betroffen war. Von den un-
mittelbar Betroffenen sind diese korporativen Akteure daher nicht als »ihre<
Verbinde angesehen worden, sondern als mit dem westdeutschen Staat auf
die gleiche Stufe zu stellende Akteure. :

7.4 Die Umverteilung der Ressourcen fiir Forschung an den
westdeutschen Hochschulen

Wenn wir nun zum empirischen Fall der Allokation von Ressourcen in der
westdeutschen Hochschulforschung iibergehen (Schimank 1994a, 1994b,
1995), stoBen wir auf eine in zweifacher Hinsicht komplexere Konstellation
von Steuerungsadressaten als in den beiden anderen Fallen. Zum einen finden
in dieser Konstellation zwei miteinander verkoppelte Vorginge unkoordinier-
ten kollektiven Handelns statt, auf die die staatlichen Steuerungsakteure ein-
wirken wollen konnten. Zum anderen wird der eine dieser beiden Vorginge
entscheidend durch die den staatlichen Steuerungsakteuren hochgradig unzu-
génglichen lokalen Verhandlungskonstellationen zwischen den zu steuernden
Akteuren bestimmt.

Steuerungsgegenstand ist das Muster der Akquisition von Ressourcen fiir
die eigene Forschung durch die Professoren an den westdeutschen Hochschu-
len; Steuerungsziel der staatlichen Akteure ist seit Ende der siebziger Jahre,
diese knapper gewordenen Ressourcen effizienter zu verteilen. Ihre Ressour-
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cen erhalten die Professoren zum einen als Grundausstattung, zum anderen
als Drittmittel. Die Grundausstattung wird jeder Hochschule vom zusténdigen
Landesministerium global zugewiesen. In einem zweistufigen Verfahren der
hochschulinternen Ressourcenallokation wird die Grundausstattung erstens
auf die einzelnen Fachbereiche und zweitens innerhalb der Fachbereiche auf
die einzelnen Professoren verteilt. Die dafiir benotigten kollektiven Entschei-
dungen treffen die Professoren im Rahmen der hochschulischen Selbstver-
waltung. Die Drittmitte] wirbt demgegeniiber jeder Professor fiir sich ein,
indem er einen Projektantrag an eine Forschungsférderungseinrichtung richtet
beziehungsweise sich bei einem Auftraggeber — zum Beispiel einem Unter-
nehmen — um einen Forschungsauftrag bewirbt. Beide Arten von Ressourcen
stehen in einem gewissen Substitutionsverhéltnis: je besser die Grundausstat-
tung eines Professors ist, desto weniger Drittmittel benétigt er — und umge-
kehrt. Beide Arten von Ressourcen sind zudem chronisch mehr oder weniger
knapp. Der durch Forschungsambitionen und -ideen gespeiste Ressourcen-
bedarf ist fast immer groBer als die verfiigbare Ressourcenmenge. Diese chro-
nische Knappheit ist durch die akuten staatlichen Engpésse bei der Hochschul-
finanzierung noch erheblich verschirft worden.

Unter diesen Umsténden stehen die Professoren sowohl bei der Zuteilung
der Grundausstattung als auch bei der Drittmitteleinwerbung in einer mehr
oder weniger starken Konkurrenz zueinander. Des einen Zugewinn ist des
anderen Verlust. Dies ist ein deutlicher Unterschied gegeniiber den anderen
beiden Fillen. Sowohl im Btx- als auch im Poliklinik-Fall lag eine Konstella-
tion vor, in der eine der moglichen Kombinationen von Handlungsoptionen
der Steuerungsadressaten allen von ihnen ein Nutzenmaximum verhieB: die
allgemeine Teilnahme an Btx beziehungsweise das Verbleiben in der Polikli-
nik." In beiden Fillen war fiir das, was die Akteure taten, ausschlaggebend,
wie sie die Erfolgs- beziehungsweise MiBerfolgsprognose der anderen (hin-
sichtlich einer Ausbreitung von Btx beziehungsweise beziiglich der solidari-
schen Verweigerung gegeniiber dem Niederlassungsdruck) einschétzten. Nie-
mand muflte unter diesen Umstinden darauf aus sein, sein eigenes Nutzen-
maximum auf Kosten anderer zu realisieren. Im Hochschul-Fall geht es hin-
gegen fiir die Professoren darum, die jeweils anderen Professoren daraufhin

15  Bei einer spieltheoretischen Modellierung wiirde sich das so ausdriicken, daB es einen
Outcome »4, 4« gibt. In der Typologie von Anatol Rapoport und Melvin Mc Guyer
handelt es sich also um »no-conflict games«, von denen das Assurance Game das be-
kannteste ist (vgl. Rapoport/Mc Guyer 1966).
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einzuschétzen, wie konkurrenzorientiert sie agieren werden, um fiir sich selbst
zu Lasten anderer ein Nutzenmaximum zu realisieren.'®

Insbesondere dann, wenn sich — wie seit Mitte der siebziger Jahre — die
fiir Forschung verfiigbaren Ressourcen der Grundausstattung spiirbar verknap-
pen, weil die Lehre immer mehr dieser Ressourcen beansprucht, und zugleich
die Drittmitte] diesen Ausfall bei der Grundausstattung nicht durch ein ent-
sprechendes Wachstum ausgleichen, wire zunichst einmal bei gleichbleiben-
der — und erst recht bei wachsender — Nachfrage nach diesen Ressourcen als
Aggregationseffekt des unkoordinierten kollektiven Handelns der Professoren
eine ruindse Konkurrenz zu erwarten. In den Hochschulen hitten demnach
sowohl zwischen den Fachbereichen als auch innerhalb der Fachbereiche
zwischen den Professoren die Verteilungskdmpfe zunehmen miissen; dasselbe
hitte sich auf dem Drittmittelmarkt zeigen miissen.

Genau hier setzten die staatlichen forschungspolitischen Akteure in ihrem
Bemiihen um eine effektivere Verteilung der Ressourcen an. Die knapper
gewordenen staatlichen Finanzmittel fiir die Hochschulen sollten durch das
Wirken der Konkurrenzmechanismen denjenigen Forschungen zuflieen, die
die hochste innerwissenschaftliche Qualitét oder auBerwissenschaftliche Priori-
tat hatten; und die schlechte und irrelevante Forschung sollte gleichsam >aus-
konkurriert« werden — sei es dadurch, daB Professoren sich unter dem Kon-
kurrenzdruck um bessere Forschung bemiihten, damit sie auch zukiinftig noch
Ressourcen erhielten, sei es dadurch, daB diejenigen, die schlechte und irrele-
. vante Forschung betrieben und dies auch nicht &ndern konnten oder wollten,
keine Ressourcen mehr erhielten. Das Steuerungshandeln mufte dementspre-
chend darauf gerichtet sein, die Konkurrenzmechanismen bei der Ressourcen-
allokation intakt zu halten und notigenfalls zu verstirken beziehungsweise
aufzubauen.

Zunichst versuchten die Wissenschaftsministerien der Liander, diese Kon-
kurrenzmechanismen bei der Verteilung der Mittel der Grundausstattung
innerhalb der Hochschulen und Fachbereiche zu intensiveren. Die Population
der zu steuernden Akteure bestand aus der Gesamtheit aller Professoren, von
denen moglichst viele eine Verhaltensénderung in Richtung auf eine grofere
Konkurrenzorientierung bei ihrer Ressourcenakquisition vornehmen sollten.
Diese Population unterscheidet sich von den zu steuernden Akteuren in den
anderen beiden Fillen — der Gesamtheit der potentiellen und tatséchlichen
Btx-Nutzer und der Gesamtheit aller Arzte an ostdeutschen Polikliniken —

16  Spieltheoretisch modelliert wiirde diese Konstellation ein Prisoner’s Dilemma, also
ein nichtkooperatives Spiel, darstellen.
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in einer sehr wichtigen Hinsicht. Die Btx-Nutzer und die-Arzte stellten atomi-
stische Populationen dar, in denen es keine institutionalisierte Abstimmung
tiber das Handeln gab, auf das sich das staatliche Steuerungshandein richtete.
Jeder entschied fiir sich und vermochte die anderen lediglich zu beobachten.
Es handelte sich insofern um Konstellationen unkoordinierten kollektiven
Handelns in ihrer reinen Form. Die Population der Professoren ist hingegen
beziiglich der einen der beiden Arten von Ressourcen, der Grundausstattung,
in der hochschulischen Selbstverwaltung in lokalen Verhandlungskonstella-
tionen organisiert. Sie finden, wie schon erwiahnt, auf zwei Ebenen, der der
Fachbereiche und der der zentralen Hochschulgremien, statt. Nicht der ein-
zelne Professor entscheidet als Individuum dartiber, eine wie hohe Grundaus-
stattung er erhlt, sondern die Grundausstattung aller Professoren ist Gegen-
stand von kollektiven Entscheidungen des Fachbereichs und der zentralen
Hochschulgremien. Fiir die Gesamtheit aller Professoren an allen Hochschulen
stellt die Allokation der Grundausstattung freilich ein Ergebnis unkoordinier-
ten kollektiven Handelns dar. Denn die staatlichen Steuerungsakteure verhan-
deln beziiglich der Ressourcenallokation weder mit dem Kollektiv aller Hoch-
schulen noch mit dem Kollektiv aller Fachbereiche einer Hochschule. Die
Steuerungsakteure stehen vielmehr einer Pluralitit unverbundener lokaler
Verhandlungskonstellationen gegeniiber. Zwischen diesen Konstellationen
finden wiederum lediglich Beobachtungen statt.

Innerhalb dieser lokalen Verhandlungskonstellationen wurde ein duBerst
stabiler wechselseitiger Nichtangriffspakt aufrechterhalten, so daBl die Ver-
knappungen der Grundausstattung fast immer proportional, gemessen am
jeweils gegebenen — ungleichen — Besitzstand, verteilt wurden. Es kann ver-
mutet werden, daf3 ein stillschweigendes allgemeines Respektieren der Besitz-
stiande der jeweils anderen fiir die groe Mehrheit der Professoren trotz der
damit in Kauf genommenen eigenen RessourceneinbuBen individuell rationaler
war als der Versuch, kollektive Entscheidungen in Richtung einer Ressourcen-
umverteilung zu den eigenen Gunsten herbeizufiihren.!” Denn letzteres hitte
psychisch belastende Konflikte geschiirt, aufwendige und unsichere mikro-
politische Aktivititen des Schmiedens von durchsetzungsfahigen Koalitionen

17 DaB der Nichtangriffspakt sich stillschweigend ergab, zeigt im iibrigen, daB in Ver-
handlungskonstellationen nicht notwendigerweise verhandelt werden muB. Unter Um-
stinden geniigt bereits wechselseitige Empathie, um sich klarzumachen, was die jeweils
anderen wollen. Jeder verhandelt dann gleichsam >im Kopf< mit den anderen, weshalb
es dennoch zutrifft, daB die kollektive Entscheidung auf Verhandlungsbasis zustande-
gekommen ist.
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erfordert, die gegen Angriffe von auflen wichtige Geschlossenheit des Fach-
bereichs beziehungsweise der Hochschule untergraben und vor allem andere
zur Nachahmung angeregt. Und ob man selbst immer zu den Begiinstigten
von Umverteilungsentscheidungen gehdren wiirde, konnte man kaum auch
nur auf mittlere Sicht voraussagen. Dementsprechend fiigten sich auch die-
jenigen, die von Umverteilungen zumindest momentan hitten profitieren
konnen, in diesen oft als >Kollegialitdt« normativ iberhéhten rationalen Nicht-
angriffspakt, der fiir jeden Beteiligten zumindest eine »Vermeidung wech-
selseitiger Schadigung« (Scharpf 1994: 389) erbrachte.

Die lokalen Verhandlungskonstellationen waren zwar untereinander unkoor-
diniert. Da sie aber jeweils auf das gleiche hinausliefen, stellte sich die Situa-
tion fiir die staatlichen Steuerungsakteure so dar, als ob die Gesamtpopulation
der Professoren eine Verhandlungskonstellation bildete. Es handelt sich hier
insofern um einen Ubergangstyp zwischen Verhandlungskonstellationen und
Konstellationen unkoordinierten kollektiven Handelns. Die als Gesamtheit
flichendeckenden lokalen Nichtangriffspakte lieBen bei der Allokation der
Grundausstattung die forschungspolitisch gewollte leistungsfordernde Ressour-
cenkonkurrenz nicht zum Zuge kommen. Das unkoordinierte kollektive Han-
deln der Gesamtpopulation war durch die konkurrenzverhindernden lokalen
Verhandlungskonstellationen so stark geprigt, daB trotz des Drucks der Res-
sourcenverknappung keine Intensivierung von individuellen Konkurrenzorien-
tierungen stattfand. Die Steuerungssituation entsprach also dem Typ 2 und
lieB sich nicht einmal in den Typ 3 iiberfithren. Die staatlichen Hoffnungen
darauf, daB die Verknappung der Grundausstattung als willkommenen Neben-
effekt eine Intensivierung der Konkurrenzsituation und eine daraus hervor-
gehende effizientere Ressourcenallkokation innerhalb der Hochschulen und
Fachbereiche bewirken wiirde, blieben daher unerfiillt.

Um beziiglich der Allokation der Grundausstattung das eigene Steuerungs-
ziel doch noch zu erreichen, mufiten die staatlichen Steuerungsakteure ver-
suchen, den allseitigen Nichtangriffspakt entweder zu umgehen oder ihn, wie
im Poliklinik-Fall, mittels einer gezielten Verunsicherung der Steuerungsadres-
saten aufzubrechen. Allerdings ist es offensichtlich generell schwierig, Ak-
teure zu einer stirkeren Konkurrenzorientierung gegen womaglich sanktions-
und nachahmungsbereite andere zu bewegen. Zu viele gute Griinde sprechen
dafiir, einander das Leben nicht noch schwerer zu machen. Genau das unter-
scheidet dann als Steuerungsobjekte die westdeutschen Professoren von den
ostdeutschen Arzten. Letztere sollten zu einer >Exit«-Entscheidung bewegt
werden, die sie zugleich dem sanktionierenden Zugriff der anderen entzog.
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Die Professoren sollten hingegen zu >voice< gegen den Nichtangriffspakt
gebracht werden, was sie unmittelbaren Sanktionen ausgesetzt hitte.'®
Wenn also die einzelnen Professoren direkt kaum zu einer stirkeren Kon-
kurrenzorientierung bewegt werden konnten, haben die staatlichen Steuerungs-
akteure doch zumindest dariiber nachgedacht, ob sie eine stirkere Konkurrenz-
orientierung zwischen Fachbereichen und Hochschulen und dartiber dann
indirekt zwischen den Professoren wiirden bewirken konnen. Am ehesten
konnte man diesbeziiglich daran denken, Umverteilungen innerhalb der betref-
fenden Kollektivititen — einer Hochschule oder eines Fachbereichs — durch
Umverteilungen zwischen ihnen zu initiieren. Die staatlichen Akteure haben
ja in gewissem MaBle die Moglichkeit, die einer Hochschule zukiinftig zur
Verfiigung gestellte Grundausstattung grofziigiger oder weniger groBziigig
zu bemessen. Das konnte dann davon abhéingig gemacht werden, wie stark
an einer bestimmten Hochschule im Vergleich zu anderen eine Umverteilung
von Ressourcen der Grundausstattung innerhalb der Fachbereiche und zwi-
schen ihnen zugunsten der in der Forschung leistungsstarken Professoren
erfolgt. So wiirde kollektiver Umverteilungserfolg belohnt, wihrend die Nicht-
angriffspakte bestraft wiirden. Da die Hochschulen nicht in Verhandlungskon-
stellationen zueinander stchen und einander auch nicht wechselseitig sank-
tionieren konnen, steht einer interorganisatorischen Konkurrenzintensivierung
nichts im Wege — vorausgesetzt, daB die entsprechenden staatlichen MaBnah-
men eine intraorganisatorische Konkurrenzintensivierung in Gang setzen und
dies nicht etwa durch die dort bestehenden Nichtangriffspakte verhindert wird.
Versucht man abzuschitzen, ob so etwas zum Steuerungserfolg fiithren
konnte,'® 148t sich zunichst mit einiger GewiBheit sagen, daB die staatliche
Umverteilung der Grundausstattung zugunsten der umverteilungsbereiten
Hochschulen ein betriichtliches AusmaB annehmen miifite. Kleine Belohnun-
gen reichten sicherlich nicht aus, um die angefiihrten guten Griinde der einzel-
nen Professoren beziehungsweise Fachbereiche gegen Umverteilungsbestre-
bungen zu tiberwinden. Denn die Griinde wiegen schwer, und die Zuwichse
fielen iiberdies nur wieder der Kollektivitit zu, miiiten also aufgeteilt werden,
wodurch entsprechend wenig auf jeden einzelnen entfiele. Anstatt kleine
Belohnungen fiir die »Gutwilligen« bereitzustellen, miBte die staatliche Um-
verteilung der Grundausstattung zwischen den Hochschulen groBe Strafen fiir
die nicht umverteilungsbereiten Hochschulen darstellen, um tiberhaupt eine
Wirkung entfalten zu kénnen. Dann allerdings wiirde dies von den Professoren

18  Zu »exitc und >voice« siche generell Hirschman (1970).
19  Entsprechende MaBnahmen sind in Deutschland bislang nicht erprobt worden.
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als gezieltes >Divide-et-Impera« ausgelegt werden und fiir eine entsprechend
schlechte Stimmung gegeniiber den staatlichen Steuerungsakteuren sorgen.
Ob diese das wiederum riskieren konnen, ist mindestens fraglich. Denn fiir
die Bewiltigung der gleichzeitigen enormen Lehrbelastung sind die staatlichen
Akteure auf eine hohe Leistungsbereitschaft der Professoren angewiesen. Die
staatlichen Akteure konnen es sich nicht leisten, daB méglicherweise ein
nennenswerter Teil der Professoren auf die als Krinkungen und Zumutungen
empfundenen staatlichen Umverteilungen der Grundausstattung in ihrer Lehre
mit stillschweigendem »Dienst nach Vorschrift« reagiert.?

Alles in allem steht es also nicht gut um die Chancen der staatlichen Steue-
rungsakteure, die aus den lokalen Verhandlungskonstellationen hervorgehen-
den Nichtangriffspakte zwischen den Professoren zu iiberwinden, um deren
Konkurrenz um die Grundausstattung der Hochschulen anzustacheln. Hierbei
leidet das staatliche Steuerungshandeln auch darunter, daB es sich nicht der
Unterstiitzung einflureicher Verbénde bedienen kann. Sowohl die Westdeut-
sche Rektorenkonferenz (WRK) beziehungsweise Hochschulrektorenkonferenz
(HRK) als auch der Deutsche Hochschulverband (DHV) sind Interessenver-
biande der Hochschulen beziehungsweise Professoren, die gegeniiber den
eigenen Mitgliedern nur eine duBerst geringe Verpflichtungsfahigkeit besitzen.
Dementsprechend sind diese beiden Verbdnde sozusagen in der »logic of
membership« gefangen — um den Preis einer weitgehenden Vernachlassigung
der >logic of influence<. Die Mitglieder, also Hochschulen beziehungsweise
Professoren, erlegen den Verbinden auf, daB nur pareto-superiore Forderungen
zuléssig, weil in der gesamten Mitgliedschaft konsensfihig sind. Deshalb
konnen die Verbiande stets nur >mehr fiir alle< fordemn. Das aber engt ihren
Handlungsspielraum fiir Bargaining mit den staatlichen Steuerungsakteuren
so ein, da diese die beiden Verbédnde als Verhandlungspartner faktisch igno-
rieren.

Das wird noch durch einen weiteren Aspekt bestérkt. Die staatlichen Ak-
teure konnen auch nicht darauf hoffen, daB die Verbinde ihrer Mitgliedschaft
als Ganzer oder einem Teil der Mitglieder von staatlicher Seite auferlegte
Opfer wenn schon nicht sofort schmackhaft machen, so doch als unumgéng-
lich und langerfristig vorteilhaft begreiflich machen konnen. Damit ergibt sich
im Hochschul-Fall die — wiederum vom Normalfall abweichende — Situation,
daB es durchaus Verbinde gibt, die sich in die Beziechung zwischen staatlichen

20  Diese Restriktion der forschungspolitischen Zielverfolgung durch bildungspolitische
Riicksichten beruht auf einer »issue linkage« (Mc Ginnis 1986) mit dem gegeniiber
den forschungspolitischen Zielen vorrangigen Ziel einer Aufrechterhaltung der Lehre.
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Steuerungsakteuren und dem unkoordinierten kollektiven Handeln der gesteu-
erten Akteure einmischen. Doch weder kénnen die Verbénde staatliches Steue-
rungshandeln unterstiitzen, noch sind sie trotz diametral entgegengesetzter
Forderungen ein Hemmnis staatlicher Steuerungsbestrebungen. Das Geschehen
lduft vielmehr so ab, als ob es keine Verbidnde gibe. Nicht immer ist also
bereits das Vorhandensein von aktiv mitwirkenden Verbdnden schon als Be-
weis ihrer kausalen Bedeutsamkeit zu werten.

Da die flichendeckenden lokalen Nichtangriffspakte offenbar nicht auf-
brechbar waren, verlegten sich die staatlichen Steuerungsakteure schon bald
darauf, sie zu umgehen. Dies geschah zum einen durch bestimmte MaBnah-
men, die sich auf die Allokation der Grundausstattung bezogen, insbesondere
eine ad personam vorgenommene Zuteilung bestimmter Grundausstattungs-
anteile auf dem Weg von Berufungs- und Bleibezusagen sowie fiir besondere
Forschungsleistungen. Hierdurch konnten die staatlichen Steuerungsakteure
in jeweils individuellen Entscheidungen eine gewisse Umverteilung in der
gewtinschten Richtung herbeifiihren. So etwas ist allerdings nur punktuell
moglich, denn bei einer grolen Anzahl zu steuernder Akteure ist eben auf-
grund einer ansonsten auftretenden Entscheidungstiberlastung keine >mafige-
schneiderte« Strategie gegeniiber jedem einzelnen von ihnen durchfiihrbar.
Deshalb haben sich die staatlichen Steuerungsakteure auch darauf besonnen,
die Nichtangriffspakte bei der Allokation der Grundausstattung dadurch zu
umgehen, daB Ressourcen verstirkt als Drittmittel bereitgestellt wurden. Damit
sind wir bei dem zweiten, mit der Allokation der Grundausstattung verkoppel-
ten Vorgang unkoordinierten kollektiven Handelns.

Gerade weil die Professoren einander bei der Allokation der Grundausstat-
tung gegenseitig nichts streitig machten, waren sie angesichts der Ressourcen-
verknappungen um so stirker auf Drittmittel angewiesen. Das kam der staat-
lichen Strategie zur Umgehung der Nichtangriffspakte zupaf, denn um so
heftiger muBiten die Professoren dann auf dem Drittmittelmarkt miteinander
konkurrieren. DaB dort die Konkurrenz tatséchlich entfesselt werden konnte,
beruht darauf, daf§ bei der Akquisition von Drittmitteln all die innerhalb der
Hochschule rationalen Riicksichten aufgrund der andersartigen Ausgestaltung
des institutionellen Settings nicht mehr gelten: Die bei der Drittmittelakqui-
sition erfolgreichen Professoren brauchen weder mit der Rache derer zu rech-
nen, die leer ausgehen, noch kénnen Professoren durch Verzicht auf eigene
iiberméaBige Ressourcenanspriiche verhindern, da8 sie zukiinftig selbst zu den
Erfolglosen gehoren werden. Stillhalteabkommen mit anderen Professoren
sind auf dem bundesweiten und fragmentierten Drittmittelmarkt nicht méglich,
ihre Einhaltung wére aufgrund der Ausgestaltung der Vergabepraktiken (An-
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onymitét) auch nicht tiberpriifbar. Daher ist es auf dem Drittmittelmarkt indi-
viduell rational, den kognitiven und sozialen Aufwand der Drittmittelakqui-
sition immer hoher zu treiben — insbesondere deshalb, weil fiir jeden intrans-
parent bleibt, wie hoch der Aufwand der Konkurrenten ist. So konnten die
staatlichen Steuerungsakteure hier darauf bauen, daB die Verunsicherung der
Professoren hinsichtlich des Ausmafes an Konkurrenzneigung der anderen
Professoren &hnlich im Sinne des Steuerungsziels wirkte wie im Poliklinik-
Fall die Verunsicherung der Arzte hinsichtlich des AusmaBes der Abwande-
rungsneigung der anderen Arzte.

Anders als in den anderen beiden Fillen begegneten die Steuerungsadressa-
ten einander im Hochschul-Fall aiso in zwei ganz unterschiedlich strukturier-
ten, tiber die jeweiligen Aggregationseffekte miteinander verbundenen Arenen.
In beiden reproduzierte sich ein spezifisches Muster des interdependenten
Handelns der Professoren. Aus der Sicht der staatlichen Steuerungsakteure
war und ist eines der beiden Muster ein groBes Ubel: die mangelnde Fihigkeit
der Hochschulen, intern Ressourcen der Grundausstattung umzuverteilen. Die
Drittmittelkonkurrenz sahen die staatlichen Akteure hingegen als wiinschens-
wertes Muster an, weil so nur die Besten zum Zuge kdmen und zudem dazu
gezwungen wiirden, auch ihr Bestes zu geben.?! Damit stellt die Drittmittel-
konkurrenz als das eine Segment des unkoordinierten kollektiven Handelns
ein Beispiel dafiir dar, da§ daraus hervorgehende Dynamiken sich auch ganz
ohne Zutun der staatlichen Steuerungsakteure genau geméB deren Steuerungs-
zielen entwickeln k6énnen. Die Steuerungssituation entspricht hier von vormher-
ein dem Typ 1. Weil jeder Professor die Mehrheit der anderen als konkurrenz-
orientiert einschatzt, ist die Mehrheit tatsichlich konkurrenzorientiert.

Der Hochschul-Fall ist so insgesamt ein Beispiel fiir eine durch staatliches
Steuerungshandeln kurzfristig kaum beeinfluBbare Verkopplung relativ ge-
schlossener Vorginge unkoordinierten kollektiven Handelns. Um beziiglich
der Allokation der Grundausstattung eine Entwicklung im Sinne ihres Steue-
rungsziels zu bewirken, miiten die staatlichen Steuerungsakteure schon sehr
weitreichende und entsprechend schwierige — vermutlich auch langwierige —
institutionelle Veranderungen der hochschulischen Selbstverwaltung durch-
setzen. Eine gangbare — und auch tatsichlich gewihlte — Alternative dazu
besteht darin, die Ressourcenversorgung der Hochschulforschung stirker auf

21  DaB diese Konkurrenz ab einem bestimmten Punkt auch »ungesunds, also der For-
schungsleistung der Professoren wegen deren zu grofer Beanspruchung durch Akquisi-
tionstitigkeiten abtriglich werden konnte, wurde als reales Problem — noch — nicht
gesehen.
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Drittmittel umzustellen und sich so mehr dieses von sich aus auf die staat-
lichen Steuerungsziele ausgerichteten Vorgangs unkoordinierten kollektiven
Handelns zu bedienen. Immerhin bietet die Konstellation der zu steuernden
Akteure hier diese Moglichkeit. Auch eine solche Umgewichtung der Ressour-
cenarten ist aber nur duBerst langsam und begrenzt moglich.

7.5 Determinanten des Steuerungserfolgs

Wir wollen nun, nach der Prisentation der Fille, auf die einleitend gestellten
Leitfragen dieses Beitrags zuriickkommen. Trifft der staatliche Steuerungs-
akteur auf Konstellationen unkoordinierten kollektiven Handelns, in denen
ein relativ geschlossener sozialer Vorgang ein Muster aufeinander bezogenen
Handelns der Akteure dauerhaft reproduziert, das den Steuerungszielen wider-
spricht, so wird er — so hatten wir eingangs herausgearbeitet — darauf abzielen,
durch Stimulation von individuellen Verhaltensinderungen dieses Muster in
ein dem Steuerungsziel geméBeres zu transformieren. Lassen sich aus den
drei Fillen Determinanten des Erfolgs dieser Art von Steuerungshandeln
zumindest plausibilisieren? Welche Merkmale der Steuerungssituation haben
sich in den Fillen iiberhaupt als relevant erwiesen?

Zunichst einmal haben wir an den Fillen unterschiedliche Zusammenhénge
zwischen der Ubereinstimmung beziehungsweise Nichtiibereinstimmung von
Steuerungszielen und Adressatenpriferenzen auf der einen sowie der Erforder-
lichkeit von Steuerungshandeln auf der anderen Seite gesehen. Eine Divergenz
von Steuerungszielen und Adressatenprdferenzen lag bei der Transformation
des ostdeutschen Gesundheitswesens vor. Die meisten dortigen Arzte hitten
es wohl vorgezogen, das Muster des Verbleibs an den Polikliniken beizubehal-
ten, wihrend der staatliche Akteur durch sein Steuerungshandeln Abweichler
dazu ermunterte, sich fiir die Niederlassung zu entscheiden, um hieriiber eine
Dynamik zugunsten des westdeutschen Modells in Gang zu setzen. Auch im
Hochschul-Fall préaferierte eine Mehrheit der Professoren den wechselseitigen
Nichtangriffspakt bei der Verteilung der Grundausstattung, wihrend die staat-
lichen Steuerungsakteure sich bemiihten, die Hochschulen dazu zu bringen,
die Professoren zu motivieren, hieraus auszuscheren und damit eine Dynamik
in Richtung einer effektiveren Allokation von Ressourcen fiir die Forschung
einzuleiten. Im Poliklinik-Fall waren der staatliche Steuerungsakteur und die
Verbénde, die ihn beeinfluBit hatten, erfolgreich, konnten sich also iiber die
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gegenlidufigen Adressatenpriaferenzen hinwegsetzen, weil sich die Adressaten
nicht koordinieren konnten. Im Hochschul-Fall blieben die staatlichen Steue-
rungsakteure hingegen hinsichtlich der Konkurrenzintensivierung bei der
Allokation der Grundausstattung erfolglos, weil sie die blockierenden lokalen
Koordinationen nicht aufbrechen konnten.

In beiden Fillen war Steuerungshandeln erforderlich, damit das Steuerungs-
ziel tiberhaupt erreicht werden konnte beziehungsweise hitte erreicht werden
koénnen. Der Hochschulfall weist mit der Dynamik einer Konkurrenzeskalation
bei der Drittmittelakquisition allerdings auch auf die Moéglichkeit hin, daf8
das unkoordinierte kollektive Handeln von selbst in Richtung des Steuerungs-
ziels dringt, obwohl es den Priferenzen der Steuerungsadressaten wider-
spricht. An der Einfitlhrung von Btx schlieBlich kann man sich verdeutlichen,
daB auch bei einer Identitit von Steuerungszielen und Adressatenpriiferenzen
Steuerungshandeln erforderlich sein kann, um das gemeinsam Gewollte auch
zu erreichen. Hier hitte es wohl von Anfang an eine groBe Mehrheit der
potentiellen Nutzer begriiBt, wenn Btx schnell flichendeckend Verbreitung
gefunden hitte. Die Steuerungsabsicht, potentielle Nutzer zur Teilnahme zu
animieren, um so eine Dynamik weiterer Kaufentscheidungen in Gang zu
setzen, fillt daher mit den Préferenzen der Steuerungsadressaten zusammen.
Das unkoordinierte kollektive Handeln der Steuerungsadressaten driangt aber
eben nicht immer von selbst in die Richtung dessen, was diese wollen. Steue-
rungshandeln muB} vielmehr gelegentlich gleichsam als >Geburtshelfer< des
neuen Musters Beistand leisten.

Offensichtlich ist — wie das zumindest anfangliche MiBlingen der Einfiih-
rung von Btx in Deutschland zeigt — eine Uberemstlmmung von Steuerungs-
zielen und Adressatenpriferenzen allerdings keine hinreichende Voraussetzung
fiir Steuerungserfolg.”? Und umgekehrt liuft diesbeziigliche Nichtiiberein-
stimmung — wie das Gelingen der Transformation des ostdeutschen Gesund-
heitswesens und der Erfolg der staatlichen Akteure in der >Anheizung< der
Drittmittelkonkurrenz zeigt — nicht zwangslaufig auf Steuerungsversagen
hinaus. Der Einfithrungserfolg von Btx in Frankreich steht demgegentiber fiir
den (simplen, aber eben nicht selbstverstindlichen!) Fall von Steuerungserfolg
bei einer Ubereinstimmung von Steuerungszielen und Adressatenpriferenzen,
wihrend das Beispiel der Grundausstattung der Hochschullehrer fiir den Fall
steht, daB die Steuerung miBlingt, wenn die Steuerungsadressaten mit den
staatlichen Zielen nicht iibereinstimmen. Was bewirkt aber dann Erfolg oder

22 Vgl hierzu etwa auch die unterschiedlichen Ausginge der Fille, iber die Ostrom
(1990) berichtet.
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MiBerfolg des staatlichen Bemiihens, einen relativ geschlossenen statischen
Vorgang unkoordinierten kollektiven Handelns im Sinne der eigenen Steue-
rungsintentionen zu transformieren?

Die untersuchten Fille bestitigen zunichst die aus der Policy-Forschung
wohlbekannte Tatsache, dal der Wahl der Steuerungsmittel und der Intensitét
ihres Einsatzes durch den staatlichen Akteur groBe Bedeutung zukommt.
Flichendeckend eingesetzte und zudem massiv wirkende Instrumente — seien
es negative Sanktionen wie im Poliklinik-Fall, seien es Anreize wie im franzo-
sischen Btx-Fall — wirken offensichtlich recht zuverlissig. Allerdings reichen
auch durchaus empfindliche negative Folgen nicht immer aus, um ein durch
lokale Verhandlungskonstellationen stabilisiertes Muster unkoordinierten
kollektiven Handelns auszuhebeln — siehe die trotz Ressourceneinbuflen stabi-
len Nichtangriffspakte bei der Allokation der Grundausstattung an den deut-
schen Hochschulen. Selektiv und behutsam eingesetzte Instrumente sind da-
gegen, wie der deutsche Btx-Fall zeigt, extrem stéranfillig. Zwar wére es
falsch, ihr generelles Scheitern zu postulieren, aber zumindest sind sie voraus-
setzungsvoll. Dies wirft die Frage auf, warum der Staat dann nicht grundsétz-
lich nach der Devise >Nicht kleckern, sondern klotzen!< verfihrt. Die Antwort
liegt zum einen darin, dal Steuerungsakteure gar nicht liber die Moglichkeit
zu einem flichendeckenden massiven Einsatz ihrer Steuerungsinstrumente
verfligen — etwa wegen rechtlicher Einschrinkungen. Zum anderen wirken
die relativ hohen Kosten flichendeckend und massiv eingesetzter Steuerungs-
instrumente prohibitiv — sei es, daf3 sie ressourcenintensiv sind, wie bei massi-
ven Anreizen, sei es, daB sie hohe politische Kosten verursachen, wie bei
massiven Sanktionen. Vielfach ist der Aufwand eines solchen Steuerungs-
handelns im Vergleich zu den zu erwartenden Ertrigen offenbar zu hoch.

Die Fille zeigen weiterhin, daB fiir die Stimulation von Verhaltensdnderun-
gen unter den Steuerungsadressaten der spezifischen Ausgestaltung ihrer Kon-
stellation groBe Bedeutung zukommt. Ausschlaggebend ist dabei eine aus-
reichende wechselseitige Beobachtbarkeit zwischen den Steuerungsadressaten.
Inwieweit kénnen die zu steuernden Akteure beobachten, ob einzelne Steue-
rungsadressaten ihr Verhalten in die vom Steuerungsakteur gewollte Richtung
verdndern?

Im Btx-Fall war die Verhaltensdnderung gegeniiber dem etablierten Muster,
der Kauf eines Btx-Gerites, zwar nicht direkt beobachtbar, aber an den Markt-
preisen der Endgeriite und an der Vielfalt und den Preisen des Informations-
angebotes ablesbar. Der Charakter der sich selbst erfiillenden Prophezeiung
basierte wesentlich hierauf. Wihrend in Frankreich diese indirekte wechselsei-
tige Beobachtung die sich selbst beschleunigende Dynamik in Gang setzte,
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verhinderte die wechselseitige Beobachtung von Zégern in Deutschland, daf
die kritische Masse erreicht wurde, die fiir einen Erfolg von Btx erforderlich
war. Bei der Transformation des ostdeutschen Gesundheitswesens war die
Niederlassungsentscheidung direkt wie indirekt beobachtbar. Auch hier hing
das Zustandekommen der kritischen Masse, ab der die Niederlassungsspirale
sich in Gang setzte, wesentlich von dieser Beobachtbarkeit ab.

DaB der wechselseitige Nichtangriffspakt der Hochschullehrer bei der Ver-
teilung der Grundausstattung vom staatlichen Steuerungsakteur nicht aufge-
brochen werden konnte, zeigt freilich, da wechselseitige Beobachtbarkeit
— die auch hier gegeben war — einen ganz anderen Stellenwert erhilt, sofern
sie mit wechselseitiger Sanktionsfihigkeit in lokalen Verhandlungskonstella-
tionen, zumal wenn diese in kollektive Entscheidungen miinden, verbunden
ist. Anders als bei den Arzten, die individuell entscheiden konnten, wiren
hier kollektive Entscheidungen iiber eine Umverteilung herbeizufiihren gewe-
sen. Damit wiren die gegen den Nichtangriffspakt Aufbegehrenden nicht nur
beobachtbar gewesen, sondemn sie hatten auch durch fehlende Mehrheitsfahig-
keit ihrer Begehren sowie eventuelle zukiinftige Umverteilungsentscheidungen
zu ihren Lasten sanktioniert werden kdnnen. So vermochten die Steuerungs-
adressaten einander wechselseitig in Schach zu halten.

Wiederum anders geartet war schlieBlich die Konkurrenz der Hochschulleh-
rer um Drittmitte]l. Hier fehlte es den Steuerungsadressaten nicht nur — wie
in allen reinen Fillen unkoordinierten kollektiven Handelns, also auch im Btx-
und Poliklinik-Fall — an einer Sanktionsmoglichkeit gegen kollektiv uner-
wiinschte Verhaltensinderungen. Dariiber hinaus konnten die Adressaten auf-
grund der Anonymitit und Nichtoffentlichkeit der Antragsverfahren nicht
einmal beobachten, was die jeweils anderen taten. Um so mehr sahen sie sich
genotigt, im SchluB von sich selbst auf die anderen von diesen eine mit der
Ressourcenbediirftigkeit zunehmende Konkurrenzorientierung zu befiirchten
und sich selbst entsprechend zu verhalten. Hier basierte also die kollektive
Verhaltensianderung gerade auf der wechselseitigen Nichtbeobachtbarkeit.

In diesen Uberlegungen zur Beobachtbarkeit lassen sich auch die Verbinde
verorten. Handlungsfihige Verbiande kdnnen, wie etwa das Beispiel der Arzte-
verbénde bei der Transformation des ostdeutschen Gesundheitswesens zeigt,
durch ihre Informationspolitik dazu beitragen, da von den individuellen
Steuerungsadressaten zahlreiche oder wenige Verhaltensanderungen registriert
werden — eine angesichts potentiell asymmetrischer Informationen (Keck
1993) und opportunistischen Verhaltens (Williamson 1985) moglicherweise
entscheidende Ressource, die sich der Staat bei Kompatibilitit staatlicher und
verbandlicher Ziele zunutze machen kann. Auch die dritte Steuerungsstrategie
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im Btx-Fall hat in dieser Weise auf die Verbiande zuriickgegriffen. Divergiert
das Verbandsinteresse hingegen von den staatlichen Steuerungszielen, kann
die Informationspolitik der Verbinde einen Steuerungserfolg auch erheblich
erschweren.

Nach den Verbinden sei noch kurz auf die Rolle der Leistungsorganisatio-
nen eingegangen. Sowohl die Polikliniken als auch die Hochschulen erwiesen
sich als wenig handlungsfihige Akteure, die als kaum mehr als ein »nexus
of contracts« (Jensen/Meckling 1976: 310) anzusehen waren. Bei der Trans-
formation des ostdeutschen Gesundheitswesens richtete der staatliche Akteur
daher konsequenterweise sein Augenmerk von Beginn an auf die individuellen
Akteure in den Polikliniken, ignorierte hingegen die Polikliniken selbst voll-
stindig. Anders im Hochschul-Fall: Hier setzten die staatlichen Steuerungs-
akteure zunichst darauf, da8 die Individuen dazu motiviert werden kénnten,
in den kollektiven Entscheidungsprozessen der hochschulischen Selbstver-
waltung eine Umverteilung der Grundausstattung herbeizufiihren. Der inner-
hochschulische Nichtangriffspakt zwischen den Professoren erwies sich jedoch
als zu stabil, weshalb den Steuerungsakteuren nichts anderes iibrigblieb, als
ihren Steuerungszugriff tiber das unkoordinierte kollektive Handeln der Profes-
soren bei der Drittmittelakquisition vorzunehmen.

Letzteres macht noch einmal deutlich, daB dem staatlichen Steuerungsakteur
nicht selten mehr als ein Ansatzpunkt fiir die Steuerung unkoordinierten kol-
lektiven Handelns zur Verfligung steht. Auch wenn ein bestimmter Zugriff
aufgrund der Beschaffenheit der Konstellation der Steuerungsadressaten schei-
tert, kénnen sich noch andere Zugriffsmoglichkeiten bieten. Zu generellem
Steuerungsfatalismus besteht daher wenig AnlaB. Umgekehrt gilt freilich auch,
daB selbst bei einer fiir den Steuerungserfolg giinstigen Adressatenkonstella-
tion ein Rest von UngewiBheit bleibt. Denn die staatliche Steuerung unkoor-
dinierten kollektiven Handelns 148t sich niemals restlos gegen duflere Stor-
groBen abschirmen, da dies einen enorm hohen Ressourcenaufwand erforderte
und die Kosten zur Verringerung verbleibender ReststorgroBen vermutlich
exponentiell wiichsen. AuBere StorgroBen konnen aber schnell ihre eigenen
Pfadabhéngigkeiten hervorbringen und zielgerichtetes Handeln staatlicher
Akteure nachhaltig konterkarieren.
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Kapitel 8

Dynamische Verflechtung in der internationalen
Standardisierung

Philipp Genschel

Verflochtene Entscheidungsstrukturen haben einen schlechten Ruf. Im all-
gemeinen werden sie mit Verzogerungen, Blockaden und suboptimalen Ent-
scheidungen assoziiert. Die Literatur von Scharpf et al. (1976) bis Benz et
al. (1992) ist zwar sehr viel differenzierter und sieht durchaus auch Vorteile
der Verflechtung. Aber als Quintessenz wird doch meistens nur wahrgenom-
men, »daf} Entscheidungsprozesse, die mehrere organisatorische Arenen ver-
binden, fiir eine Intensivierung von Konflikten und fiir Blockaden anfillig
sind« (Benz/Scharpf/Zintl 1992: 195).

In diesem Beitrag soll gezeigt werden, daB verflochtene Strukturen unter
bestimmten Bedingungen auch konfliktmindernd, entblockierend und dynami-
sierend wirken kénnen. Der Probefall ist die internationale Standardisierung
von Telekommunikationstechnik. An der Entwicklung internationaler Stan-
dards fiir die Telekommunikation sind weltweit eine grof3e Zahl von Standar-
disierungsorganisationen beteiligt — ein aktuelles Handbuch zéhlt allein 50
(Macpherson 1990). Die meisten dieser Organisationen sind technisch und
regional spezialisiert. Aber es gibt breite Doméneniiberlappungen, die einen
hohen interorganisatorischen Abstimmungsbedarf begriinden. Die Etablierung
eines einheitlichen >Weltstandards< setzt deshalb in der Regel die Einigung
zwischen mehreren Standardisierungsorganisationen voraus. Die Frage ist,
ob die Produktion internationaler Standards dadurch erleichtert oder im Ge-
genteil erschwert wird.

Nimmt man zum MaBstab, was die an der Standardisierung Beteiligten
selbst von der verflochtenen Standardisierungsstruktur halten, so kime man
sicher zu einem negativen Urteil. RegelmiBig klagen die Experten iiber die
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»alarmierend« hohe Zahl von Standardisierungsorganisationen (Rankine 1990:
46; vgl. auch Reynolds 1990: 433), deren parallele Operation zu Ressourcen-
verschwendung (Irmer 1990: 5), Zeitverzug (Rusconi 1990: 2), iibermaBiger
Konkurrenz und Inkonsistenzen in der Standardisierung fithre (Cullen 1987:
183). Eine stirkere Zentralisierung und Entflechtung gilt als wiinschenswert.
Trotzdem geschieht aber nichts, um dem Wildwuchs ein Ende zu setzen und
die organisatorische Vielfalt zurlickzuschneiden. Fast alle groflen Akteure der
Telekommunikation — Hersteller, Netzbetreiber, Diensteanbieter und institutio-
nelle GroBkunden — unterstiitzen mehrere Standardisierungsorganisationen
gleichzeitig mit Mitgliedsbeitragen, Experten und Standardisierungsinitiativen
und tragen dadurch zur Perpetuierung der doch eigentlich kritisierten organisa-
torischen Fragmentierung bei.

Bevor die Effizienz oder Ineffizienz der fragmentierten Standardisierungs-
struktur diskutiert wird, soll deshalb zunichst untersucht werden, wie sie sich
tiberhaupt entwickeln und stabilisieren konnte. Warum haben die Akteure eine
Struktur geschaffen, die sie doch offenbar nicht gut finden (Abschnitt 8.1),
und warum haben sie diese Struktur seit ihrer Entstehung auch noch stindig
reproduziert (Abschnitt 8.2)? Erst auf der Grundlage dieser Ermittlungen wird
dann die Performanz der verflochtenen Standardisierungsstruktur erdrtert
(Abschnitt 8.3). Behindert sie die Standardisierung, oder férdert sie sie? Blok-
kiert sie Einigungen, oder erleichtert sie sie? Bei der Beantwortung dieser
Fragen fallen Einsichten ab, die moglicherweise (iber das Beispiel der Standar-
disierung in der Telekommunikation hinaus fiir die Analyse von verflochtenen
Entscheidungsstrukturen von Bedeutung sind (Abschnitt 8.4).

8.1 Die Genese der organisatorischen Fragmentierung

Bis in die siebziger Jahre hinein war die internationale Standardisierung in
der Telekommunikation ausgesprochen einfach geregelt. Es gab eine zentrale
Organisation, das >International Telegraph and and Telephone Consultative
Committee< (CCITT), in der alle Standards geschrieben wurden. Das CCITT
war eine Untereinheit der fiir die Telekommunikation zustéindigen Sonder-
organisation der Vereinten Nationen, der >Internationalen Fernmeldeunion«
ITU. Seine Mitglieder waren die nationalen Fernmeldebetreiber. Sie kamen
regelmiBig alle vier Jahre zu einer Mitgliedervollversammlung zusammen,
identifizierten den gemeinsamen Standardisierungsbedarf, beauftragten Stu-
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diengruppen von technischen Experten, Entwiirfe fiir entsprechende Standards
auszuarbeiten, und befanden iiber die Verabschiedung solcher Entwiirfe als
vollgiiltige CCITT-Standards. Die CCITT-Standards oder Empfehlungen (Re-
commendations), wie sie offiziell genannt wurden, waren juristisch unver-
bindliche Dokumente, zu deren »mdglichst strenger Einhaltung« die Mitglieds-
verwaltungen Jediglich »im eigenen wie auch im allgemeinen Interesse einge-
laden« waren (Chapuis 1976: 21). Trotzdem war die Befolgung im allgemei-
nen sehr hoch. Eine informelle Konsensregel — abgestimmt wurde nur, wenn
es sich tiberhaupt nicht vermeiden lieB - sorgte dafiir, daB kaum je Standards
verabschiedet wurden, die fiir relevante Akteure unakzeptabel waren.

8.1.1 Das »alte« Regime

Im Aufbau des CCITT spiegelte sich die dominierende Stellung, die die Fern-
meldebetreiber in der Telekommunikation bis in die achtziger Jahre hinein
besetzt hielten (Cowhey 1990: 176). Die Telekommunikation war weltweit
in gegeneinander weitgehend abgeschlossene nationale Systeme fragmentiert,
und jedes dieser Systeme wurde von einem nationalen Monopolbetreiber
kontrolliert (vgl. zum Folgenden Schneider 1991; Noam 1992; Grande 1994).
Die Monopole waren entweder unmittelbar staatlich, wie etwa im Fall der
klassischen europdischen Post- und Fernmeldeverwaltungen (PTTs), oder
staatlich eng regulierte Privatunternehmen, wie zum Beispiel AT&T in den
Vereinigten Staaten. Das Monopol umfaBte den Betrieb von Telekommunika-
tionsnetzen, das Angebot von Telekommunikationsdiensten und in der Regel
auch den Vertrieb und die Vermietung von Endgeriten. Daneben libten die
Betreiber auch noch eine sehr enge vertikale Kontrolle tiber die Entwicklung
und Produktion von Telekommunikationstechnik aus. In manchen Landern
wie zum Beispiel Schweden, Kanada oder den USA produzierten sie die
Technik unmittelbar selbst. In Japan und Kontinentaleuropa deckten sie da-
gegen ihren Bedarf bei einem kleinen Kreis formal eigenstiandiger nationaler
Hersteller, mit denen sie sehr langfristige Lieferbeziehungen unterhielten
(Hoflieferanten). Die Hersteller waren fast vollstindig von den Auftrigen des
nationalen Betreibers abhangig, weil nahezu alle Moglichkeiten des Auswei-
chens auf auslandische Mirkte durch Zollprotektion und nationale Beschaf-
fungspolitiken verbaut waren. Den Betreibern gab das quasi-hierarchische
Durchgriffsmoglichkeiten auf die Hersteller (Lehmbruch 1989: 227-228;
Hiittig 1989: 147). Fiir die Hersteller war es ein goldenes Gefangnis. Der
Heimmarkt war ihnen sicher. Konkurrenz gab es im Telekommunikations-
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sektor so gut wie gar nicht. Der Handel mit Telekommunikationstechnik war
gering. Dienstleistungen wurden tiberhaupt nicht gehandelt.

Der einzige Kontaktpunkt zwischen den gegeneinander abgeschotteten
nationalen Monopolsystemen war die Bereitstellung internationaler Telekom-
munikationsverbindungen. Um internationale Telefon- und Telegrafendienste
anbieten zu konnen, muBten die Betreibergesellschaften benachbarter Lander
Uberginge zwischen ihren nationalen Netzen schaffen und sich auf die admi-
nistrativen, technischen und rechtlichen Regeln der Kooperation einigen. Vor
allen Dingen muBten sie fiir die notwendige technische Kompatibilitit an der
interationalen Netzschnittstelle sorgen. Im Prinzip hétten sie sich dabei natiir-
lich in jedem einzelnen Fall auf besondere Regeln einigen kénnen. Aber es
wurde schon sehr friih deutlich, daB die Anwendung einheitlicher Normen
die Verhandlungskosten wesentlich senken und den Ausbau internationaler
Telekommunikationsverbindungen stark vereinfachen wiirde (Reid 1985: 5).

Die Anfinge einer multilateralen Koordination der internationalen Telekom-
munikation lassen sich bis weit in das 19. Jahrhundert zuriickverfolgen. 1865
kamen in Paris Regierungsvertreter aus 20 européischen Lindern zusammen
und unterzeichneten eine >internationale Telegraphenkonvention¢, mit der
wichtige rechtliche, organisatorische, betriebliche und technische Aspekte des
internationalen Telegrafenverkehrs vereinheitlicht wurden. Auflerdem griin-
deten sie eine >Internationale Telegraphenunions, die diese Konvention auf
periodischen Regierungskonferenzen tiberarbeiten und an geénderte politische
und technische Rahmenbedingungen anpassen sollte.! Im Zuge der Expansion
der internationalen Telefonie wurde das rechtsverbindliche internationale
Vertragsregime der ITU durch ein unverbindliches Standardregime erganzt.
Die Telefonie war eine komplexere und dynamischere Technik als die Tele-
grafie. Auerdem waren die Unterschiede zwischen den nationalen Telefon-
netzen groBer und schwieriger zu tiberbriicken als in der Telegrafie. Es er-
schien daher wenig sinnvoll, die technische Koordination allein den relativ
unbeweglichen und technisch weitgehend inkompetenten ITU-Regierungskon-
ferenzen zu iiberlassen. 1924 wurde deshalb die Vorgingerorganisation des
CCITT gegriindet, der >Internationale Beratende AusschuB fiir den Fernsprech-
verkehr< (CCIF). Sie sollte den technischen Sachverstand der Mitgliedsver-
waltungen biindeln, um Standards zur Regelung der komplizierten technischen
und betrieblichen Detailprobleme der internationalen Telefonie zu entwickeln
(Chapuis 1976; Savage 1989: Kapitel 4).

1 1932 wurde die internationale Telegraphenunion mit der internationalen Funktelegra-
phenunion zur heutigen Fernmeldeunion fusioniert.
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Anfénglich glich das CCIF eher einer »Telefon Akademie« (Chapuis 1976:
29) als einer reinen Standardisierungsorganisation. Es kiimmerte sich vor
allem um die Loésung technischer Grundlagenprobleme, wie zum Beispiel der
Vermeidung von Signalverlusten bei Langstreckeniibertragungen, was seinen
Empfehlungen eher den Charakter von How-to-do-Anleitungen denn von
Standards gab. Erst mit der Zeit traten Probleme der Koordination und Kom-
patibilitdt in den Vordergrund. MaBe, Definitionen und Terminologien wurden
vereinheitlicht, Qualititsstandards fiir internationale Verbindungen vereinbart
und die internationalen Schnittstellen nationaler Netze standardisiert. Daneben
nahmen Fragen der Tarifgestaltung einen breiten Raum ein. In den flinfziger
und sechziger Jahren entwickelte das inzwischen zum CCITT gewandelte
CCIF international einheitliche Rufnummem- und Rufleitpldne und schuf
damit eine wichtige Voraussetzung fiir die gewaltige Expansion des internatio-
nalen Telefonverkehrs, die in den siebziger Jahren einsetzte; ein Erfolg, der
die Bedeutung bestitigte, die das CCITT fiir die internationale Koordinierung
der national fragmentierten Telekommunikation gewonnen hatte.

8.1.2 »Neues Regime« und organisatorische Zersplitterung
der Standardisierung

Zwei Entwicklungen haben wihrend der siebziger und achtziger Jahre die
Statik der alten Telekommunikationsordnung unterhéhlt und sie wihrend der
neunziger Jahre fast vollkommen zum Einsturz gebracht: die Konvergenz der
Telekommunikation mit der Computertechnik und die Politik der Deregulie-
rung und Liberalisierung?. Beide Entwicklungen haben zu einer Transnationa-
lisierung und Kommerzialisierung der Telekommunikation gefiihrt und die
zentrale Stellung der nationalen Netzbetreiber unterminiert. Die PTTs verloren
das Monopol auf Netzbetrieb und Diensteangebot und wurden — auf mehr oder
weniger stark regulierter Basis — dem Wettbewerb mit privaten Netz- und
Diensteanbietern ausgesetzt. Der Endgeriatemarkt wurde liberalisiert. Viele
Fernmeldebetreiber verloren ihren 6ffentlichen Status, wurden privatisiert und
in normale Privatunternehmen umgewandelt. Auch ihre vertikalen Kontroll-
moglichkeiten nahmen ab. Mit der Computerisierung der Telekommunikation
stiegen die Forschungs- und Entwicklungskosten enorm an und 14sten eine

2 Die Hintergriinde und Folgen dieser Entwicklungen konnen hier nicht im einzelnen
diskutiert werden. Vgl. aber die ausfiihrliche Studie von Schneider (1995).
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Welle von grenziiberschreitenden Unternehmenskooperationen und -fusionen
aus (vgl. Grande/Héusler 1994: 94-95). Die Hersteller mufiten sich an den
internationalen Markt wenden, um ihre Absatzzahlen zu steigern. Die Bindung
an die heimischen PTTs wurde schwicher, auch deshalb, weil diese in vielen
Fillen selbst dazu iibergingen, auf dem internationalen Markt zu beschaffen®.

Der Netzbetrieb und das Diensteangebot, die frither auf rein nationaler
Basis organisiert worden waren, wurden teilweise von transnationalen Akteu-
ren iibernommen und auf transnationaler Basis realisiert. Fernmeldebetreiber
begannen, globale Allianzen zu bilden, in fremden Lindern zu operieren und
um die Betreuung multinationaler Kunden zu konkurrieren (vgl. Bernard
1994). Industrieunternehmen, Banken und Versicherungen bauten eigene,
speziell auf ihre besonderen Kommunikationsbediirfnisse zugeschnittene Pri-
vatnetze auf, die nur noch selektiv auf die Ressourcen des 6ffentlichen Netzes
zuriickgriffen oder dieses sogar ganz umgingen (Schneider 1994). Anbieter
von Spezialdiensten traten auf den Markt und zielten auf internationale Kund-
schaft. Nationale Grenzen horten auf, technische Grenzen zu sein. Netze
wurden transnational ausgebaut und Ausriistungen und Dienstleistungen iiber
nationale Grenzen hinweg gehandelt. Die frither sehr stark ausgepréagten natio-
nalen Unterschiede der Technik nahmen ab. Dafiir nahm aber die funktionale
Ausdifferenzierung zu. Neben der Trias von Telegrafie, Telefonie und Telex,
die lange Zeit das gesamte Spektrum von Telekommunikationsdiensten ausge-
macht hatte, wurden eine Vielzahl neuer Dienste, vor allem im Bereich der
Computer- und Datenkommunikation, entwickelt und ausgebaut. Man denke
nur an Telefax, Datenferniibertragung oder Multimedia. Auch in der Uber-
tragungstechnik nahm der Optionenreichtum zu. Informationen kdnnen heute
analog iibertragen werden oder digital, paket- oder leitungsvermittelt, drahtge-
bunden, iiber Glasfaser oder Mobilfunk oder per Satellit (Rutkowski 1991).

Im Zuge der technischen, politischen und 6konomischen Transformation
der alten Telekommunikationsordnung wandelte sich auch das internationale
Standardisierungsregime. Das CCITT verlor sein Monopol. Die organisatori-
sche Zerfaserung der Standardisierung begann. Schon wiahrend der sechziger
Jahre hatte die einsetzende Konvergenz der Telekommunikation mit der Com-
putertechnik zu ersten Uberschneidungen zwischen den Aktivititen des CCITT

3 Seit Anfang der neunziger Jahre sind die europiischen éffentlichen Netzbetreiber auer-
dem durch EG-Richtlinie gezwungen, ihre Beschaffungen fiir ausldndische Konkurrenz
zu 6ffnen. Vgl. Ratsrichtlinie 93/38 vom 14. Juni 1993: >Coordinating the Procurement
Procedures of Entities operating in the Water, Energy, Transport and Telecommunica-
tions Sectorsc<.
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und anderen formal nicht mit der Telekommunikation befaBten internationalen
Standardisierungsorganisationen gefiihrt, vor allem mit der >Internationalen
Organisation fiir Standardisierungc (ISO)* und der >Internationalen Elektro-
technischen Kommission< (IEC)°, aber auch der >Europiischen Vereinigung
von Computerherstellernc (ECMA)® und dem >Institut elektrotechnischer In-
genieure< (IEEE)’. Die Abgrenzungskriterien zwischen den vormals klar ge-
trennten Jurisdiktionen wurden unscharf, vor allem im Bereich der Computer-
kommunikation kam es mit der Zeit zu immer gréBeren Uberlappungen. Das
Monopol des CCITT verlor sich in der wachsenden »diagonalen Interdepen-
denz« (Astley/Fombrun 1983: 207, 225) zum Computerbereich.

Wirklich ernst wurde es mit der organisatorischen Aufsplitterung der Stan-
dardisierung aber erst, als wihrend der achtziger Jahre eine groBBe Welle von
Organisationsneugriindungen einsetzte. In Nordamerika, im pazifischen Raum
und in Europa entstanden neue regionale Standardisierungsorganisationen,
die sich auf die Normierung von Netzinfrastrukturen und Massendiensten
spezialisierten: das »ANSI Standardisierungskomitee T1< in den Vereinigten
Staaten, das >Komitee fiir Telekommunikationstechnik< (TTC) in Japan und
das >Europdische Institut fiir Telekommunikationsstandards< (ETSI) in Frank-
reich. Im Bereich der Computerkommunikation kam es zur explosionsartigen
Ausbreitung von Industrieverbénden, die Standards fiir Spezialkommunika-
tionsdienste und fiir die einheitliche Umsetzung von Kommunikationsstandards
in Produkte® entwickeln. Zu diesen Verbinden gehéren zum Beispiel die
»Standards Promotion and Application Group« (SPAG), die »Corporation for

4 Die ISO wurde 1947 als weltweiter Dachverband von 25 nationalen Normungsgremien
gegriindet. Die Mitgliederzahl ist inzwischen auf rund 90 gewachsen. Der Zustindig-
keitsbereich umfaBt alle technischen Bereiche auBerhalb der Telekommunikation und
der Elektrotechnik. Das deutsche Mitglied ist das Deutsche Institut fiir Normung (DIN).

5 Die IEC wurde 1904 gegriindet und kiimmert sich um die internationale Standardi-
sierung von Elektrotechnik. Sie ist, dhnlich wie die ISO, ein Dachverband nationaler
Normungsorganisationen. Das deutsche Mitglied ist die Deutsche Elektrotechnische
Kommission (DKE).

6 Die ECMA ist ein 1961 gegriindeter Industrieverband von gegenwirtig etwas mehr
als 30 informationstechnischen Unternehmen. Die Mitgliedschaft beschrinkt sich nicht
auf rein europiische Firmen, sondern umfaft auch einige Unternehmen aus den Ver-
einigten Staaten und aus Japan, die substantielle Geschiftsinteressen in Europa haben.

7 Das IEEE (Institute of Electrical and Electronics Engineers) ist eine 1963 gegriindete
Ingenieursvereinigung mit Sitz in den Vereinigten Staaten. Ihre Mitgliedschaft umfat
rund 300 000 Ingenieure aus 130 Lindern der Welt.

8 Diese Standardisierung der Standardverwendung wird im allgemeinen als funktionale
Standardisierung bezeichnet.
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Open Systems< (COS), der »Asia Oceania Workshop<« (AOW), die »Cooper-
ation for Open Systems Interconnection Networking in Europe< (COSINE),
die >World Federation of MAP/TOP Users< (MAP/TOP), die >Electronic
Document Interchange Group< (EDIFACT), der >European Workshop for
Open Systems< (EWOS) und die >Internet Society< (Isoc). Die Standardisie-
rungsstruktur ist dadurch organisatorisch sehr stark zerfasert (vgl. Abbildung
1)°. Was trieb die Akteure plotzlich dazu, neue Organisationen zu griinden,
statt sich wie bisher mit den alten Organisationen CCITT, ISO und IEC zu
begniigen? Drei Interessenkomplexe scheinen eine besondere Rolle gespielt
zu haben: lokale Interessen, Reforminteressen und Wettbewerbsinteressen.'®

8.1.3 Lokale Interessen

Die Deregulierung und Computerisierung konfrontierte die Akteure in der
Telekommunikation mit ganz neuen Problemen der Standardisierung. Die De-
regulierung zerbrach die Klammer hierarchischer Kontrolle, die bis dahin die
nationalen Netzinfrastrukturen technisch zusammengehalten hatte. Plotzlich
mubBte nicht mehr nur der ZusammenschluB8 verschiedener (nationaler) Netze
dezentral koordiniert werden, sonderm auch die bisher von den nationalen
Fernmeldebetreibern hierarchisch gesteuerte Integration dieser Netze selbst.
Die Menge der zu standardisierenden Sachverhalte wuchs damit enorm an,
ein Trend, der durch die Computerisierung der Telekommunikation noch
verstirkt wurde. Die Proliferation von neuen Diensten, Komponenten und
Netzfunktionen erzeugte neue Kompatibilititsbediirfnisse und damit neue
Koordinationsprobleme, die standardisiert werden muBten (Genschel/ Werle
1995).

Das Wachstum des Standardisierungsbedarfs war zwar ein weltweites Phé-
nomen; aber es wurde vorwiegend lokal erlebt. Trotz der beschleunigten Glo-
balisierung und Transnationalisierung der Telekommunikation waren die Inter-
aktionen und Interdependenzen zwischen ridumlich eng benachbarten Akteuren
in der Regel immer noch intensiver als zwischen rdumlich weiter getrennten.

9 Die Abbildung zeigt die aus der Perspektive des CCITT wichtigsten internationalen
Standardisierungsorganisationen fiir die Telekommunikation. Sie erfaBt aber keineswegs
alle solchen Organisationen. Fiir einen griindlicheren Uberblick iiber die Standardisie-
rungslandschaft in der Telekommunikation vgl. Macpherson (1990).

10 Damit soll natiirlich keineswegs gesagt werden, daf dies die einzigen wirkungskriftigen
Motive waren.
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Abb. 1: D
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AuBerdem traten die neuen Koordinationsprobleme auch nicht iiberall zur
selben Zeit und in derselben Form auf. Beides gab der lokalen Koordination
eine besondere Vordringlichkeit und lieB die globale Koordination als nach-
geordnetes Problem erscheinen. Statt neue Probleme an eine Weltorganisation
wie etwa das CCITT zu liberweisen, wurden deshalb vielfach neue regionale
Organisationen gegriindet, von denen man sich eine bessere Responsivitit fiir
spezifisch lokale Anliegen und eine schnellere Reaktionsfihigkeit erwartete.

So verlieB man sich zum Beispiel, als in den Vereinigten Staaten AT&T
entflochten und in Japan NTT privatisiert wurde, nicht darauf, da8 in Zukunft
das CCITT mit seinen Standards die technische Integritéit der nationalen Netz-
infrastrukturen sichern werde, sondern schuf eigens fiir diesen Zweck neue
Standardisierungsorganisationen: T1 und TTC. Die Sorge um die nationale
Netzinfrastruktur war (verstandlicherweise) groBer als das Interesse an inter-
nationaler Kompatibilitit, so daB3 den besser kontrollierbaren nationalen Orga-
nisationen der Vorzug gegeben wurde. Um das Problem der internationalen
Kompatibilitit aber nicht vollkommen zu vernachléssigen, gab man den neuen
Organisationen immerhin so liberale Beteiligungsregeln, daBl auch auslédndi-
sche Akteure an ihrer Arbeit teilnehmen konnten. Inzwischen haben sie sich
zu regionalen Organisationen entwickelt, deren Mitgliedschaft weit iiber die
Grenzen ihrer Heimatlidnder hinausreicht. Auch in Europa schuf man eine
neue regionale Organisation, das ETSI, allerdings nicht allein aus Sorge um
die technische Integritit der europdischen Telekommunikationsnetze in einer
deregulierten Umwelt, sondern auch mit Blick auf das Projekt eines gemein-
samen europdischen Binnenmarktes in der Telekommunikation (vgl. Lifchus
1985; Besen 1990a, 1990b; Hawkins 1992).

8.1.4 Reforminteressen

Ein zweites Motiv fiir die Griindung neuer Standardisierungsorganisationen
war die Unfahigkeit von CCITT, ISO und IEC, sich den neuen technischen,
politischen und 6konomischen Gegebenheiten anzupassen. Alle drei Organisa-
tionen standen zwar unter erheblichem Reformdruck, waren aber unfihig, ihn
in ReformmaBnahmen zu tibersetzen. Privatwirtschaftliche Unternehmen for-
derten, das CCITT solle ihnen Gleichberechtigung mit den PTTs gewéhren.
Die Beteiligungsregeln miifiten liberalisiert werden, um den neuen Macht-
verhiltnissen in der Telekommunikation Rechnung zu tragen. Transnationale
Konzerne beschwerten sich iiber die nationale Gliederung von ISO und IEC,
die es ihnen unméglich mache, ihre grenziibergreifenden technischen Inter-
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essen angemessen in die Standardisierung einzubringen. AuBBerdem wurde tiber
die Langsamkeit der Standardisierungsverfahren geklagt, die in einem immer
groBeren Miflverhiltnis zum Tempo der technischen Entwicklung stehe. Die
Umsetzung solcher Forderungen in Reformen scheiterte in allen drei Organisa-
tionen am Widerstand von Vetogruppen'', die ihre EinfluBchancen bedroht
sahen. Im CCITT waren es vor allen Dingen die Entwicklungslinder, die
befiirchteten, an den Rand gespielt zu werden, in der ISO und im JEC waren
es die nationalen Standardisierungsorganisationen. Da gegen den Widerstand
dieser Gruppen keine konstitutionellen Anderungen beschlossen werden konn-
ten, blieben Reformen weitgehend aus.

Damit brauchten sich die Reformbefiirworter aber nicht zufriedenzugeben.
Um die Struktur- und Verfahrensinnovationen zu erreichen, die in den alten
Standardisierungsorganisationen blockiert wurden, konnten sie auf die Griin-
dung von neuen Organisationen ausweichen und sich damit dem Einspruch
der Vetogruppen entziehen (vgl. OECD 1991: 84-85). Besonders im Bereich
der funktionalen Standardisierung scheint das ein starkes Motiv gewesen zu
sein. Die Neugriindung von Verbdnden wie MAP oder COS wurde von den
Beteiligten als »Revolte ... gegen die Organisations- und Verfahrensweisen«
von CCITT, ISO und IEC verstanden. Das Prinzip der Komiteestandardisie-
rung sei zwar nach wie vor »gesund, aber seine Umsetzung [in den alten
Standardisierungsorganisationen] fehlerhaft« (Cargill 1989: 115; vgl. auch
Besen 1993: 20). Auch bei der Grlindung von T1, TTC und ETSI sollen die
Reformdefizite des CCITT eine Rolle gespielt haben (Besen/Farrell 1991:
311). Auf jeden Fall wurden im Rahmen der neuen Organisationen Strukturen
und Verfahren realisiert, die in den alten Organisationen nicht durchsetzbar
gewesen waren: offenere Mitgliedschaftsregeln, schlankerer Aufbau und direk-
te, nicht durch nationale Spitzenverbande mediatisierte Beteiligung von Unter-
nehmen an der internationalen Standardisierung.'?

11 Als Vetogruppe verstehe ich einen kollektiven Akteur, ohne dessen Zustimmung eine
bestimmte Policy-Entscheidung nicht getroffen werden kann (Tsebelis 1993: 6).

12 Ein interessanter, hier aber nicht weiter zu vertiefender Aspekt der Geschichte (vgl.
aber unten Abschnitt 3) ist, daB durch die Neugriindungen die Reformblockaden in
den alten Organisationen, die der AnlaB der Neugriindungen gewesen waren, teilweise
aufgebrochen wurden. Mit den neuen Organisationen erhielten die Reformbefiirworter
in den alten Organisationen nimlich neue Exit-Optionen, die ihren Reformforderungen
(voice) zusitzlich Nachdruck verliehen. Die politischen >terms of trade< verschoben
sich dadurch zu ihren Gunsten. Nach der ersten Welle von Neugriindungen kamen
deshalb am Ende der achtziger Jahre in CCITT, ISO und IEC die Reformprozesse in
Gang, die vorher blockiert gewesen waren. Zumindest im CCITT hat das zu einigen
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8.1.5 Wettbewerbsinteressen

Durch die Griindung neuer Standardisierungsorganisationen lieflen sich aber
nicht nur Reformgegner ausgrenzen, sondern auch Konkurrenten. Das war
ein weiteres Motiv, das bei vielen Neugriindungen eine Rolle spielte.

In der alten Welt der Telekommunikation war die internationale Standardi-
sierung ein reines Koordinationsspiel (vgl. Abbildung 2). Die CCITT-Stan-
dards erleichterten den Aufbau internationaler Verbindungen und generierten
dadurch zusitzlichen Verkehr, von dem die beteiligten PTTs und indirekt auch
deren Zulieferer profitierten. Niemand muflte eine Verschlechterung seiner
Position befiirchten, denn solange die Fernmeldemonopole staatlich garantiert
und die Zulieferbeziehungen streng kartellisiert waren, erlaubten Standards
weder in die Kundenstdimme anderer PTTs einzudringen noch anderen Herstel-
lern ihre Auftrige abspenstig zu machen (Schmidt/Werle 1994: 8; Besen
1993: 12). Die Standardisierung, in Abbildung 2 durch die Einigung auf die
Strategickombination (aa), bot Effizienz ohne Reue, was die Konfliktarmut
der CCITT-internen Auseinandersetzungen weitgehend erklart.

Mit der Kommerzialisierung und Transnationalisierung der Telekommunika-
tion hat sich das deutlich gedndert. Die Effekte der Standardisierung sind
ambivalenter geworden. Einerseits hat die Abhdngigkeit von Standards zu-
genommen, weil viele Ordnungsleistungen, die friiher zentral durch die PTTs
erbracht wurden, jetzt dezentral geleistet werden miissen (vgl. Besen 1993:
17). Standards sichern die Kompatibilitit, ohne die Telekommunikationsnetze
nicht funktionieren und Telekommunikationsmérkte sich nicht entwickeln
konnen, und sind insofern in jedermanns Interesse. Andererseits ist aber auch
die Gefahr gewachsen, durch Standards individuell geschédigt zu werden. Ein
Standard, der den eigenen Planungen und Investitionsschwerpunkten ent-
spricht, kann einen Wettbewerbsvorsprung oder gar ein temporares Monopol
bedeuten; ein Standard, der eigene Planungen durchkreuzt und alte Investitio-
nen entwertet, bringt dagegen Wettbewerbsnachteile. Aus dem reinen Koor-
dinationsspiel ist deshalb ein Kampf der Geschlechter geworden (vgl. Ab-

bemerkenswerten Verdnderungen gefiihrt, die ihren deutlichsten Ausdruck in der Ande-
rung des Organisationsnamens fanden. Das CCITT heiBt heute >ITU Standardisierungs-
sektor fiir Telekommunikation< (ITU-T; vgl. ITU 1992).
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Abb. 2: Reine Koordination

Abb. 3: Kampf der Geschlechter
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bildung 3).!* Die Akteure teilen zwar nach wie vor eine generelle Aversion
gegen Inkompatibilitét (ab, ba), aber sie sind nicht mehr indifferent, wie Kom-
patibilitit realisiert werden soll (aa oder bb). Das allgemeine Interesse an
Standards wird durch Interessenkonflikte liber deren konkrete Gestalt {iber-
lagert (Schmidt/Werle 1994: 9; Swann 1994: 242).

In dem so geédnderten strategischen Umfeld erschien es manchen Akteuren
lohnend, Standardisierungsprozesse sozial zu schlieBen. Vielerorts machten
kleine Gruppen von Gleichgesinnten ihre eigenen Standardisierungsorganisa-
tionen auf, um die Einigungsprobleme zu reduzieren und die Wahrscheinlich-
keit, sich mit den eigenen Vorstellungen durchsetzen zu kdnnen, zu erhéhen.
Am deutlichsten sichtbar wurde dieses Motiv bei der im Marz 1983 gegriinde-
ten SPAG. SPAG war die Schépfung einiger groBer européischer Computer-
unternehmen, die damit die Standardisierung auf dem rasch an kommerzieller
Bedeutung gewinnenden Feld der Computerkommunikation zu kontrollieren
hofften. Ahnlich wie IBM mit ihrer System/360-Architektur den Markt fiir
GroBrechner beherrscht hatte, wollten sie mit ihren gemeinsamen Standards
den Markt fiir Computerkommunikationsausriistungen dominieren. In einer
der #lteren Standardisierungsorganisationen, wie etwa der ISO, hitte ihnen
das schwerlich gelingen konnen,!* weil dort die Unternehmen mit am Tisch
saBen, die iibervorteilt werden sollten (Genschel 1994).

Das Fazit dieser Analysen ist einfach: das einheitliche System der inter-
nationalen Standardisierung zersplitterte wihrend der achtziger Jahre, weil
einige Akteure teils in Reaktion auf und teils in Antizipation von Deregulie-
rung, Computerisierung und Transnationalisierung Interessen an der Telekom-
munikationsstandardisierung entwickelten, die innerhalb von CCITT, ISO und
IEC nur mit Einschrankungen realisierbar waren — lokale Interessen, Reform-
interessen und Wettbewerbsinteressen. Um diese Interessen zu realisieren,
waren sie bereit, die organisatorische Einheit der internationalen Standardisie-
rung zu opfern und neue Standardisierungsorganisationen zu griinden.

13 Die Geschichte zumm Kampf der Geschlechter ist folgende. Ein Ehepaar mochte den
Abend gemeinsam verbringen, aber sie (I) ginge lieber zu einem Boxkampf (a) und
er (II) lieber in die Oper (b). Im Zweifelsfall wire jeder von ihnen bereit, seine Lieb-
lingsbeschaftigung zu opfern, um mit dem anderen zusammen sein zu konnen. Aber
natiirlich ist jedem von ihnen lieber, wenn der andere seine Lieblingsbeschiftigung
opfert.

14  Es gelang ihnen freilich auch so nicht (vgl. Genschel 1995).
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8.2 Warum ist die organisatorische Fragmentierung stabil?

Fiir die Fragmentierung der Standardisierungsstruktur gab es also gute Griinde.
Dennoch legten sich die Stirnen vieler Standardisierungsexperten in Sorgenfal-
ten. Die Proliferation von Standardisierungsorganisationen fithre, so fiirchteten
sie, zu unnoétigen Kosten und Koordinationsproblemen, zu Unsicherheit, Ver-
wirrung und Zeitverzug (David 1993: 14; vgl. auch Cullen 1987; Rankine
1990; Reynolds 1990; Besen 1993). Warum hat sich die fragmentierte Struktur
trotzdem stabilisiert?

8.2.1 Verpflichtungsprobleme

In von mir gefiihrten Experteninterviews wurde zuweilen vermutet, der Grund
fiir die Fragmentierung der Standardisierungsstruktur liege in der mangelnden
gegenseitigen Verpflichtungsfihigkeit der betroffenen Akteure (vgl. Genschel
1995). Im Prinzip, so wurde behauptet, seien alle Unternehmen an einer zen-
tralisierten und integrierten Struktur der Standardisierung interessiert. Auch
der Weg dorthin sei im Grunde einfach. Die Unternehmen miiiten nur auf-
horen, bei mehreren Standardisierungsorganisationen gleichzeitig mitzuarbei-
ten, und ihre Aufmerksamkeit statt dessen auf wenige gemeinsame Organisa-
tionen konzentrieren. Was die Unternehmen allerdings abhalte, diesen Weg
zu beschreiten, sei die Unsicherheit dariiber, ob die anderen auch folgen wiir-
den. Aus Angst, allein im »Regen stehengelassen< zu werden, beteiligten sie
sich an der Arbeit aller fiir sie relevanten Standardisierungsorganisationen,
auch wenn sie dadurch zur Reproduktion der fragmentierten Standardisie-
rungsstruktur unwillentlich beitriigen. Spieltheoretisch gesehen entspricht die
so charakterisierte Problemlage dem Versicherungsspiel (vgl. Abbildung 4),
in dem die Spieler zwar ein iiberragendes gemeinsames Kooperationsinteresse
(cc) haben, aber aus Unsicherheit dariiber, ob der jeweils andere diesem Inter-
esse auch folgen wird, dazu verleitet werden kénnen, die Kooperation zu ver-
weigern (dd; Scharpf 1989: 160).

Richtig ist auf jeden Fall, daB3 viele Unternehmen in mehreren internationa-
len Standardisierungsorganisationen gleichzeitig mitarbeiten. Hawkins behaup-
tet zum Beispiel, daB multinationale Telekommunikationskonzerne in der
Regel alle drei regionalen Organisationen T1, TTC und ETSI mit Standardi-
sierungsexperten beschicken (Hawkins 1992: 350). Ahnliches wird auch aus
den Organisationen der funktionalen Standardisierung berichtet (Dankbaar/
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Abb. 4: Versicherungsspiel
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van Tulder 1989: 44). Fraglich ist, ob diesem Trend zur Mehrfachmitglied-
schaft wirklich nur das mangelnde Vertrauen der Akteure in die Rationalitiit
ihrer Mitspieler zugrunde liegt. Gerade weil die Unternehmen iiber ihre Stan-
dardisierungsexperten in den Standardisierungsgremien so regelmiBig zusam-
menkommen, sollte es ihnen doch mdglich sein, sich ihr gemeinsames Inter-
esse an einer integrierten Standardisierungsstruktur verlaBlich zu signalisieren.

Tatséchlich ist es der Industrie in Einzelféllen auch immer wieder gelungen,
unliebsame Doménentiberlappungen zwischen Standardisierungsorganisationen
zu beseitigen. Als zum Beispiel die IEC 1983 ein neues technisches Komitee
speziell fiir die Computer- und Kommunikationstechnik griindete IEC/TC
83) und damit in die Jurisdiktion des entsprechenden ISO-Komitees (ISO/TC
97) eindrang, machten einzelne Unternehmen ihren Unwillen, beide Komitees
mit Standardisierungsexperten zu beschicken,'® so deutlich, da8 ISO und
IEC einlenkten und beschlossen, die Komitees in einem neuen >Gemeinsamen

15  Dadie Standardisierungsorganisationen in der Regel iiber keine eigenen festangestellten
Ingenieure verfiigen, sind sie kritisch darauf angewiesen, daB die Industrie ihnen ihre
Experten zur Mitarbeit zur Verfiigung stellt. Wenn die Industrie keine Experten in ein
Standardisierungsgremium schickt, so ist es arbeitsunfahig.
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Technischen Komitee 1 — Informationstechnik< (JTC1) zusammenzulegen
(Cargill 1989: 133).16

Vieles spricht also dafiir, daB die Akteure fahig wiren, die fragmentierte
Standardisierungsstruktur zu beseitigen, wenn sie dazu lediglich ein Versiche-
rungsspiel 16sen miiten. Da sie es nicht tun, mul man annehmen, daB die
Situation komplizierter ist. Offenbar sind die Anreize zur Kooperationsver-
weigerung hoher, als sie im Versicherungsspiel veranschlagt sind. Es erscheint
deshalb plausibler, die Stabilisierung der fragmentierten Standardisierungs-
struktur nicht einfach auf Kommunikationsprobleme und MiBtrauen zuriickzu-
filhren, sondern darauf, dal diese Struktur strategische Optionen bietet, die
die Akteure immer wieder verleiten, die Fragmentierung zu reproduzieren.
Strategische Optionen ergeben sich im organisatorisch fragmentierten Standar-
disierungskontext erstens aus den Unterschieden im institutionellen Bias der
verschiedenen Standardisierungsorganisationen und zweitens aus den alternati-
ven Zugingen zur Standardisierung, die diese erdffnen.

8.2.2 Ausbeutung von institutionellem Bias

In der fragmentierten Standardisierungsstruktur gibt es zwar groBe Uberlap-
pungen zwischen den Mitgliedschaften der einzelnen Standardisierungsorgani-
sationen, aber kaum vollkommene Identitit. Die meisten Akteure bewegen
sich trotz Globalisierung und technischer Konvergenz in rdumlich und tech-
nisch relativ eng begrenzten Feldern (vgl. David/Foray 1994: 137; Schmidt/
Werle 1995: 176; allgemein Porter 1990) und fiihlen sich deshalb von der
Arbeit vieler Standardisierungsgremien zu schwach betroffen, um sich aktiv
zu beteiligen. Selbst die ganz groBen multinationalen Unternehmen arbeiten
nicht wirklich »iiberall< mit. Aufgrund der selektiven Beteiligung unterschei-
den sich die Standardisierungsorganisationen in ihrer Mitgliedschaftsstruktur.
Die Uberlappungen sind in der Regel um so kleiner, je weiter die Jurisdiktio-
nen der betrachteten Organisationen technisch und rdumlich auseinanderliegen.
Eine wichtige Folge der unterschiedlichen Mitgliedschaften ist, da8 verschie-
dene Interessen in verschiedenen Standardisierungsorganisationen auf unter-
schiedlich hohe Widersténde treffen. Manches, wofiir in der einen Organisa-
tion kaum Unterstiitzung zu mobilisieren ist, 148t sich in einer anderen relativ

16  Vgl. Genschel (1995) fiir andere Beispiele erfolgreicher Kooperationen zur Bereinigung
von Domineniiberlappungen.
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leicht durchsetzen. Diese Diskrepanzen im institutionellen Bias (Riker 1980:
443) lassen sich strategisch nutzen.

Viele Akteure sind zum Beispiel bestrebt, die Initiative fiir neue, ihnen
besonders am Herzen liegende Standardisierungsprojekte an sich zu reiflen,
um sie in eine Standardisierungsorganisation zu tragen, in der si¢ mit beson-
ders guten Durchsetzungschancen fiir sich und ihre Interessen rechnen. Gelingt
es ihnen, das Projekt in der richtigen Organisation einzufideln, haben sie
bessere Chancen, es zu forcieren und in ihrem Sinne abzuschlieBen. Da aber
verschiedene Akteure ihr Herz oftmals an dasselbe Projekt hingen, fithren
diese Bestrebungen haufig dazu, daB in verschiedenen Standardisierungsorga-
nisationen gleichzeitig mit der Arbeit an einem bestimmten Problem begonnen
wird (Sirbu 1989: 5; vgl. auch Eckert 1991: 409).

Manchmal versuchen Akteure auch, bereits laufende Standardisierungspro-
zesse durch einen Wechsel auf andere Standardisierungsorganisationen umzu-
steuern oder zu beschleunigen. Als zum Beispiel die Entwicklung des Ether-
net-Protokolls fiir lokale Datennetze im IEEE-Komitee 802 ins Stocken geriet,
weil die Hauptsponsoren — DEC, Intel und Xerox — mit einigen ihrer Vor-
schldge auf Widerstand stielen, regten diese ein paralleles Standardisierungs-
verfahren bei ECMA an. Die ECMA war sehr viel kleiner als das IEEE, und
einige Akteure, die im IEEE den Fortschritt behindert hatten, waren nicht ver-
treten. Die Widerstinde waren deshalb geringer, und der im IEEE blockierte
Standard konnte relativ schnell als ECMA-Standard verabschiedet werden.!”
Spéter wurde er im IEEE wieder aufgegriffen und erhielt noch einmal die
Weihe eines IEEE-Standards (vgl. Sirbu/Hughes 1986).

8.2.3 Ausbeutung alternativer Zugangsmoglichkeiten

Zusitzliche strategische Moglichkeiten ergeben sich daraus, daB die fragmen-
tierte Standardisierungsstruktur den Akteuren eine Vielzahl von Zugingen
oder »Eingriffsstellen« (Czada 1992: 323) zur Standardisierung erdffnet. In
einer integrierten Standardisierungsstruktur gibe es nur einen Zugang, namlich
den durch die zentrale Standardisierungsorganisation, in der alle Standardisie-
rung zusammengefaBt wire. Alles, was hier mit der erforderlichen Mehrheit

17  Einer der Hauptgegner, IBM, war allerdings in beiden Komitees vertreten. Sein Wider-
stand muBte durch ein Koppelgeschift erkauft werden. DEC, Intel und Xerox bekamen
ihren Ethernet-Standard, muBten dafiir aber auch IBMs Token-Ring-Standard passieren
lassen.
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beschlossen wiirde, wire automatisch Weltstandard; alles was hier zuriickge-
wiesen wiirde, hitte mangels alternativer Zugangsmoglichkeiten keine Chan-
cen, je Standard zu werden.

Nicht so in der fragmentierten Standardisierungsstruktur. Hier gibt es eine
Vielzahl alternativer Zugénge. Vorschlige, die in einer Organisation durch-
gefallen sind, konnen in einer anderen Organisation wieder neu lanciert wer-
den. Im CCITT kénnen Entscheidungen revidiert werden, die im ETSI getrof-
fen worden sind. Vetogruppen, die den Fortschritt im IEEE blockieren, lassen
sich, wie im Beispiel oben gesehen, durch ein Ausweichen auf die ECMA
neutralisieren. Ablehnung in der einen Organisation muB nicht automatisch
auch Ablehnung in einer anderen implizieren, und selbst wenn man in keinem
der etablierten Gremien eine Mehrheit fiir die eigenen Vorstellungen bekom-
men kann, hat man immer noch die Moglichkeit, ein neues zu griinden (vgl.
Besen 1993: 20). Die Vielzahl der Zugangsmoglichkeiten erlaubt den Akteu-
ren deshalb, obstinat zu bleiben. Statt nach einer Abstimmungsniederlage zu
resignieren, konnen sie auf andere Standardisierungsorganisationen ausweichen
und es dort noch einmal probieren. Vetos miissen nicht hingenommen, son-
dern kénnen umgangen werden.

8.3  Vetopositionen, Verhandlungen und sequentielle Anpassung

Fiir den Erhalt der fragmentierten Standardisierungsstruktur gibt es also indivi-
duell-rationale Griinde. Fraglich ist nur, ob diese Griinde auch kollektiv-ratio-
nal sind. Die Klagen der Experten iiber die liberméBigen Zeitverziige, Koor-
dinationsprobleme, Inkonsistenzen und Konflikte geben da eher Anlaf zu
Zweifeln. Vielleicht, so kénnte man spekulieren, bewirken die Versuche, die
Standardisierung durch die Ausbeutung von >giinstigems institutionellen Bias
zu beschleunigen, ja insgesamt eine Verlangsamung, weil sie oft dazu fithren,
daB verschiedene Standardisierungsorganisationen gleichzeitig am selben
Problem arbeiten und dadurch unnétigen interorganisatorischen Abstimmungs-
bedarf schaffen. Vielleicht filhren die Versuche, Vetoblockaden durch ein
Ausweichen auf andere Standardisierungsorganisationen zu unterlaufen, ins-
gesamt zu einer Potenzierung von Einigungsproblemen, weil dadurch jeder
zum potentiellen Vetospieler wird, ohne dessen Einverstindnis ein gemeinsa-
mer >Weltstandard< nicht verabschiedet werden kann. Gesetzt dem wire so,
die Akteure sifen in einer »Rationalititsfalle« (Scharpf 1988: 72). Ganz wie
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im bekannten Gefangenendilemma (vgl. Abbildung 5), in dem sich die domi-
nanten Strategien der Akteure in einem ineffizienten Gleichgewicht (dd) kreu-
zen, wiirde auch hier individuell-rationales Verhalten zu kollektiver Selbst-
schiadigung fiihren.

Es bleibt also als letztes zu priifen, ob die fragmentierte Standardisierungs-
struktur wirklich ineffizient und kollektiv schadlich ist. Dauert die Einigung
auf einen Weltstandard im Rahmen dieser Struktur tatsichlich langer, als sie
in einer integrierten Struktur dauern wiirde? Konstituiert sie mehr Vetospieler
und damit mehr Einigungsprobleme? Die Antwort auf diese Fragen hangt von
der Ausgestaltung einer integrierten Standardisierungsstruktur ab. Wenn die
Standardisierung in einer zentralen Organisation zusammengefa3t wird, deren
Mitgliedsregeln so streng sind, dal ganze Akteurgruppen von der Teilnahme
ausgeschlossen werden, und deren Entscheidungsregeln einfache Mehrheits-
beschliisse erlauben, dann reduziert sich ganz offensichtlich die Zahl der Veto-
positionen gegeniiber der fragmentierten Struktur erheblich — vorausgesetzt
allerdings, die ausgeschlossenen und iiberstimmten Akteure organisieren sich
nicht separat und entwickeln eigene Standards. Daran kénnte sie freilich nur
ein rechtliches Verbot hindern. Da unklar ist, wer dieses auf der internationa-
len Ebene aussprechen und iiberwachen sollte, muBl davon ausgegangen wer-
den, daB die Zentralorganisation sehr liberale Mitgliedsregeln anwenden und
stark konsensorientiert entscheiden miilte, um eine Aufsplitterung der Standar-
disierung zu vermeiden. Die Zahl der Vetopositionen wiirde dann freilich
dhnlich hoch liegen wie in der fragmentierten Struktur.

Abb. 5: Gefangenendilemma

! *  Nash-Gleichgewicht
1 2 I, I Spieler

d ¢ Kooperation

d  Defektion

4 2 Werte links unten  Auszahlungen von |
Werte rechts oben  Auszahlungen von Il
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Die eigentlich entscheidende Frage ist deshalb, ob Vetopositionen in einer
integrierten Standardisierungsstruktur leichter zur Deckung gebracht werden
konnen als in einer fragmentierten Struktur, das heiBt, ob die integrierte Struk-
tur bei gleicher Zahl von Vetospielern weniger blockadeanfillig ist. Wahr-
scheinlich gibt es zu dieser Frage keine generell giiltige Antwort, sondern die
Blockadeanfilligkeit der beiden Strukturen schwankt mit der Interessenkon-
stellation, die es jeweils zu bearbeiten gilt. Im Folgenden wird deshalb die
fiir die Standardisierung in der Telekommunikation typische Konstellation
des Kampfs der Geschlechter unterstellt (vgl. Abbildung 3): Alle Akteure sind
in dieser Situation von Kompatibilitit so abhéngig, daB ihnen jeder beliebige
Standard lieber ist als gar keiner. Sie sind aber uneinig dariiber, welcher aus
der Menge aller moglichen Standards der beste ist. Das gemeinsame (Koor-
dinations-)Interesse an einem Standard wird von divergierenden (Verteilungs-)
Interessen liberlagert (vgl. Scharpf 1988: 73). Entscheidend ist, in welcher
Struktur diese partielle Interessendivergenz leichter iiberspielt werden kann.

8.3.1 Die integrierte Standardisierungsstruktur und die
Logik von Verhandlungen

In der integrierten Standardisierungsstruktur werden Interessendivergenzen
per Verhandlung beigelegt. Alle an der Standardisierung beteiligten Akteure
kommen in der zentralen Standardisierungsorganisation zusammen und ver-
suchen durch Uberredung, Koppelgeschifte und Kompromisse zu einer Eini-
gung lber einen gemeinsamen Standard zu kommen. Wie schwierig und
langwierig diese Verhandlungen sind, héngt vor allem von der Zahl der betei-
ligten Akteure und der GroBe ihres Interessengegensatzes ab. Je mehr Akteure
mitverhandeln und je weiter ihre Idealpunkte auseinanderliegen, desto schwe-
rer wird eine Einigung zu finden sein (Tsebelis 1993: 10-11).

In einer zentralen Standardisierungsorganisation wire der Kreis der Teil-
nehmer wahrscheinlich notgedrungen relativ gro. Es miifiten Interessengegen-
sétze zwischen Akteuren aus sehr verschiedenen Regionen und Fachgebieten
Gberbriickt werden, und die Verhandlungen wéren entsprechend komplex und
zeitaufwendig. Im Interesse eines gemeinsamen Standards sollten natiirlich
alle Akteure bestrebt sein, diese Verhandlungen so weit als moglich zu er-
leichtern und zu beschleunigen. Dazu miiBiten sie allerdings ihre Verteilungs-
interessen hintanstellen. Wer verhandeln will, mu8 auch Nein sagen konnen,
und das bedeutet immer einen Zeitverzug (Heckathorn/Maser 1987: 156).
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Nun kommt es durchaus vor, daf# Akteure bereit sind, ihre separaten Ver-
teilungsanliegen der Wahrnehmung gemeinsamer Interessen unterzuordnen
— die sogenannte Problemldsungsorientierung.'® Aber solche Haltungen sind
prekar und leicht zu erschiittern. Die Problemlésungsorientierung macht ver-
wundbar fiir die Ausbeutung durch weniger kooperative Akteure und setzt
deshalb gegenseitiges Vertrauen voraus. Man wird sie sich nur leisten, solange
man erwartet, daB einseitiges Entgegenkommen honoriert und zum gegebenen
Zeitpunkt auch erwidert wird. Vertrauen ist aber leider ein knappes Gut. Je
groBer und anonymer der Kreis der Kooperationspartner und je héher der
Anreiz, kooperatives Verhalten auszubeuten,'® desto weniger wahrscheinlich
ist, daf} ausreichend Vertrauen verfiigbar ist, um eine allseitige Problemlo-
sungsorientierung zu unterhalten.?’ In einer integrierten Standardisierungs-
struktur mit groBer heterogener und moglicherweise von Fall zu Fall fluktuie-
render Mitgliedschaft miiite deshalb jederzeit mit einem Riickfall aus dem
Problemldsungsmodus in das explizite Verhandeln von Interessengegensitzen
(Bargaining-Modus) gerechnet werden. Damit stiege dann freilich die Blocka-
deanfilligkeit. Die Transaktionskosten nihmen zu (vgl. Scharpf 1985: 342;
Milgrom/Roberts 1992: 145; Benz 1994: 95).

Verhandlungen ist die Gefahr von Blockaden immanent, weil die einzige
Moéglichkeit, in Verhandlungen Erfolg zu haben, in der Anwendung von Takti-
ken besteht, die einen VerhandlungsabschiuB3 unwahrscheinlicher machen oder
doch zumindest verzégern (Elster 1989: 82). Wer seine Interessen durchsetzen
will, mul Angebote ablehnen, die den eigenen Vorstellungen nicht entspre-
chen, und auf eigenen Angeboten bestehen, selbst wenn sie von der anderen
Seite abgelehnt werden. Am Ende gewinnt der, der am starrsinnigsten auf
seiner Position beharrt und dadurch die anderen zum Einlenken zwingt; spiel-
theoretisch gesehen ist das ein Abnutzungskrieg (>war of attritions;
Farrell/Saloner 1988: 238).

Eine verstoérende Folge dieser Logik ist, da3 derjenige Verhandlungspartner
am meisten Verhandlungsmacht hat, der am Verhandlungsgegenstand am

18  Zur Rolle von Interaktionsorientierungen siehe den Beitrag von Mayntz/Scharpf, Kapi-
tel 1 in diesem Band.

19  Ichunterstelle, daB im Kampf-der-Geschlechter-Spiel der Anreiz, kooperatives Verhal-
ten auszubeuten, um so hoher ist, je unterschiedlicher die verschiedenen Gleichge-
wichtslgsungen bewertet werden, das heiBt, je weiter die >Idealpunkte« der Spieler
auseinanderliegen. Der Anreiz zu opportunistischem Verhalten diirfte hoher sein, wenn
die Auszahlung im Gleichgewicht 10,3 beziehungsweise 3,10 betrdgt, statt, wie in
Abbildung 3, nur 4,3 und 3,4.

20  Zur »Okonomie« des Vertrauens vgl. nur Dasgupta (1988) und Scharpf (1993).
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wenigsten interessiert ist (vgl. Elster 1989: 80). Ein Unternehmen zum Bei-
spiel, das viel Geld in die Entwicklung eines neuen Produktes gesteckt hat,
welches ohne einen entsprechenden Standard nicht zu vermarkten ist, kénnte
sich in einer zentralen Standardisierungsorganisation keinen besonderen Starr-
sinn leisten. Um seinen Standard zu bekommen, miiSite es bereit sein, >Krdten
zu schlucken«. Ein Unternehmen dagegen, das von dem Standard nur peripher
betroffen ist und deshalb weniger zu leiden hitte, dauerte die Standardisierung
etwas linger, hitte es leichter, unnachgiebig zu sein. Eine integrierte Standar-
disierungsstruktur wire deshalb nicht nur blockadeanfillig, sondern zudem
auch noch in besonderer Gefahr, aus >schlechten< Griinden blockiert zu wer-
den. »Opportunistisches Verweigerungshandeln« (Czada 1992: 344) wiirde
systematisch gefordert (vgl. in Analogie Scharpf 1985: 338, 340).2!

8.3.2 Einigung durch sequentielle Anpassung

Verhandelt wird natiirlich auch in der fragmentierten Standardisierungsstruk-
tur. Aber im Unterschied zur integrierten Standardisierungsstruktur verhandeln
nie alle relevanten Akteure gleichzeitig miteinander. Vielmehr teilen sie sich
auf verschiedene Standardisierungsgremien auf (wenn auch nicht tiberlap-
pungsfrei), in denen sie getrennt beraten. Die Verhandlungsprobleme innerhalb
dieser Gremien sind geringer als in einer zentralen Standardisierungsorganisa-
tion. Der Kreis der Verhandlungsteilnehmer ist kleiner und auch homogener.
Da die Akteure eine deutliche Priferenz fiir Komitees haben, in denen ihre
Vorstellungen anschluBfiahig sind, neigen sie dazu, sich nach dem Kriterium
der Vereinbarkeit von Weltsichten und Interessen auf die einzelnen Standardi-
sierungsorganisationen zu verteilen. Die Gefahr, daBl unvereinbare ideologische
oder substantielle Positionen unvermittelt aufeinanderprallen, ist geringer. Die
Bedingungen fiir vertrauensvolle Zusammenarbeit sind besser, die Blockade-
anfilligkeit ist geringer.

21  Einschrinkend muB allerdings gesagt werden, daB8 Vetoblockaden gemeinsame Ent-
scheidungen nicht immer ausschlieBen miissen. Dem CCITT gelang es zum Beispiel
1984, trotz erheblicher interner Differenzen einen Bildschirmtext-Standard zu ver-
abschieden — allerdings um den Preis, daB dieser Standard mit drei konkurrierenden
und untereinander vollkommen inkompatiblen Optionen versehen werden muBte (vgl.
Schmidt/ Werle 1995: 112). Gelegentlich wurden Einigungen auch schon dadurch er-
moglicht, daB semantische Unschirfen in die Formulierung von Standards eingebaut
wurden (vgl. Wallenstein 1980: 528). Die zugrundeliegenden Konflikte wurden durch
solche Tricks freilich nicht gelést, sondern bestenfalls in die Kulisse geschoben.
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Die organisationsinterne Einigung ist in der fragmentierten Standardisie-
rungsstruktur allerdings nur die Halfte des Problems. Die andere Hilfte be-
steht darin, eine Einigung zwischen den verschiedenen Organisationen herbei-
zufiihren. Natiirlich konnte man versuchen, auch diese Einigung auf dem Ver-
handlungswege herbeizufiihren. Zunéchst schienen sich die Erwartungen der
Akteure auch auf diese Losung zu konzentrieren. Im Gefolge der Proliferation
von Standardisierungsorganisationen wurden eine ganze Reihe von Ausschiis-
sen gegriindet, in denen die interorganisatorische Koordination verhandelt
werden sollte. Die regionalen Standardisierungsorganisationen T1, TTC und
ETSI griindeten gemeinsam mit dem CCITT die >Interregional Telecommuni-
cations Standards Conference< (ITSC)*?, EWOS, AOW und NIST-OIW rich-
teten ein >Regional Workshop Coordinating Committee« ein, CCITT, ISO und
IEC machten eine >Joint Working Party Information Technology« auf, IEC
und Cenelec schufen eine >Joint Management Supervisory Group< usw.

Der Beitrag dieser Ausschiisse zur interorganisatorischen Koordination blieb
jedoch gering. Das lag nicht nur daran, da8 in ihnen die Verteilungskonflikte
wieder konfrontiert werden muBten, denen man durch die Verteilung der
Standardisierung auf verschiedene Standardisierungsorganisationen ausgewi-
chen war, sondern auch daran, daB Verhandlungen zur interorganisatorischen
Koordination gar nicht notwendig waren. Teilweise waren sie geradezu hin-
derlich. Koordination stellte sich auch ohne Verhandlung ein. Wie das funktio-
niert und warum durch die Vermeidung von Verhandlungen Blockaden ver-
mieden werden koénnen, verdeutlicht wiederum das Modell des Kampfs der
Geschlechter.

Im Kampf-der-Geschlechter-Spiel besteht nur dann die Gefahr der Blocka-
de, wenn sich die Spieler gleichzeitig auf eines der beiden alternativen Gleich-
gewichte festlegen miissen. Beide Gleichgewichte erscheinen dann nidmlich
gleich moéglich, und der Dissens dariiber, welches von ihnen gewihlt werden
sollte, kann voll zum Tragen kommen. Wenn jedoch einer der Spieler sein
priferiertes Gleichgewicht ansteuern kann, ohne den anderen vorher zu fragen
~ »Ich geh’ schon mal vor« —, dann wird das Einigungsproblem trivial. Der
andere hat dann namlich nur noch die Wahl, sich entweder der Vorgabe des
First mover anzupassen oder auf Koordination ganz zu verzichten. Verteilung
ist fiir ihn keine Variable mehr. Es geht nur noch um Koordination. Der Ver-
teilungskonflikt ist durch die Sequentialisierung der Spielziige hinfillig gewor-
den. Verhandlungen verhindern, da8 Akteure sich sequentiell einigen, und

22 Die ITSC wurde spiter um zusitzliche Mitglieder erweitert und in >Global Standards
Collaboration Group« (GSC) umbenannt.
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provozieren dadurch Blockaden. Nicht nur kann deshalb im Kampf der Ge-
schlechter »die Moglichkeit einer bindenden Einigung das Spannungsverhilt-
nis zwischen Konflikt und Kooperation nicht aufiésen« (Scharpf 1988: 73),
sondern oftmals entsteht dieses Spannungsverhéltnis tiberhaupt erst aus dem
Bemiihen um eine bindende Vereinbarung.

Die sequentielle Anpassung verlduft zwischen den Standardisierungsorgani-
sationen der fragmentierten Standardisierungsstruktur im Prinzip genauso wie
zwischen den Spielern im Kampf der Geschlechter. Der einzige Unterschied
besteht darin, daB die Second mover in ihren Handlungsspielrdumen nicht
ganz so stark eingeschrinkt sind. Im Kampf der Geschlechter hat der second
mover aufgrund der strikten Dichotomisierung seiner strategischen Alternati-
ven nur die Wahl, sich entweder der Vorgabe des First mover anzupassen
und damit vollkommene Koordination herzustellen, oder diametral von dieser
Vorgabe abzuweichen und damit auf jede Koordination zu verzichten. In der
Standardisierung gibt es dagegen graduelle Abstufungen. Die Second-mover-
Standardisierungsorganisationen konnen sich mehr oder weniger stark an die
Vorgaben der First-mover-Organisation anpassen und dadurch mehr oder
weniger Kompatibilitit herstellen. Wie weit sie dabei gehen, hingt davon ab,
wie weit ihr Idealpunkt von dem des First mover entfernt ist. Solange Kom-
patibilitit das tberragende Kriterium ist, lohnen sich Abweichungen vom
First-mover-Standard aber nur innerhalb gewisser Margen. Die sequentielle
Anpassung fiithrt deshalb auch in der fragmentierten Standardisierungsstruktur
zu hoch (wenn auch nicht unbedingt perfekt) koordinierten Ergebnissen (vgl.
Snidal 1985: 933-934; Benz/Scharpf/Zintl 1992: 181).

Ein gutes Beispiel bietet die Standardisierung von >Message-Handling
Systemen< (MHS)?*. Anfang der achtziger Jahre arbeiteten drei Organisatio-
nen parallel an der Entwicklung von MHS-Standards. Das CCITT arbeitete
an X.400, die ISO an MOTIS (Message-Oriented Text Interchange Systems)
und die ECMA an MIDA (Message Interchange Document Architecture).
Schon nach kurzer Zeit hatte das CCITT einen deutlichen Vorsprung heraus-
gearbeitet. Offenbar verfiigte es Gber die versierteren Experten und hatte eine
breitere Unterstiitzung in der Industrie. Jedenfalls brachte es 1984 als erste
der drei Organisationen eine Reihe von Standards auf den Markt. ECMA
paBte sich relativ schnell an. Seine Mitgliedschaft rekrutierte sich zwar stirker
aus den Reihen der Computerhersteller und hatte etwas andere Vorstellungen

23 Zusequentieller Anpassung als Koordinierungsstrategie vgl. auch Benz/Scharpf/Zintl
(1992: 181-184) und Czada (1994: 4).
24 Vgl zum folgenden Schmidt/ Werle (1995: 147-170).
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von MHS als die typische CCITT-Klientel. Trotzdem war aber das Interesse
an einheitlichen Spezifikationen so groB3, daB MIDA weitgehend auf X.400
umgearbeitet wurde. Die ISO zeigte sich weniger kooperativ. Einige Experten,
vor allem aus dem akademischen Milieu, bezweifelten die technische Giite
einzelner X.400-Festlegungen, wurden schlielich aber von Vertretern kom-
merzieller Interessen >zuriickgepfiffen<. Trotzdem kam es nicht zu einer per-
fekten Anndherung an die CCITT-Spezifikationen. Der Grund war ironischer-
weise, daB die ISO ihre Standards nicht nur mit X.400, sondern auch noch
mit einem anderen Satz von Standards, mit dem X.400 (jedenfalls in seinen
ersten Versionen) nicht voll konsistent war, kompatibel halten wollte, ndmlich
mit den >Open Systems Interconnection< (OSI) Standards.

8.3.3 Die Vorteile der Fragmentierung

Im Vergleich zur integrierten Standardisierungsstruktur steht die fragmentierte
Struktur also gar nicht schlecht da. Ihr Vorteil liegt darin, daB sie zwei Eini-
gungsmodi kombiniert, wo die integrierte Standardisierungsstruktur nur einen
einzigen zulaBt. Diese organisiert die gesamte Standardisierung als eine ein-
zige Verhandlung, wiahrend jene nur lokale, auf die Mitgliedschaft der einzel-
nen Standardisierungsorganisationen beschrénkte und voneinander getrennte
Verhandlungszusammenhénge schafft und deren weitere Koordinierung dann
sequentieller Anpassung tiberldBt. Dadurch wird die Blockadeanfilligkeit
gleich doppelt reduziert. Erstens werden die Interessengegensétze, die in einer
Standardisierungsorganisation verhandelt werden mussen, nach Zahl und
Schirfe reduziert, so daB es weniger Dissens und damit weniger Anla8 fiir
Blockaden gibt. Und zweitens werden die Standardisierungsorganisationen
in einen Geschwindigkeitswettbewerb miteinander gebracht, der schnelle Eini-
gungen belohnt und die Kosten von Verhandlungsblockaden erhoht. Der Ver-
handlungsfortschritt in der eigenen Organisation 148t sich nur auf die Gefahr
hin blockieren, da8 eine andere Organisation schneller zu einem Verhand-
lungsabschluB3 kommt und man dadurch gezwungen wird, sich an Entschei-
dungen und Standards anzupassen, auf deren Gestaltung man iiberhaupt keinen
EinfluB hatte. Nicht Hinhalten wird primiert, wie in der integrierten Standar-
disierungsstruktur, sondern Initiativwerden.

Ein wichtiger Nebeneffekt dieses Mechanismus besteht darin, daB diejeni-
gen Akteure die besten Durchsetzungschancen haben, denen am Erfolg der
Standardisierung am meisten gelegen ist. In der integrierten Standardisierungs-
struktur ist es jederzeit moglich, ein Standardisierungsprojekt zur »Geisel zu
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nehmen¢, um den an diesem Projekt besonders interessierten Akteuren Zuge-
stindnisse abzupressen. In der fragmentierten Struktur dagegen geht das nicht.
Hier kénnen blockierte Projekte durch den Transfer in eine andere Standardi-
sierungsorganisation dem EinfluB der blockierenden Vetogruppe entzogen und
entblockiert werden. Es ist deshalb praktisch nicht mdglich, Standardisierungs-
initiativen zu stoppen. Man kann bestenfalls versuchen, sie durch Gegeninitia-
tiven abzufangen. Aber das verlangt natiirlich ein hohes MaB an Einsatz und
Engagement und wird deshalb von Akteuren, die nur peripher an einem Stan-
dard interessiert sind, kaum unternommen werden.

8.4  Verhandlungen, Verflechtungen und Blockaden

Eines, freilich, bleibt irritierend an dieser Argumentation. Wenn die fragmen-
tierte Standardisierungsstruktur tatséichlich so relativ blockaderesistent und
innovationsfreundlich ist, wie gerade behauptet wurde, warum hat sie dann
unter den Standardisierungsexperten einen so schlechten Ruf? Eine umfassen-
de Antwort kann hier natiirlich nicht gegeben werden. Aber ein entscheidender
Grund diirfte doch in den kartesianischen Vorlieben dieser Berufsgruppe
liegen. Ingenieure, Juristen und andere Technokraten wollen die Welt >clare
et distincte«. Verflechtungen, Fragmentierungen und Redundanzen sind ihnen
per se verdichtig. Das zeigt sich nicht nur in der Standardisierung, sondern
auch in anderen Bereichen, zum Beispiel der kerntechnischen Sicherheitsregu-
lierung. Wihrend Czada in einer vergleichenden Landerstudie (Czada 1992,
1993) zu einer relativ giinstigen Einschitzung der Problemldsungsfihigkeit
des organisatorisch vielféltig fragmentierten deutschen Systems kommt, wird
dieses System von den sicherheitstechnischen Experten selbst gerade wegen
seiner vielféltigen Fragmentierungen fiir dringend reformbediirftig gehalten.
Sie fordern eine stérkere Integration und Zentralisierung von Entscheidungen
und Verantwortlichkeiten und nennert dafiir Argumente, wie sie dhnlich auch
von den Standardisierungsexperten vorgetragen werden.

Die voranstehenden Uberlegungen haben gezeigt, daB dieses generelle
MiBtrauen gegeniiber verflochtenen Entscheidungsstrukturen iiberzogen ist.
Unter bestimmten Umsténden kdnnen solche Strukturen durchaus rational sein,
kollektive Entscheidungen erleichtern, Konflikte entschirfen und Einigungs-
blockaden reduzieren. Drei Bedingungen miissen dafiir gegeben sein: die zu
entscheidende Problematik muB einen Kampf-der-Geschlechter-Charakter
haben; die an der Entscheidung beteiligten Entscheidungsarenen miissen durch
sequentielle Adaptionsprozesse und nicht durch Verhandlungen miteinander
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verbunden werden; zwischen den Arenen muf es einen schnellen und zuver-
lassigen Informationsaustausch geben, denn nur wenn man in der einen Arena
weif3, ob und wie in einer anderen entschieden worden ist, kann die sequen-
tielle Anpassung funktionieren.

Mit diesen Einsichten 148t sich bei der Analyse konkreter Verflechtungs-
zusammenhiinge arbeiten. Wenn man zum Beispiel auf eine Verflechtungs-
struktur trifft, die als Verhandlungssystem ausgestaltet ist und tatséchlich zu
Blockaden neigt, dann sollte man zunéchst analysieren, welches >Spiel< im
Rahmen dieser Struktur gewohnlich gespielt werden. Findet man dabei
Kampf-der-Geschlechter-artige Situationen vor — was so ungewohnlich nicht
wire, da dieses Spiel eine sehr géngige politische Konstellation représentiert
(vgl. nur Snidal 1985; Scharpf 1988; Krasner 1991) —, wire zu tberlegen,
ob ein Kappen der Verhandlungsbeziehungen und ein Ubergang zu sequentiel-
ler Koordination die Blockadeanfilligkeit reduzieren kénnte. Dabei wéren
dann freilich auch die in diesem Beitrag weitgehend ausgeblendeten Probleme
dieses Koordinationsmodus zu berticksichtigen. Probleme konnten sich aus
der Anwendung der Sequentialisierungsstrategie zum Beispiel dann ergeben,
wenn es starke intertemporale Interdependenzen gibt. Wenn der Ausgang eines
fritheren Spiels den Ausgang eines spéteren Spiels prijudiziert, wenn der First
mover in einem ersten Spiel eine erhohte Chance hat, in einem zweiten Spiel
wieder der First mover zu sein, dann wirkt die sequentielle Anpassung tenden-
tiell konfliktverstirkend. Sie 148t dann namlich zu, daB die strategischen Vor-
teile des First mover iiber die Zeit akkumulieren und bietet dadurch dem
Second mover einen Anreiz, die Koordination willentlich zu unterbrechen,
um sich selbst in die First-mover-Position zu bringen (Snidal 1985: 936).2

25  Insgesamt vermute ich aber, daB die sequentielle Koordination eher konfliktmindernd
als -verstirkend wirkt, nicht nur, weil ein zwangloser Ausgleich von Verteilungsposi-
tionen zwischen konsekutiven Spielen durch vorsatzliches oder zufilliges Turn taking
relativ leicht moglich ist (Kohlberg 1990: 9), sondern auch, weil etwaige Verteilungs-
ungerechtigkeiten anders erlebt werden als im Kontext von Verhandlungssystemen.
Ein Verhandlungsergebnis ist ganz offensichtlich von Menschen willentlich herbei-
gefiihrt, wahrend die Ordnung einer Handlungssequenz — wer handelt zuerst und wer
folgt spiter — oft von Zufalligkeiten abhingt. In vielen Fillen hat sie etwas Schicksal-
haftes, und wahrend die Menschen oft bereit sind, gegen Menschenwerk zu opponieren,
z6gemn sie doch meistens, sich mit dem Schicksal anzulegen. »The idea is that resis-
tance is provoked not by the state in which the citizens find themselves, but by the
causal process in which it originated. Social and economic inequalities that result from
the impersonal play of market forces are more acceptable than those that visibly stem
from government discrimination« (Elster 1983: 90).
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Wenn man auf ein Verhandlungssystem trifft, in dem Kampf-der-Ge-
schlechter-artige Problematiken verarbeitet werden, das aber wider Erwarten
nicht zu Blockaden neigt, dann kénnte man {iberpriifen, ob nicht im Hinter-
grund der formellen Verhandlungen informelle sequentielle Anpassungspro-
zesse ablaufen. In der Realitit sind Verhandlungen und sequentielle Adaptio-
nen namlich selten so sauber voneinander getrennt, wie es in diesem Beitrag
erscheint. Oft haben die Akteure auch wihrend laufender Verhandlungen noch
die Moglichkeit, den Raum moglicher Verhandlungsldsungen durch unilaterale
Handlungen zu ihren Gunsten einzuengen. Sie verhandeln nicht erst bevor
sie sich auf eine Position festlegen, sondem sie verhandeln und positionieren
sich gleichzeitig. Dadurch tragen sie ein Element sequentieller Adaption in
die Verhandlungen, das den Verhandlungsabschluf3 erleichtern kann (vgl.
Kohlberg 1990: 10-11; Besen/Farrell 1994: 125). Telekommunikationsunter-
nehmen setzen mit der Produktentwicklung nicht etwa aus, solange sie im
Rahmen von Standardisierungsgremien tiber entsprechende Standards verhan-
deln, sondern instrumentalisieren sie zur Starkung ihrer Verhandlungsposition.
Sie schaffen Irreversibilitéten, die ihre Konzessionsbereitschaft einschrinken
und zwingen dadurch andere Unternehmen, auf ihre Linie einzuschwenken
oder auf eine Einigung ganz zu verzichten (vgl. Farrell/Saloner 1988: 247).
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Kapitel 9
Staat und Standards

Raymund Werle

In der Entwicklung technischer Systeme kommt Standards eine gro3e Bedeu-
tung zu. Technische Regeln, technische Normen oder schlicht Standards sollen
das Handeln derjenigen, die Technik entwerfen, konstruieren, produzieren,
betreiben oder nutzen, so beeinflussen, daB erwiinschte Effekte erzielt und
unerwiinschte Auswirkungen méglichst vermieden werden. Standards enthalten
teils eher proklamatorische und teils eher deklaratorische Vorgaben, wie Tech-
nik im Hinblick auf bestimmte Aspekte und Funktionen zu gestalten ist. Die
Vorgaben basieren auf wissenschaftlich-technischem Wissen beziehungsweise
entsprechender Uberzeugung einerseits und auf Erfahrungen der Praxis ande-
rerseits. Standards sind Gegenstand und Mittel staatlicher Steuerung, aber
auch gesellschaftlicher Selbstorganisation. In diesem Beitrag wird die Rolle
des Staates bei der Setzung und Durchsetzung von Standards analysiert. Die
Rolle variiert mit dem Typus von Standard, um den es geht, und sie dndert
sich, wenn nicht nur die nationale, sondern auch die internationale Ebene
betrachtet wird.

Die folgende Analyse beschrinkt sich auf kodifizierte, das heiit von Gre-
mien oder Komitees beschlossene oder hierarchisch vorgegebene schriftlich
niedergelegte Standards, die jedoch nicht rechtsverbindlich sein miissen. Aus-
geschlossen bleiben somit die Industriestandards oder De-facto-Standards,
obwohl sie sich von kodifizierten Standards unter bestimmten Aspekten nur
graduell und nicht prinzipiell unterscheiden. Ubertriigt man das Konzept der
Positivierung des Rechts (Luhmann 1983) auf technische Normen, so geht
es bei den kodifizierten um positive Standards, also um solche, die das Ergeb-
nis eines Entscheidungsprozesses und nicht ein irgendwie emergentes Phino-
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men darstellen. Das Ergebnis hétte auch anders ausfallen kénnen, und es ist
grundsitzlich per Entscheidung revidierbar.

Sowohl diejenigen, die positive Standards festlegen, als auch die Adressaten
der Standards sind individuelle oder korporative Akteure. Hingegen macht
es wenig Sinn, Gerite oder technische Artefakte als die Normadressaten (Joer-
ges 1989) zu betrachten. Analytisch 146t sich bei positiven Standards der
Aspekt ihrer Formulierung und Festlegung von dem ihrer Implementation und
Durchsetzung unterscheiden. Beides sind soziale Prozesse, die aus der Sicht
der Beteiligten, Interessierten oder Betroffenen mehr oder weniger erfolgreich
sein konnen. Die Einigung auf eine technische Norm und ihre Ausformulie-
rung kann gelingen oder miflingen, der Standard kann Geltung gewinnen oder
unbeachtet und irrelevant bleiben.

Verschiedentlich wurde versucht, Standards nach bestimmten Kriterien zu
klassifizieren (zum Beispiel David 1987; Cargill 1989). Jedoch blieben solche
Versuche enumerativ, und sie haben wenig dazu beigetragen, die grundlegen-
den Probleme der Setzung und Durchsetzung von Standards zu verdeutlichen.
Dies erscheint aber notwendig, um das Verhiltnis von politischer Steuerung
und gesellschaftlicher Selbstorganisation im Bereich der Gestaltung von Tech-
nik zu beurteilen. Eine solche Beurteilung hingt weniger von einer prizisen
Definition und Klassifikation von Standards ab als davon, da3 diejenigen
Dimensionen von Standards umschrieben werden, die im Hinblick auf die
Fragestellung einen Unterschied machen. Vereinfacht ausgedriickt konnen
Standards zwei unterschiedliche Zwecke, die hier wichtig sind, erfiillen. Sie
konnen etwas ermoglichen, zum Beispiel technische Funktionsfahigkeit, inter-
ne Betriebssicherheit oder Kompatibilitit, oder etwas verhindern, zam Beispiel
Gefahren fiir die Gesundheit, die Umwelt oder ganz allgemein negative Exter-
nalititen von Technik. Beides wird dadurch realisiert, da Akteure einerseits
solche Standards festlegen und andererseits ihr Verhalten im Umgang mit
Technik an den Standards orientieren. Ist dies der Fall, dann koordinieren und
steuern diese Standards technische Entwicklungen.

Die skizzierten unterschiedlichen Zwecke von Standards lassen sich, wie
ich in einem anderen Zusammenhang ausfiihrlicher dargestellt habe, aligemei-
ner als koordinative und regulative Zwecke bezeichnen (Werle 1993)." Ein

1 In der Literatur zu technischen Standards findet sich diese Unterscheidung explizit
praktisch nie oder nur in Umrissen (Cerni 1984; Cargill 1989; Harter 1982). Juristen
haben eher regulative und Okonomen eher koordinative Standards im Auge. Gelegent-
lich bezeichnen Okonomen sogar alle Standards, die nicht durch reine Marktprozesse
enstehen, also auch alle Komiteestandards, als »Regulations« (Grindley 1992).
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prignantes Beispiel fiir koordinative technische Normen sind Kompatibilitits-
standards. Die festgelegten Male von Gewinden fiir Schrauben und Muttern
oder die Definitionen von Schnittstellen bei Computern sollen Kompatibilitét
gewihrleisten. Dort, wo es verschiedene technisch gleichwertige Moglichkei-
ten gibt, spezifiziert der koordinative Standard die empfohlene Losung. Wird
die Spezifikation beachtet, konnen unterschiedliche technische Komponenten
in einem System zusammenwirken. Wihrend also koordinative Standards die
Funktionsvoraussetzungen technischer Systeme schaffen, setzen regulative
Standards an den externalisierbaren Funktionsdefiziten an. Diese Standards
definieren oft Hochstwerte oder Grenzwerte, die nicht liberschritten werden
diirfen, damit die unerwiinschten Effekte nicht eintreten. UbermiBige Bela-
stungen der Luft und der Gewisser oder der gefahrentrichtige Betrieb von
Maschinen und Anlagen sollen auf diese Weise ausgeschlossen werden. Dabei
geben die regulativen Standards jedoch in der Regel keine konkrete technische
Spezifikation vor, wie dieses Ziel erreicht werden kann.

Fiir den ProzeB ihrer Entstehung und ihrer Durchsetzung ist, wie gezeigt
werden soll, entscheidend, ob die Standards regulieren oder koordinieren
sollen. Doch noch ein zweiter Aspekt ist in diesem Zusammenhang von Be-
deutung. Er resultiert vor allem daraus, daB Technik und speziell die groen
technischen Infrastruktursysteme heute nicht mehr an nationalen Grenzen
haltmachen, sondern iiber diese hinauswachsen oder hinauswirken. Daher kann
oder muf8 Technik mit Hilfe von Standards nicht nur national, sondern auch
international koordiniert und reguliert werden. Hier stellen sich die Probleme
Jjeweils recht unterschiedlich, vor allem weil international keine einheitliche
Gewalt existiert, die in einer dem Staat vergleichbaren Form agieren kann.

Kombiniert man die beiden Zwecke der Standardisierung mit den beiden
Ebenen der Entstehung und Implementation von Standards, so ergeben sich
vier Varianten, die im Folgenden niher betrachtet werden. Dabei geht es
darum, das Verhiltnis von gesellschaftlicher Selbstregelung und staatlicher
Steuerung im Hinblick auf die Setzung und Durchsetzung von Standards zu
bestimmen. Soweit eigene empirische Befunde herangezogen werden, stam-
men sie aus dem Bereich der Standardisierung von Informations- und Kom-
munikationstechnik, wo allerdings das Problem negativer Externalititen deut-
lich weniger relevant ist als etwa in der Elektrizititsversorgung. Aktuelle
Beispiele fiir den Umgang mit negativen Externalitéten finden sich im Bereich
des Umweltschutzes, der zunehmende gesellschaftliche und politische Auf-
merksamkeit findet.
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9.1 Nationale regulative Standardisierung

Regulative Standards sollen dazu beitragen, negative externe Effekte der
Technik im Hinblick auf deren Produktion, Vertrieb oder Nutzung zu beseiti-
gen beziehungsweise erst gar nicht entstehen zu lassen. Sie definieren Grenzen
der Externalisierbarkeit. Die Externalititen konnen bei der Produktion ebenso
wie beim Betrieb einer Technik entstehen. Da sie bei den Produzenten und
Nutzern keine Kosten verursachen, besteht fiir diese auch kein direkter Anreiz,
die negativen Externalitdten zu beseitigen, was in der Regel mit individuellen
Kosten verbunden wire, wenn auch ein genereller Nutzen gestiftet bezie-
hungsweise Schaden verhindert wiirde.

Natiirlich gilt das nicht fiir jede Beeintrachtigung durch negative Externali-
titen. Die Verletzung konkreter Rechte an Leib und Leben, Eigentum, Besitz,
Geschiftsbetrieb oder Personlichkeit kann zivilrechtlich sanktioniert werden,
sofern sich die Quelle der Schidigung identifizieren 148t und ihr der Schaden
kausal zurechenbar ist. Hier beginnen jedoch hiufig schon die Probleme,
insbesondere wenn die Betroffenen die Beweislast zu tragen haben. Wenn
technische Standards existieren, die bei der Produktion oder Nutzung von
Technik zu beachten sind, kann sich die rechtliche Argumentation im Falle
ihrer Nichtbeachtung auf sie berufen. Jedenfalls spezifizieren die Standards
den »Stand der Technik«, auf den sich Recht und Rechtsprechung hiufig
beziehen (vgl. Wolf 1986). Doch gibt es auch negative Externalititen von
Technik, die sich durch Riickgriff auf individualrechtliche Regeln kaum ab-
stellen lassen, weil zum Beispiel aktuelle Beeintrachtigungen zwar kollektiv
und mittelfristig betréchtlich, kurzfristig und fiir einzelne jedoch so gering
sind, daB diese den Aufwand ihrer Bekiampfung scheuen. Zudem gibt es
(offentliche) Giiter wie etwa die Artenvielfalt, die keinem Rechtstriger
zugeordnet sind.

Aus der Theorie kollektiven Handelns ist bekannt, daB bei rationaler Inter-
essenverfolgung der Individuen eine Unterversorgung mit 6ffentlichen Giitern
droht. Das Problem stellt sich hdufig als ein Gefangenendilemma dar (vgl.
hierzu Kapitel 8, Abbildung 5). Danach brichte die Erstellung des 6ffentlichen
Gutes fiir alle Akteure eine Verbesserung. Da aber niemand von der Nutzung
des Gutes ausgeschlossen werden kann, wire es fiir jeden einzelnen am giin-
stigsten, bei der Erstellung nicht mitzuwirken, aber als Trittbrettfahrer in den
Genuf3 des von den anderen bereitgestellten Gutes zu kommen. Wenn jeder
Akteur diese aus seiner Sicht giinstigste Strategie verfolgt, wird das 6ffent-
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liche Gut nicht erstellt, eine kollektive (wie auch eine individuelle) Verbes-
serung unterbleibt, der suboptimale Zustand wird perpetuiert.

Das Gefangenendilemma kann sich auch ergeben, wenn negative Externali-
tdten verringert oder verhindert werden sollen, obwohl diese nicht ein »public
good«, sondern ein »public bad« darstellen. Jedoch gibt es plausible Griinde
fiir die Annahme, daB sich kollektives Handelns insgesamt etwas leichter
organisieren 146t, um negative Externalititen zu bekdmpfen als um positive
Externalititen zu generieren. Die Mitglieder einer von Beeintrichtigungen
(»public bad«) betroffenen Gruppe sind wohl eher bereit, dabei mitzuhelfen,
daB3 der Status quo ante wiederhergestellt wird, als daB sie irgendeine neue
kollektive Wohltat (»public good«), die sie bislang nicht genieBen konnten,
nun gemeinschaftlich zur Verfiigung stellen (Hardin 1982: 61-66).2 Ersteres
148t sich zumeist auch leichter organisatorisch bewerkstelligen. Statt in auf-
wendigen Prozeduren Losungen zu finden, die fiir alle eine Verbesserung
bringen, geniigt es, eine Vetoposition gegen eine Beeintrachtigung zu orga-
nisieren und diese zu unterbinden (vgl. hierzu Luthardt 1994: 157-175). Eine
solche Position legt zum Beispiel nur fest, dal persénliche Daten der Nutzung
eines Telekommunikationsnetzes nicht elektronisch gespeichert werden diirfen
oder nach einer bestimmten Frist zu 16schen sind, damit die Privatsphire nicht
beeintrachtigt werden kann. Wie ein Einzelnachweis von Telefongespréichen
gefithrt werden kann, wenn keine elektronischen Dateien gehalten werden,
muB diejenigen, die keine Speicherung wollen, nicht interessieren.

Trotz der angefiihrten Moglichkeiten, kollektive Aktionen gegen negative
Externalititen zu mobilisieren, bleibt die Grundstruktur des Problems fiir die
Geschadigten ein Gefangenendilemma, denn es wiirden auch diejenigen von
der Beseitigung dieser Externalititen profitieren, die dabei nicht mithelfen.
Hinzu kommt, daB sich die Verursacher der negativen Externalititen gegen
verbindliche Auflagen, die sie veranlassen sollen, die Beeintrichtigungen
abzubauen, zur Wehr setzen werden, da hiermit Kostensteigerungen verbunden
sein kénnen. Anlagen miissen umgeriistet, Techniken verbessert werden. Unter
Umstéinden verteuern sich die Entwicklungs-, Produktions- und Nutzungs-
kosten bestimmter Techniken derart, daB nur der Ausstieg bleibt.

2 Hierfiir spricht, daB die in der Individualpsychologie als »loss aversion« bezeichnete
Haltung weit verbreitet ist. Experimente haben gezeigt, da8 die individuelle negative
Reaktion auf Verluste typischerweise groBer als die positive Reaktion auf entsprechende
Gewinne ausfillt (Tversky/Kahneman 1988: 172-177). Um Nachteile zu vermeiden,
engagiert man sich eher, als um Vorteile zu erringen.

3 Fiir die Verursacher der negativen Externalitit stellt deren Beseitigung deshalb in
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Damit ist die Aufmerksamkeit auf den Staat gelenkt, der das Gefangenen-
dilemma liberwinden kann. Zumindest bei echten 6ffentlichen Giitern ist eine
aktive Rolle des Staates weitgehend unbestritten, und es ist auch zu erwarten,
daB er sie ibernimmt (Ullmann-Margalit 1977: 49-62), wenn auch nationale
Philosophien im Hinblick auf Art und Umfang staatlichen Engagements deut-
lich variieren konnen (vgl. Héritier et al. 1994). Insbesondere im Bereich der
Sicherheit technischer Anlagen lassen sich staatliche Interventionen seit Mitte
des 19. Jahrhunderts nachweisen (Lundgreen 1986). So iiberwachte im
19. Jahrhundert in Deutschland zunichst eine staatliche Anstalt die Dampf-
kessel, und sie legte auch die Standards fest, denen die Kessel geniigen muB3-
ten. In jlingster Zeit fallt vor allem die kerntechnische Regulierung ins Auge,
die eine komplexe Vielfalt von Normierungen, Gremien und Verfahren zur
Bestimmung und Uberwachung von Sicherheitsvorgaben umfaBt (Czada
1995). Doch sind heute nicht mehr nur klassische, das hei3t produktionsnahe
und lokal relativ leicht eingrenzbare, Probleme wie technische Sicherheit,
Arbeits- oder Unfallschutz Gegenstand regulativer Standardisierung. Vielmehr
zielen die technischen Normen zunehmend auch auf potentielle Gefahren fiir
die Verbraucher oder die Umwelt, die erst im Zusammenhang mit der Nut-
zung der Produkte entstehen. Das Spektrum der Bereiche, in denen negative
Externalititen entstehen beziehungsweise als Belastung wahrgenommen wer-
den, hat sich also erweitert (Schuchardt 1979). Gleichzeitig ist es schwieriger
geworden, die regulativen MaBBnahmen zu spezifizieren, die geeignet sind,
Gefahren und Beeintrichtigungen zu verringern, ohne da8 sie selbst negative
Externalititen produzieren.

Dies ist, wie besonders die Formulierung von Umweltstandards zeigt, ein
Problem kognitiver und auch evaluativer Unsicherheit (Mayntz 1990; Majone
1984). Wo die Ursachen fiir bestimmte Umweltbelastungen liegen, kann,
wenn liberhaupt, ohne wissenschaftlich-technische Expertise nicht festge-
stellt werden,* Welche Belastungen toleriert werden konnen, 148t sich nur in
einem Bewertungsverfahren festlegen, in dem unterschiedliche Interessen
und Sichtweisen zum Ausdruck gebracht werden. Mit der Bewiltigung dieser
kognitiven und evaluativen Unsicherheiten erscheint der Staat iiberfordert

solchen Fillen auch kein Gefangenendilemma dar. Thre Lage kann sich vielmehr durch
den Zwang zur Internalisierung so sehr verschlechtern, daB regulative Standardisierung
fiir sie den Charakter eines Positivsummenspiels verliert. Die konkreten Erfolgsbedin-
gungen regulativer Politik mit Hilfe von Standards konnen hier nicht diskutiert werden
(vgl. hierzu Wilson 1980).

4 Zur Rolle der Wissenschaft in der Standardisierung vgl. Salter (1988).
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(Eichener/ Voelzkow 1991). Andererseits ist es aus den angefiihrten Griinden
nicht zu erwarten, daB gesellschaftliche Selbstregulierung die Probleme 16st.
Wenn Unternehmen ihre installierte technische Basis und die Beschéftigten
ihre Arbeitsplitze gefahrdet sehen oder wenn Konsumenten in der Nutzung
der Giiter, die sie gekauft haben, nachtriiglich eingeschrankt werden sollen,
werden sie selten bereit sein, sich in diesem Sinne selbst zu regulieren.
Selbstregulierung ist also mit einem hohen Konsenserfordernis verbunden.

Die Geschichte der regulativen Standardisierung zeigt, daB sich in dieser
Situation der Uberforderung des Staates und der Unwahrscheinlichkeit des
freien gesellschaftlichen Konsenses speziell in Deutschland eine Art »regu-
lierte Selbstregulierung« (Voelzkow 1993) beziehungsweise eine Selbststeue-
rung im Schatten des Staates etabliert hat. Unternehmensverbénde, professio-
nelle Vereinigungen und andere wissenschaftlich-technisch orientierte privat-
rechtlich verfate Organisationen erarbeiten die regulativen Standards im
Rahmen staatlicher Vorgaben. Der Staat delegiert seine regulative Kompetenz
an diese intermedidren Organisationen und iibernimmt deren Ergebnisse ent-
weder direkt oder verweist in Gesetzen und Verordnungen auf sie, was auch
in Form von Generalklauseln wie »Stand der Technik« geschieht. Er erteilt
auch Standardisierungsmandate, wo dies erforderlich erscheint und trigt hier
weitgehend die Kosten. All dies konnte den Eindruck erwecken, daB es einer
Art funktionalem Imperativ entspricht, wenn private Organisationen Aufgaben
der regulativen Standardisierung iibernehmen. Wie aber insbesondere das
amerikanische Beispiel zeigt, hat sich die heute vorherrschende Arbeitsteilung
zwischen Staat und Verbédnden vielmehr auch als Ergebnis von Machtkédmpfen
zwischen staatlichen Agenturen und der Industrie herausgebildet (Olshan
1993). Sie hat zudem national spezifische Verldufe genommen und sich ent-
sprechend unterschiedlich ausgepragt.

Prominenteste Regelsetzer sind in Deutschland das Deutsche Institut fiir
Normung (DIN) und der Verband deutscher Ingenieure (VDI). Sie erarbeiten
nicht nur regulative, sondern auch und tiberwiegend koordinative Standards.
Hier interessiert zunachst nur die erste Kategorie. Im VDI sind in erster Linie
Ingenicure organisiert, doch arbeiten in seinen Ausschiisssen und Kommis-
sionen auch Experten mit, die aus anderen Berufen stammen. Im DIN kénnen
nur juristische Personen Mitglied werden, im tibrigen steht die Arbeit an den
Standards allen Interessenten offen. In den beiden genannten, aber auch in
praktisch allen anderen Verbanden, die sich in diesem Bereich betitigen,
erfolgt die Mitarbeit ehrenamtlich. Dennoch beteiligen sich viele hochkaritige
Fachleute, ganz tiberwiegend Techniker, aber auch eine Reihe von Juristen
(vgl. Mai 1994: 77-92), an der Arbeit. In einigen Fillen ist in den Gremien
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regulativer Standardisierung die Teilnahme bestimmter Interessengruppen
quotiert. So setzt sich die nun seit fast 40 Jahren bestehende VDI-Kommission
Reinhaltung der Luft zu 50% aus Vertretern der Industrie, zu je 20% aus Ver-
tretern der staatlichen Behorden und der Wissenschaft sowie zu 10% aus Ver-
tretern der freien Berufe und technisch-wissenschaftlicher Vereine zusammen.
Wo liegt nun der Anreiz fiir Wirtschaftsunternehmen, ihre teuren Fachleute
in die Standardisierungsgremien zu entsenden? Ein in zweifacher Hinsicht
wichtiges Motiv findet sich in der Mdglichkeit der Schadensbegrenzung. Zum
einen kann exzessive Regulierung verhindert werden — ein den potentiellen
Verursachern negativer externer Effekte gemeinsames Interesse. Zwar ist es
denkbar, daB3 sich mit volkswirtschaftlichen Methoden ein optimaler Grad
regulativer Standardisierung bestimmen 148t, doch sind, wie der Bereich des
Umweltschutzes besonders eindringlich zeigt, die praktischen Probleme auch
wegen teilweise erheblicher evaluativer Divergenzen ungeldst (vgl. Endres/
Schwarze 1993a). Das tolerierbare MaB negativer Externalititen ist also ver-
handelbar. Zum anderen sind regulative Standards héufig nicht wettbewerbs-
neutral. Losungen, die im Hinblick auf ihre Wirkung gleichwertig sind, kon-
nen fiir die einzelnen Akteure unterschiedlichen relativen Nutzen beziehungs-
weise Schaden stiften. Es kommt also darauf an, in den Standardisierungs-
prozessen prasent zu sein, um die eigenen Interessen zu vertreten.’
Regulative Standards nehmen die Form von Geboten und Verboten an. Sie
werden oft mit staatlicher Hilfe fiir die Allgemeinheit verbindlich gemacht,
ohne daB noch einmal eine inhaltliche Priifung oder Modifikation erfolgt. Dies
wirft die demokratietheoretisch relevante Frage auf, ob die verschiedenen
gesellschaftlichen Interessen im Standardisierungsproze3 angemessen repra-
sentiert sind (Mayntz 1990; Eichener/Heinze/Voelzkow 1991; Marburger/
Gebhard 1993; Mai 1994). Auch wenn insbesondere vertragliche Vereinbarun-
gen zwischen der Bundesregierung und dem DIN eine Berticksichtigung des
offentlichen Interesses sicherstellen sollen,® bleiben » Arbeitnehmer-, Verbrau-

5 National spezifische Standards eignen sich auch als nichttarifire Handelshemmnisse.
Nationalen Akteuren fillt also die Einigung auf einen Standard besonders leicht, wenn
dieser ihnen einen kollektiven Wettbewerbsvorteil gegeniiber auslandischen Konkurren-
ten verspricht. Dieser Aspekt wird im Zusammenhang mit der internationalen Standardi-
sierung weiterverfolgt.

6 Erst im Oktober 1992 wurde eine Vereinbarung iiber die Beriicksichtigung von Um-
weltbelangen in der Normung zwischen dem DIN und dem damaligen Bundesumwelt-
minister Topfer getroffen. Das Ministerium koordiniert sich mit dem DIN iiber die
Koordinierungsstelle Umweltschutz. Daneben wurde ein NormenausschuB »Grundlagen
des Umweltschutzes« beim DIN neu geschaffen.
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cher- oder Umweltschutzinteressen« bislang unterrepriasentiert (Voelzkow
1993: 64). Somit ist, streng genommen, das Gefangenendilemma nicht bewél-
tigt. Einerseits hat der Staat zwar die Verantwortung fiir die regulative Stan-
dardisierung iibernommen. Andererseits hat er aber durch Delegation der
Arbeit an intermedidre Organisationen, deren Ergebnisse oft automatisch in
das staatliche regulative Programm {ibernommen werden, das Problem inso-
fern verlagert, als diese Organisationen nun ein entsprechendes Interessenbe-
riicksichtigungspotential aufbauen miifiten. Das ist bislang nur eingeschrinkt
gelungen. In der Vergangenheit hatten die von negativen Externalititen Be-
troffenen oft tiberhaupt keinen Zugang zur Standardisierung, in der Gegenwart
sind sie nicht angemessen représentiert, weil ihnen die finanziellen und per-
sonellen Ressourcen fehlen oder sie andere Priorititen setzen (miissen).’ Dies
hingt, wie beschrieben, damit zusammen, dal Umweltschutz, Verbraucher-
schutz oder die Sicherheit technischer Anlagen nicht selten 6ffentliche Giiter
sind.

Gerade weil sich die Standardisierungsorganisationen typischerweise am
Konsensprinzip orientieren, hitten — zumindest auf den ersten Blick — die
Forderungen derjenigen, die von den negativen Externalitidten der Technik
betroffen sind, eine gute Chance, in Kompromissen beriicksichtigt zu werden.
Dies setzt aber deren angemessene Prisenz voraus, was auf die Organisations-
probleme dieser Interessen verweist. Folgerichtig werden staatliche Hilfen
angemahnt, um Gewerkschaften oder Verbraucherverbinde finanziell und
angesichts der Komplexitit vieler Standardisierungsaufgaben auch inhaltlich
in die Lage zu versetzen, in den Standardisierungsgremien, zu denen sie ja
formal Zugang haben, effektiv zu partizipieren (vgl. Voelzkow 1993). Aller-
dings gibt es gute Griinde zu bezweifeln, daB die Standardisierungsorganisa-
tionen arbeitsfihig bleiben, wenn bei den gegebenen Arbeits- und Entschei-
dungsprozeduren immer mehr intermedifre Organisationen mitwirken (vgl.
Wiesenthal 1990; auch Genschel 1995). Es bediirfte also wohl auch einiger
institutioneller Innovationen, um bei verbreiterter Partizipation in effizienter
Weise negative Externalititen von Technik durch regulative Standards zu
verhindern.

Nachdem das Problem der Festlegung von regulativen Standards ausfiihrlich
dargestellt wurde, soll nun noch kurz die Problematik ihrer Durchsetzung
skizziert werden. Nur in bestimmten Fillen kann man damit rechnen, daB sich
Akteure ganz freiwillig Geboten und Verboten unterwerfen, die eine mit
Kosten verbundene Internalisierung negativer Externalitdten vorschreiben.

7 Eichener/ Voelzkow (1991: 93-97).
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Wenn sich ein Unternehmen trotz zusétzlicher Kosten von einem Standard
Wettbewerbsvorteile verspricht, weil es fiir die Konkurrenten noch aufwendi-
ger ist, den regulativen Vorgaben zu entsprechen, kann es rasch umstellen
und damit werben, daB sein Produkt den Vorgaben gerecht wird. Die anderen
Unternehmen fiihlen sich dann vermutlich gezwungen nachzuziehen, und der
regulative Standard setzt sich ohne besonderen Kontrollaufwand durch. Das
setzt jedoch voraus, daf§ die Kunden solche Produkte priferieren — und dafiir
héhere Preise bezahlen — deren Benutzung oder spitere Entsorgung weniger
umweltschidlich ist, als dies bei vergleichbaren Produkten, die dem Standard
nicht entsprechen, der Fall ist. Dies mag man noch fiir méglich halten. Da
jedoch solche Unternehmen vom Kunden belohnt werden, die umweltscho-
nender als ihre Konkurrenten produzieren, ohne da8 sich die Produkte unter-
scheiden, erscheint eher unwahrscheinlich. Prinzipiell muB also der Staat die
Einhaltung regulativer Standards liberwachen, wobei er hier angesichts der
Komplexitit der Materie vor einem dhnlichen Problem wie bei der Festset-
zung der Standards steht (vgl. Ostrom 1990: 1-28). Schon im letzten Jahrhun-
dert haben sich intermediire Organisationen herausgebildet, die diese Aufgabe
fiir die staatlichen Behorden ibernehmen (vgl. Bauerdick 1994). An erster
Stelle ist in Deutschland der Technische ﬁberwachungsverein (TUV) zu nen-
nen, der technische Anlagen daraufhin Gberpriift und zertifiziert, ob sie die
regulativen Vorgaben einhalten. Staatliche Kontrollkompetenzen wurden also
an private Organisationen delegiert.

Zusammenfassend 146t sich fir die regulative Standardisierung auf nationa-
ler Ebene festhalten, daB staatliche Intervention unentbehrlich ist, wenn nega-
tive Externalititen von Technik vermieden beziehungsweise reduziert werden
sollen. Auch wenn die Standards in der Regel nicht positiv in die Gestaltung
der Technik eingreifen, sondern nur negativ festlegen, was nicht tolerierbar
ist, werden zumeist mit Experten besetzte intermediire Organisationen titig,
wenn es darum geht, angemessene Regelungen zu finden. Ob die Standardisie-
rungsorganisationen, die historisch nicht als Erfiillungsgehilfen des Staates
entstanden sind, in Zusammensetzung und Arbeitsweise allen Forderungen
gerecht werden, die an sie als fiir den Staat titige Einheiten gerichtet werden,
ist umstritten. Ahnliches gilt fiir die Frage der Durchsetzung der Standards,
die ebenfalls zu einem guten Teil intermedidren Organisationen anvertraut
ist. In jedem Fall kann sich regulative Standardisierung im nationalen Kontext
darauf stilitzen, daB eine hierarchische Staatsorganisation existiert, die grund-
sétzlich Gebote und Verbote durchsetzen kann.
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9.2 Nationale koordinative Standardisierung

Die arbeitsteilige Produktion technischer Gerite und Anlagen, vor allem aber
der Systemcharakter moderner Techniken geht mit einem zunehmenden Koor-
dinationsbedarf zwischen denjenigen Akteuren einher, die sie produzieren,
betreiben oder nutzen. GréBere technische Systeme bestehen oft aus einer
Vielzahl von Modulen, die von verschiedenen unabhingigen Produzenten
hergestellt und angeboten werden und deren Nutzung darauf beruht, da3 die
im Systemzusammenhang benétigten Komponenten zu einem bestimmten
Zeitpunkt zur Verfiigung stehen und von speziellen Agenturen oder auch den
Nutzern so kombiniert werden, da8 sie einen Nutzen entfalten kénnen (vgl.
Langlois/Robertson 1992; Schmidt/ Werle 1994a). Insbesondere bei interakti-
ven Techniken hingt der Systemnutzen zudem noch davon ab, dal immer
mehrere Nutzer sie gleichzeitig gebrauchen. Der Kéaufer einer Brotschneide-
maschine wird diese typischerweise als ein Einzelgerit betrachten, dessen
Kauf und Nutzung in keiner Weise davon abhingig ist, ob andere auch ein
solches Gerit besitzen. Anders ist das bei Telefaxgeréten und mehr noch bei
bildschirmtextfihigen Fernsehgeriten oder Personalcomputern. Zudem muf
hier ein Netz existieren, an das man die Geréite anschlieBen kann. Es missen
Dienste angeboten werden, die man nutzen kann, und es missen im Einzelfall
weitere technische und organisatorische Bedingungen erfiillt sein, damit ein
Systemnutzen entsteht.

Der hieraus resultierende Koordinationsbedarf wurde, wie die Industriege-
schichte zeigt, in der Regel nicht durch den Markt gedeckt, zumindest nicht
durch Wettbewerbsmirkte. Vielmehr erfolgte die Koordination entweder durch
monopolistische private oder éffentliche GroBunternehmen oder in Gremien,
in denen die Interessierten Vereinbarungen aushandelten beziehungsweise
gemeinsam erarbeiteten (vgl. Chandler 1977; Thompson 1954). Die resultie-
renden Standards spezifizieren die relationalen Eigenschaften technischer
Komponenten, die gegeben sein miissen, damit die Teile in einem Ganzen
zusammenwirken kdnnen. Sie haben also eine koordinative Funktion. Im
Bereich der Informationstechnik und der Telekommunikation sind es zum
Beispiel Schnittstellendefinitionen, Ubertragungsprotokolle oder Sendefrequen-
zen, die festgelegt werden und, wenn sie befolgt werden, Kompatibilitit
sichern (David/Greenstein 1990). Im Extremfall funktioniert ein technisches
System ohne kompatible Komponenten iiberhaupt nicht, in anderen Fillen
erleidet es EinbuBlen bei der Effizienz oder der Qualitit der Leistung. Tech-
nisch gesehen ist Kompatibilitdt also eine wichtige Voraussetzung fiir das
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reibungslose Funktionieren von Systemen. Je stirker technische Komponen-
ten zur Entfaltung ihrer Funktionalitét auf das Zusammenwirken mit anderen
Komponenten angewiesen sind, desto stirker ist das Interesse der sie produ-
zierenden Unternehmen und der Nutzer an koordinativen Standards (Matutes/
Regibeau 1988; Economides 1989). Unter diesen Voraussetzungen ist sowohl
die Bereitschaft, an ihrer Erarbeitung mitzuwirken, als auch die Neigung, sie
zu befolgen, relativ hoch (Schmidt/Werle 1994b).

Reine Koordinationsstandards wirken wie Konventionen, auf die man sich
im Prinzip leicht einigt, weil sie fiir alle von Vorteil sind. Je mehr Akteure
ihr Handeln an ihnen ausrichten, desto attraktiver wird es auch fiir die anderen,
sich an diesen Konventionen zu orientieren (vgl. Wameryd 1990). Sie reduzie-
ren Informationskosten und Entscheidungsunsicherheit und steuern so techni-
sche Entwicklungen in bestimmte Pfade. Aus steuerungstheoretischer Per-
spektive stellt die freiwillige Erarbeitung von Standards einen Fall von Selbst-
stenerung dar. In dem Ziel, die freiwillige Standardisierung zu organisieren
und zu fordern, liegt eine wichtige Wurzel privater Standardisierungsvereine,
in denen die Kooperation der »interessierten Kreise« auf Dauer gestellt wird.
Koordinative Standardisierung erfordert also grundsitzlich keine staatliche
Legitimation, und die Standardisierungsorganisationen bediirfen auch nicht
der Delegation staatlicher Autoritiit. Die meisten der in Deutschland vom DIN
oder VDI erarbeiteten Standards dienen der Koordination. Wenn sie vom Staat
in Form von Gesetzen oder Verordnungen verbindlich gemacht werden, kann
dies fiir eine breite Implementation hilfreich sein. Staatliche Unterstiitzung
der Standardisierung und der Ausbreitung von Standards ist aber nur in be-
stimmten Fillen niitzlich oder gar erforderlich (vgl. Blankart/Knieps 1993).

Selten ist die koordinative Standardisierung jedoch das, was in der Spiel-
theorie als reines Koordinationsspiel (vgl. hierzu Kapitel 8, Abbildung 2)
bezeichnet wird. Bei reiner Koordination unterscheiden sich die Priferenzen
der Akteure nicht, und wenn unterschiedliche Standards méglich sind, einigt
man sich grundsétzlich leicht auf eine Losung. Da jedoch koordinative starker
als regulative Standardisierung in die Gestaltung von Technik eingreift, also
positive und nicht nur negative Koordination erfordert, ist sie selbst bei weit-
gehend dhnlichen Priferenzen der Akteure oftmals schwierig und langwierig.®

8 Unterschiedliche Standardisierungsstrategien erfordern unterschiedlich weit gehende
Eingriffe in die Gestaltung der technischen Komponenten. Beschrénkt man die Stan-
dards auf die Schnittstellen der Komponenten, so lassen sie die interne Struktur der
Komponenten weitgehend unberiihrt. Schnittstellenstandards sind in diesem Sinne
besonders »autonomieschonend« (vgl. Scharpf 1994: 131-155).
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Es stellt sich ein Kollektivgutproblem (vgl. Jelten 1994). Hier kann eine staat-
liche Aufgabe darin liegen, den organisatorischen Rahmen zu schaffen oder
mitzufinanzieren, in dem die Kommunikation tiber einen Standard stattfinden
kann. Solche Organisationshilfen sind nicht ungewdhnlich, wie ein Blick auf
die Finanzen der groBeren Standardisierungsorganisationen in Deutschland
zeigt. So liegen die 6ffentlichen Zuwendungen fiir das DIN seit Jahren zwi-
schen 15% und 20% des Gesamthaushalts.”

In der Regel sind die Priferenzen der Akteure bei der koordinativen Stan-
dardisierung jedoch verschieden. Wenn es unterschiedliche Losungsmoglich-
keiten fiir ein Koordinationsproblem gibt, kann der Einigungsprozef in einem
Komitee schwierig werden. Aus der Sicht der Spieltheorie gleicht die Ausein-
andersetzung in einem Standardisierungskomitee in diesem Falle einem
»Kampf der Geschlechter« (Farrell/Saloner 1988; Schmidt/ Werle 1994b; vgl.
auch Kapitel 8 in diesem Band, Abbildung 3). Nehmen wir an, die Hersteller
von zwei komplementiren Komponenten eines technischen Systems stellen
fest, da die Komponenten nicht kompatibel sind. Beide haben ein Interesse
daran, Kompatibilitit herzustellen. Sie konnen einen Standard festlegen, dem
dann beide Seiten gentigen miissen. Fiir beide wire es am besten, wenn sie
ihre eigene Komponente unverindert lassen kénnten, wihrend die andere Seite
den Anpassungsaufwand tragen miite. Ein Koordinationsgewinn winkt den
Beteiligten nur, wenn sie sich einigen. Fiir denjenigen, der sich nicht anpassen
muB, ist der Gewinn jedoch relativ héher als fiir die andere Seite, die zwar
auch noch gewinnt, aber eben nicht so viel. Hier liegt ein Risiko, dal man
sich nicht einigt, insbesondere wenn es keinen technischen Mittelweg gibt.
Der Konflikt kann so eskalieren, daf in den Augen der Beteiligten nur noch
die relativen Gewinne beziehungsweise Verluste zihlen. Der relative Verlierer
zeigt dann keine Einigungsbereitschaft mehr (Scharpf 1989), und es entsteht
kein Standard (Werle 1995). In dieser Schirfe entsteht das Problem der Nicht-
standardisierung nur, wenn die Entscheidung im Konsens und simultan getrof-
fen werden muB. Dies ist allerdings in der institutionalisierten Standardisie-
rung in jeder einzelnen Standardisierungsorganisation der Regelfall.!® Gilt
bei Abstimmungen die Mehrheitsregel, dann kommt der Standard vermutlich
zustande, es ist aber fraglich, ob die Minderheit ihn implementieren wird.

9 Rund zwei Dritte] seiner Einnahmen erlost das DIN aus dem Verkauf von Standards
iiber einen Verlag. Knapp 20% der Einnahmen stammen aus Mitgliedsbeitrdgen und
Zuwendungen aus der Wirtschaft.

10 Das Konsensprinzip neutralisiert Machtasymmetrien, was den Proze8 der >Einigung«
erschweren kann.
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In den auf Dauer gestellten groBen Standardisierungsorganisationen ist es
iiblich, daf die Beteiligten sequentiell oder simultan in mehrere Standardisie-
rungsprozesse involviert sind. Dies macht es moglich, dafl die Akteure wech-
selseitig nachgeben, Verhandlungspakete schniiren oder auf andere Weise
versuchen, die jeweils relativ unterlegene Seite zu kompensieren. Auch ohne
staatliche Intervention stehen also die Chancen, da koordinative Standards
entstehen, auch wenn die Praferenzen der Akteure divergieren, recht gut.
Hinzu kommt ein Aspekt, der hier nicht weiter behandelt werden soll: Eine
kleine Koalition von Akteuren kann auch versuchen, vollendete Tatsachen
zu schaffen und eine bestimmte gemeinsame Losung im Markt zu verankem.

Bei Netztechnologien wie der interaktiven Telekommunikation sind Kom-
patibilititsstandards besonders wichtig, damit solche Netze iiberhaupt die
kritische Masse erreichen kénnen, die fiir die flichenhafte Ausbreitung not-
wendig ist (vgl. Hohn/Schneider 1991). Nicht selten haben solche Technolo-
gien auch eine so grofe Infrastrukturbedeutung, dal der Staat dort, wo sich
die Beteiligten nicht einigen, versucht, die Koordination zu erzwingen, ins-
besondere wenn es um die unbedingt notwendigen Basisstandards geht
(Knieps 1994).!" Von Vorteil ist es, wenn es gelingt, schnell zu standardisie-
ren und die Arbeit zu einem Zeitpunkt zu beginnen, zu dem sich noch nie-
mand allzu sehr auf eine bestimmte Losung festgelegt hat (Ex-ante-Standardi-
sierung). Staatliche Versuche gehen in diese Richtung. So werden Entwick-
lungsprojekte gefordert, in deren Verlauf auch bereits Standards erarbeitet
werden. Immer wenn es bei wichtigen Standards zu keiner Einigung kommt,
konnen staatliche Behérden einen Standard festlegen und dessen Befolgung
durchsetzen oder dies zumindest androhen, um den Einigungsdruck zu erho-
hen. Man mu8 nicht die Vielzahl weiterer Interventionsmoglichkeiten betrach-
ten, um festzustellen, da3 mit der Intervention ein Punkt erreicht ist, an dem
Verhandlung schrittweise durch Hierarchie ersetzt oder unterfiittert wird.

Ist ein Koordinationsstandard im Konsens beschlossen worden, so gestaltet
sich die Implementation zumeist problemlos, weil alle einen Koordinations-
gewinn erzielen. Dies setzt allerdings voraus, daf} auch alle Interessierten an
der Erarbeitung des Standards beteiligt wurden. Anderenfalls hat der Standard
fiir sie moglicherweise negative Externalitiiten (vgl. Czada 1991). Wenn sich
private Organisationen also in der Art eines Standardisierungskartells gegen-
tiber bestimmten Gruppen abschlieBen, so mufl der Staat durch Mitglied-

11 Auch zur Forderung der Wettbewerbsfahigkeit der nationalen Industrie oder zur Be-
schleunigung des Wirtschaftswachstums drangt der Staat, wie Beispiele auch aus den
USA zeigen, darauf, daB man sich einigt (Tassey 1982).
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schafts- und Verfahrensregeln deren Offnung durchsetzen (vgl. Reddy 1990).
Im Gegenzug kann er dazu beitragen — wie es im Verhéltnis der Bundesregie-
rung zum DIN, das den »interessierten Kreisen« offensteht, verschiedentlich
deutlich geworden ist —, da} die von diesen Organisationen geschaffenen Stan-
dards befolgt werden.'?

Ein spezielles Problem, das staatliche Intervention erfordern kann, sei zum
SchluB dieses Abschnitts erwihnt. Ist die erstmalige Einigung auf einen Stan-
dard oft noch problemlos, so erweist sich das Umschalten von einem alten
auf einen neuen Koordinationsstandard als schwierig, auch wenn dieser auf-
grund neuer technischer Entwicklungen besser ist (vgl. Leibenstein 1984;
Tietzel 1990; Katz/Shapiro 1994). Genau die positive Externalitit der gelun-
genen Koordination, zum Beispiel das Vertrauen in den Bestand einer techni-
schen Norm oder die erfolgte Investition in die standardisierte Technik, ver-
starkt die Abneigung, zu einem anderen Standard zu wechseln. Wenn zudem
unsicher ist, ob auch die anderen wechseln, ergibt sich erneut das von 6ffentli-
chen Giitern bekannte Problem (Dybvig/Spatt 1983; Endres/Schwarze 1993b).
Der alte Standard droht, sich langfristig festzusetzen (Arthur 1989). Auch
wenn Standardisierungskomitees — falls in ihnen zumindest die wichtigsten
von dem Problem Betroffenen vertreten sind — eine Plattform darstellen, auf
der man sich auf einen koordinierten Ubergang zu dem besseren Standard
einigen kann (Schmidt 1992), hilft staatliche Unterstiitzung beim Ubergang.
Diese kann schon darin liegen, daBl der Staat sichtbar den ersten Schritt bei
der Implementation des neuen Standards tut.

Zusammenfassend ist fiir die koordinative Standardisierung auf nationaler
Ebene festzustellen, da3 die Rolle des Staates subsidiér bleibt. Das Koordina-
tionsinteresse vor allem der Hersteller von Technik reicht im allgemeinen aus,
um zu tragfahigen Losungen zu kommen, wenn die organisatorischen Voraus-
setzungen geschaffen sind. Hierzu z#hlt auch, daB die Standardisierungsorga-
nisationen hinreichend offen fiir die Mitarbeit aller Interessenten sind. Staat-
liche Aufgaben liegen vor allem darin, ein Minimum an Koordination zu ge-
wihrleisten und in bestimmten Fillen den Ubergang von einem Koordinations-
standard zu einem anderen zu unterstiitzen.

12 Als »Kunde und Forderer« (Rose 1993) hat der Staat erhebliche Moglichkeiten, tech-
nische Standards durchzusetzen.



9 - Staat und Standards 281

9.3 Internationale koordinative Standardisierung

Nach der nationalen wird nun die internationale Ebene der Standardisierung
betrachtet, wobei allerdings, dies sei vorausgeschickt, die Européische Union
unberticksichtigt bleibt. Eingangs wurde darauf hingewiesen, daB Technik,
und speziell die groBen technischen Infrastruktursysteme, heute nicht mehr
an nationalen Grenzen haltmachen, sondern tiber diese hinauswachsen oder
hinauswirken (vgl. Mayntz 1993a). Doch teilweise unabhéngig von, teilweise
auch komplementér zu konkreten technischen Strukturen 148t sich generell
eine Zunahme globaler Interdependenz von Staaten und damit die Notwendig-
keit konstatieren, daB sie die externen Effekte ihrer Handlungen berticksichti-
gen (vgl. Streeck 1987: 482-493). Globale Interdependenz schafft internatio-
nalen Koordinationsbedarf. Dabei kann das Ziel sein, entweder negative Exter-
nalititen zu verhindern oder Kooperationsgewinne sowie positive Externaliti-
ten zu ermdglichen. Beides 148t sich mit Blick auf die Technik und die Beein-
flussung ihrer Entwicklung diskutieren. _

Auf der internationalen Ebene sind die einzelnen Staaten nicht in der Posi-
tion des Hierarchen, der zumindest dann steuernd eingreifen kann, wenn die
gesellschaftliche Selbststeuerung nicht funktioniert. Sollen technische Systeme
auf der internationalen Ebene hierarchisch gesteuert werden, so muf erst ein
Hierarch geschaffen werden, der dies bewerkstelligen kann. Das historisch
erste technische System, das nennenswerte grenziiberschreitende Expansions-
tendenzen hat erkennen lassen, ist das der Telegrafie und Telefonie. Hier wie
auch in anderen Technikbereichen hat ein solcher Hierarch nie existiert
(Genschel/Werle 1993), auch wenn in bestimmten Subsektoren gelegentlich
hegemoniale Zusténde herrschten, in denen Koordinationsprobleme nach dem
Recht des Stérkeren gelost wurden (Krasner 1991; Ziirn 1987). Die internatio-
nale Allokation von Radiofrequenzen verlief zeitweilig nach diesem Muster.
In der Informationstechnik hatte IBM lange Zeit bei der groBrechnerorientier-
ten Datenverarbeitung eine international dominierende Position inne und
konnte die Weltstandards setzen.

Dort, wo die Machtverhiltnisse nicht so eindeutig sind, und mehr noch
dort, wo echte Interdependenzen bestehen, muBl das Koordinationsproblem
anders gelost werden. Fiir die koordinative Standardisierung gilt international
zunichst das, was flir die nationale Ebene bereits gesagt wurde. Hersteller,
Betreiber oder Nutzer von Komponenten technischer Systeme haben ein ge-
meinsames Interesse an Kompatibilitit, und sie werden versuchen, sich auf
einen Standard zu einigen. Dies erfolgt nicht selten in ad hoc gebildeten Gre-
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mien und Konsortien, in denen typischerweise die Produzenten zu Verhand-
lungen zusammentreffen (Hemenway 1975) und nach einiger Zeit moglicher-
weise auch wieder auseinandergehen, ohne eine Einigung erreicht zu haben
(vgl. Stalk/Hout 1990: 133-148). Wie auf der nationalen Ebene ist man auch
hier mit dem Kampf-der-Geschlechter-Dilemma in verschiedenen Varianten
konfrontiert. Auf Dauer gestellte organisatorische Arrangements versprechen
bei diesem Dilemma eher Losungen als fiir den Einzelfall gebildete Verhand-
lungssysteme, weil bei wiederholten Spielen unter Akteuren, die sich dann
auch kennen, eher Paketldsungen, von Fall zu Fall wechselndes Nachgeben
der Beteiligten oder andere Verfahren der wechselseitigen Kompensation
praktiziert werden kdnnen — vorausgesetzt, das gegenseitige Vertrauen reicht
hierzu aus. Im Bereich der Informations- und Kommunikationstechnik finden
wir auf der internationalen Ebene heute zahlreiche in der Standardisierung
titige Organisationen, die in privater Initiative entstanden und relativ offen
fiir die Mitarbeit aller sind, die sich das finanziell leisten kénnen (vgl. hierzu
Farrell/Saloner 1992). Sehr etabliert sind zum Beispiel ECMA (European
Computer Manufacturer Association), in der auch nichteuropéische Unter-
nehmen mitarbeiten, oder verschiedene Organisationen, die sich zur Philoso-
phie der offenen Systeme in der Computerkommunikation bekennen (Genschel
1994). Neben dem Koordinationsmotiv liegen der Entstehung vieler dieser
Organisationen auch Konkurrenzmotive zugrunde. Man will nicht stindig dazu
gezwungen sein, den Standards zu folgen, die ein einzelner dominanter Her-
steller setzt. Dieser 1dBt sich natiirlich nicht gern ausschlieBen, wird nach
einiger Zeit in der Regel auch als Mitglied aufgenommen und mu8 sich den
Regeln der Organisation unterwerfen (Genschel 1995). Danach hat typischer-
weise jedes Unternchmen eine Stimme, und es herrscht das Konsensprinzip
vor. Institutionell werden die Machtasymmetrien also nivelliert.
Konsensprinzip und relative Offenheit der Standardisierungsorganisationen,
zumindest fiir Hersteller und GroBanwender, fordern die Bereitschaft zur
Mitarbeit und erleichtern die Durchsetzung von Standards auf der internationa-
len Ebene, wo niemand zu ihrer Ubernahme gezwungen werden kann. Diese
Faktoren, die die Akzeptanz der Standards begiinstigen, erschweren gleichzei-
tig deren Entstehung. Dies gilt speziell fiir die internationale Ebene, weil die
Standardisierung hier oft erst einsetzt, nachdem sich im nationalen Rahmen
bereits technische Normen etabliert haben. Das Problem ist dann nicht, einen
neuen Standard zu schaffen, sondern die bereits existierenden zu harmonisie-
ren. Dadurch wird die Einigung auch dann schwierig, wenn das zu bearbeiten-
de Problem im jeweiligen nationalen Kontext urspriinglich ein einfaches Koor-
dinationsproblem im Sinne des reinen Koordinationsspiels war (vgl. Werle
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1993). Sobald schon nationale Standards bestehen und sie sich, was zu erwar-
ten ist, voneinander unterscheiden, kénnen hohe Kosten des Ubergangs fiir
diejenigen entstehen, die bei der internationalen Standardisierung nachgeben.
Bereits getitigte Investitionen kénnen wertlos werden, wenn sie nach den
>falschen< Standards vorgenommen wurden. Einigungsprozesse, wenn sie liber-
haupt gelingen, sind unter diesen Bedingungen oft sehr langwierig. Daraus
resultiert eine Tendenz, die privaten Standardisierungsorganisationen so ex-
klusiv wie méglich zu halten und zum Beispiel méglichst auf diejenigen zu
beschrinken, die ein genuines Interesse an internationalen Standards haben
(vgl. Genschel 1995). Dies sind international agierende GroBkonzerne. Ausge-
schlossen werden damit kleinere Unternehmen, oft auch die Nutzer und letzt-
lich ganze Staaten, weil in ihnen keine entsprechend exklusiven Unternehmen
ansissig sind.

Spiétestens hier kommen dann auch staatliche Interessen ins Spiel. Die
Aufmerksamkeit wird damit auf internationale Regime (und Organisationen)
der Standardisierung gelenkt. Allgemein etablieren sich internationale Regime
ja nicht nur, wenn es um kollektive Giiter, also in der Terminologie von
Arthur Stein um die Sicherung der »Kollaboration« der Staaten geht, sondern
sie bilden sich auch, wenn »Koordination« angestrebt wird (Stein 1982; vgl.
auch Snidal 1985). Die Internationale Standardisierungsorganisation (ISO)
zusammen mit der Internationalen Elektrotechnischen Kommission (IEC)
einerseits und die Beratenden Technischen Ausschiisse fiir Telegrafie und
Telefonie (CCITT), inzwischen Teil des umfassenderen Sektors fiir Telekom-
munikationsstandardisierung in der Internationalen Telekommunikationsunion
(ITU), andererseits bilden fokale Punkte der globalen Standardisierungsregime.
Sie sind ganz liberwiegend mit koordinativer Standardisierung befa8t. ISO
und IEC sind privatrechtlich organisiert. Die sie tragenden Mitgliedstaaten
werden durch die nationalen Spitzenorganisationen der Standardisierung ver-
treten, Deutschland durch das Deutsche Institut fiir Normung (DIN) bezie-
hungsweise durch die Deutsche Elektrotechnische Kommission (DKE). Die
ITU, und mit ihr das CCITT, ist als Unterorganisation der Vereinten Nationen
eine intergouvernementale Organisation. Hier werden die Staaten durch die
fiir die ITU zustidndigen Ministerien oder nationalen Beauftragten reprisen-
tiert, die ihrerseits die konkrete Standardisierungsarbeit delegieren. Lange Zeit
waren es liberwiegend die monopolistischen Postverwaltungen, die die meisten
Arbeitsbereiche abdeckten. Inzwischen haben auch Unternehmen und For-
schungseinrichtungen die Moglichkeit, direkt Mitglied beim CCITT zu werden
und bei der Standardisierung mitzuarbeiten. ISO/IEC und CCITT sind nach
dem nationalen Gliederungsprinzip organisiert. In den letztverbindlichen Ab-
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stimmungen hat jedes Land eine Stimme. Hier gilt das (teils qualifizierte)
Mehrheitsprinzip. In den vielen Komitees und Subkomitees auf der Arbeits-
ebene der Organisationen, in denen Tausende von Experten auf freiwilliger
Basis arbeiten, gilt jedoch zumindest informell das Konsensprinzip (Genschel
1995; Schmidt/ Werle 1995). Das DIN und die vergleichbaren Organisationen
anderer Liander nehmen fiir sich in Anspruch, in der ISO die einheimische
Wirtschaft und damit auch kleinere Unternehmen zu vertreten, die finanziell
nicht zu einem eigenen Engagement in der Lage sind. Im CCITT werden iiber
die zustindigen Ministerien oder nationalen Beauftragten direkt nationale
Interessen vertreten. Es kommt an dieser Stelle nicht darauf an, die Realitit
der internationalen Standardisierung in diesen Regimen im einzelnen zu be-
schreiben. Bezogen auf das CCITT, fiir das auf der Basis eigener Fallstudien
detaillierte Kenntnisse zur Verfiigung stehen, lassen sich jedoch einige Ein-
sichten zur Rolle der Staaten bei der koordinativen Standardisierung formulie-
ren (Schmidt/ Werle 1995).

Das Kampf-der-Geschlechter-Dilemma der koordinativen Standardisierung
wird, wenn auf der internationalen Ebene neben Unternehmen auch noch
Staaten vertreten sind, nicht aufgehoben. Es gibt Beispiele dafiir, da3 die
Einigung noch schwieriger wird, wenn unterschiedliche nationale Positionen
aufeinandertreffen. So war es bei der Standardisierung des Farbfernsehens
oder von Bildschirmtext (interactive videotex). Auch die Auseinandersetzung
um das hochauflésende digitale Fernsehen (HDTV) deutet an, daf3, wenn
Staaten aktive Spieler in der Standardisierung werden, der Bezug auf nationale
Interessen (technologische Fiihrerschaft) und das Interesse an der Wahrung
und Vermehrung politischer Reputation dazu fithren kénnen, daB sich die
Positionen unversdhnlich wie bei einem Nullsummenspiel gegeniiberstehen
(Savage 1989: 167-232; Crane 1992; Bagger 1993: 176-188; Schmidt/ Werle
1995). Voraussetzung hierfiir ist allerdings, daB sich die Interessen der natio-
nalen Unternehmen problemlos aggregieren lassen oder eine staatliche Pré-
rogative gegentiber der Wirtschaft anerkannt wird. Dies gilt in weitem MaBe
fiir Frankreich und nur sehr begrenzt fiir die USA (vgl. Mastanduno 1991).

Im allgemeinen greifen bestimmte institutionelle Vorkehrungen, die eine
Politisierung der Standardisierung verhindern sollen. So dominiert in den inter-
nationalen Standardisierungsorganisationen der technische Diskurs (Schmidt/
Werle 1993). Okonomische und politische Argumente sind im Falle von Kon-
troversen nur selten institutionell zugelassen, obwohl sie im Einzelfall auch
einmal den Weg aus einer Sackgasse weisen konnen, in die sich die Experten
mit ihrer technischen Sichtweise manévriert haben (vgl. Schimank 1992). Die
Rolle der Staaten beschrinkt sich weitgehend auf negative Koordination, das
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heiflt, sie intervenieren nur, wenn nationale Interessen deutlich beeintrachtigt
zu werden drohen. Zumeist ist dies nicht der Fall oder angesichts der Kom-
plexitit vieler Sachverhalte und der damit verbundenen kollektiven Informa-
tionsprobleme fiir die Staaten kaum zu erkennen. Auch deshalb finden dis-
tributive Fragen oft keine Beachtung (vgl. Vanberg/Buchanan 1991; Morrow
1994). Im iibrigen bleibt die Arbeit den Abgesandten der Unternehmen iiber-
lassen. Dennoch ziehen es die Unternehmen oft vor, Standards in den vorher
beschriebenen privaten Organisationen zu erarbeiten, da hier staatliche Inter-
essen keine Rolle spielen (vgl. Genschel 1995).

Auch in den staatlich getragenen internationalen Standardisierungsorgani-
sationen sind jedoch auBSer den Herstellern und Anbietern von Technik andere
Interessengruppen nur schwach vertreten, obwohl die Nutzer und Anwender,
teils staatlich unterstiitzt, allméhlich an Boden gewinnen (vgl. Foray 1994).
Die Beteiligung breiterer Kreise an der Standardisierung erhoht natiirlich
deren Legitimitit und damit die Bereitschaft, die Standards zu akzeptieren.
Gerade hierflir ist auch die staatliche Mitwirkung an der Standardisierung
niitzlich, wenn nicht durch die Beteiligung von Staaten lediglich neue Selek-
tivitdten entstehen, wie insbesondere gegeniiber der Internationalen Telekom-
munikationsunion kritisch eingewandt worden ist (Cowhey 1990).

Zusammenfassend 148t sich festhalten, da8 in der koordinativen Standardi-
sierung auf der internationalen Ebene staatliche Intervention nur von sehr
eingeschrinkter Bedeutung ist. Ein Grofiteil der Standardisierungsarbeit wird
in rein privaten Organisationen erledigt, die sich allerdings nur graduell von
den formell staatlich getragenen Organisationen der internationalen Standar-
disierungsregime unterscheiden. Es erscheint deshalb angemessen, die privaten
Organisationen als »private corporate regimes« (Haufler 1993) zu betrachten,
die grundsitzlich dhnlich wie die offiziellen Regime arbeiten. Ob mit oder
ohne Beteiligung des Staates: Nur breiter Konsens in der Standardisierung
schafft die Voraussetzungen dafiir, daB die Resultate international akzeptiert
werden, da keine zentrale Sanktionsinstanz existiert, die tiber die Einhaltung
der Standards wacht (vgl. Haggard/Simmons 1987). Die institutionalisierten
Regeln iiber Mitgliedschaft, Arbeitsweise und Entscheidungsverfahren dienen
dazu, Konsens zu férdern. Wo dies nicht gelingt, kommen im Extremfall
entweder keine Standards zustande, oder die Ergebnisse haben den Charakter
von Formelkompromissen, die es jedem recht machen sollen. Damit wire das
angestrebte Koordinationsziel verfehlt, wenngleich die globale Ausbreitung
technischer Systeme auch mit mehr als einem Standard oft durchaus noch
gut gelingt. Die unterschiedliche Leistungsfahigkeit der privaten und offizi-
ellen Standardisierungsregime ist ein Grund dafiir, daB sich eine teils organi-
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sierte, teils spontane Arbeitsteilung zwischen den Organisationen herausgebil-
det hat (Genschel 1995). Die exklusiveren und effizienteren privaten Organisa-
tionen erarbeiten oft recht schnell viele Standards, die dann in die offiziellen
staatlich getragenen Standardisierungsorganisationen als Arbeitsgrundlage
eingegeben oder von diesen aufgenommen werden.'® Diese schwerfilligeren,
aber mit breiter Legitimation versehenen Organisationen setzen den Input nach
ihren Regeln in offizielle internationale Standards um, wobei die Staaten die
Maoglichkeit haben zu priifen, ob die Losungen mit ihren nationalen Interessen
kompatibel sind. Positive technisch-wirtschaftliche gepaart mit negativer poli-
tischer Koordination fiihrt so zu internationalen Koordinationsstandards, die
eine gute Chance haben, weltweit akzeptiert zu werden.

9.4 Internationale regulative Standardisierung

Auf der internationalen Ebene sind in den letzten Jahren weniger die positiven
Koordinationsgewinne und die positiven Externalitiiten als vielmehr die Beein-
trachtigungen und negativen Externalititen von Technik in den Mittelpunkt
der Aufmerksamkeit geriickt. Speziell in der Kemenergie ist der grenziiber-
schreitende Charakter technischer Risikoproduktion mehrfach spektakulir
sichtbar geworden. Der Bedarf an regulativen Standards wurde damit ebenso
verdeutlicht wie die Schwierigkeit, sie international durchzusetzen.

Lange Zeit wurde das Problem der Erstellung kollektiver Giiter wie zum
Beispiel Sicherheit und das hiermit verbundene Gefangenendilemma auf der
internationalen Ebene als das zentrale Motiv fiir die Bildung internationaler
Regime zumindest dort angesehen, wo keine hegemoniale Ordnungskraft
wirkte (Keohane 1984: 65-109). Ahnliches kann man fiir den Umweltschutz
sagen. Luft-, Wasser- oder Bodenbelastungen, die sich oft als negative Exter-
nalitdten der Produktion und Nutzung von Technik ergeben, stellen sich zu-
nehmend als grenziiberschreitende Probleme dar, die von einzelnen Staaten
allein nicht bewiltigt werden konnen. Ist, wie gezeigt wurde, die regulative
Standardisierung schon auf nationaler Ebene mit einer Reihe von Schwierig-

13 In den letzten Jahren haben sich auch bedeutende regionale, von Staaten getragene
Standardisierungsregime in Europa, Stidostasien und Nordamerika herausgebildet (Haw-
kins 1992; Genschel/ Werle 1993; Genschel 1995). Sie bleiben hier ebenso unbeachtet
wie die spezielle Rolle der Europdischen Union in der Steuerung der Technik.
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keiten verbunden, so vergrélern sich diese im internationalen Kontext erheb-
lich. Hier fehlt ein Hierarch beziehungsweise der » Weltstaat«, der die notwen-
dige Kooperation erzwingen kann (Prittwitz/ Wolf 1993). Fiir die Produzenten
oder Nutzer von Technik als den priméren Verursachern der negativen Exter-
nalitdten besteht kein unmittelbarer Anreiz, Standards zu erarbeiten, die Ab-
hilfe schaffen. Dies gilt auf der internationalen Ebene jedoch auch fiir die
Staaten. Insbesondere bei ungleich verteilten Lasten beziehungsweise Bela-
stungen werden die weniger stark betroffenen Staaten von sich aus kaum
Initiativen entwickeln. Im internationalen Standardisierungsspiel sind hiufig
ohnehin nur die Staaten und nicht unmittelbar auch noch andere Akteure
involviert. Die Staaten sind hier also die Spieler. Sie wollen einen Nutzen
aus der Standardisierung ziehen, scheuen aber die Kosten, zum Beispiel Aufla-
gen und Einschrankungen fiir die nationale Industrie.

Dennoch gibt es Versuche — im Umweltschutz zumeist initiiert von stirker
betroffenen Staaten oder von solchen, in denen diese Problematik im Bewuft-
sein relevanter Gruppen einen hohen Stellenwert hat — zu internationalen
regulativen Standards zu kommen (Haas 1993). Dabei spielen auch internatio-
nal organisierte Pressure groups wie Greenpeace eine wichtige Rolle (vgl.
Hey/Brendle 1994). Seit Anfang der siebziger Jahre wurden zunichst im
Rahmen der Vereinten Nationen und der Organisation fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) Programme und Prinzipien in
Form von Umweltabkommen beschlossen, die einen ersten Schritt auf dem
Weg zur Bildung von internationalen Umweltregimen darstellten (Prittwitz
1989; Striibel 1992). In Systemen von internationalen Vertrigen sind seitdem
zwischen den beteiligten Staaten Vereinbarungen getroffen worden, die auch
regulative Standards enthalten, zum Beispiel Hochstwerte fiir Schadstoffe in
Autoabgasen oder in Gewissern. Fiir die Unterzeichnerstaaten sind diese
Hochstwerte verbindlich. Um wirksam zu werden, miissen sie allerdings in
der Regel noch in nationale Rechtsvorschriften iibernommen werden. Ahnlich
wie in der koordinativen geht es in einigen Fillen auch bei der regulativen
Standardisierung nicht um véllig neue Standards, sondern lediglich um eine
Harmonisierung der nationalen Regelungen. Schwierigkeiten ergeben sich in
beiden Fillen nicht nur bei der Aushandlung der Standards auf der internatio-
nalen Ebene, sondern auch und zum Teil verstirkt bei ihrer Umsetzung in
nationale technische Regeln (vgl. Schneider 1988).

Bei der Aushandlung der internationalen Standards besteht die Gefahr, da
man sich lediglich auf den kleinsten gemeinsamen Nenner einigt, wenn nicht
der Problemdruck im Sinne einer gemeinsamen Betroffenheit durch eine
negative Externalitit inzwischen derart gewachsen ist, da8 fiir alle ein nen-
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nenswerter Teil des gemeinsam zu schaffenden »Systemnutzens« abfallt
{Mayntz 1993b: 47-49). Manchmal hilft es allerdings auch, Verhandlungs-
pakete zu schniiren oder aus einem Paket einen besonders umstrittenen Punkt
herauszunehmen, um wenigstens die anderen Punkte konsensuell zu beschlie-
Ben (Gehring 1994; Scharpf 1993a). Unter dem Dach internationaler Organisa-
tionen beziehungsweise in einem auf Dauer gestellten Verhandlungsregime
gelingt dies in der Regel eher als in Ad-hoc-Verhandlungen (Scharpf 1993b).

Beispiele finden sich in einigen regionalen Umweltregimen etwa bei den
Anrainerstaaten der Ostsee oder des Rheins, auch wenn immer noch andere
Faktoren als fordernd oder bremsend zu berticksichtigen sind (vgl. Striibel
1992). So konnen etwa auch handelspolitische Motive unter bestimmten Vor-
aussetzungen dazu beitragen, daB ein Standard mit einem hohen Schutzniveau
beschlossen wird und sich auch durchsetzt. Wenn ein staatlicher Akteur mit
groBem wirtschaftlichen Potential wie die USA im eigenen Lande strenge
Abgasnormen fiir Automobile festsetzt, dann verleiht er der Forderung, diese
Normen weltweit in Kraft zu setzen, dadurch Nachdruck, da8 er die Zulassung
von Fahrzeugen, die den Normen nicht entsprechen, in den USA verweigert.
Damit kann die einheimische Industrie zeitweilig vom Importdruck entlastet
werden, sofern sie selbst die Normen kurzfristig erfiillen kann. Umgekehrt
miissen sich die Autoexporteure anderer Lander, fiir die die USA einen wich-
tigen Markt darstellen, auf die amerikanischen Normen einstellen (vgl. hierzu
Knie 1994: 145-239). Sie werden dann auch entsprechenden Regeln im eige-
nen Lande eher zustimmen, so daB die eigene Regierung auf die Linie der
USA einschwenken kann. Unter anderen Voraussetzungen werden handels-
politische Motive allerdings eher dazu fiihren, da man sich, wie bereits er-
wihnt, nur auf den kleinsten gemeinsamen Nenner einigt.

Zwei Probleme der internationalen regulativen Standardisierung werden
mit diesem letzten Beispiel angedeutet. Erstens ist das Standardisierungsspiel
ein Zwei-Ebenen-Spiel (Putnam 1988). Die Regierungen handeln unterein-
ander einen Standard aus, wobei sie sich typischerweise in einem Gefangenen-
dilemma befinden, und sie miissen sich oft parallel dazu mit nationalen Unter-
nehmen und Verbénden im Hinblick auf die zu verfolgende Verhandlungslinie
rickkoppeln. Dies schrinkt die Flexibilitiat und Kompromifibereitschaft der
Staaten erheblich ein, wie die aktuellen Kontroversen um eine UN-Klimakon-
vention zur weltweiten Verringerung des KohlendioxidausstoBes zeigen. Nach-
dem ein Umweltgipfel im Jahr 1992 in feierlicher Form beschlossen hatte,
auf einer Folgekonferenz im Jahr 1995 konkrete Schritte festzulegen, scheint
inzwischen in wichtigen Staaten der Widerstand hiergegen uniiberwindlich
geworden zu sein. Neben dieser Zwei-Ebenen-Problematik, die die komplexen
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Wechselbezichungen zwischen verschiedenen Akteurgruppen ohnehin eher
simplifiziert (vgl. hierzu Schneider 1988), gibt es zweitens bei regulativen
internationalen Standards erhebliche Implementationsprobleme. Selten existie-
ren schlagkréftige internationale Agenturen, die die Befolgung der Standards
verifizieren konnen. Auch wenn Staaten, die einen Standard nicht implemen-
tieren, mit einem Reputationsverlust und gelegentlich auch internationalem
Druck rechnen miissen, kdnnen sie kaum wirksam sanktioniert werden. Der
Anreiz, im Gefangenendilemma der Implementation nicht zu kooperieren, ist
deshalb sehr grof3, wenn nicht erhebliche Monitoring-Kapazititen aufgebaut
werden (Keohane 1988; Young 1992).

Insgesamt, so 1468t sich festhalten, stot die internationale regulative Stan-
dardisierung auf erhebliche Schwierigkeiten. Auch wenn die Standards, die
wie im Bereich des Umweltschutzes natiirlich nur ein Instrument der Regu-
lierung darstellen, als Grenzwerte oder Hochstwerte gar nicht direkt in die
Gestaltung der Technik eingreifen,'? in diesem Sinne also weniger positive
Koordination erfordern als die koordinative Standardisierung, steht die regu-
lative Standardisierung oft vor kaum lésbaren Problemen — sowohl beziiglich
des Setzens als auch des Implementierens der Regeln. Die Staaten miissen
sich nicht hinsichtlich der Steuerung der Technik, sondern im Hinblick auf
einen Ausgleich der nationalen Interessen positiv koordinieren. Eine zentrale
Autoritét, die hier Abhilfe schaffen konnte, gibt es nicht, und fiir die Staaten
als den aktiven Spielern im Standardisierungsspiel stellt sich das Problem der
Selbstorganisation in internationalen Regimen. Dabei haben sie nicht nur mit
den anderen die Erstellung des Kollektivgutes zu vereinbaren, sondern miissen
sich gleichzeitig iiber den Modus und die daraus resultiecrenden distributiven
Wirkungen mit nationalen Verbanden und Unternehmen verstandigen. Trotz
aktiver staatlicher Beteiligung ist daher der EinfluB der Staaten gemessen an
der Effektivitiit in der internationalen regulativen Standardisierung gering —
mit der Folge, daB insgesamt zu wenig reguliert wird.

14 Allerdings kann ein bestimmter Grenzwert fiir den KohlendioxidausstoB im Extremfall
durchaus das Ende bestimmter Verfahren der Erzeugung elektrischer Energie bedeuten.
Auch kann sich als Folge einer Normierung eine Technik entwickeln beziehungsweise
durchsetzen, deren Einsatz, wie etwa beim Katalysator, dann in einer regulativen Norm
vorgeschrieben wird.
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9.5 Staatliche Rollen in der Standardisierung

Ausgehend von einer Unterscheidung koordinativer und regulativer Standards
sowie nationaler und internationaler Prozesse der Standardisierung wurde
untersucht, welche Rolle der Staat einerseits und gesellschaftliche Selbst-
steuerung andererseits spielen. Die Betrachtung ist selektiv und sehr stilisiert.
So wird die Standardisierung innerhalb der Europdischen Union véllig aus-
geblendet, obwohl, beziehungsweise weil, sich hier sehr interessante neue
Mischungsverhéltnisse beziiglich der beiden Unterscheidungslinien und daraus
resultierende Dynamiken ergeben, deren Analyse den Rahmen dieser Arbeit
gesprengt hétte (vgl. Héritier et al. 1994; Eichener/ Voelzkow 1994; Grande
1993; Werle 1993). Speziell vor diesem Hintergrund erscheinen auch das
Hantieren mit einem &uBerst einfachen Staatsbegriff und die einfache Tren-
nung von nationaler und internationaler Ebene problematisch, zeigt doch das
Konzept der Politiknetzwerke, daB der Staat aus vielen Agenturen mit diver-
gierenden Aufgaben, Interessen und Ressourcen besteht, die Grenzen zu nicht-
staatlichen Organisationen oft nicht mehr scharf gezogen werden kénnen und
die Unterscheidung national/international der Mehrstufigkeit der Ebenendif-
ferenzierung nicht gerecht wird (vgl. Marin/Mayntz 1990; Schneider et al.
1994).

Dennoch liefert die sehr vereinfachte Betrachtung einige interessante Ein-
sichten, die in Abbildung 1 kurz skizziert sind. Den klassischen steuernden
Staat, der dort eingreift, wo eine Unterproduktion 6ffentlicher Giiter droht,
gibt es so nicht einmal mehr in der nationalen regulativen Standardisierung,
obwohl die Verhinderung negativer Externalititen der Technik ein gewisses
MaB staatlicher Intervention erforderlich macht. Viele Standardisierungsauf-
gaben hat der Staat an intermediire Standardisierungsorganisationen delegiert.
Er koordiniert und finanziert die regulative Standardisierung institutionell,
steuert sie indirekt, gibt gelegentlich Standardisierungsauftrage und nutzt die
Ergebnisse, indem er sie in sein regulatives Programm tbernimmt. Er garan-
tiert die Durchsetzung der Standards, wobei er jedoch auch die Uberwachungs-
aufgaben zu einem grofien Teil delegiert hat. Insgesamt ist der staatliche
EinfluB in der nationalen regulativen Standardisierung noch am gro8ten. Sie
eignet sich allerdings wenig zu einer enggefiihrten Techniksteuerung, weil
sie liber Hochst- und Grenzwerte nur festlegt, was nicht zuléssig ist, dabei
allerdings oft vollig offen 146t, und es damit der gesellschaftlichen Selbst-
steuerung iberliBt, wie die Vorgaben technisch realisiert werden.



9 - Staat und Standards

291

Abb. 1: Staatliche Rollen in der Standardisierung
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Die koordinative Standardisierung auf nationaler Ebene lebt zunéachst von dem
Interesse der Hersteller und Nutzer von Technik an niedrigen Transaktions-
kosten. Bei technischen Systemen schlieBt dies Kompatibilitit der einzelnen
Komponenten ein. Der Staat férdert die selbstorganisierte verbandliche Stan-
dardisierung institutionell, er moderiert sie und initiiert sie gelegentlich. Durch
Vergabevorschriften und seine Beschaffungspolitik unterstiitzt der Staat die
Durchsetzung der Standards, die wegen ihres konventionellen Charakters
allerdings auch ohne besondere UnterstiitzungsmaBBnahmen gute Chancen
haben, sich auszubreiten. Dies wird vor allem auch dadurch bewirkt, daB§ die
Standardisierungskomitees generell Konsens anstreben.

Koordinative greifen stérker als regulative Standards in die Gestaltung der
Technik ein, allerdings greift der Staat wenig in die koordinative Standardisie-
rung ein. Weil positive gesamtwirtschaftliche Effekte zu erwarten sind, hat
der Staat jedoch ein prinzipielles Interesse daran, daf3 vor allem in den techni-
schen Infrastrukturbereichen standardisiert wird. Er férdert deshalb auch zu-
nehmend Projekte, die eine friihzeitige Standardisierung anstreben, weil dann
die Chancen am groBten sind, daB3 die Beteiligten sich einigen.

Auf der internationalen Ebene haben sich dort, wo es um koordinative
Standards geht, viele Organisationen herausgebildet, die ganz ohne Staat
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arbeiten. Sie sind das Paradebeispiel gesellschaftlicher Selbststeuerung. Privat
arrangierte internationale Regime grofer Firmen, die es im {ibrigen nicht nur
in der Standardisierung gibt (vgl. Hollingsworth/Streeck 1994), produzieren
die bendtigten Standards, soweit in den Komitees eine Einigung erzielt werden
kann. Daneben gibt es aber auch wichtige staatlich getragene Standardisie-
rungsregime. Die aktive Mitwirkung der Staaten in den internationalen Orga-
nisationen, die den Kristallisationspunkt der Regime bilden, beschrinkt sich
zumeist auf ein Monitoring. Im Sinne der negativen Koordination versuchen
die einzelnen Staaten, Standards zu verhindern, die den nationalen Interessen
zuwiderlaufen. Ein wichtiger Aspekt der Mitwirkung der Staaten liegt darin,
dafB sie den Standards eine hohe Legitimation verleihen. Diesen Vorteil nutzen
teilweise auch die privaten internationalen Organisationen, indem sie ihre
intern verabschiedeten Standards als Input an die offiziellen staatlich legiti-
mierten Organisationen geben, wo diese dann weiterbearbeitet und verabschie-
det werden. Staatliche Hilfen bei der Implementation internationaler Standards
konzentrieren sich in der Regel darauf, offene gegeniiber proprietiren Stan-
dards zu unterstiitzen. Letztere sind zumeist von Firmen im Markt durchge-
setzte Standards, die wegen existierender Patente oder anderer Schutzrechte
nur gegen hohe Lizenzgebiihren oder gar nicht zur allgemeinen Verfiigung
stehen und deshalb den Wettbewerb verzerren konnen. Die Unterstiitzung
offener Standards dient ordnungs- und industriepolitischen Zielen und verfolgt
nicht die Absicht, Technik zu steuern.

In der internationalen regulativen Standardisierung ist der Staat als aktiver
Spieler am stirksten gefordert. Dies betrifft aber nicht den einzelnen Staat
und die interne Regulierung. Vielmehr trifft eine Vielzahl von Staaten in
intergouvernementalen Verhandlungsregimen zusammen, in denen das doppel-
te Gefangenendilemma der Schaffung und der breiten Durchsetzung der Stan-
dards bewiltigt werden muBl. Hinzu kommt, daB, um flexibel verhandeln zu
konnen, eine Riickkoppelung mit nationalen Akteuren erforderlich ist, die das
ganze Geschehen sehr komplex werden 148t. Da, wo der Staat aufgrund seiner
direkten Partizipation die Technik also am stirksten — zumindest im Sinne
der negativen Koordination — beeinflussen kénnte, stehen die Chancen, einen
solchen EinfluB ausiiben zu kénnen, wegen des extrem hohen institutionellen
Konsenserfordernisses besonders schiecht.
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Kapitel 10

Kooperation und institutionelles Lernen in Netzwerken
der Vereinigungspolitik

Roland Czada

Die Problemlosungsfihigkeit der Politik hdngt nicht allein von Struktur-
merkmalen der beteiligten Organisationen und Beziehungsnetzwerke, sondern
ebenso von situativen Faktoren ab. So erscheinen die Adressaten politischer
Steuerung oft nur deshalb als eigensinnig, weil sie mit Problemen konfrontiert
sind, die sich aus der Perspektive einer zentralen Steuerungsinstanz ganz
anders darstellen. Die Verschiedenheit der Beobachterpositionen geniigt, um
bei ansonsten gleichen Akteureigenschaften divergierende Handlungsprogram-
me auszuldsen. Selbst bei identischer Zielsetzung, kompatiblen Binnenstruk-
turen und stérungsfreier Kommunikation sind in diesem Fall Koordinations-
und Steuerungsprobleme erwartbar. Die Verschiedenheit der Perspektive
— etwa zentral versus Ortlich — wire nur dann aufgehoben, wenn bei allen mit
einem Problem befalten Akteuren zur gleichen Zeit genau gleiche Informatio-
nen eingingen. Diese Bedingung ist umso weniger erfiillbar, je haufiger sich
bei den Steuerungsadressaten neue unvorhersehbare Situationen einstellen,
auf die sie — um sich bietende Chancen wahrzunehmen oder um drohende
Gefahren abzuwenden — schnell reagieren mochten. Verfiigen sie zudem iiber
einen gewissen Erfindungsreichtum bei der Erprobung neuer, fiir sie erfolgver-
sprechender Handlungsalternativen, sinken die Chancen steuernder Interven-
tion weiter. Dieser Beitrag geht der Frage nach, wie in dieser von Uberra-
schungen und Uniibersichtlichkeit geprégten Steuerungssituation eine Koor-
dination dezentraler Akteure moglich ist.

Dezentrales, von situativen Problemsichten getragenes autonomes Handeln
ermdglicht zwar rasche Anpassungen an verinderte Umweltbedingungen.
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Zugleich schwicht es aber die Fahigkeit zu kollektiven, systemiibergreifenden
Problemldsungen. Dezentrale Anpassungsreaktionen fiihren zu abnehmender
Bindung im politischen Akteursystem und verursachen Inkompatibilitéiten
zwischen Teilldsungen. Letztlich drohen nicht nur Koordinationsdefizite,
sondern der Verlust von Berechenbarkeit und sozialer Ordnung; vor allem
dann, wenn sich Akteure unter situativem Handlungsdruck stindig tiber eta-
blierte Regeln hinwegsetzen. Das Problem stellt sich verschirft, wenn rasches,
situativ bedingtes lokales Handeln irreversible Folgen zeitigt, die auf langere
Sicht uniibersehbar sind.

In der Politik der deutschen Vereinigung ist die Spannung zwischen der
Entdeckung und Erprobung neuer Problemldsungen vor Ort und dem Erhalt
zentraler Handlungskompetenz und etablierter Regelsysteme besonders hervor-
getreten. Angesichts einer beispiellosen Herausforderung befanden sich die
politischen Akteure in einem Zielkonflikt: Einerseits boten sich ihnen erfolg-
versprechende neue Handlungsalternativen, die Anderungen ihrer Beziehungs-
strukturen und Abweichungen von bestehenden Regeln voraussetzten. Ande-
rerseits wollten sie eine institutionelle Struktur bewahren, die strategische

Berechenbarkeit verbiirgen konnte. Dieses Ziel hat offenkundig jene Politiker
geleitet, die sich am Beginn des Vereinigungsprozesses fiir eine unverinderte
Ubertragung der westdeutschen Institutionen auf die neuen Bundeslinder
aussprachen (vgl. Schiuble 1991: 115-116; Lehmbruch 1993). Eine neue
politische Verfassung, die das >vorldufige« Grundgesetz gemiB Artikel 146
ersetzen sollte, bis hin zur Reorganisation des Regierungssystems, wie sie
von Wissenschaftlern aus Effizienzgriinden gefordert wurde, hétte den sach-
lichen Unsicherheiten des Aufbaus Ost weitere Unberechenbarkeiten im poli-
tischen Akteursystem hinzugefiigt, die alle maBgeblich Beteiligten tunlichst
vermeiden wollten (vgl. Manow 1994; Mayntz 1994a; Czada 1995).

Im Folgenden versuche ich, die Entwicklung der Vereinigungspolitik aus
dem Bemiihen zu erkliren, die angesichts neuer Problemlagen notwendige
Flexibilitit des Handelns zu erlangen, ohne den Vorteil strategischer Bere-
chenbarkeit aufzugeben. Dies gelang im Verlauf institutionell gesteuerter
kollektiver Lemprozesse, in denen sich handlungsleitende Situationsdeutungen
der verinderten Lage schrittweise annidhern konnten. Dabei wuchs nicht nur
der Realitétsgehalt neuer Problemsichten. Zugleich gewannen die beteiligten
Akteure jene innere Handlungskompetenz und nach auBen gerichtete Koope-
rationsfahigkeit, die sie zur Losung gemeinsam erkannter Probleme brauchten.
Der Erfolg solcher Lernprozesse hing von einigen Bedingungen ab, die in
der Vereinigungspolitik gegeben waren: erstens handelte es sich um eine
Krisensituation, in der alle Beteiligten von sachlicher Unsicherheit gleicher-
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maBen betroffen waren, und zweitens konnte man wechselseitige Riicksicht-
nahmen im Akteursystem erwarten, die von institutioneller Verflechtung und
gemeinsamen Bestandsinteressen erzwungen wurden.

10.1 Institutionentransfer und politische Improvisation

Mit der Wirtschafts-, Wihrungs- und Sozialunion und der staatsrechtlichen
Vereinigung begann eine Phase der Vereinigungspolitik, die durch die Uber-
tragung der im Westen fiir bewihrt gehaltenen Institutionen in die neuen
Bundesliander geprigt war (Lehmbruch 1993). Hinzu trat ein Moment der
Improvisation insbesondere bei der Formulierung von Sofortmafnahmen.
Wihrend die Formalstrukturen weitgehend stabil blieben, glich die Politik-
entwicklung einer politischen >Stegreifdarbietung<, bei der Bekanntes variiert
und in neue Kontexte beziehungsweise Problemumwelten verpflanzt wurde.

Dieses Muster der frithen Transformationspolitik kann am Beispiel des in
den ersten Monaten des Jahres 1991 konzipierten Gemeinschaftswerkes Auf-
schwung-Ost verdeutlicht werden. Das Programm »fiel gleichsam vom Him-
mel, die kurze interne Erarbeitungsphase verlief ohne 6ffentliche Debatte«
{Maiding 1993: 5). Landesregierungen, Kammern und Verbinde — obwohl fiir
die Implementation gebraucht — wurden an der Konzeption nicht beteiligt,
da sie im Osten noch nicht funktionsfihig waren und die Bundesregierung
im {ibrigen ihr stillschweigendes Einverstindnis voraussetzte. In seiner Ent-
stehungsgeschichte sind, abgesehen von anfénglichen Zustindigkeitsproblemen
zwischen Bundesministerien, kaum politische Konflikte festzustellen. Das
zugrundeliegende Strategiepapier wurde im Bundeswirtschaftsministerium von
einem Referatsleiter verfaft. Hinzu kamen einige Anregungen aus dem Bun-
deskanzleramt. Das Innenministerium hatte den Vorschlag einer Investitions-
pauschale fiir die Gemeinden beigesteuert. »Nur wenige wichtige, strittige
Detailfragen wurden auf Ministerebene behandelt ... Auffillig ist, daB es
insgesamt offenbar keine nennenswerten Kompetenzkonflikte gegeben hat«
(Mading 1993: 8). Politiker in Bund und Lindern waren der Meinung, hier
wiirden eben die im Westen seit 1969 bestehenden Gemeinschaftsaufgaben
zur regionalen Wirtschaftsforderung auf den Osten ausgedehnt. Insgesamt hat
man also nicht die politischen Instrumente den neuartigen Problemen ange-
paBt, sondern die Probleme so vereinfacht, daB sie zu den hergebrachten
Instrumenten paBten — eine Strategie der unmittelbaren Situationsbeherr-
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schung, die den Vereinigungsproze von Anfang an prigte (Lehmbruch 1990:
463, 472).

Die Frage nach vereinigungsbedingtem Wandel wire fiir diese friihe Phase
eindeutig negativ zu beantworten, wenn es nicht einige Neuerungen gegeben
hitte, die im weiteren Verlauf erhebliches Gewicht gewinnen konnten. Méding
(1993) nennt die kommunale Investitionspauschale, die den MittelabfluB3 be-
schleunigen und die Autonomie der Gemeinden sicherstellen sollte. Tatséch-
lich fiihrte sie in einigen Fallen dazu, da Kommunen der neuen Bundeslander
die Zuweisungen am Kapitalmarkt angelegt oder direkt an notleidende West-
Kommunen verliehen haben. Haufig wurden iiberdimensionierte Infrastruktur-
einrichtungen gebaut, die sich unerfahrene Bilirgermeister und Gemeinderéte
von eilfertigen Verkéufern aufdriangen lieBen. Die Landesrechnungshéfe und
Ministerien waren noch nicht funktionsfihig genug, diesen ProzeB zu tiber-
wachen und koordinierend einzugreifen. Die im Westen bekannten Malnah-
men fithrten unter den Bedingungen des Verwaltungsaufbaus zu Zielabwei-
chungen, die gewil voraussehbar waren, aber von den an einem raschen Mit-
telabflu interessierten Zentralinstanzen stillschweigend hingenommen wurden.
Jedes andere Vorgehen hitte den Aufbau Ost so lange verzogert, bis die volle
Regelungsdichte der Bundesrepublik erreicht und auch gemeistert worden
wire, oder es hitte rasche institutionelle Anpassungen zur Folge gehabt, die
Zu ganzlich neuen Management- und Kontrollstrukturen in den Kommunal-
verfassungen hétten fithren konnen. Die tatsdchliche Entwicklung war indessen
von institutioneller Stabilitat und informellem Pragmatismus gekennzeichnet.

Eine folgenreiche Neuerung des Gemeinschaftswerkes bestand in der Mog-
lichkeit, ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen (ABM) nicht nur in Form von Lohn-
kostenzuschiissen, sondern bis zu einem Drittel der Gesamtkosten sachlich
auszustatten. Diese Praxis wurde in spiteren MaBnahmen der Arbeitsmarkt-
politik beibehalten und weiter ausgebaut. Die auf die Behandlung individueller
Arbeitslosigkeit progammierte Arbeitsverwaltung wurde im Osten plotzlich
Investor, Miteigentiimer oder Gewiahrtréger von Unternehmen, deren Betriebs-
und Personalkosten sie zu einem GroBteil tragen mufte. Daraus entstand die
Notwendigkeit tiglicher und enger Zusammenarbeit zwischen lokalen Arbeits-
amtern und Beschiftigungsgesellschaften, die nicht mehr regelorientiert in
der Betreuung einzelner Arbeitloser bestehen konnte. Deshalb hat der séchsi-
sche Ministerprisident Biedenkopf eine Dezentralisierunng der Bundesanstalt
fiir Arbeit durch die Einrichtung von Lénderanstalten gefordert. Diese mittel-
fristig zu erwartende institutionelle Konsequenz aus der materiellen Politik-
entwicklung wire paradigmatisch fiir institutionelle Anpassungen im Vereini-
gungsproze§.
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Zu den institutionellen Innovationen zahlt Méading (1993: 15) »die Propa-
gierung sogenannter >Aufbaustébe« unter der Leitung von Landriten bezie-
hungsweise Oberbilirgermeistern«. Darin sollten Vertreter der offentlichen
Verwaltung, der Arbeitsverwaltung, der offentlichen Wirtschaft, Industrie-
und Handelskammermn und Gewerkschaften beratend zusammentreten (Bundes-
regierung 1991: 19). Die aus dem Gemeinschaftswerk Aufschwung-Ost her-
vorgegangen Aufbaustibe bildeten eine Keimzelle der Regionalplanung in
den neuen Bundeslidndern. Thre Arbeit hat die Gestaltung von Regionalpla-
nungsgesetzen wesentlich beeinflut. In Brandenburg bot die Landesregierung
den seit Mai 1994 gesetzlich vorgesehenen regionalen Planungsgemeinschaften
an, die Geschéftsstellen der regionalen Aufbaustibe zu libernehmen (Oel
1994: 67). Die landesrechtliche Formalisierung der durch Bundesgesetz ini-
tiierten regionalen Konzertierungsgremien bedeutet indessen auch eine Ein-
schrinkung vorheriger Handlungsspielrdume. Beteiligte nannten die bis 1994
vorherrschende informelle Organisation »nahezu genial ... wenn man die In-
strumente von Verwaltung, Politik und Offentlichkeitsarbeit beherrscht«
(ebd.). Wie iiberall in der Vereinigungs- und Transformationspolitik schufen
fehlende Kompetenz- und Zustindigkeitsregelungen Freirdume auf der operati-
ven Verwaltungsebene, wie sie der »arbeitende Staat« der alten Bundesrepublik
zuvor nicht gekannt hatte. Sie wurden im Fall der Aufbaustibe durchaus
produktiv eingesetzt — wenngleich nicht allerorts gleich erfolgreich. Vieles
hing hier von persénlicher Kompetenz und Initiative ab.

Improvisation im Gefolge des Institutionentransfers ist daneben auf Ver-
zbgerungen bei der Adoption neuer Regelsysteme und gelegentlich auf Uber-
forderung zuriickzuftihren — vor allem im Bereich des Verwaltungsaufbaus
der neuen Bundeslidnder. Eine weitere Ursache liegt in den Handlungsspiel-
rdumen, die das westdeutsche Institutionengeriist im Vergleich zum biirokrati-
schen Sozialismus der DDR bieten konnte. Die Kommunalautonomie ist hier
zu nennen, aber auch die Komplexitit der libertragenen Regelsysteme, die
mit zunehmendem Umfang, wachsenden Querverbindungen und unter restrikti-
ven Volizugsmoglichkeiten die Interpretations- und Handlungsspielrdume der
mit dem Vollzug Beauftragten erweiterten (vgl. Eggert 1994; Ellwein 1992:
23-25).
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10.2 Dezentrale Anpassung und Konflikte im Vereinigungsprozef3

Von den aus Besonderheiten des Institutionentransfers herrithrenden dezen-
tralen Improvisationen miissen zuvor oder gleichzeitig einsetzende Versuche
von Interessenten unterschieden werden, die im Transformationsprozef ihre
eigene Position verbessern wollten. Prominentes Beispiel sind die >Stromver-
triges, die noch vor der staatsrechtlichen Vereinigung im August 1990 zwi-
schen der DDR-Regierung und westdeutschen Elektrizitatskonzernen unter
Mitwirkung der Treuhandanstalt (THA) und des Bonner Umweltministeriums
geschlossen wurden. Bereits zu Beginn des Jahres, als die Vereinigung noch
nicht feststand, versuchte die DDR-Regierung westdeutsche Konzerne als
Investoren und Geschiftsbesorger zu gewinnen. Verhandlungen, die auf Unter-
nehmensebene gefiihrt wurden, scheiterten, weil sich die Westfirmen in wech-
selseitiger Konkurrenz die Filetstiicke der Branche sichern wollten (Richter
1995). Das hitte die staatlich gewollte und volkswirtschaftlich notwendige
Modernisierung des gesamten Elekftrizititsnetzes ausgeschlossen. Daher dring-
ten beide Regierungen auf eine Paketlésung in Form der Stromvertrige, die
eine gemeinsame Ubernahme der DDR-Elektrizititswirtschaft einschlieBlich
der vorhanden Anlagen zur Braunkohleverstromung durch die westdeutschen
Marktfiihrer vorsah. Einwinde des Bundeskartellamtes gegen eine entstehende
Monopolstruktur und Vorahnungen kiinftiger Konflikte mit den Interessen
kommunaler Energieerzeuger und Netzbetreiber wurden mit Sachzwangargu-
menten zuriickgewiesen (Richter 1995; Kartte 1990: 839; Stiddeutsche Zeitung
vom 23.08.1990: 23). Mindestens eines dieser Argumente erwies sich im
weiteren Verlauf als berechtigt: Die aus beschéftigungspolitischen Griinden
erwiinschte weitere Nutzung der auch 6konomisch als konkurrenzfihig angese-
henen ostdeutschen Braunkohle hitte sich in einer dezentralen, auf Gaskraft-
werke und Kraft-Wirme-Koppelung setzenden, kommunalen Versorgungswirt-
schaft nicht realisieren lassen.

Die Stromvertrige widersprechen in vieler Hinsicht dem Kommunalver-
mogensgesetz, das parallel in der DDR-Volkskammier, aber ohne Abstimmung
mit der Energiewirtschaft entstanden ist. Das Organisationsmodell der privaten
GroBenergiewirtschaft kollidiert hier mit dem Leitbild einer Energieversorgung
als kommunale 6ffentliche Dienstleistung. Der Konflikt riihrt nicht allein aus
dem Gegensatz zwischen privater und offentlicher Aufgabenerfiillung. Er
gewinnt zusitzliche Brisanz, weil die Stromvertrage auf ein privates Monopol
zusteuerten, das mit der groSraumigen Zusammenfassung von Elektrizitéts-
produktion und -verteilung den Zentralismus der DDR-Stromwirtschaft zum
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Teil noch iibertroffen hat — denn in der DDR waren die Produktion und Ver-
teilung von Strom organisatorisch getrennt, letztere zudem auf Bezirksebene
angesiedelt. Das Kommmunalvermdgensgesetz favorisiert demgegentiber eine
dezentrale und dabei weitgehend 6ffentliche, kommunale Organisation der
Elektrizitatsversorgung.

Der >Stromstreit< zwischen verbundwirtschaftlichen und kommunalen Ener-
gieinteressen konnte nicht auf Grundlage der Einigungsgesetzgebung entschie-
den werden. Hier orientierte sich die Elektrizititswirtschaft an den Stromver-
trigen, die dem Leitbild der groBindustriellen Verbundsysteme verpflichtet
sind, wihrend die Stadte und Gemeinden der DDR, gestiitzt auf das Kom-
munalvermodgensgesetz und beraten vom westdeutschen Verband der Kom-
munalunternehmen (VKU), den Aufbau einer eigenen, dezentralen Energie-
versorgung anstrebten. Die Rechtslage war ambivalent, und auch nach dem
juristischen >Ublichkeitsprinzip< konnte der Stromstreit nicht entschieden wer-
den, weil die Abgrenzung von Verbundstufe, Regionalstufe und Verteilstufe
bereits in den achtziger Jahren briichig geworden war.

Im Stromstreit sah sich selbst das von 165 Ostkommunen angerufene Bun-
desverfassungsgericht auBerstande, die entsprechenden Regelwerke (Kom-
munalvermodgensgesetz, Treuhandgesetz, Einigungsvertrag, Stromvertrige,
Vermodgenszuordnungsgesetz) anzuwenden. Ein unter Mitwirkung des Gerich-
tes formulierter Interessenausgleich fiihrte im Nachhinein hiufig zu férmlichen
Konsortialvereinbarungen zwischen Verbundunternehmen und Stadtwerken,
die — anders als die im Westen tiblichen Konzessionsvertrige — auf eine ge-
mischtwirtschaftliche Fithrung der Verteilstufe hinauslaufen. Damit werden
die absehbaren Folgen einer bevorstehenden Novelle des Energiewirtschafts-
gesetzes kompensatorisch vorweggenommen, von der kommunale Stromver-
sorgungsunternehmen einen erhdhten Wettbewerbsdruck erwarten, den sie
nur im Verein mit einem Verbundpartner bestehen zu konnen glauben. Es
bleibt im iibrigen der Neufassung des Energiewirtschaftsgesetzes vorbehalten,
kiinftige sektorale Lenkungsmechanismen festzuschreiben und damit zugleich
eine neue Ublichkeit herzustellen. Kurz gefat: Die Transformation des Strom-
sektors entwickelte sich von Versuchen dezentraler Unternehmenskooperation
liber eine zentral ausgehandelte, jedoch intersektoral unkoordinierte Paketlo-
sung und anschlieBende Versuchen horizontal koordinierter Folgenbearbeitung
bis hin zu wiederum dezentralen Anpassungen, die zuletzt zwischen Elek-
trizitdtsunternehmen und Kommunen ausgehandelt wurden.

Beispiele fiir dezentralen Opportunismus finden sich auch in der Sozial-
und Arbeitsmarktpolitik (zur Transformation der Gesundheitspolitik vgl.
Manow 1994; Wasem 1994). Wenige Monate nach der Vereinigung mufite
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man feststellen, daB in Treuhandunternehmen mit Hilfe westdeutscher Berater
betriebliche Kiindigungsschutzabkommen und Sozialpldne mit zum Teil aben-
teuerlichen Abfindungssummen vereinbart worden waren — in einem Fall
sollte bis zum Rentenalter das volle Gehalt gesichert werden, in einem ande-
ren wurden Abfindungen von 156.000 DM fiir jeden entlassenen Arbeitnehmer
festgelegt, jeweils in der Erwartung, der Steuerzahler beziehungsweise die
Treuhandanstalt werde dafiir aufkommen.! Eine einheitliche Regelung tiber
den Interessenausgleich im Kiindigungsfall konnte durch eine erste Rahmen-
vereinbarung der Treuhandanstalt mit dem Deutschen Gewerkschaftsbund und
der Deutschen Angestelltengewerkschaft vom 13.04.1991 getroffen werden.

Der in einer frithen Phase vorherrschende Institutionentransfer von West
nach Ost und viele der zugleich einsetzenden lokalen und sektoralen Anpas-
sungsprozesse erwiesen sich als untauglich, wo sie den Besonderheiten des
Aufbaus Ost aufgrund von Problemvereinfachung und mangelnder Flexibilitit
(im Falle des Institutionentransfers) sowie wegen unzureichender Koordination
und ldngerfristiger Konflikttréchtigkeit (im Falle vereinzelter, opportunistischer
Anpassungen) nicht gerecht werden konnten. Daraus entstanden nun Folgepro-
bleme und Lerneffekte, die den weiteren Verlauf priagen sollten. In der zwei-
ten Phase dominierten Prozesse des Erfahrungslernens, aus denen die >Repara-
tur< vorangegangener Irrtiimer und institutionelle Anpassungen folgen sollten.

10.3 Erfahrungslernen und institutionelle Anpassung

Pragmatische, informelle Problemldsungen lassen ebenso wie der Institutio-
nentransfer die Legalordnung unverindert — solange es sich um vereinzelte,
voneinander unabhéngige lokale Mainahmen handelt. Soweit sie die Flexibili-
titsreserven des politischen Systems ausbeuten, also auf »organizational slack«
(Cyert/March 1963: 37-38) zuriickgreifen oder vorhandene Regelungsliicken
informell ausfiillen, stabilisieren sie die bestehenden Institutionen. Problema-
tisch wird es, wenn viele Akteure oder Akteurgruppen voneinander unabhén-
gig eine Vielzahl aus Versuch und Irrtum bestehender Anpassungsschritte
beziehungsweise Lernschleifen durchlaufen und dabei auftretende Konflikte
in Konfrontation und Blockade einmiinden. Je mehr Einzelerfahrungen und

1 Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 29.01.1991; Interviews mit Hermann Wagner
am 22.03.1993 und mit Werner Bayreuther am 24.02.1993 (beide THA).
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informelle Abweichungen zusammentreffen, desto dringlicher stellt sich die
Frage der Koordination und nachhaltigen Anpassungen inbesondere des recht-
lichen Gesamtrahmens.

Inkompatible Problemldsungen lassen sich in der Vereinigungspolitik vie-
lerorts ausmachen. Die Transformation der Elektrizititswirtschaft ist nur ein
Beispiel. So hat die Treuhandanstalt im Rahmen von Unternehmensverkéufen
haufig auch die Privatisierung von Sportplétzen, Bildungseinrichtungen oder
Gefangnissen betrieben, die frither Verwaltungseigentum waren, in der DDR
aber den Kombinaten und VEBs iibertragen worden waren (vgl. Konig/Hei-
mann 1993). Da fand sich eine Rostocker Werft plétzlich im Besitz eines Ge-
fangnisses, in dem zu DDR-Zeiten gefangene Werftarbeiter untergebracht
waren, oder eines Landungssteges, der frither der Stadt gehort hatte. Solche
Situationen waren vom Gesetzgeber nicht vorgesehen. Die aus einer DDR-
spezifischen Aufgabenabgrenzung zwischen Staatsverwaltung und Staatswirt-
schaft resultierende Transferproblematik war nicht ausreichend bedacht wor-
den. Die Treuhandprivatisierer wurden {iberrascht und muften, soweit Revi-
sionsklauseln in den Vertrigen vereinbart und Grundbucheintrige noch nicht
erfolgt waren, solche Privatisierungsentscheidungen auf der Grundlage eines
novellierten Vermogenszuordnungsgesetzes und einschligiger Gerichtsurteile
zuriicknehmen.?

Bereits im Friihjahr 1991 und verstdrkt im Verlauf des Jahres 1992 gab
es Neuregelungen, die friihe Fehleinschitzungen oder Versdumnisse korrigie-
ren sollten. Wesentliche Reparaturen resultierten aus oft schmerzhaftem Er-
fahrungslernen. So muBte die Treuhandanstalt feststellen, daB Alteigentiimer
ihre einst sozialisierten Unternehmen nicht zuriickforderten, um sie zu moder-
nisieren und so zum Aufbau Ost beizutragen, sondern lediglich in der Hoft-
nung auf kiinftige Bodenwertsteigerungen. Investoren waren oft nur dann zu
Unternehmensk&iufen und Investitionen bereit, wenn sichergestellt war, dal
auch andere investierten und nicht zuletzt Staat und Kommunen eine ausrei-
chende Infrastruktur bereitstellten. Unterblieb aus diesen oder anderen Griin-
den eine Investition, so hatte dies mitunter das Scheitern weiterer Projekte
zur Folge. Im okonomischen TransformationsprozeB3 drohte so die stindige
Gefahr regionaler Niedergangspiralen — Kettenreaktionen, die den Zusammen-
bruch von ganzen Produktionsstandorten heraufbeschworen. Statt des erwarte-
ten selbsttragenden Aufschwungs drohte — womdglich unter Beteiligung der
Treuhandanstalt — ein selbstfallender Abschwung.

2 Das entsprechende Grundsatzurteil wurde erst im Frithjahr 1994 gefallt — zu spét um
alle Fehlentscheidungen revidieren zu konnen (BVerwG 7C 34.93 vom 24.03.1994).
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Solche Einsichten markieren den Wendepunkt einer zuvor flach verlaufen-
den Lernkurve der Vereinigungspolitik. Im Rahmen der sogenannten Solidar-
paktverhandlungen zwischen Bund, Landern, Wirtschaftsverbianden und Ge-
werkschaften sind daraufhin eine Reihe génzlich neuer Programme verwirk-
licht worden. Der kostspielige Erhalt >industrieller Kerne«, die >Bankenmil-
liarde« (ein Engagement der Banken, das die Bundesregierung mit deren
Verbandsorganisationen vereinbart hat), eine vom Bundesverband der Deut-
schen Industrie getragene >Einkaufsoffensive-Ost< und die Griindung groBSer
Beschiftigungsgesellschaften wie das »Qualifizierungswerk Chemie< oder das
»Sanierungswerk Braunkohle« waren MaBnahmen, die das urspriingliche
Konzept nicht vorsah (vgl. Czada 1993, 1994b, 1995; Webber 1994). Hinzu
kamen eine Reihe von »Reparaturgesetzen<, durch die friihe Regelungen der
Vereinigungs- und Transformationsgesetzgebung ersetzt wurden. Sie betrafen
die Schmilerung des Prinzips der Riickilibertragung von Alteigentum zugun-
sten des Investitionsvorranges, die Klirung strittiger Fragen im Aufgabenzu-
schnitt des dffentlichen Sektors, die Beschleumgung der Vermdgenszuordnung
oder die Vereinfachung von Verwaltungsverfahren Es handelt sich hier um
eine evolutionire Regelbildung, in deren Verlauf untaugliche Problemlésungen
durch solche ersetzt wurden, die aufgrund von Erfahrungslernen angemessener
erscheinen muften.

Fast durchweg kamen die Anregungen zur Reparaturgesetzgebung aus dem
unmittelbaren Vereinigungsmanagement. Die Treuhandanstalt gab den Anstof3
zu Regelungsinhalten des Vermoégenszuordnungsgesetzes, des Investitions-
vorranggesetzes, zur Novelle des Arbeitsforderungsgesetzes, zum Treuhand-
anstalt- Kredltaufnahmegesetz und zum Registerverfahrensbeschleunigungs-
gesetz Die Gesetzgebungsverfahren sind gegeniiber den achtziger Jahren

3 Bereits im Frithjahr 1991 novellierte das Hemmnisbeseitigungsgesetz ein Biindel von
Gesetzen sowohl des Bundestages als auch der Volkskammer aus der ersten Trans-
formationsphase, die dem wirtschaftlichen Aufbau entgegenstanden. Darauf folgten
weitere Reparaturgesetze, so das »Gesetz {iber den Vorrang fiir Investitionen bei Riick-
iibertragungsanspriichen nach dem Vermogensgesetz« vom 14.07.1992 (BGBL. 1, 1257,
1268), das »Gesetz tiber die Feststellung der Zuordnung von ehemals volkseigenem
Vermogen« vom 03.08.1992 (BGBI. I, 1464), das »Gesetz iiber die Vereinfachung und
Beschleunigung registerrechtlicher und anderer Verfahren« vom 20.12.1993 (BGBI.
I, 2181). Hinzu kamen das novellierte Arbeitsforderungsgesetz und — zuletzt — die
Gesetzgebung zu den Nachfolgeorganisationen der Treuhandanstalt.

4 Zum Vermogensgesetz: Interview mit Martin Keil, THA-Abteilung Recht, am
23.02.1993; zur Novelle des Arbeitsférderungsgesetzes: Interviews mit Werner Bay-
reuther am 24.02.1993, Peter Gemahlich am 05.04.1993, beide THA-Abteilung Perso-
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erheblich schneller geworden — und dies obwohl ab 1991 die von der Bundes-
tagsopposition getragenen Landesregierungen im Bundesrat stirker wurden
und ab Mai 1992 die Politik der Bundesregierung ganz blockieren konnten.

Wie rasch sich Bund und Lénder trotz moglicher Blockaden einigen konn-
ten, wird an den Verhandlungen zum Foderalen Konsolidierungsprogramm,
das die gemeinsame Finanzierung der Vereinigungspolitik durch Bund und
Lander auf Dauer sichern sollte, besonders deutlich. Der informell vorverhan-
delte Gesetzgebungsprozef3 dauerte hier nur wenige Monate (vgl. Czada 1995).
Da die Bundesregierung, einzelne Landesregierungen und vor allem die Par-
teien stark abweichende Vorstellungen hatten, hétte das Vorhaben in dem
formalisierten Verfahren im VermittlungsausschuB3 zwischen Bundestag und
Bundesrat an der dort stark ausgeprigten Parteienkonkurrenz leicht scheitern
koénnen. Der Weg tiber eine als verfassungsméiBiges Entscheidungsgremium
nicht vorgeschene Klausurtagung aller Regierungsorgane hat demgegeniiber
die Parlamentsfraktionen weitgehend ausgeschaltet (vgl. Czada 1995). Sie
durften am Rande teilnehmen, als der Bundeskanzler und die Regierungschefs
der Lander berieten und endgiiltig beschlossen, was die Spitzen der Exeku-
tiven zunichst in bilateralen, dann in einer Serie multilateraler Gespriche vor-
verhandelt und entscheidungsreif gemacht hatten.

Das sehr ausgepriigte Bemiihen von Parteienregierungen in den Landern,
den Parteienwettbewerb soweit als moglich aus den Verhandlungen herauszu-
halten, ist allerdings erklarungsbediirftig. Der Verweis auf die traditionell
kooperative Aushandlungslogik zwischen den Landern reicht hier kaum aus,
zumal die Bundestagsopposition kurz zuvor die Mehrheit im Bundesrat erlangt
hatte und Wahlen in einigen Lindern sowie eine Bundestagswahl im Folgejahr
bevorstanden — lauter Griinde, die fiir eine Intensivierung des Parteienwett-
bewerbs gesprochen hétten. DaB es dazu nicht kam, ist neben dem unmittel-
baren Entscheidungsdruck und den komplexen sachlichen Problemen der
Finanzierung der Einheit auf ein Moment strategischer Unsicherheit zurtickzu-
filhren. Vor allem war unklar, wie die Lianderkoordination mit nunmehr 16
Lindern und unter Einwirkung ganz neuer Konfliktlinien funktionieren wiirde.
Diese Unsicherheit ist durch ein weites Spektrum verschiedener und teilweise
prekirer Regierungskoalitionen in den Lindern verstiarkt worden. >Ampel-
koalitionen< in Bremen und Brandenburg, eine sozialliberale Koalition in

nal, Arbeit und Soziales; zum Treuhandanstalt-Kreditaufnahmegesetz: Interview mit
Dr. Paul Hadrys, THA-Abteilung Finanzen am 06.04.1993.

5 Zur Miihsal des parlamentarischen Harmonisierungsgremiums Vermittlungsausschuf§
vgl. Hasselsweiler (1981).
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Rheinland-Pfalz und grole Koalitionen in Baden-Wiirttemberg und Berlin
fithrten dazu, daf die Amtstréiger und Regierungsparteien dieser Lander jeder
Konflikteskalation entgegenwirkten, weil sie um den Erhalt ihrer Regierungs-
fahigkeit fiirchten muBten. Vielfiltige Koalitionen im Bundesstaat begiinstigen
offenkundig die Konsensbildung zwischen den Lindem, weil eine Parteipoliti-
sierung der Landerkoordination und im Bund-Linder-Verhiltnis unkalkulier-
bare Folgen fiir die Stabilitiit bestehender Akteure und Akteurgruppen hiitte.
Darauf muBte auch die Bundesregierung Riicksicht nehmen, weil sie selbst
am Erfolg der ihr nahestchenden Landesregierungen und insgesamt an einer
handlungsfihigen Landespolitik insbesondere in den neuen Bundeslidndern
interessiert war. Sie warb in mehreren Gesprachen des Bundeskanzlers mit
dem saarldndischen Ministerprasidenten, Oskar Lafontaine, als Sprecher der
A- und West-Linder und mit dem séchsischen Ministerprisidenten Kurt Bie-
denkopf als Sprecher der B- und Ost-Lénder um eine zwischen allen Betei-
ligten einvernehmliche langfristige Regelung der Finanzierungsfrage und
okonomischen Standortsicherung.6

Der Vorgang markiert den Hohepunkt einer Informalisierung, das heif3t
einer Auslagerung der Entscheidungen aus dem politischen Normalbetrieb,
wie sie die Vereinigungspolitik insgesamt kennzeichnet (Czada 1994a: 247
und passim). Ihre Triebfeder war der unmittelbare Erfolgsdruck, denen sich
die Regierungen von Bund und Lindern gleichermaBen ausgesetzt sahen. Die
Rationalitit kooperativen Verhaltens resultierte in diesem Fall aus vergleichs-
weise einfachen Uberlegungen, die von dem Ziel der Situationsbeherrschung
geleitet waren (vgl. Mayntz 1994a: 277 und passim).

Sachliche Unsicherheit, Problemdruck, komplexe Konfliktlinien und iiber-
lappende Zugehorigkeiten im Akteursystem erscheinen als die wesentlichen
Determinanten raschen und kooperativen Handelns. Das Verfahren ist durch
Informalitit gekennzeichnet. Es sind liber weite Strecken nicht Verhandlun-
gen, in denen feste Interessen aufeinandertreffen, sonden Lernprozesse, aus
denen neue Problemldsungen hervorgehen. Dabei entstehen Situationsdeutun-
gen, auf deren Grundlage erst jene Interessen entstehen kénnen, die in strate-
gischen Beziehungen zum Ausdruck und — in den hier untersuchten Fillen —
auch zum Ausgleich kommen.” Dabei wird der Interessenausgleich grundsitz-

6 »Kohl sucht das Gespréch iiber den Solidarpakt«, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
23.01.1993: 1; vgl. Czada (1995).

7 Zumindest in der Vereinigungspolitik scheint die Beobachtung von Arthur Benz (1994:
117) nicht zuzutreffen, wonach Verhandlungen zwischen 6ffentlichen Aufgabentrigern
ein strategisches Kriftemessen vorausgeht und erst spiter, im Verhandlungsverlauf,
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lich erleichtert, wenn die Beteiligten von gleichen Situationsdeutungen ausge-
hen (Scharpf 1979). Die Anndherung unterschiedlicher Lagebeurteilungen
héngt vor allem davon ab, wie haufig und intensiv die mit einem bestimmten
Problem befafiten Akteure zusammentreffen und sich iiber Lésungsmoglichkei-
ten verstandigen. Die Netzwerke der Vereinigungspolitik (Czada 1993, 1994a,
1995) spielten in diesem Zusammenhang eine herausragende Rolle.

10.4 Netzwerke der Vereinigungspolitik

Die Bedeutung vernetzter Handlungsstrukturen fiir den Umgang mit nevartigen
Problemen wird am Wachstum des Treuhandkomplexes erkennbar. Zunéchst
war die mit der marktwirtschaftlichen Transformation der Planwirtschaft
beauftragte Treuhandanstalt als eine von AuBeneinfliissen weitgehend abge-
schottete Zentralinstitution konzipiert worden. Fiir den Verwaltungsrat diente
das Aufsichtsratsmodell der Aktiengesellschaft als Vorbild (Spoerr 1993: 9).
Das Treuhandgesetz (§ 4) nennt weder Verbandevertreter noch eine Beteili-
gung der Linder, sondern nur 6konomischen Sachverstand als Berufungsmerk-
mal. Die Reprasentativfunktion des THA-Verwaltungsrates wurde bald durch
die im Einigungsvertrag geregelte Landerbeteiligung, spéter durch die Beru-
fung von vier Gewerkschaftsvertretern gestirkt (vgl. Czada 1993). Im Zuge
der Offnung gegeniiber Landern, sozialen Gruppen und Kommunalbehérden
wurden im Mérz 1991 auf Anordnung der Treuhandzentrale auch Beirite bei
den Niederlassungen eingerichtet. Sie dienten dazu, »den Einklang mit den
politischen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Kréften der Region herbei-
zufiihren«.®

Neben der Treuhandanstalt, den Kommunen und den neuen Lindern war
vor allem die Regierungszentrale selbst, das Bundeskanzleramt mit seiner

eine diskursive Konflikttransformation einsetzt. Dies hat offenbar damit zu tun, daB
die Neuartigkeit von Problemen eine sofortige Interessendefinition und darauf aufbau-
ende Verhandlungen oft nicht zulaB8t und daher diskursive Interaktionsformen zunichst
vorherrschen. Aus diesem Grund kann auch nicht von vornherein strategische Inter-
aktion unterstellt werden, wie sie fiir »Tauschnetzwerke« (vgl. Schneider 1986) typisch
ist. Vielmehr wird man hier zwischen tauschtheoretischen und lerntheoretischen bezie-
hungsweise kognitiven Erkldrungsansitzen unterscheiden miissen.

8 Organisationsanweisung Nr. 8 vom 14.11.1990; zu den »Leitlinien fiir Berufung und
Arbeit der Beiriite bei den Niederlassungen« vgl. Treuhandanstalt (1995a: 559-560).
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Aufbaugruppe-Ost, an informellen Problemlésungen beteiligt. Oft waren es
Finanzierungskonzepte zur Rettung einzelner Unternehmen, die durch die
Herstellung entsprechender Kontakte ad hoc zustande kamen. Die meisten
Koordinationsgremien wurden nach Verabschiedung der zwischen Bund und
Liandern vereinbarten »Grundsitze zur Zusammenarbeit von Bund, neuen
Léndern und Treuhandanstalt fiir den Aufschwung Ost« vom 14. Mirz 1991
(Grundsitze 1991) errichtet, so die Treuhand-Wirtschaftskabinette und die
Treuhand-Monatsgespriche als Schnittstellen zwischen Ministerien der neuen
Linder und der Treuhandanstalt (Czada 1993: 153). Zu diesen Koordinations-
gremien gehorte auch die Ludewig-Runde. Sie tagte auf Einladung des Bun-
deskanzlers unter Vorsitz des wirtschaftspolitischen Kanzlerberaters und Son-
derbeauftragten fiir den Aufbau Ost Johannes Ludewig erstmals am 13. Mai
1991 und daraufhin in mehrwochigen, zuweilen auch kiirzeren Abstianden
meist in der Berliner AuBenstelle des Bundeskanzleramtes.” Ihre Aufgabe
war es, die Umsetzung der Beschliisse zum Aufbau Ost, die in den ersten
Monaten des Jahres 1991 gefallen waren, zu begleiten und wohl auch wech-
selseitig zu liberwachen. Mit Beginn des Jahres 1992 diente die Zusammen-
kunft auch der Vorbereitung von regelméBigen Gesprichen des Bundeskanz-
lers mit den Ministerprésidenten der neuen Bundesldnder und dem Regieren-
den Biirgermeister von Berlin. Teilnehmer der Ludewig-Runde waren das
Bundeskanzleramt, die Chefs der Staatskanzleien der neuen Bundeslidnder
sowie der Generalbevollmichtigte der Treuhandanstalt. Hier wurden zum
Beispiel die Vergabekriterien fiir Hermes-Biirgschaften und ein Konzept fiir
das Vermogensinderungsgesetz erarbeitet. Die Treuhandanstalt hat auf diesem
Wege, aber auch im direkten Kontakt mit dem Bundestag und einzelnen Bun-
desministerien Gesetzgebungsinitiativen mitgestaltet.

Die Aufbaugruppe im Bundeskanzleramt initiierte — ebenfalls unter Leitung
von Johannes Ludewig — ab Herbst 1992 in Problemregionen der neuen Lan-
der sogenannte Regionalgesprdche, zu denen in Zusammenarbeit mit Indu-
strie- und Handelskammern alle regionalwirtschaftlich relevanten Akteure
eingeladen wurden. Dem Verwaltungsaufbau dienten weiterhin Kommunalkon-

9 Im Schreiben des Bundeskanzlers an die Prisidentin der Treuhandanstait vom 19. April
1991 heiBt es: »Im Blick auf die vor uns liegenden Herausforderungen erscheint es
mir wichtig, einen regelmaBigen, intensiven Informationsauschtausch zwischen Bundes-
regierung, den Regierungen der neuen Linder sowie der Treuhandanstalt zu gewéhr-
leisten« (Quelle: THA-Archiv). Die dem Autor vorliegenden Protokolle der hier ange-
regten >Ludewig-Runde« verdeutlichen, daB dort weniger im Sinne wechselseitigen
Interessenausgleichs verhandelt als vielmehr sachlich erwogen und durch Informations-
austausch gelernt wurde.
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ferenzen, die abwechselnd von den Bundesministerien fiir Finanzen und Inne-
res fiir Landrite und Biirgermeister der neuen Bundesldnder veranstaltet wur-
den und an denen auch die mit Fragen der Zuordnung von Kommunalver-
mogen betrauten Treuhandstellen teilnahmen. Es gibt fiir eine solche umféng-
liche Befassung der Bundesregierung mit Entwicklungsproblemen einzelner
Regionen und Kommunen in der Geschichte der Bundesrepublik kein Vorbild.

Parallel wurden zentral, zum Beispiel in mehr als zwanzig informellen
Kanzlergesprichen zum Aufbau Ost, neue Problemlésungen entwickelt. Hier
wurden zahlreiche MaBinahmen fiir den Aufbau Ost in Grundziigen abgespro-
chen und je nach Sachthemen zwischen Bund, Lindern, Treuhandanstalt,
Gewerkschaften und Wirtschaftsverbianden vereinbart (Czada 1993; Treuhand-
anstalt 1995b: 587-603). Je enger und weitreichender diese Netzwerke — zu-
meist auf [nitiative der Treuhandanstalt oder der Aufbaugruppe-Ost im Bonner
Kanzleramt — gekniipft wurden, desto mehr wichen friihe Illusionen der Eini-
gungspolitik einer realistischen Einschitzung. Problemlésungen ergaben sich
im wechselseitigen Austausch der Beteiligten. Im Meinungsaustausch inner-
halb bestehender und neu entstehender Kontaktnetzwerke konnten die Pro-
blemlagen besser zur Geltung kommen als aus der Warte einzelner Bearbeiter
etwa in einer Treuhandabteilung oder im Finanzministerium, die zwangslaufig
immer nur einen kleinen Problemausschnitt wahrnehmen konnten. Issue-spezi-
fische Politiknetzwerke fungierten dabei oft nicht in erster Linie als Verhand-
lungsarenen. Vielmehr dienten sie dem Erfahrungsaustausch, der neue Situa-
tionsdeutungen und Préferenzanpassungen sowie stabile Verhaltenserwartun-
gen bei den Beteiligten bewirken konnte und auf diese Weise neue Problemls-
sungen erméglichte. Die Initiative zur Bildung interorganisatorischer Netzwer-
ke ist regelmaBig von den Regierungszentralen in Bund und Lindern und von
der Treuhandanstalt ausgegangen. Das mafigebliche Motiv, sich an solchen
Koordinationsgremien konstruktiv zu beteiligen, resultierte aus der von Inter-
dependenz und Unsicherheit geprédgten Problemlage. Der Sinn der Verflech-
tung lag darin »alle Beteiligten gegen Uberraschungen zu sichern« (Streeck
1987: 30) und dabei zugleich von Regierungsseite »ungewohnliche MaBnah-
men in einem konzertierten Zusammenwirken von Bund, neuen Lindern und
Treuhandanstalt«'® einzuleiten.

10 Absatz 1, Satz 1 der »Grundsitze zur Zusammenarbeit von Bund, neuen Lindern und
Treuhandanstalt fiir den Aufschwung Ost« vom 15.03.1991 (Grundsitze 1991; Zeit-
schrift fiir Wirtschaft 1991/6: 13).
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10.5 Theoretische ProzeBanalyse

Gingige Entscheidungstheorien behandeln die Frage, wie sich einzelne Ent-
scheidungstrdger verhalten, wenn sich ihr Modell der Welt als falsch heraus-
stellt (Heiner 1983; Cohen/Axelrod 1984; Vanberg 1993). Veridndern sich
in dieser Situation individuelle Handlungsprogramme, so sind damit nicht
zugleich auch soziale Regelsysteme positiv angepalt. Im Gegenteil: Individu-
elles Erfahrungsiemnen kann die Geltungskraft koliektiver Regeln vor allem
in Umbruchsituationen leicht beschidigen. Insbesondere etablierte Koopera-
tionsbeziehungen kénnen in dieser Lage durch einseitige Lerneffekte belastet
werden. Ungleiche Lernfortschritte beziehungsweise Anpassungserfolge einzel-
ner Beteiligter fithren zu » Wettbewerbsverzerrungen« im Akteurnetzwerk und
schmdlern so die Chancen gleicher beziehungsweise eingespielter Interessen-
beriicksichtigung (vgl. Liitz 1993: 190-192). Die institutionelle Stabilitit
solcher Netzwerke und der Erfolg kooperativer politischer Problemlosungen
hingen insofern von der Fahigkeit der maBgeblichen Akteure ab, gegebenen-
falls auf rasche eigene Problemlosungen zu verzichten und stattdessen gemein-
sam zu lernen, wie sie umfassenden Problemlagen, die alle Akteure eines
Systems betreffen, addquat begegnen kdnnen. Diese Fihigkeit scheint mit dem
Schwierigkeitsgrad eines gemeinsamen Problems zuzunehmen, weil die Kon-
frontation mit génzlich neuen Sachverhalten das Festhalten an herkdmmlichen
Handlungsprogrammen begiinstigt und insofern eine aus Kalkulationsun-
sicherheit resultierende Verzégerung rascher Anpassungsreaktionen eintritt.

Heiner (1983) behandelt Situationen, in denen der Schwierigkeitsgrad neu
auftretender Probleme die Kapazitiiten eines einzelnen Akteurs zur Optimie-
rung seines Handelns tiberschreitet. Er spricht in diesem Zusammenhang von
einer »Kompetenz-Schwierigkeitsliicke« — einem Auseinanderfallen von An-
forderung und Konnen, das ein Festhalten an vertrauten Handlungsprogram-
men begiinstigt. Entscheidungsunsicherheit und ambivalente Erfolgsbedingun-
gen fithren insofern zu vorhersagbarem, regelgebundenem, folglich auch sozial
koordiniertem Verhalten. Damit lieBe sich die anfingliche Orientierung der
Vereinigungspolitik am Hergebrachten gut erkldren. Das Theorem der »Kom-
petenz-Schwierigkeitsliicke« erklart indes nicht innovative Problemldsungen,
durch die gegebenenfalls die Diskrepanz zwischen geringem Kénnen und
hoher Anforderung iiberwunden wird. Tatsdchlich zeigt gerade die Vereini-
gungspolitik eine zunehmende Fihigkeit zur Erfassung der tatsichlichen Pro-
blemlagen und ebenso eine Erhohung der kollektiven Handlungskapazitit,
die mit Modellen strategischer Interaktion nicht hinreichend erklirt werden
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konnen, weil sie mit erheblichen Umorientierungen und Priferenzanpassungen
auf seiten maf3geblicher Akteure einhergeht. Wie miiBte also ein Erkldrungs-
modell aussehen, das die in der Vereinigungspolitik beobachtbare Uberwin-
dung der Kompetenz-Schwierigkeitsliicke erfassen kann?

Es gibt im Prinzip nur drei Méglichkeiten, auf unvorhergesehene Heraus-

forderungen, wie sie die deutsche Vereinigung darstellt, zu reagieren. Die
erste entspricht der entscheidungstheoretischen Losung von Heiner (1983).
Die Moglichkeiten 2 und 3 betreffen politische Problemlésungen und Regel-
anpassungen, die Lernprozesse bei den Beteiligten voraussetzen (vgl. Abbil-
dung 1):

1.

Regelbefolgung: Die einfachste und naheliegendste Antwort auf plotz-
liche Veranderungen der Problemumwelt besteht darin, an herkomm-
lichen Situationsdeutungen, politischen Instrumenten und Programmen
festzuhalten. Die Institutionen bleiben dabei stabil und die Akteure be-
rechenbar. Problemadiquate, innovative Problemldsungen wiirden freilich
auf diese Weise behindert, wenn nicht gar unméglich.11

Individuelle Fehlerregulierung: Die direkt Beteiligten kénnen versuchen,
sich geradewegs und vereinzelt auf eine neue Problemlage einzustellen,
um so rasche Lernerfolge und Anpassungsleistungen zu erzielen.'?
Reagieren sie isoliert und unmittelbar auf verinderte Anforderungen
ihrer Problemumwelt, droht allerdings der Verlust des institutionellen
Gleichgewichts. Die Beziehungsmuster zwischen den politischen Akteu-
ren wiirden vor allem dann gestort, wenn sie, wie im deutschen Bund-
Lander-Verhiltnis und in den Staat-Verbinde-Beziehungen, traditionell
von Kooperation getragen sind.

Institutionelles Transformationslernen: Die letzte Moglichkeit, die einer
drohenden Interaktionskrise entgegenwirkt, besteht in der koordinierten
Anpassung der betroffenen und bereichsspezifisch relevanten Akteure
an eine neue Problemlage. Allerdings setzt dies den Verzicht auf eigen-
standige Probleml6sungsversuche jedes einzelnen Akteurs zugunsten der
Herausbildung neuer kollektiver Situationsdeutungen und gemeinsamer

11

12

Diese Reaktionsvariante entspriche einer Strategie der »Problemvereinfachung«, wie
sie fiir die Vereinigungspolitik vor allem in ihren frithen Phasen charakteristisch war
(Lehmbruch 1992).

Diese Form entspriche dem »coping with trouble«; vgl. jingste Analysen zum An-
passungsverhalten im Forschungs- und Hochschulwesen, wo Professoren auf Uberlast,
SparmaBnahmen und staatliche Steuerungsversuche mit individuellen Ausweichstrate-
gien reagieren (Schimank/Stucke 1994).
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Problemldsungen voraus. Die mageblichen Akteure miiiten in diesem
Fall voreilige Entscheidungen meiden und so lange auf eine Optimierung
ihrer eigenen Handlungsprogramme verzichten, bis ihnen gemeinschafts-
vertrigliche Alternativen vorliegen. Die Kosten dieses Vorgehens beste-
hen in Anpassungsverzdgerungen fiir die jeweils Beteiligten und fiir das
Gesamtsystem. Der Vorteil liegt in einem angesichts der Umbruchsitua-
tion groBtmoglichen Erhalt der Integritédt des Akteursystems — mit allen
Folgen fiir dessen kiinftige kollektive Handlungsfahigkeit, die damit
verbunden sind. Diese Art der Problembearbeitung, die Regelanpassun-
gen aufgrund verdnderter Situationsdeutungen einschliefit, kénnte als
institutionelles Lernen bezeichnet werden. Es setzt eine hinreichende
Integritét des Akteursystems voraus, weil bei unverbundenen Lernprozes-
sen die Regelbildung erschwert und das Akteursystem gefihrdet wiirde.

In der Vereinigungspolitik ist jede der genannten Reaktionsméglichkeiten
festzustellen. Friihe Regelwerke, der Staatsvertrag zur Wirtschafts-, Wahrungs-
und Sozialunion und der Einigungsvertrag sind ebenso wie das im Mérz 1991
konzipierte »Gemeinschaftswerk Aufschwung-Ost«< der zuerst genannten, am
Hergebrachten orientierten und daher ohne Zeitverzégerung realisierbaren
Handlungsalternative zuzuordnen. Ahnliche Reaktionen finden sich dort, wo
das Interesse an der unverénderten Ubertragung westdeutscher Strukturen auf
die neuen Bundeslidnder nicht auf michtige Gegeninteressen stief und bei
allen maBgeblichen Beteiligten so groB war, daf3 allein dadurch jede mogliche
Reform verhindert wurde — zum Beispiel im Bereich der Hochschulpolitik
und der auBeruniversitiren Forschung (Mayntz 1994a, 1994b).

Abweichungen vom westdeutschen Standard finden sich demgegeniiber
etwa in der Elektrizititswirtschaft, wo westdeutsche GroBkonzerne noch vor
der staatsrechtlichen Vereinigung unter Ausnutzung einer Zwangslage, in der
sich die beiden Regierungen in Bonn und Berlin befunden hatten, eigene
Vorstellungen der Reorganisation des ostdeutschen Energiesektors realisieren
konnten. Versuche, die Vereinigung interessenpolitisch auszunutzen, gab es
allerdings auch in anderen Politikfeldern, etwa bei einigen Krankenkassen
in der Gesundheitspolitik (Manow 1994) oder bei den Arbeitgebern in der
Tarifpolitik (Lehmbruch 1994; Ettl/ Wiesenthal 1994). Eigenstindige Problem-
16sungen sind besonders héufig vor Ort, auf der operativen Ebene des Ver-
einigungsmanagements, anzutreffen.

Die dritte Variante der verzégerten und abgestimmten Anpassungsreaktion
findet sich in vielen staatsnahen Sektoren, insbesondere an der Schnittstelle
von Staat und Wirtschaft, in der féderalen Politikverflechtung und im Umfeld
der Treuhandanstalt. Zum Teil wurden zeitlich gestufte Entscheidungsprozesse
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Abb. 1: Drei Reaktionsméglichkeiten auf neue Herausforderungen

Institutionelles Transformationslernen

Individuelle Fehlerregulierung
Regelbefolgung
Akteur |
o @
Neue
Problem-
lage —» Dezentrale Neue kollektive
Status quo Wirklichkeits-
Anpassung deutung

Erfahrungs-
austausch

und Kooperation
mit anderen
Akteuren

Akteure I, {1, ...

und Anpassungen in der Einigungsgesetzgebung festgeschrieben, wie zum
Beispiel in der Sozialpolitik oder in Fragen des foderalen Finanzausgleichs.
Verzogerte Anpassungen sind vor allem auch dort zu beobachten, wo das
Programm des Institutionentransfers an den tatsdchlichen Problemen zu schei-
tern drohte oder wo anfiingliche Versuche, aus gegebenen Ordnungsstrukturen
auszubrechen, fehlgeschlagen waren. Solche Abfolgen resultieren aus Zwangs-
lagen, in denen die am Status quo orientierte Reaktionsvariante eine Perfor-
manzkrise und das aus partikularen Lernprozessen folgende Anpassungshan-
deln eine Interaktionskrise verursacht hitten.

Das spezifisch Politische an dieser Konstellation ist die wechselseitige
Abstimmung anstelle der Adaption einzelner an eine veridnderte Problem-
umwelt. Diese Art des Umgangs mit neuen Problemen ist nun aber keines-
wegs die naheliegendste, quasinatiirliche Reaktion, sondern ein institutionell
hdchst voraussetzungsvoller Vorgang, der zudem politische Autoritét verlangt.
Wenn erfolgreiches Maximieren aufgrund turbulenter Problemumwelten nicht
moglich ist, entstehen angepalBte Problemldsungen entweder durch Zufall oder
durch bewuBte Fehlerregulierung in einem Verfahren von Versuch und Irrtum.
Wollte man darauf vertrauen, daf} alle mit einer Herausforderung konfrontier-
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ten Akteure unverbunden, jeder fiir sich auf diese Weise lernten, wiirde nicht
nur die Losung politischer Probleme lange auf sich warten lassen; ebenso
wiirde ein ProzeB der Dissoziation im Akteursystem einsetzen, und es wiirden
inkompatible lokale Innovationen auf Dauer vorherrschen. Eine solche Ent-
wicklung zu verhindern kann als zentrale, ordnungsstiftende Aufgabe der
Politik und ihrer Institutionen gelten; sie ist noch wichtiger als die Aufgabe,
sachlich beste Losungen zu finden und geradewegs durchzusetzen.

10.6 Bedingungen fiir kooperative Lemprozesse

Funktionale Bestandserfordernisse und normative Zielbestimmungen im politi-
schen Akteursystem konnen nicht hinreichend erkldren, warum es in der deut-
schen Vereinigungspolitik zu der geschilderten Phasenabfolge und insbeson-
dere zu kooperativen Lemnprozessen gekommen ist. Hier sind eine Reihe
situativer und institutioneller Bedingungen entscheidend, die Motivation und
Handlungskorridore der beteiligten Akteure steuerten und bei deren Abwesen-
heit ganz andere ProzeBverliufe zu erwarten gewesen wiren. Die Moglichkei-
ten alternativer Entwicklungspfade reichen von der Unterdriickung jeder Neue-
rung durch eine Zentralgewalt bis zur wechselseitigen Blockade der zahlrei-
chen Akteure im VereinigungsprozeB3; aber auch Reformen von oben wiren
eine denkbare Alternative gewesen, ebenso wie génzlich unkoordinierte
Mikro-Makro-Prozesse, die einen ganz neuen Entwicklungspfad bedeutet
hitten. Es wire also zu erkldaren, warum es nicht zu diesen, sondern zu den
geschilderten kooperativen Lemprozessen kommen mufte.

Die Transformation einzelner Handlungen in kollektive Phinomene, das
heiBt die Erreichung und Stabilisierung von Gleichgewichtslosungen im Ak-
teursystem, sind situativ und institutionell geprigt (vgl. die einleitenden Bei-
trige von Mayntz und Scharpf, Kapitel 1 und 2 in diesem Band). Nur wenn
man die Dynamik der Situation in Rechnung stellt und zugleich die Wirkung
institutioneller Bindekrifte beriicksichtigt, wird der Verlauf der Vereinigungs-
politik verstindlich.

Situative Anpassung und der Erhalt berechenbarer Akteurbeziehungen bil-
den nur dann einen Gegensatz, wenn turbulente Problemumwelten vorliegen.
Unter gleichbleibenden Umweltbedingungen oder bei bekannten Problemstruk-
turen ist dagegen Anpassungslernen keine Herausforderung, die sich den
Akteuren stellen wiirde. Dann sind erprobte Handlungsprogramme und Ver-
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handlungen prinzipiell geeignet, Probleme entweder routineméBig abzuarbeiten
oder aber eine kalkulatorische Neuverteilung von Kosten und Nutzen anzustre-
ben. Verdnderungen im Akteursystem sind dann allein davon abhingig, ob
die Akteure mit einer weitgehend bekannten Situation zufrieden sind oder
aber ihre Verteilungsposition verbessern wollen.

Erst wenn exogener Anpassungsdruck eintritt und aufgrund turbulenter
Problemumwelten die Unsicherheit iiber Handlungsfolgen so grof3 wird, daf
Ubertragungshandeln ebenso wie kalkulierte Interaktion zur Lotterie wird und
insofern sinnlos erscheinen muf, sind diese géngigen Handlungsmodelle er-
schiittert. Akteure tendieren unter Unsicherheit regelméBig zu »Loci (oder
Institutionen), die Sinn vermitteln kénnen oder neu entstehen lassen« (Sica
1988: 264). Die Politik der deutschen Einigung deutet von Beginn an darauf
hin, daB die maBigeblichen westdeutschen Akteure den Erhalt des Akteur-
systems sehr hoch bewertet haben und dafiir Méngel in der sachlichen Pro-
blembewaltigung bewuBt in Kauf nahmen. Sie intensivierten den Informations-
austausch und zeigten generell grofie Anstrengungen, ihre Reputation und
Glaubwiirdigkeit zu erhalten.

Die Vereinigungspolitik 148t vermuten, daB die Variante des kooperativen
Lemens vor allem dann wahrscheinlich wird, wenn die sachliche Unsicherheit
im Akteursystem ansteigt und in etwa gleich verteilt ist, also gemeinsames
Nichtwissen tiber kiinftige Entwicklungen vorliegt, wenn zudem der Erfolgs-
druck fiir alle Beteiligten sehr groB ist und auBerdem die Beziehungen der
maBgeblichen Akteure von starker Interdependenz gepragt sowie herkommlich
kooperativ sind. Die Wechselbeziehung von sachlicher Unsicherheit in der
Problemumwelt und strategischer Unsicherheit im Akteursystem ist hier ent-
scheidend. Unter dem Eindruck »grenzenloser I"be:rfordf:rung«14 und wech-
selseitiger Abhéingigkeit erlebten die Beteiligten den marktwirtschaftlichen
Aufbau Ost als einen Kampf an zwei Fronten. Um gegen die von irreduziblen
Risiken beherrschte dynamische Natur der 6konomischen Prozesse bestehen

13 Inden maBgeblichen Akteurnetzwerken galt Glaubwiirdigkeit tatsachlich als héchstes
Gut. Dies trifft namentlich fiir den Verwaltungsrat der Treuhandanstalt (Interview mit
Dieter Schulte am 12.07.1993) und fiir den THA-Vorstand zu, dessen Zusammenarbeit
als »blind vertrauensvoll« bezeichnet wurde (R. Graf zu Eulenburg am 30.07.1992);
weiterhin: Dr. K. P. Paulin am 30.07.1992 (Glaubwiirdigkeit gegeniiber Betriebsriten),
Volker Hillebrandt am 22.07.1992 (Glaubwiirdigkeit in Vertragsverhandlungen), Hans-
Joachim Bange am 12.01.1993 (Glaubwiirdigkeit im Umgang von THA und Linderver-
waltungen), Giinter Himstedt am 05.02.1993 (zum Umgang der THA-Niederlassung
Berlin und Senatsverwaltung).

14  Birgit Breuel, zitiert nach Helmut Schmidt (1993: 108).
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zu kdnnen, schufen sich die maBgeblichen Akteure Entlastung, indem sie ihre
strategische Unsicherheit durch die Schaffung und Erhaltung kooperations-
freundlicher Strukturen — Netzwerken der Vereinigungs- und Tranformations-
politik — begrenzten.15

Daraus lieBe sich — in spieltheoretischer Sprache — die generelle Hypothese
einer Drift zur Kooperation in verbundenen Spielen ableiten, die zugleich
gegen die >Natur« und andere >Spieler< gespielt werden. Wenn es in dieser
Weise individuell rational ist, berechenbare Akteurbeziehungen und bewéhrte
Regelsysteme in einer von sachlicher Unsicherheit begleiteten Umbruchsitua-
tion zu bewahren, dann wire die in der Politikwissenschaft und dariiber hinaus
gingige Erkldrung von Beharrung als Folge institutioneller Restriktion zu
relativieren. Die Folgerung miiite lauten, daB Reformunfihigkeit nicht nur
durch institutionelle Tragheit oder interessenpolitische Blockaden verursacht
wird, sondern ebenso durch einen in Umbruchsituationen verstirkten Zwang
zum Konsens in informellen Beziehungsstrukturen und einem gleichzeitigen
gemeinsamen Interesse am weitestmdglichen Erhalt der bestehenden Formal-
ordnung. Eine von rationalem Handeln ausgehende Erkldrung von institutio-
neller Trigheit gewinnt zusétzliche Plausibilitit, wenn ein Eigeninteresse am
Identitéitserhalt unterstellt wird.'® Sofern dieses in einem verflochtenen Ent-
scheidungssystem verbreitet ist, bleibt mit der eigenen auch die Identitét der
tibrigen Beteiligten erhalten. Es sind demnach die Sicherheit und die nach
subjektiver Einschitzung guten Erfahrungen mit dem Bestehenden gegeniiber
unsicheren »Verédnderungskosten«, die institutionelle Stabilitit bewirken
(Mayntz 1994a; vgl. Heiner 1983; Hechter 1987).

Der Verzicht auf institutionelle Reformen erschwert, wie die Analyse der
Vereinigungspolitik zeigt, nicht grundsatzlich den Umgang mit sachlicher

15  Allerdings meint Benz (1994: 255), Unsicherheit {iber die Zielerreichung wiirde in
einem Verhandiungssystem die Konfliktintensitit generell fordern. Dies mag in stabilen
Problemumwelten gelten, weil dann Unsicherheit wesentlich als strategische, v.a. als
Vertrauensproblem, erfahren wird. Demgegentiber zeigt die von sachlicher Unsicherheit
beherrschte Vereinigungspolitik sehr deutlich, daB gerade Unsicherheiten tber den
Erfolg einer gemeinsamen Anstrengung, namentlich des gemeinschaftlich erstrebten
Aufschwungs Ost, geeignet sind, kollektive Lernprozesse auszuldsen und insofern als
kooperationsforderlich gelten miissen — ein Befund, der von Ansitzen des binnenorgani-
satorischen interindividuellen Anpassungslernens (zum Beispiel Cyert/March 1963;
March/Olsen 1988) grosso modo gestiitzt wird.

16  Dies kann korporativen Akteuren generell und in der Umbruchsituation der deutschen
Vereinigung insbesondere den westlichen Interessenten unterstellt werden (vgl. von
Beyme 1994: 265; Ettl 1995: 54).
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Unsicherheit — besonders wenn ein gegebenes Institutionensystem ausrei-
chende Anpassungsreserven beziehungsweise »organizational slack< und ver-
flechtungsbedingte Konsenszwinge sowie Méglichkeiten informeller Koor-
dination aufweist (Czada 1994a, 1995; Genschel 1995; vgl. den Beitrag von
Genschel, Kapitel 8 in diesem Band). Die Behauptung, die deutsche Politik
sei nur begrenzt handlungsfihig, wird oft mit institutionellen Restriktionen
beziehungsweise strukturellen Vetopositionen begriindet (Mayntz/Scharpf
1975; Katzenstein 1987; Lehmbruch et. al. 1988; Scharpf 1985). Dies sind
gewiB wesentliche, aber nicht die einzig moglichen Ursachen von Reform-
staus. Die Unterstiitzung, welche bestehende Verhiltnisse trotz allfalliger
Mingel nicht selten erfahren, kann — insbesondere wenn ungewohnliche Her-
ausforderungen auftreten — von einem rationalen Kalkiil zugunsten einer siche-
ren Situationsbeherrschung bestimmt sein. Dabei ist theoretisch bedeutsam,
daB die drei genannten Moglichkeiten des Umgangs mit neu auftretenden
Problemlagen — Regelorientierung, unmittelbares Anpassungshandeln und
Transformationslernen — ein Spannungsverhiltnis bilden, das die betroffenen
Akteure als konkretes Auswahlproblem mehr oder weniger bewuft erfahren
und schlieBlich auch bewiltigen miissen. Wie sich ihnen dieses Problem dar-
stellt, und wie sie gemeinsam damit umgehen, ist weitgehend institutionell
vorgepragt.

Die dem politikverflochtenen und korporatistischen System der Bundesrepu-
blik eigene Informalitét politischer Entscheidungen (Schulze-Fielitz 1984)
verbindet sich in der Vereinigungspolitik mit einem nahezu liberméchtigen
Konsenszwang. Wo interdependente Akteure notwendige Anpassungen an eine
verdnderte Problemumwelt nicht durch rasche Regeldnderung erreichen kén-
nen, wird der institutionell angelegte Zwang zur Informalitdt situativ verstérkt.
Im Gegensatz zu formal geregelten Verfahren bedeutet er fiir die Beteiligten
zudem ein hohes an Maf} wechselseitiger Erprefibarkeit, wodurch der aus dem
gemeinsamen Problemdruck erwachsende Zwang zum Konsens weiter gestei-
gert wird. SchlieBlich ist es genau dieser Zwang, der die Einigung auf neue
Regeln erleichtert. Aufgrund des hohen Konsensbedarfs informeller Entschei-
dungen sind freilich solche Regelanpassungen nicht groBer, als es jedem
einzelnen der Beteiligten unbedingt notwendig erscheint, um ein gemeinsames
Problem zu l6sen.

Das gemeinsame Lernen in Netzwerken bewirkt nicht, da die beteiligten
Akteure gegen ihre Interessen handeln, indem sie etwa ihre eigenen Anliegen
einem Systeminteresse unterordnen. Es bewirkt, daB sie ihre Probleme ge-
meinsam anders deuten und insofern zu neuen Lésungen vorstoBen konnen,
die ex ante keinem der Beteiligten bewuBlt waren. Die so erzielte Options-
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erweiterung in gemeinsamer Auseinandersetzung mit Sachproblemen unter-
stiitzt zugleich den Zusammenhalt und die Kooperationsbereitschaft. Dabei
werden Blockadetendenzen um so mehr abgeschwicht, je drangender und
unwigbarer die zu losenden Sachprobleme sind. Turbulente Problemumwelten
und Prognoseunsicherheit erscheinen insofern durchaus geeignet, die politische
Handlungskapazitit zu steigern; freilich nicht im Sinne erhéhter Chancen fiir
grundlegende Reformen, sondern zugunsten verbesserter Situationsbeherr-
schung, die im Kern auf den groftmoglichen Erhalt des Status quo abzielt.
Auch begrenzte Anpassungsschritte im Gefolge von Lernprozessen scheinen
letztlich auf dieses Ziel ausgerichtet. Gleichwohl kénnen selbst aus marginalen
Neuerungen folgenreiche neue Handlungsmoglichkeiten ebenso wie erweiterte
Anpassungszwinge erwachsen.

Das Bemerkenswerte am Gemeinschaftswerk Aufschwung-Ost, am Strom-
streit und an der aktiven Arbeitsmarktpolitik sind nicht die kleinen Abwei-
chungen vom Ublichen und die Zugestindnisse, die sich die Beteiligten ange-
sichts dringender Sachprobleme abrangen. Nachhaltiger sind die Lerneffekte
und unintendierten Folgen kleiner Anpassungsschritte. Die vemnetzten Ent-
scheidungsstrukuren des informellen Vereinigungsmanagements bildeten einen
guten Nihrboden fiir lokale Innovationen, die auf die formale Ebene des
Regierungssystems zuriickwirkten. Die Erwartung einer gezielten und rich-
tungsstabilen, politisch gesteuerten Systemtransformation mufite aus diesen
Griinden notwendig enttiduscht werden; ebenso die Vorstellung, die deutsche
Einheit bedeute lediglich eine Gebietserweiterung, die im Westen alles beim
alten lieBe. Statt dessen begaben sich die Handelnden auf einen >Schleichwegs,
auf dem sich neue Problemldsungen und Regeln nur langsam und oft im
Verborgenen abzeichneten, und dessen Verlauf nicht zu einem festen Ziel
fiihrt, sondern in einen neuen Moglichkeitsraum, der sich ohne die Umbruch-
situation und Herausforderungen der Vereinigungspolitik nie erdffnet hitte.
Die Vereinigungspolitiker haben sich diesen Moglichkeitsraum nicht bewuBt
erschlossen. Ihre Lernleistung bestand vielmehr darin, das Unmogliche vom
Mboglichen zu unterscheiden und ihr praktisches Handeln danach auszurichten.
Die Politik der deutschen Vereinigung bestand iiber Jahre hinweg vor allem
aus Desillusionierung, der Erfahrung dessen, was nicht moglich ist. Vieles
spricht dafiir, daB hier der wesentliche Anreiz fiir Kooperation zu suchen ist:
in der wachsenden Angst vor dem Scheitern.
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Kapitel 11

Regieren in verflochtenen Verhandlungssystemen

Edgar Grande

11.1 Institutionelle Komplexitit und Handlungsautonomie
als Probleme des Regierens im modernen Staat

Der moderne Staat ist kein homogener, unitarischer Akteur. Seine Kompeten-
zen sind auf eine Vielzahl von Institutionen mit unterschiedlichsten Rechts-
formen, Aufgaben, Interessen, Zielen und Strategien verteilt. Hinzu kommt,
daB die Beziechungen zwischen den einzelnen staatlichen Akteuren und In-
stitutionen vielfach nicht hierarchisch koordiniert (und koordinierbar) sind,
so daB die staatliche Politik héufig in Verhandlungen zwischen formal inde-
pendenten und funktional interdependenten Akteuren und Institutionen formu-
liert und implementiert werden muB. Nicht Befehl und Anordnung, sondern
Kooperation und Verhandlung charakterisieren deshalb die Regierungs- und
Verwaltungspraxis am Ende des 20. Jahrhunderts. Der »kooperative Staat«
(Ritter 1979) und die »kooperative Verwaltung« (Benz 1994) sind Schliissel-
begriffe fiir das Verstindnis des Regierens und der Regierbarkeitsprobleme
im modernen Staat geworden. Allerorten findet man Verhandlungssysteme
mit unterschiedlichster Aufgabenstellung, Zusammensetzung und Dauerhaftig-
keit: »Kooperative Aufgabenerfiillung in Staat und Verwaltung«, so eine
neuere Bestandsaufnahme des Forschungsstandes, »1aBt sich nicht nur in
zahlreichen Politikfeldem, sondern auch auf allen Ebenen des Staates und
auch zwischen diesen Ebenen beobachten. Sie wird im Bund, in den Landern
und in den Gemeinden, in Beziehungen zwischen Gebietskérperschaften und
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Verwaltungsbehorden, bei der Normsetzung, bei der Planung wie bei der
Gesetzesausfithrung praktiziert« (Benz 1994: 30; Hervorhebungen im Ori-
ginal).

Die Tatsache selbst ist nicht génzlich neu. Die historische Staats- und Ver-
waltungsforschung hat langst gezeigt, daB3 die Regierungs- und Verwaltungs-
praxis auch im 18. und 19. Jahrhundert bereits durch ein betrachtliches Maf3
an>organisierter Komplexitét« charakterisiert war, in der die einzelnen Akteu-
re und Institutionen ein nicht unerhebliches MaB an Autonomie und Hand-
lungsspielraum besaBen (Ellwein 1993). Mit der Zunahme von Staatsaufgaben,
dem Wandel vom Obrigkeitsstaat zum »Leistungs- und Daseinsvorsorgestaat«,
hat dieses »Komplexitéitsproblem« (Hesse 1987: 64; vgl. Hennis 1965) jedoch
eine neue Qualitdt erhalten. Der moderne Staat hat nicht nur eine Fiille von
neuen Aufgaben ilibernommen, zugleich sind auch die Erwartungen an die
staatliche Aufgabenerfiillung betrichtlich gestiegen (Grimm 1994). Bei der
Bewiltigung dieser Aufgaben zeigte sich, daB gerade »das vielfach fraktionier-
te und segmentierte Geflecht der Staatsorganisation den ProzeB und die Ergeb-
nisse staatlichen und kommunalen Handelns erheblich beeinfluBt« (Hesse
1987: 78) — und das zumeist auf negative Weise. Nicht von ungefahr hat sich
die empirische Politik-, Verwaltungs- und Organisationsforschung seit den
friihen siebziger Jahren zunehmend fiir die interne Struktur staatlicher Hand-
lungskapazitit, fiir intergouvernementale Beziehungen, Implementationsstruk-
turen, Advocacy-Koalitionen, Politiknetzwerke und anderes mehr interessiert
(Hanf/Scharpf 1978; Mayntz 1980; Rhodes 1980, 1985; Hall/Quinn 1983;
Gage/Mandell 1990).

In diesem Forschungskontext ist die Feststellung, daB der moderne Staat
als ein komplexes, multiorganisatorisches Akteursystem zu begreifen ist,
langst trivial geworden. Weniger trivial diirfte allerdings die These sein, daf
die Binnenkomplexitdt des Staates gerade in jiingster Zeit betrdchtlich zu-
genommen hat und daf3 sich dadurch die institutionellen Bedingungen des
Regierens entscheidend verdndert haben.

Wenn man Komplexitit (etwas vereinfacht) definiert mit Hilfe der Zahl
der Elemente eines Systems und der Zahl der Beziehungen zwischen diesen
Elementen, dann kann die Binnenkomplexitit des Staates im Prinzip auf zwei
ganz unterschiedliche Arten zunehmen: zum einen durch eine Intensivierung
und Verdichtung der Beziehungen zwischen den vorhandenen staatlichen
Akteuren und Institutionen; zum anderen durch das Entstehen und Etablieren
zusitzlicher staatlicher Akteure, Institutionen und Handlungsebenen. In der
institutionellen Entwicklung und Regierungspraxis modemer Staaten 148t sich
beides beobachten. Die zunehmende Bedeutung interministerieller Koordina-
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tion (Mayntz/Scharpf 1975) und die immer stérkere >Politikverflechtung«
zwischen den verschiedenen staatlichen Ebenen, wie sie nicht nur in der Bun-
desrepublik Deutschland, sondern auch in anderen Lindem mit féderativem
Staatsaufbau beobachtet wurden (Scharpf/Reissert/Schnabel 1976; Frenkel
1986), sind Beispiele fiir die Steigerung staatlicher Binnenkomplexitét durch
eine Intensivierung und Verdichtung von Beziehungen zwischen Akteuren
und Institutionen. Im Zusammenhang mit dem zweiten Aspekt sind die Griin-
dung neuer Ministerien fiir neue staatliche Aufgabenfelder (zum Beispiel
Umweltschutz), die Schaffung zusitzlicher Hierarchieebenen in der Ministe-
rialverwaltung (zum Beispiel Unterabteilungen), die Einrichtung neuer Amter,
Behorden, Anstalten und anderes mehr zu nennen. Von besonderer Signifikanz
im Hinblick auf die Binnenkomplexitit des modernen Staates ist aber zweifel-
los die Herausbildung einer weiteren, supranationalen Handlungsebene, wie
sie der europédische Integrationsproze mit sich gebracht hat.

Mit der Européischen Union ist ganz offensichtlich kein neuer >»Superstaat«
in Europa entstanden, auf den die Souverinitit der Nationalstaaten tibergegan-
gen ist (vgl. Liibbe 1994). Aber mit der Europiischen Union hat sich eine
neue, zusitzliche Ebene staatlichen Handelns etabliert, die ein integraler Be-
standteil eines ausdifferenzierten, mehrstufigen Gesamtsystems von Staatlich-
keit in Europa geworden ist und nichts dieser Staatlichkeit duBerliches. Wenn
inzwischen vom >Staat« in Europa die Rede ist, dann kann folglich nicht mehr
(nur) der Nationalstaat gemeint sein, dann muf die europdische Ebene mit
eingeschlossen werden, und die Institutionen der Gemeinschaft missen zu
den (korporativen) >staatlichen< Akteuren gezihlt werden. Fiir die Binnen-
komplexitit dieses neuen Gebildes von Staatlichkeit ist von besonderer Bedeu-
tung, da3 auf der européischen Ebene selbst wiederum ein erheblicher institu-
tioneller Wachstums- und Differenzierungsproze8 stattgefunden hat (Wessels
1994: 302-307) und daB zwischen den verschiedenen Handlungsebenen ein
hohes Ma8 an Politikverflechtung besteht (Scharpf 1985; Wessels 1990, 1992;
Grande 1994). Kurz gesagt, in Europa ist eine neue Architektur von Staatlich-
keit entstanden, in der supranationale und nationale — sowie in zunehmendem
Mafle auch regionale und lokale — Akteure und Kompetenzen auf eine hochst
spannungsreiche und komplizierte Art und Weise integriert sind (vgl. Grande
1993; Héritier et al. 1994).

Dadurch haben sich die institutionellen Bedingungen des Regierens signifi-
kant verandert, das Komplexitétsproblem des modernen Staates hat eine ganz
besondere institutionelle Form erhalten: die Mehrebenenverflechtung. Die
staatliche Politik muf3 zunehmend in verflochtenen Mehrebenenstrukturen
formuliert und implementiert werden, in denen die Handlungsautonomie der
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Akteure ganz erheblich eingeschrinkt ist. Unter diesen verdnderten Bedingun-
gen wird die Frage nach der >Steuerungsfihigkeit< des Staates erneut aktuell.
Denn kliarungsbediirftig ist nicht allein, wie die Kompetenzen in dieser Mehr-
ebenenstruktur europdischer Staatlichkeit optimal auf die verschiedenen Ak-
teure und Handlungsebenen verteilt werden kénnen, falls dies tiberhaupt még-
lich ist. Von noch gréBerer Bedeutung fiir die »Zukunft des Regierens in
Europa« (Eising/Kohler-Koch 1994) diirfte sein, welche Handlungs- und
Problemldsungsfihigkeit der >Staat< unter diesen neuen Bedingungen besitzt,
sofern es iiberhaupt noch sinnvoll ist, hier von >Staat« zu sprechen.

Droht mit der Etablierung einer neuen staatlichen Handlungsebene und der
damit verbundenen zusiétzlichen Fragmentierung des ohnehin bereits stark
fragmentierten Akteur- und Institutionensystems ein weiterer Verlust an staat-
licher Steuerungsfihigkeit? Oder erweitern die neuen institutionellen Bedin-
gungen das Handlungsrepertoire der staatlichen Akteure? Bringen die ver-
flochtenen Mehrebenenstrukturen lediglich eine Komplizierung der ohnehin
bereits komplizierten Regierungs- und Verwaltungspraxis, oder liegen in ihnen
auch ungeahnte Steuerungschancen verborgen? Diese Fragen sind zu allererst
empirische Fragen. Zu ihrer Beantwortung bedarf es vor allem empirischer
Analysen, die AufschluB geben iiber die Institutionen und Verfahren, die
Akteure und jhre Handlungsbedingungen in den zahlreichen Politikfeldern,
in denen die Européische Union inzwischen Kompetenzen erlangt hat. Auf-
grund der starken Sektoralisierung europiischer Politiken sind hierbei sektora-
le Fallstudien von besonderer Aussagekraft.

Die Forschungs- und Technologiepolitik (FuT-Politik), das Politikfeld, das
die empirische Basis dieses Beitrags bildet, eignet sich gut als Fallbeispiel
fiir eine Analyse der mit der neuen Gesamtarchitektur von Staatlichkeit auf-
geworfenen Probleme des Regierens in Europa. Die FuT-Politik wurde vor
allem in den achtziger Jahren institutionell erheblich ausdifferenziert — und
europiisiert. Selbstverstandlich ist die staatliche Technologiekooperation auf
europdischer Ebene kein génzlich neues Phanomen. Die europiischen Staaten
arbeiten bereits seit den fiinfziger Jahren in einer Reihe von Technologiebe-
reichen und in den unterschiedlichsten institutionellen Formen zusammen
(vgl. Sharp/Shearman 1987). Mit der Ubertragung eigener Kompetenzen auf
die Européische Gemeinschaft!, insbesondere mit Art. 130 f—q der Einheitli-
chen Européischen Akte von 1987, erhielt die européische Technologiekoope-

1 Soweit sich die folgenden Ausfithrungen nur auf die im EG-Vertrag geregelten Politik-
felder, Institutionen und Verfahrensweisen beziehen, wird im folgenden von der Euro-
pdischen Gemeinschaft (EG) gesprochen.
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ration jedoch eine neue Qualitit.” Auf dieser Basis konnte sich die Europii-
sche Gemeinschaft erfolgreich in der FuT-Politik etablieren, und sie verfiigt
inzwischen liber ein nahezu flichendeckendes Netzwerk eigener Forschungs-
forderprogramme (vgl. Stremmel 1988; Starbatty/ Vetterlein 1990; Sandholtz
1992; Grande 1994).

Die FuT-Politik z&hlt damit zu den — immer zahlreicher werdenden — Poli-
tikbereichen, in denen die EG inzwischen eine so gro3e Kompetenzausstattung
und ein so hohes Aktivitdtsniveau erreicht hat, dafl ihre Handlungs- und Pro-
blemlosungsfahigkeit nicht mehr nur von der Kooperations- und Verhand-
lungsbereitschaft der Mitgliedstaaten abhéngt. Diese ist nach wie vor eine
unverzichtbare Voraussetzung. Aber in diesen Politikbereichen zeigen sich
zunehmend auch jene Kernprobleme des Regierens und der Regierbarkeit,
die sich bislang vor allem in der Innenpolitik der Nationalstaaten gestellt
haben. Hierzu zdhlen die Probleme der institutionellen Organisation und der
internen Koordination staatlichen Handelns, seiner politischen Legitimation
und seiner regionalen und sozialen Verteilungsgerechtigkeit.

Zu diesen Kernproblemen des Regierens gehort zweifellos auch die Hand-
lungsautonomie staatlicher Akteure gegeniiber organisierten gesellschaftlichen
Interessen. Im »Jahrhundert der Verbinde« (Eschenburg 1989), so der all-
gemeine Befund, sind die Beziehungen zwischen Staat und organisierten
Interessen eine Determinante der Politik in demokratischen Industriegesell-
schaften geworden. Mit der Entdeckung, daf3 bestimmte Formen der Verbén-
debeteiligung an 6ffentlichen Entscheidungsprozessen auch gemeinwohlfor-
dernd sein kénnen, wie sie insbesondere durch die neuere Korporatismusfor-
schung und die Untersuchungen zum >private interest government<« gemacht
wurde, konnten zwar iiberzogene >Unregierbarkeits<-Befiirchtungen entkréftet
werden, aber das Verhiltnis zwischen Staat und organisierten Interessen gilt
nach wie vor als prekir, die Kooperationsbereitschaft und »Gemeinwohlorien-
tierung« von Verbanden als hochst voraussetzungsvoll (vgl. Schmitter/Lehm-
bruch 1979; v. Alemann/Heinze 1979; Lehmbruch/Schmitter 1982; Streeck/
Schmitter 1985; Mayntz 1992; Streeck 1994). Und im besonderen Fall der
FuT-Politik wurden die autonome Handlungsfihigkeit des Staates und seine
Problemlosungsfahigkeit bislang aufgrund der groBen Abhéngigkeit der staat-

2 Bis zur Einheitlichen Européischen Akte handelte die EG im Bereich der FuT-Politik
iiberwiegend auf der Basis der Generalklausel von Art. 235 des EWG-Vertrages. Eige-
-ne Kompetenzen besaB sie nur in den Bereichen Landwirtschaft (Art. 41 EWG-Ver-
trag), Kohle und Stahl (Art. 55 EGKS-Vertrag) und Kernenergie (EURATOM-Ver-
trag).
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lichen Akteure von den Adressaten ihrer Politik — insbesondere von der Indu-
strie — nur gering veranschlagt (vgl. Schmitz et al. 1976; Keck 1985; Beck
1986; Hack 1988; Abromeit 1990).

Mit der Europdisierung staatlicher Politik stellen sich folglich alte Fragen,
aber sie stellen sich in einem neuen institutionellen Zusammenhang — und
es soll im weiteren am Beispiel der FuT-Politik gezeigt werden, daB dies zu
neuen Antworten im Hinblick auf die Zukunft des Regierens in Europa fithren
kann.

Die These dieses Kapitels lautet, da8 aufgrund des mehrstufigen Systems
europiischer Politikverfiechtung, wie es in der FuT-Politik exemplarisch
beobachtet werden kann, nicht nur der Verhandlungsbedarf und die Verhand-
lungsprobleme zwischen den staatlichen Akteuren zugenommen haben; gleich-
zeitig erfolgte auch eine substantielle Verdnderung in der EinfluBlogik staat-
licher Politik. Diese These soll im folgenden in vier Schritten plausibel ge-
macht werden. Zunichst werden die institutionellen Strukturmerkmale der
Organisation europiischer FuT-Politik skizziert; im zweiten Schritt werden
dann die Konfliktstrukturen und Konsensprobleme zwischen den staatlichen
Akteuren in diesem Politikfeld herausgearbeitet; im dritten Schritt werden
die Verhandlungslogiken analysiert, die es ermoglichen, daf die staatlichen
Akteure zu Verhandlungslésungen finden kénnen; und schlieBlich wird am
Beispiel der Staat-Industrie-Beziehungen gezeigt, wie sich die EinfluBlogik
staatlicher FuT-Politik mit der europaischen Politikverflechtung verindert hat.
Dies kdnnte, so das Fazit des Beitrags, durchaus AnlaB fiir eine Neubewertung
der Probleml6sungsfiahigkeit verflochtener Verhandlungssysteme sein.

11.2 Die institutionelle Dimension der Problematik:
Politikverflechtung in der européischen Forschungs-
und Technologiepolitik

Die Europédische Gemeinschaft ist kein hierarchisches Entscheidungssystem,
sondern ein multidimensionales, vernetztes Verhandlungssystem (vgl. Grabitz
et al. 1988; Peters 1992; Wessels 1992; Grande 1994; Bulmer 1994). Auch
ihre FuT-Politik muB in einem komplexen Institutionen- und Akteursystem
formuliert und implementiert werden. Es ist an dieser Stelle weder moglich
noch erforderlich, das Geflecht all der Institutionen und Akteure, die auf
formelle oder informelle Weise Einflufl auf den Verlauf oder den Inhalt der
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gemeinschaftlichen FuT-Politik haben, in seinen Details darzustellen.’ Wich-
tig ist hier vor allem die Feststellung, daB der Kreis der relevanten Akteure
nicht auf die im Ministerrat vertretenen Regierungen der Mitgliedstaaten
beschrénkt ist, wenngleich der Rat mit seiner umfangreichen Substruktur —
dem AusschuB der standigen Vertreter (Comité des représentants permanentes;
COREPER) und dessen Arbeitsgruppen — nach wie vor eine Schliisselstellung
im EntscheidungsprozeB einnimmt.

Inzwischen ist doch hinlénglich bekannt, daB auch die anderen Gemein-
schaftsorgane eine gewisse Handlungsautonomie und eine eigenstindige Hand-
lungskompetenz besitzen, die sie zur Durchsetzung eigener strategischer Ziele
nutzen. Das gilt insbesondere fiir die Kommission, die gegeniiber den Mit-
gliedstaaten und ihren Regierungen als autonomer »Akteur< mit eigenen Prife-
renzen und Handlungsressourcen auftritt (vgl. Schneider/Werle 1989). Bei
der Beurteilung der strategischen Handlungsfahigkeit der Kommission mufl
freilich bedacht werden, daB diese selbst wiederum eine auf vielfiltigste Wei-
se intern fragmentierte »Multi-Organisation« (Cram 1994) ist. Im Fall der
FuT-Politik liegen die Zusténdigkeiten nicht allein bei der Generaldirektion
(GD) XI1I, deren Aufgabenbereich aus der Férderung von »Wissenschaft, For-
schung und Entwicklung« besteht; auBerdem gibt es einige weitere General-
direktionen (insbesondere GD III und GD XI1II), die eigene Forschungspro-
gramme planen und durchfithren. Hinzu kommt, daB3 die FuT-Politik auch
auf der europiischen Ebene zahlreiche andere Politikbereiche (unter anderem
Industrie, Wettbewerb, AuBlenhandel, Verkehr) mit den dafiir zustindigen
Kommissariaten und Generaldirektionen tangiert, so daB allein schon innerhalb
der Kommission ein erheblicher Abstimmungsbedarf besteht.

Neben der Kommission hat in der gemeinschaftlichen FuT-Politik insbeson-
dere das Europiische Parlament (EP) mit seinem AusschuB fiir Energie, For-
schung und Technologie (Comité pour énergie, recherche et technologie;
CERT) erheblich an Bedeutung gewonnen.* Die Kompetenzen des EP sind
zwar insgesamt noch immer gering, aber bereits mit den Konsultationsrechten,
die ihm in der Einheitlichen Europdischen Akte zugestanden wurden, wurde

3 Gesamtdarstellungen des Institutionen- und Akteursystems in der europdischen FuT-
Politik finden sich bei Starbatty/Vetterlein (1990: 41-62) und bei Grande (1994:
185-212).

4 Der Europiische Gerichtshof, der in anderen Politikbereichen eine entscheidende Rolle
im europdischen Integrationsproze8 gespielt hat, war dagegen in der FuT-Politik eben-
sowenig von Bedeutung wie die anderen Gemeinschaftsorgane (Wirtschafts- und Sozial-
ausschuf}, Européischer Rechnungshof).
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es zumindest zu einem relevanten Verhandlungsparmer im gemeinschaftlichen
Verhandlungssystem, der nicht nur prozedural, sondern auch inhaltlich Einflu
auf die Gemeinschaftspolitik nehmen konnte. Mit dem >Ko-Dezisionsverfah-
ren< nach Art. 189b EUYV, das in der FuT-Politik inzwischen bei der Verab-
schiedung der Forschungsrahmenprogramme Anwendung findet, wurden nicht
nur die EinfluBmoéglichkeiten des EP gréBer, sondern auch die Verfahren
komplizierter.

Das Verhandlungssystem der EG besitzt dariiber hinaus eine »immense
Sub-Struktur« (H. Wallace 1990: 216) von Gremien, in denen Vertreter der
nationalen Administrationen in die Formulierung und Implementation der
Politiken der Kommission eingebunden sind. Wessels (1990) zihlte bereits
Ende der achtziger Jahre mehrere Hundert solcher Ausschiisse und Arbeits-
gruppen bei der Kommission. Diese interadministrativen Verhandlungsnetz-
werke tragen entscheidend dazu bei, daB bereits im Vorfeld von Kommissions-
vorschligen das Konsensfihige vom Strittigen getrennt wird; und sie sind eine
wichtige Moglichkeit fiir die nationalen Administrationen, auf die Umsetzung
von Ratsentscheidungen durch die Kommission Einflu zu nehmen. In der
FuT-Politik bestehen mehrere solcher interadministrativen Ausschiisse. An
erster Stelle ist das 1974 eingerichtete CREST (Comité de la recherche scien-
tifique et technique) zu nennen, das formal zwar nur den Status eines Bera-
tenden Ausschusses bei der GD XII hat, in dem de facto aber wichtige Vor-
entscheidungen fiir den VerhandlungsprozeB in Kommission und Miniggerrat
getroffen werden. AuBerdem gibt es zu den Forderprogrammen der EG soge-
nannte Beratende Verwaltungs- und Koordinierungsausschiisse (BVKA), die
von der Kommission bei der Programmvorbereitung hinzugezogen werden,
deren Hauptaufgabe aber vor allem darin besteht, bei der Programmimplemen-
tation sicherzustellen, daB die >nationalen Interessen< der Mitgliedstaaten ge-
wahrt bleiben (vgl. Starbatty/ Vetterlein 1990: 59).

Bereits dieser kursorische Blick auf das Institutionen- und Akteursystem
der gemeinschaftlichen FuT-Politik zeigt deutlich, daB mit der EG kein neues
»Zentrum« souveriner Herrschaft entstanden ist, dem sich die einzelnen Mit-
gliedstaaten einfach unterzuordnen haben. In institutioneller Hinsicht 148t sich
das neue >Gebilde« von Staatlichkeit, mit dem wir es in der FuT-Politik zu
tun haben, am besten durch drei Merkmale charakterisieren:

1. Das Institutionen- und Akteursystem besitzt einen ausgeprigten Mehr-
ebenencharakter, wobei die Ausdifferenzierung von intergouvernementa-
len und supranationalen Handlungsarenen im Entscheidungssystem der
EG selbst von besonderer Bedeutung ist (Grande 1994: 185-225; vgl.
auch Grabitz et al. 1988).
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2. Zwischen nationalen und supranationalen Institutionen (Wessels 1990,
1992) besteht eine starke institutionelle Verflechtung, die die EG zu
einem » Verbundsystem« mit »sich iberlappenden, gegenseitig durchdrin-
genden und aufeinander wirkenden Elementen« (Hrbek 1993: 85) macht.

3. Die einzelstaatlichen Akteure haben ein hohes MaB an Prdsenz und
Entscheidungskompetenz; nicht zuletzt kommt ihnen die >Kompetenz-
Kompetenz« in der EG zu.

Das Ergebnis der (partiellen) Vergemeinschaftung der FuT-Politik ist damit
eine institutionelle Konfiguration, die bereits vom bundesdeutschen Foderalis-
mus her bekannt ist: die vertikale »Politikverflechtung« (vgl. insbesondere
Scharpf 1985). Angesichts der supranationalen Dimension dieses >Verbund-
systems« liegt es nahe, dieses Institutionensystem als europdische Politikver-
flechtung zu bezeichnen. Im Hinblick auf die Handlungs- und Problem-
l6sungsfahigkeit der europdischen Politikverflechtung ist zu beachten, da
fiir sie ein ganz bestimmter Modus der Konfliktlosung -~ zwar nicht vertrag-
lich, aber doch politisch — verbindlich ist: die Verhandlung, bei der in allen
wichtigen Fragen ungeachtet der formal geltenden Entscheidungsregel die
Losung einvernehmlich gefunden werden muB.> Aus dieser Perspektive muf3
die europiische Politikverflechtung als ein integriertes Verhandlungssystem
mit mehreren, ineinander verschachtelten Verhandlungsebenen begriffen wer-
den.

Die Wirkungen der institutionellen Politikverflechtung werden im Fall der
FuT-Politik dadurch verstirkt, daB in diesem Politikfeld gleichzeitig eine
ausgepragte materielle Politikverflechtung existiert. Das heifit, es handelt sich
um ein Mischsystem, in dem keine Ebene tiber exklusive Zusténdigkeiten und
Tatigkeitsbereiche verfiigt. Eine detaillierte Analyse der europdischen Forder-
programme und -projekte, wie sie fiir den bislang wichtigsten Teilbereich der
europiischen FuT-Politik, die Informations- und Kommunikationstechnik,
vorliegt, hat gezeigt, daB es weder ein klares Muster der Ubertragung von
Aufgaben auf die europiische Ebene noch eine eindeutig nachvollziehbare
Verteilung von Aktivititen gibt (vgl. Grande/Hausler 1994). Zumindest in
der Bundesrepublik hat die EG die einzelstaatliche Férderung in den meisten .
Bereichen nicht vollig verdringt, auf beiden Ebenen wird Forschungsférde-
rung in relevantem Umfang betrieben. Im Bereich der industrieorientierten

5 Bei der Entscheidung tiber die spezifischen Forderprogramme der EG gilt im Minister-
rat formal zwar die Mehrheitsregel, de facto werden jedoch auch hier, wie bei den
Forschungsrahmenprogrammen, einvernehmliche Losungen angestrebt (und erreicht).
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Forderung, die im Mittelpunkt der Forderaktivititen der EG steht, weist die
Aufgabenverteilung in diesem Mischsystem bestenfalls Schwerpunkte auf,
die die Kommission in langwierigen, konfliktreichen politischen Prozessen
fiir sich »erobern« konnte, iiber eine exklusive Doméne verfiigt die EG jedoch
nicht.

11.3 Die politische Dimension der Problematik:
Konfliktstrukturen in der europdischen Forschungs-
und Technologiepolitik

Allein schon aufgrund der Komplexitit des Institutionen- und Akteursystems
der EG ist zu erwarten, daB die Entscheidungsfindung langwierig ist und die
Entscheidungsergebnisse oftmals suboptimal sind. Bei der »Praxis des endlo-
sen Verhandelns, wo der letzte Beamte als Vertreter eines Mitgliedstaates in
einem SachverstindigenausschuB3 die Vorschlidge der Kommission bremsen
und sachlich verindern kann« (Poullet/Deprez 1976: 141), tiberrascht eher,
daB Verhandlungen im EG-System bislang liberhaupt regelméBig zu Ergebnis-
sen fiihrten, Initiativen und Programmvorschliige in diesem Institutionengewirr
also nicht stindig von (nationalen) >Sonderinteressen< blockiert wurden. Das
ist alles andere als selbstverstandlich. SchlieBlich ist aus der politikwissen-
schaftlichen Forschung zur Mehrebenenverflechtung, wie wir sie hier in auBer-
ordentlich komplexer Form haben, bekannt, »da§ Entscheidungsprozesse, die
mehrere institutionell abgegrenzte Arenen tangieren, Gefahr laufen, durch
unldsbare Konflikte blockiert zu werden« (Benz 1992: 151-152).

Unter solchen institutionellen Bedingungen wiire es besonders wichtig, daf3
die Interessen und Priferenzen der Akteure wenn nicht identisch sind, so doch
so nahe beieinander liegen, daB ein Konsens zwischen den beteiligten Akteu-
ren ohne groBere Probleme gefunden werden kann. Das ist bekanntlich in der
EG im allgemeinen nur selten der Fall, und auch im besonderen Fall der FuT-
Politik kann hiervon nicht die Rede sein. Im Gegenteil, in diesem Politikfeld
besteht auf europdischer Ebene eine komplizierte Konfliktstruktur, bei der
zumindest drei Dimensionen unterschieden werden miissen: eine institutio-
nelle, eine materielle und eine ideologische Konfliktdimension.

Die institutionelle Konfliktebene wird vor allem durch das Spannungsver-
hiltnis zwischen Rat, Kommission und Parlament bestimmt. Das Hauptpro-
" blem besteht hierbei darin, daB sich das besondere Interesse der jeweiligen
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Institutionen am Erhalt oder der Erweiterung ihrer Doménen mit drei allge-
meineren, im Falle der EG gegenlédufigen Interessen verbindet, namlich mit
dem Interesse an nationaler Souver#nitit, dem Interesse an administrativer
Effizienz und dem Interesse an parlamentarischer Kontrolle. Ein Ausgleich
zwischen diesen Interessen ist nur schwer zu finden. Verbesserungen der
administrativen Effizienz der Kommission zum Beispiel miiiten vielfach zu
Lasten der — ohnehin noch geringen — parlamentarischen Kontrollrechte oder
der Mitwirkungsméglichkeiten der Mitgliedstaaten gehen — und beides steht
aus guten Griinden nicht einfach zur Disposition.

Hinzu kommt in der FuT-Politik eine &uBerst konflikttrichtige materielle
Dimension. Wie eine ganze Reihe von Indikatoren (FuE-Ausgaben, FuE-Inten-
sitdt, FuE-Personal) zeigen, besteht zwischen den Mitgliedstaaten der EG eine
betriachtliche Disparitdt bei den nationalen FuE-Potentialen (vgl. OECD
1994). Allein schon die Differenz zwischen den nationalen FuE-Ausgaben
in Westeuropa ist enorm. In der Bundesrepublik Deutschland, dem Land mit
den hochsten FuE-Ausgaben, sind diese um das 100fache hoher als in Grie-
chenland, dem Land mit den niedrigsten FuE-Ausgaben. Auf die »>drei groBen«
Mitgliedslander (Bundesrepublik Deutschland, Frankreich, GroBbritannien)
entfallen 75% der FuE-Ausgaben in der EG; fiinf EG-Lander (die >grofien
Drei¢, Italien und die Niederlande) bestreiten mehr als 90% der gesamten
FuE-Ausgaben.

AuBerdem muB berticksichtigt werden, daB} die groBen EG-Mitgliedstaaten
tiber hochentwickelte und ausdifferenzierte Systeme staatlicher Forschungs-
einrichtungen verfiigen und seit den sechziger Jahren eine Vielzahl von
(national)staatlichen Forschungsférderprogrammen aufgebaut haben. Ein vor-
rangiges Ziel dieser Programme war (und ist) die Starkung der nationalen
Industrien. Im Vergleich dazu ist die Forschungsinfrastruktur in den kleineren
Mitgliedstaaten liickenhafter, die Forderpolitik war eher diffusions- und an-
wendungsorientiert und zielte oftmals auf die Ansiedlung von Unternehmen
aus »Zukunftsindustrien< — auch aus auBereuropiischen Lindern — ab.

Aufgrund dieser materiellen Disparitét ist die EG in der FuT-Politik mit
hochst unterschiedlichen Anforderungen konfrontiert. Wihrend die groen
Mitgliedstaaten in der FuT-Politik allenfalls ein Instrument sehen, um die
industrielle Wettbewerbsfahigkeit Europas in Hochtechnologiebereichen zu
starken, erwarten kleinere, weniger entwickelte Linder von der FuT-Politik
vor allem Unterstiitzung beim Auf- und Ausbau ihrer nationalen Forschungs-
systeme. Angesichts knapper Mittel sind beide Ziele zugleich nur sehr schwer
zu erreichen, die FuT-Politik der EG befand sich stindig in einem Zielkon-
flikt: »Spitzentechnologie oder innere Kohision« (Starbatty / Vetterlein 1989).
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Dessen Losung glich insbesondere nach der Siiderweiterung der EG hiufig
der »Quadratur des Zirkels« (Petrella/ Wobbe 1992: 93). Dabei muf3 bedacht
werden, daB die materielle Disparitit zwischen den Mitgliedstaaten fiir die
Kommission Chance und Problem zugleich ist. Sie eréffnet der Kommission
Handlungschancen, denn: »Die weniger entwickelten Linder, in denen es
keine ausgebildete Forschungsbiirokratie gibt und auSerdem das nétige Geld
fiir eine durchschlagende Technologiepolitik fehlt, sind gerne bereit, ihre
weder ausgeiibten noch finanzierbaren Kompetenzen in diesem Politikbereich
nach Briissel zu verlagern, um dann aber auch massive Forderungen an die
dortige Biirokratie zu stellen« (Starbatty/ Vetterlein 1989: 151). Sie erschwert
gleichzeitig aber auch die Bedingungen, um die hierfiir erforderlichen Res-
sourcen und Kompetenzen von den groBen Mitgliedstaaten zu erhalten, denn
gerade diese haben sich in der Vergangenheit gegen die Aktivititen der EG
im Bereich der FuT-Politik gestriubt. Und dies aus guten Griinden, denn:
»Eine Verlagerung von Kompetenzen nach Briissel fiihrt aus ihrer Sicht zu
einer Verlangsamung der Aktivititen und zum Verlust von Macht und Einflul
und bedeutet eine breitere Streuung der bisher national eingesetzten Mittel«
(Starbatty/ Vetterlein 1989: 151).

SchlieBlich darf in der FuT-Politik der EG die ideologische Konfliktdimen-
sion nicht vergessen werden. Hierzu zdhlen zum einen die ordnungspolitischen
Differenzen zwischen den Regierungen der EG-Mitgliedstaaten in der Wirt-
schafts-, Industrie- und FuT-Politik. Der >neomerkantilistische« Aktivismus
Frankreichs und der ordnungspolitische Rigorismus der Bundesrepublik
Deutschland und - seit den achtziger Jahren — GrofBbritanniens bilden die
Antipoden in diesem Spannungsfeld. Die ordnungspolitischen Positionen
zwischen den verschiedenen Léndern mégen sich im Laufe der Zeit angeni-
hert haben — und in der Praxis diirften sie oft auch pragmatisch gehandhabt
worden sein. Dennoch bilden sie unterschiedliche Referenzpunkte, wenn es
darum geht, >akzeptable< Losungen in Verhandlungen zu finden. In der FuT-
Politik ist dies daran zu erkennen, daB die industrieorientierten Programme
der EG stets sowohl innerhalb der Kommission als auch im Ministerrat auf
ordnungspolitische Bedenken gestoBen sind.®

Quer zu diesen ordnungspolitischen Konflikten liegt eine andere, gesell-
schaftspolitische Konfliktlinie in der FuT-Politik. Aus dieser Perspektive wird
nicht die staatliche Aktivitit als solche kritisiert, sondern vor allem die >tech-
nik- und wirtschaftszentrierte Strategie<, mit der die EG-Kommission bislang

6 Zur ordnungspolitischen Kritik an der FuT-Politik der EG siehe insbesondere Starbatty
(1987), Starbatty/ Vetterlein (1990) und Ullrich (1990).
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operierte. Statt dieser wird insbesondere von gewerkschaftlicher Seite eine
»zeit- und humankapitalorientierte Innovationsstrategie« gefordert, in deren
Zentrum die »Entwicklung von Humanressourcen« steht (siehe zusammen-
fassend Welsch 1992). Im bisherigen forschungspolitischen Entscheidungs-
prozeB in der EG hat sich insbesondere das Européische Parlament fiir eine
solche Innovationsstrategie eingesetzt.

Diese Differenzen ergeben zusammengenommen eine hochst komplizierte
Konfliktstruktur. Auch dies scheint ein allgemeines Kennzeichen der Verhand-
lungsprozesse in der EG zu sein (vgl. H. Wallace 1985: 459). Wichtig fiir
die Moglichkeiten der Konfliktlosung ist in diesem Zusammenhang zum
einen, daB es sich dabei nicht nur um Verteilungskonflikte handelt. Wenn die
Akteure also >rechnens¢, dann miissen sie in unterschiedlichen >Wahrungen«
rechnen, deren Konvertibilitét nicht eindeutig feststeht. Zum anderen lassen
sich die verschiedenen Konfliktdimensionen zwar analytisch trennen, nicht
aber praktisch. Charakteristisch fiir die Verhandlungspraxis in der EG ist »die
Verquickung von prozeduralen oder >verfassungsentwickelnden«< Fragen einer-
seits und substantiellen Entscheidungsfragen andererseits« (Héritier 1993:
445), das heifit die Verquickung von institutionellen, materiellen und ideologi-
schen Konflikten. All das verschérft natiirlich das vorliegende Problem weiter,
denn die »Mehrdimensionalitit« von Konflikten innerhalb eines Politikfeldes,
so der allgemeine Befund, »erschwert eine Losung erheblich« (Benz 1992:
162).

11.4 »Formeln«, »Pakete« und »Details«:
Die Verhandlungslogik europdischer Politikverflechtung

Das entscheidende Problem bei der internen Konsensbildung und Entschei-
dungsfindung im EG-System besteht folglich nicht in der Schwerfilligkeit
der Kommissionsbiirokratie oder dem Eigensinn der Mitgliedstaaten. Zu fra-
gen ist vielmehr: Wie koénnen in einem komplexen, multidimensionalen Ver-
handlungssystem mit einer komplizierten Konfliktstruktur tiberhaupt einver-
nehmliche Problemldsungen gefunden werden? Bei der Beantwortung dieser
Frage ist es hilfreich, an Uberlegungen aus der Theorie internationaler Ver-
handlungen anzukniipfen (vgl. Kremenyuk 1991). Die dort vorherrschende
Bargaining-Theorie (siehe u.a. Schelling 1960; Raiffa 1982; Lax/Sebenius
1986; zusammenfassend Sebenius 1992) geht von der Annahme aus, da
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Verhandlungen von strategisch handelnden Akteuren mit dem Ziel gefiihrt
werden, ihr Verhandlungsergebnis zu maximieren. Bei divergierenden Positio-
nen besteht das Problem von Verhandlungen dann darin, durch die >Annéhe-
rung der Standpunkte< (convergence) und durch >Zugestdndnisse« (conces-
sions) ein Ergebnis zu erzielen, das fiir beide Seiten akzeptabel ist. Formal
vereinfachen 14Bt sich das Verhandlungsproblem, indem die Positionen der
(beiden) Akteure auf einem Kontinuum gegeniibergestellt werden, ihre
Schnittmenge (>win-set<) ermittelt wird und die strategischen Handlungsmdog-
lichkeiten der Akteure zur Ergebnismaximierung gesucht werden (so beispiels-
weise Putnam 1988). In der Verhandlungspraxis werden Losungen nach die-
sem Modell vielfach durch die Komplizierung der Verhandlungssituation
erreicht: durch »issue linkages«, >package deals< und Ausgleichszahlungen.

Gegen diesen Ansatz wurde ein nicht unerheblicher Einwand erhoben: seine
Realititsferne, »its lack of correspondence with the way things take place«
(Zartman 1977: 628; vgl. Zartman 1975; Holsti 1982). Wie empirische Analy-
sen gezeigt haben, sind die Akteure in internationalen Verhandlungen »consid-
erably less concerned with the strategic situation than are most theorists«
(Winham 1979: 120 und passim). Aus der Akteurperspektive scheint das
zentrale Problem nicht die Ergebnismaximierung zu sein, sondern die »strate-
gische Unsicherheit« (Steinbruner 1974: 18) von (Verhandlungs-)Situationen.
In komplexen, unsicheren Situationen handeln die Akteure nicht strategisch,
sondern opportunistisch, sie verhandeln zunichst nicht ergebnisorientiert,
sondern prozeBorientiert, und sie versuchen nicht, maximale Ergebnisse zu
erzielen, sondern streben »erreichbare« Losungen an (vgl. Winham 1977,
1979). In der Verhandlungspraxis werden Losungen erreicht durch (strukturie-
rende) Vereinfachungen: durch >Formeln«, >Referenzprinzipien«, >Verhand-
lungsregeln< und deren Trennung von >Details«.

Diese beiden Positionen wurden in der Theorie internationaler Verhandlun-
gen zwar als konkurrierende Ansitze prisentiert, sie konnen fiir die empiri-
sche Analyse von Verhandlungssituationen aber durchaus komplementir nutz-
bar gemacht werden. Thr jeweiliger Anwendungs- und Geltungsbereich hidngt
vor allem vom Grad der Strukturiertheit einer Verhandlungssituation ab:
»Situations that have to be structured or defined from scratch are usually not
ones in which strategy is applicable. Conversely, situations in which strategy
is appropriate are usually highly structured« (Winham 1979: 122). Bei den
Entscheidungs- und Verhandlungsprozessen in der FuT-Politik der EG konnen
wir in der Tat beides finden, Vereinfachungen und Komplizierungen, >For-
meln« und >package deals<.
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Charakteristisch fiir die FuT-Politik der EG ist zunéchst, daB sie durch
zahlreiche Referenzprinzipien — >Formeln< im Sinne von William Zartman
— strukturiert wird. Mit Hilfe dieser Férderprinzipien wird versucht, das Ver-
hiltnis der EG-Aktivitdten zu den nationalen Forderpolitiken einerseits und
zu ihren Adressaten (Unternehmen, Forschungsorganisationen etc.) anderer-
seits zu regeln. Diese Prinzipien entstanden im Zuge der Expansion der For-
deraktividten der EG-Kommission, und sie sind das Ergebnis von Verhandlun-
gen innerhalb der Kommission sowie zwischen dieser und den Mitgliedstaa-
ten. Im weiteren VerhandlungsprozeB fungieren sie als Referenzpunkte, aus
denen die Akzeptanz detaillierter Programm- und Projektvorschlige abgeleitet
werden kann. Alle diese Forderprinzipien sind angesiedelt in dem oben skiz-
zierten Spannungsfeld von konfligierenden Interessen und Positionen, in dem
die FuT-Politik der EG formuliert und implementiert werden muB. Bei diesen
Prinzipien handelt es sich, das muB betont werden, um politische Normen
und nicht um vertragliche Bindungen.” Diese Normen bilden fiir alle invol-
vierten Akteure — die Kommission, die nationalen Regierungen, die Unter-
nehmen und die Forschungsorganisationen — ein (mehr oder weniger) festes
Geriist von normativen Erwartungen und Orientierungshilfen bei der Formulie-
rung und Implementation von Forderprogrammen.

In der FuT-Politik ist das wichtigste Forderprinzip zweifellos das Subsidia-
ritdtsprinzip. Es soll die Aufgabenverteilung zwischen der EG und den FuT-
Politiken der Mitgliedstaaten regeln. Mit Hilfe des Subsidiarititsprinzips soll
verhindert werden, daB mit den Forschungsprogrammen der EG ein >EG-
Automatismus« entsteht, das heift, daB die nationalen Férderprogramme durch
die EG-Programme verdringt werden. Das Subsidiaritétsprinzip unterwirft
die Aktivitdten der EG im Bereich der FuT-Politik einem besonderen Begriin-
dungszwang. Die EG soll nur dort tdtig werden, wo ein européischer >Mehr-
Wert« erwartet werden kann, und zur Bestimmung dieses >Mehr-Werts< wur-
den vom Rat bereits im Juli 1983 vier Kriterien beschlossen (Rat der EG
1983: 3). Demnach sind Gemeinschaftsaktionen unter anderem zulissig bei
einem groBen, die Mdglichkeiten einzelner Mitgliedstaaten tibersteigenden
Umfang, bei finanziellen Vorteilen fiir die Beteiligten oder bei sachlichen und
raumlichen Interdependenzen zwischen den einzelstaatlichen Forschungsaktivi-
titen.

Das Prinzip der Exzellenz, ein weiteres Forderprinzip in der FuT-Politik,
soll die Auswahl der Forderprojekte und die Verteilung der Fordermittel

7 Die einzige Ausnahme bildet seit dem Inkrafttreten des Maastrichter Vertrages das
Subsidiarititsprinzip.
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regeln. Hiermit soll dem Ziel der EG-Forschungsprogramme Rechnung getra-
gen werden, technologische Spitzenleistungen zu fordern. Das mag als Selbst-
verstindlichkeit erscheinen, dahinter verbirgt sich aber erheblicher Konflikt-
stoff. Das Exzellenzprinzip hat vor allem zwei Funktionen. Seine erste Funk-
tion ist die Regulierung von Verteilungsproblemen zwischen den Mitgliedstaa-
ten. Das Prinzip der Exzellenz tritt (zumindest formal) bei der EG an die
Stelle des »>juste retours, der fiir internationale Forschungsorganisationen wie
die Europiische Weltraumbehorde (European Space Agency) charakteristisch
ist. Die Auswahl von Forderprojekten soll sich also nicht am »>gerechtenc
RiickfluB der Mittel in die Mitgliedslénder orientieren, sondern in erster Linie
an der Qualitét der eingereichten Projektantrage. Selbstverstindlich gibt es
auch bei der Vergabe von EG-Fordermitteln stindige Verteilungskonflikte.
Die Tatsache, daB diese Konflikte tiber oftmals langwierige und komplizierte
Verhandlungen gelést werden miissen, erklirt sich aber daraus, daf es bei
der EG eben keinen vertraglichen Anspruch auf einen >juste retour< gibt. Die
zweite Funktion des Exzellenzprinzips ist die Entschérfung von Zielkonflikten.
Wie wir gesehen haben, wird insbesondere nach der Siid-Erweiterung der EG
und der damit verbundenen VergréBerung der Disparititen zwischen den FuE-
Potentialen der Mitgliedstaaten an die FuT-Politik der EG die Erwartung
herangetragen, zum Abbau von Ungleichgewichten und damit zur gréBeren
»Kohision« der Gemeinschaft beizutragen (vgl. Hrbek/Erdmann 1987; Star-
batty/ Vetterlein 1989). Dieses Ziel konfligiert gerade im Bereich der indu-
strieorientierten Forderprogramme mit den Interessen der groBen Mitgliedstaa-
ten (und Teilen der EG-Kommission), die die Aufgabe der FuT-Politik primér
in der Forderung von Spitzentechnologien sehen. Mit dem Prinzip der Exzel-
lenz soll nun verhindert werden, da wissenschaftlich oder technologisch
zweitrangige Projekte gefordert werden und die Forschungsprogramme der
EG so zu einem Subventionstopf fiir die leistungsschwicheren Mitgliedstaaten
werden.

Eine Reihe weiterer Prinzipien regelt das Verhiltnis der EG-Forderpolitik
zu ihren Adressaten. Fiir alle Forderprogramme der EG gilt das Kooperations-
prinzip. Nach dieser Regel werden nicht einzelne Unternehmen oder For-
schungsorganisationen geférdert, sondern nur Verbundprojekte, deren Teil-
nehmer aus mindestens zwei Mitgliedstaaten der EG kommen. Ergénzt wird
das Kooperationsprinzip durch das Prinzip der Horizontalitdt. Danach sollen
die EG-Programme nicht selektiv bestimmte Industrien fordern, sondern
Schliisseltechnologien mit breiter industrieller Anwendbarkeit. Beide Prinzi-
pien haben eine doppelte Zielrichtung. Sie sollen zum einen verhindern, da
die EG-Forderprogramme zum (ordnungspolitisch problematischen) »industrial
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targeting< miB3braucht werden; und zugleich sollen sie gewahrleisten, daf3 von
diesen Programmen die Gesamtheit der Mitgliedstaaten profitieren kann. Der
ordnungspolitischen Konformitidt der EG-Forderpolitik soll auch das Prinzip
der Prdkompetitivitdt dienen. In den industrieorientierten Programmen sollen
nur Projekte im »vorwettbewerblichen« Bereich, vor allem in der angewandten
Grundlagenforschung, geférdert werden. Die Projekte sollen also, nach einer
anderen Umschreibung dieses Prinzips, >marktfern< sein. Je marktniher ein
FuE-Vorhaben ist, so schlieBlich das Prinzip der Degressivitit, desto stirker
soll sich die EG bei der Férderung zuriickhalten. Diese prinzipielle Beschrin-
kung der FuT-Politik der EG auf den >vorwettbewerblichen« Bereich ist aus
mehreren Griinden politisch notwendig: sie entschérft ordnungspolitische
Bedenken, sie entzieht die FuT-Politik dem »wettbewerbsrechtlichen Zugriff«
(Ullrich 1990: 188), und nicht zuletzt ist sie eine Voraussetzung fiir die Ko-
operationsbereitschaft der Unternehmen in den EG-Férderprogrammen.

Zusammengenommen ergeben diese Prinzipien ein relativ kohérentes Bild
davon, wie die FuT-Politik der EG aussehen soll. Selbstverstindlich deckt
sich die Praxis der EG-Politik nicht immer mit dieser Norm. So opportun es
sein kann, sich auf solche Prinzipien zu einigen, so opportun kann es auch
sein, davon abzuweichen. Hinzu kommt, dafl die Prinzipien oftmals grofe
Handlungs- und Entscheidungsspielriume offenlassen. Das Subsidiaritétsprin-
zip ist das beste Beispiel hierfiir. Obwohl es eingefiihrt wurde zur Begrenzung
der Aktivititen der EG, hat seine konsequente Anwendung durch die EG-
Kommission de facto zu einer Ausweitung ihrer Tétigkeitsanspriiche gefiihrt.
Das ist nur ein Indiz dafiir, da mit der Einigung auf Referenzprinzipien die
strukturellen Konflikte in der FuT-Politik der EG nicht aufgehoben sind.
Damit wurden lediglich die »Zonen der Legitimitét« und der » Akzeptabilitét«
(Scharpf 1978: 358) abgesteckt, in denen diese Konflikte im weiteren ausge-
tragen werden. Dennoch darf die Bedeutung dieser Prinzipien nicht unter-
schitzt werden. Programmvorschlige der Kommission, die von ithnen gravie-
rend abweichen, diirften kaum Realisierungschancen haben.

Die Strukturierung des Politikfeldes durch Referenzprinzipien hat aber noch
einen anderen Effekt, der hier von Interesse ist: Sie erhoht die Kalkulierbar-
keit von Politiken fiir alle Akteure — trotz der noch immer bestehenden Un-
scharfen und Mehrdeutigkeiten — betriachtlich. Dadurch muB die Erreichbarkeit
von Verhandlungslosungen nicht unbedingt erleichtert werden. Im Gegenteil,
gerade weil nationale »payoffs«< jetzt berechenbar werden, entsteht die Gefahr,
daf eine egoistische Orientierung bei den Akteuren dominant wird und eine
Einigung deshalb nicht mehr zustande kommt. Wenn in den Verhandlungen
dennoch eine >Can-do<-Atmosphire vorherrscht (H. Wallace 1990: 215), dann
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hat das zunichst mit Eigenheiten des EG-Verhandlungssystems zu tun, die
dieses von anderen Formen internationaler Verhandlungen signifikant unter-
scheidet: seiner Permanenz und seiner transsektoralen Struktur. Das hat zum
einen zur Folge, da3 der »Schatten der Zukunft« (Axelrod 1988: 11) bei
Verhandlungen gro8 ist, und es bedeutet dariiber hinaus, daf3 bereits in der
Gegenwart (unerwiinschte) Konfliktverlagerungen aus einem Politikbereich
in den anderen zu befiirchten sind. Unter diesen Bedingungen sind die Kosten
einer Kooperationsverweigerung fiir alle Beteiligten nahezu unkalkulierbar
groB, und gerade deshalb ist sie als Handlungsoption duferst riskant. Dennoch
wiren Verhandlungslésungen kaum zu erreichen, wenn sich die Akteure nicht
an Kriterien der »FairneB« und der »Reziprozitit« orientieren wiirden, {iber
die schlieBlich ein »erreichbares« Ergebnis definiert wird (H. Wallace 1990:
223-226). Das Auffinden >fairer< Lésungen wird auch im EG-Verhandlungs-
system erleichtert durch eine Reihe von KompromiBtechniken, die aus der
Bargaining-Theorie bekannt sind: Paketldsungen, Ausgleichszahlungen und
»issue linkages«.

>Package deals< galten von Beginn an als eines der wichtigsten, wenn nicht
das wichtigste Instrument iiberhaupt, um im Verhandlungssystem der EG in
kritischen Situationen Entscheidungen zu erreichen. In unserem Fall kénnen
vor allem die Forschungsrahmenprogramme der EG als komplizierte intrasek-
torale Verhandlungspakete interpretiert werden. Dabei ist entscheidend, da3
mit den Rahmenprogrammen nicht nur iiber die strategischen Ziele der FuT-
Politik und das Gesamtvolumen der Férderung entschieden wird, sondern auch
bereits {iber die Verteilung der Fordermittel auf die einzelnen Forderprogram-
me. Unter dieser Voraussetzung ist die Diversitdt der Forschungsrahmen-
programme — das heif3t die Tatsache, »daB} fiir jeden etwas drin ist< — eine
wichtige Erfolgsbedingung fiir die Akzeptanz des Gesamtpakets. Diese Diver-
sitdt mag zwar zu Lasten der strategischen Kohdrenz der FuT-Politik der EG
gehen, sie erhoht aber ihre politische Durchsetzbarkeit betrichtlich.

Wenn >faire< Losungen innerhalb eines Politikbereichs nicht gefunden
werden konnen, besteht grundsitzlich die Moglichkeit zu Ausgleichszahlungen
aus anderen Politikbereichen. Aufgrund der starken Sektoralisierung des EG-
Verhandlungssystems stehen solche intersektoralen Ausgleichszahlen jedoch
nur begrenzt zur Verfiigung. Ein Beispiel aus jlingster Zeit ist das STRIDE-
Programm, ein neueres EG-Programm zur Forderung des regionalen For-
schungs-, Technologie- und Innovationspotentials. Das Programm soll dem
Aufbau beziehungsweise Erhalt von FuE-Kapazititen in Regionen mit Ent-
wicklungsriickstand dienen und verfolgt ausdriicklich das Ziel, die wirtschaft-
liche und soziale Kohision innerhalb der EG zu vergroSern. Finanziert wird
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das STRIDE-Programm — das ist hier entscheidend — nicht aus dem For-
schungsbudget, sondern aus den Regional- und Sozialfonds. Auch die Ein-
richtung des Kohisionsfonds und die Nutzung des Strukturfonds der EG fiir
die Ziele der FuT-Politik miissen in diesem Kontext gesehen werden. Mit all
diesen Aktivititen sollten die Ziel- und Verteilungskonflikte innerhalb der
FuT-Politik — insbesondere zwischen den groen, wirtschaftlich entwickelten
Mitgliedstaaten und den kleineren, wirtschaftlich weniger entwickelten Lén-
dern — entschérft und die Akzeptanz der Programmvorschlige der Kommission
verbessert werden.

Eine weitere Moglichkeit, Entscheidungsblockaden in einem Politikbereich
zu iiberwinden, besteht in der Verkniipfung verschiedener sektoraler Politiken.
Solche »issue linkages< waren stets ein wichtiges Instrument der Entschei-
dungsfindung in der EG (vgl. Weber/Wiesmeth 1991). Sie ermoglichen zum
einen, daB Verhandlungen in >mehreren Wahrungen« gleichzeitig gefiihrt
werden: »Negotiators deal simultaneously in several >currencies<, and link
accumulated >credits< and >debits< across issue areas« (H. Wallace 1990: 214).
Dies ist insbesondere dann von Bedeutung, wenn finanzielle Kompensations-
moglichkeiten erschopft sind oder Interessen sich nicht in Geld umrechnen
lassen. Durch die Einbettung in eine komplexere >Okologie von Politikenc
entstehen aber nicht nur neue Losungsoptionen, damit kann sich gleichzeitig
auch der Rangplatz eines Politikfeldes auf der politischen Tagesordnung — und
damit nicht zuletzt sein Tauschwert — dndern. Hier sei nur daran erinnert, daB
die Impulse fiir die Entwicklung der FuT-Politik auf EG-Ebene immer auch
aus anderen, benachbarten Politikbereichen kamen: zunéchst aus der mittel-
fristigen Wirtschaftspolitik, spéter vor allem aus der Industriepolitik.

Eine besondere Form des »issue linkage« sind die transsektoralen Verhand-
lungspakete, die auf der Ebene des Europiischen Rates in Verhandlungen
zwischen den Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten geschlossen
werden. Die Relevanz solcher transsektoraler >package deals<im EG-Verhand-
lungssystem ist insgesamt nicht unumstritten. Die vorherrschende Meinung
diirfte von Wessels reprisentiert werden, der darin »major instruments of
achieving progress within the EC« sieht (Wessels 1990: 237), wihrend Helen
Wallace (1990: 224) deren Bedeutung stark relativiert. Und tatséchlich spielen
sie in der FuT-Politik — von einer Ausnahme abgesehen — keine Rolle. Diese
Ausnahme war jedoch von entscheidender Bedeutung, denn als Teil des trans-
sektoralen »Verhandlungspakets«< zur Losung der EG-Krise in der ersten Halfte
der achtziger Jahre gelang der EG der politische Durchbruch in der FuT-Poli-
tik (vgl. Grewlich 1984: 244-246). Ein Ausweg aus der EG-Krise war seiner-
zeit in >neuen Gemeinschaftsaktionen< gesucht worden, zu denen auch die
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FuT-Politik gezihlt wurde. Diese neuen Gemeinschaftsaktionen wurden dann
Bestandteil eines Verhandlungspakets, zu dem sie mit anderen, fiir die Zukunft
der Gemeinschaft damals zentralen Fragen zugesammengefaflt wurden: dem
Problem der kiinftigen Finanzierung der Gemeinschaft angesichts der bevor-
stehenden Siid-Erweiterung, der Bewiltigung der bestehenden Haushaltskrise,
der Uberpriifung und Anpassung der Agrarpolitik sowie der Beseitigung von
Unausgewogenheiten bei der finanziellen Belastung einzelner Mitgliedstaaten
(>Nettozahler<«-Problem).

Die hier skizzierten Verhandlungs- und KompromiBpraktiken sind ein
wichtiger Grund, weshalb in der FuT-Politik der EG auch unter schwierigen
politisch-institutionellen Bedingungen einvernehmliche Verhandlungslésungen
erzielt werden kénnen und der EntscheidungsprozeB nicht stéindig durch einen
der zahlreichen Konflikte blockiert wird. Die staatliche Handlungsfihigkeit
kann folglich auch in einem verflochtenen Verhandlungssystem wie der EG
gegeben sein. Das zeigt nicht zuletzt die Vielzahl von Forderprogrammen,
die die Gemeinschaft inzwischen mit Zustimmung der Mitgliedstaaten durch-
fiihrt. Uber die Problemlosungsfihigkeit europiischer FuT-Politik ist damit
allerdings noch wenig gesagt. Denn die Handlungsfihigkeit staatlicher Politik
darf nicht einfach gleichgesetzt werden mit ihrer Problemlosungsfahigkeit.
Denkbar ist sogar, da3 das eine nur zu Lasten des anderen erreicht werden
kann, Entscheidungsblockaden also nur auf Kosten problemunangemessener
Losungen tiberwunden werden kénnen. Eine solche Konflikt- und Problem-
transformation ist bereits im deutschen Foderalismus (Lehmbruch 1976:
150-157; Scharpf/Reissert/Schnabel 1976) und spiter dann auch im Mehr-
ebenensystem europdischer Politikverflechtung festgestellt worden (Scharpf
1985).

Auch die Tatsache, da es der EG gelungen ist, Unternehmen und For-
schungsorganisationen aus den Mitgliedstaaten dazu zu bringen, sich an ihren
Forschungsprogrammen zu beteiligen, kann noch nicht als Beleg dafiir genom-
men werden, daB die europdische FuT-Politik in der Lage ist, ihr vertraglich
vorgegebenes Ziel, die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit der européi-
schen Industrie, zu erreichen. Selbstverstidndlich muB man hier zunichst in
Rechnung stellen, daB die Wettbewerbsféhigkeit von Industrien von zahlrei-
chen Faktoren abhéngt, die nicht einmal alle der unmitteibaren staatlichen
Gestaltung zugéanglich sind (vgl. Porter 1990). Dennoch muB gefragt werden,
ob unter den besonderen politisch-institutionellen Bedingungen, unter denen
die FuT-Politik der EG konzipiert, formuliert und implementiert werden muf,
auch problemgerechte Verhandlungslosungen zustande kommen kénnen.
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Nimmt man die Ergebnisse der vorliegenden Evaluationsstudien zu den
Forschungsrahmenprogrammen und den wichtigsten Férderprogrammen der
EG (ESPRIT, RACE, BRITE/EURAM), aber auch die von der EG-Kommis-
sion selbst vorgelegte Bilanz ihrer FuT-Politik als Bewertungsgrundlage, dann
muB diese Frage eindeutig mit Nein beantwortet werden (vgl. u.a. Agrain et
al. 1989; Dekker-Bericht 1992; EG-Kommission 1989, 1992). Mehr noch,
es scheint, als ob der Verhandlungsproze8 in der FuT-Politik der EG systema-
tisch Losungen begilinstigt, die, bezogen auf die Zielvorgaben der gemein-
schaftlichen FuT-Politik, suboptimal, das heif3t problemunangemessen sind.
So stellte die EG-Kommission in ihrer im Vorfeld des Maastrichter Gipfels
vorgelegten Bilanz der gemeinschaftlichen FuT-Politik fest, daB »die gemein-
schaftliche Forschungspolitik mit drei grolen Méngeln behaftet [ist], die sie
daran hindern, den derzeitigen technologischen Herausforderungen gerecht
zu werden. Erstens hat die Gemeinschaft ihre MaBnahmen ausgebaut, ohne
daBl — wie im Vertrag vorgesehen — die Forschungstitigkeiten der einzelnen
Mitgliedstaaten koordiniert wurden. Zweitens sind die Verfahren, an denen
auch der Rat und das Parlament beteiligt sind, zu langwierig; es ist der Effi-
zienz eines Forschungsprogramms abtriglich, wenn das Annahmeverfahren
langer als zwei Jahre dauert. Drittens miissen Rahmenprogramme, auch wenn
sie weiterhin die groBen Linien vorgeben, kohérenter und selektiver ausgestal-
tet werden« (EG-Kommission 1992: 23). Die letzten beiden Kritikpunkte sind
hier von besonderem Interesse, da sie in direktem Zusammenhang mit den
politisch-institutionellen Bedingungen der gemeinschaftlichen FuT-Politik
stehen.

Zunichst ist zu bedenken, daB in Hochtechnologie-Industrien, wie sie die
EG mit ihren Forschungsprogrammen zu férdern versucht, der Faktor Zeit
selbst inzwischen ein wichtiger Wettbewerbsfaktor ist (vgl. Stalk/Hout 1990).
Unter diesen Bedingungen reicht es nicht aus, >im Prinzip< problemgerechte
Verhandlungsergebnisse zu erzielen. Diese miissen vor allem auch zum richti-
gen Zeitpunkt zustande kommen. Hinzu kommt, da3 Entscheidungsverfahren
mit einem grofen Zeitbedarf, wie sie fiir die FuT-Politik der EG typisch sind,
ein flexibles Reagieren auf verinderte Wettbewerbsbedingungen kaum zulas-
sen. Solche Entscheidungsverfahren begiinstigen die inkrementelle Fortschrei-
bung von laufenden Programmen, ein Phanomen, fiir das es in der FuT-Politik
inzwischen eine Reihe von Beispielen gibt.

Der groBe Zeitbedarf ist jedoch nicht das einzige Problem. Die besonderen
Bedingungen, unter denen im Mehrebenensystem der EG Verhandlungslosun-
gen zustande kommen miissen, haben dartiber hinaus zur Folge, da3 den For-
deraktivititen der EG haufig die erforderliche Selektivitit und Kohirenz fehit.
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Einvernehmliche Verhandlungslésungen sind, wie wir gesehen haben, nur
dann zu erzielen, wenn auf die besonderen (institutionellen, materiellen und
ideologischen) Interessen und Préiferenzen der beteiligten Akteure Riicksicht
genommen wird. In der Forderpraxis heift das, daB bei der Projektauswahl
zusétzlich zum Kriterium der Exzellenz immer ein kompliziertes Geflecht von
politischen Auswahlkriterien mit zu berilicksichtigen ist. Dazu zihlen unter
anderem die »angemessene< Beteiligung kleiner und mittlerer Unternehmen,
der »gerechte« MittelriickfluB in die Mitgliedslander sowie die >angemessene«<
Beteiligung schwicher entwickelter Mitgliedslander. Unter solchen Umstdnden
miissen die politisch aussichtsreichsten >maximum winning coalitions< nicht
notwendig die technologisch vielversprechendsten Projektkonsortien sein; und
es ist Teil des Verhandlungsprozesses, durch das Zusammenlegen von Projekt-
vorschligen oder die Aufnahme weiterer Teilnehmer in bestehende Projektver-
biinde (>shotgun marriages<) die Bewilligungschancen von Forderprojekten
zu verbessern. Die Folge dieses >bargainings<® war bislang eine breite Streu-
ung der Fordermittel, und dies ging eindeutig zu Lasten der strategischen
Kohirenz der Programme.

11.5 Das Paradox der Schwiche: Industrielle Interessen
und europdische Politikverflechtung

Die Problemlosungsfahigkeit staatlicher Politik hdngt allerdings nicht allein
von den Bedingungen der internen Entscheidungsfindung zwischen den ver-
schiedenen staatlichen Akteuren und Institutionen ab. Ihre Steuerungschancen
werden dariiber hinaus durch die Struktur des jeweiligen gesellschaftlichen
Regelungsfeldes sowie durch die Art und Intensitit der Beziechungen zwischen
offentlichen und privaten Akteuren entscheidend beeinfluft. Im Zusammen-
hang mit der Fragestellung dieses Beitrags ist vor allem letzteres von Bedeu-
tung. Denn es 148t sich zeigen, daB die Veranderungen in der staatlichen
Binnenstruktur auch Folgen fiir die Beziehungen zwischen dem Staat und
seiner gesellschaftlichen Umwelt hatten. Das wird besonders deutlich bei den
Beziehungen der staatlichen Forschungsadministrationen zu den GroBunter-
nehmen und deren Forschungseinrichtungen.

8 Im Sinne der von Scharpf (1985: 338-346) verwendeten Unterscheidung von >problem
solving« und >bargaining<.
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Verglichen mit den iiberschaubaren, zumeist klientelistischen Formen, in
denen Firmen wie Siemens und AEG in den sechziger Jahren — zu Beginn
der systematischen staatlichen Technologieférderung in der Bundesrepublik —
in den Amtsstuben der Bonner Ministerialbiirokratie ihre Interessen vertreten
haben, sind die Beziechungen zwischen Staat und Industrie weitaus uniiber-
sichtlicher geworden (vgl. Grande/Hausler 1994: 317-346, 513-519). Ursache
hierfiir waren nicht allein Verinderungen in der Okonomie, wenngleich die
Globalisierung von Technologien, Mérkten und Unternehmen erhebliche Ver-
dnderungen in den Handlungsbedingungen der nationalen (und européischen)
FuT-Politik zur Folge hatte. Aber dariiber diirfen die institutionellen Verénde-
rungen innerhalb des Staates nicht iibersehen werden.

Die grofere Binnenkomplexitit des Staates, die mit der institutionellen
Ausdifferenzierung des staatlichen Akteursystems entstanden ist, erhhte nicht
nur den Bedarf an interner Koordination; dadurch verénderte sich gleichzeitig
auch die >Zielstruktur< — im Sinne von Almonds »target structure« (Almond
1958: 278) — fiir externe EinfluBnahme. Die Unternehmen und Forschungs-
organisationen haben es lidngst nicht mehr nur mit einem einzigen (For-
schungs-)Ministerium zu tun, an das sie ihre Forderungen richten kénnen;
sie muBlten die Erfahrung machen, dal immer mehr 6ffentliche Akteure Ein-
fluB auf die FuT-Politik gewonnen haben. Denn mit der Europiisierung der
FuT-Politik ist ja nicht einfach eine neue Institution an die Stelle der nationa-
len Forschungsadministrationen getreten. Entstanden ist vielmehr eine neue
institutionelle Konfiguration mit einer komplizierten Verteilung und Verflech-
tung von Kompetenzen und Ressourcen. Fiir die GroBunternehmen besteht
die >Zielstruktur« des staatlichen Entscheidungsprozesses deshalb selbst im
engeren Bereich der FuT-Politik inzwischen aus mehreren Bundesministerien,
verschiedenen Kommissariaten und Generaldirektionen der EG-Kommission,
dem nationalen und dem europiischen Parlament — und damit sind nur die
wichtigsten staatlichen Akteure genannt. Kurz gesagt, infolge der Europdisie-
rung der FuT-Politik nahm die Zahl der »important points of access« (Almond
1958: 278) zum politisch-administrativen Entscheidungssystem erheblich zu.

Allein schon die Vielschichtigkeit und Komplexitit des staatlichen Institu-
tionen- und Akteursystems 148t die Vorstellung, daf} die Unternehmen und
ihre Verbédnde in der Lage sein konnten, die europiische FuT-Politik in &hn-
licher Weise zu beeinflussen, wie sie dies zu den Bliitezeiten nationaler
>Champions« in den sechziger und siebziger Jahren auf anderer Ebene konn-
ten, unrealistisch erscheinen. Das schlieBt nicht aus, daf3 es der Industrie gelin-
gen kann, einzelne staatliche Akteure zu >vereinnahmenc« oder hin und wieder
Entscheidungen zu ihren Gunsten zu erreichen. Aber solche Fille von Domi-
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nanz und Durchsetzungsfihigkeit sind in einem so komplizierten, mehrdimen-
sionalen Verhandlungssystem, wie wir es inzwischen in der FuT-Politik haben,
nicht regelméBig zu erwarten.

Gerade die Informationstechnik-Programme der EG (insbesondere ESPRIT
und RACE), die vielfach als Beleg fiir den groBien Einfluf} der Industrie auf
die europidische FuT-Politik angefiihrt werden (vgl. van Tulder/Junne 1988:
222-233; Starbatty/ Vetterlein 1990: 142), zeigen deutlich, daB der Prozef
der Interessenvermittlung auf européischer Ebene mit den aus dem nationalen
PolitikprozeB bekannten Typen der Interessenvermittlung (Pluralismus, Korpo-
ratismus, Klientelismus etc.) allenfalls oberflachliche Ahnlichkeiten besitzt
und daB der Klientelismus auf der nationalstaatlichen Ebene nicht einfach
durch einen >Euro-Klientelismus< abgeldst worden ist. Bereits die Ent-
stehungsgeschichte dieser Programme (vgl. Grande 1994: 253-334) zeigt dies
deutlich. Es ist bekannt, da} die europdischen GroBunternehmen der informa-
tionstechnischen Industrie (Siemens, Alcatel, Philips u.a.) sich Ende der sieb-
ziger Jahre zu einer losen Organisation zusammengefunden haben, dem Euro-
pean Information Technology Industry Round Table. Dieser war maB3geblich
am Zustandekommen der groBen Informationstechnik-Programme beteiligt.
In der Literatur wird in diesem Zusammenhang immer wieder der Eindruck
erweckt, diese Programme seien auf >Druck« der Industrie zustandegekommen
— und dafiir scheint es auch einige Indizien zu geben, so einen Brief des
Round Table an die Kommission, in dem dieser nachdriicklich das ESPRIT-
Programm fordert.’ Ist dies also ein weiteres Beispiel fiir die hinlinglich
bekannte >pressure politics¢, bei der die EG-Kommission dem Druck der
michtigen GroBunternehmen nachgegeben hat?

Bei genauerem Hinsehen zeigt sich freilich Irritierendes. Zunéchst fallt auf,
daB die Initiative zur Bildung des Round Table nicht von den Unternehmen
ausgegangen war, sondern von der EG-Kommission. Dies hatte seinen guten
Grund, denn eine der Funktionen des Round Table war zwar tatsichlich das
>lobbying¢; unter Druck gesetzt werden sollte aber nicht die Kommission, die
selbst ein groBes Interesse am Zustandekommen der Férderprogramme hatte,
sondern der Ministerrat, der letztlich iber diese Programme zu entscheiden
hatte. Und der erwahnte Brief war in diesem Zusammenhang als >Argumen-
tationshilfe« fiir die Kommission gedacht, um kritisch eingestellte Mitglied-
staaten zu liberzeugen. Mit anderen Worten, die EG-Kommission hatte sich

9 Ausziige aus dem Brief der Unternehmen werden im offiziellen Vorschlag der Kommis-
sion fiir das ESPRIT-Programm zitiert (vgl. EG-Kommission 1983: 4).
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mit dem Round Table der Industrie eine Lobby geschaffen, die ihr half, ihre
Programmvorstellungen gegeniiber dem Ministerrat durchzusetzen.

Solche Prozesse der strategischen Interaktion zwischen Offentlichen und
privaten Akteuren sind angesichts der zumeist komplizierten Akteurkonstella-
tion im Entscheidungssystem der EG keine Seltenheit. Das differenzierte
Institutionen- und Akteursystem erdéffnet den Unternehmen und ihren Ver-
banden nicht nur eine Vielzahl von Zugéngen zu Entscheidungsprozessen,
es verlangt von ihnen auch ein umfangreiches Repertoire an komplexen Strate-
gien zur Verfolgung ihrer Interessen. Ein erfolgreicher Lobbyist mufl unter
diesen Bedingungen »like the chess master« in der Lage sein, »... to play
several games at once at different tables, as far afield as Strasbourg, Luxem-
bourg, Brussels as well as in his national capital« (Butt Philip 1983: 23).

Die Ausdifferenzierung des staatlichen Institutionen- und Akteursystems,
seine »Zerfaserung« (Eising/Kohler-Koch 1994), ist freilich nur ein Aspekt
der européischen FuT-Politik. Dartiber darf ein zweites institutionelles Charak-
teristikum nicht vergessen werden: die Tatsache, daB die FuT-Politik inzwi-
schen in einem >verflochtenen< Mehrebenensystem organisiert ist. Fiir die
Unternehmen und ihre Verbénde heiBt das, daB ihre Aufgabe nicht mehr allein
darin besteht, den »Zugang zur entscheidenden Stelle« (Hennis 1961: 25)
ausfindig zu machen, wenn sie auf die staatliche Politik Einflu nehmen
wollen. Diese Aufgabe wird zusétzlich dadurch erschwert, da3 es eine solche
entscheidende Stelle< nicht mehr gibt und die 6ffentliche Entscheidungs-
gewalt auf eine Mehrzahl von zugleich autonomen und interdependenten
Akteuren verteilt ist, die Problemldsungen einvernehmlich in Verhandlungen
finden miissen. Die entscheidende Frage ist dann, welche Auswirkungen diese
europdische Politikverflechtung auf die Beriicksichtigungs- und Durchset-
zungsfahigkeit industrieller Interessen gegeniiber dem Staat hat.

Bei der Beantwortung dieser Frage zeigt sich eine nicht unerhebliche Leer-
stelle politikwissenschaftlicher Theoriebildung. Die wichtigsten Theorien der
gesellschaftlichen Interessenorganisation und -vermittlung, sei es die Pluralis-
mustheorie oder die Korporatismustheorie, haben sich mit den Details der
»Zielstruktur< gesellschaftlicher Interessen nur wenig beschiftigt und es ver-
sdumt, deren Unterschiede systematisch in die Theorie einzubeziehen.!®

10  Dies gilt insbesondere auch fiir die in jiingster Zeit stark anwachsende politikwissen-
schaftliche Literatur zum Lobbying und zum Einflu8 von Pressure groups in der EG
(u.a. Butt Philip 1983, 1985; Andersen/Eliassen 1991; Mazey/Richardson 1993a,
1993b; van Schendelen 1993; Greenwood/Ronit 1994). Soweit diese sich mit den
Strukturen des EG-Entscheidungsprozesses beschiftigt, gilt ihr Interesse zumeist nur



352 Edgar Grande

Diese Forschungsrichtung kam lange Zeit tiber die Dichotomie von >starkemc«
und »schwachemc« Staat nicht hinaus; und als »>stark< galt, ganz in der Tradi-
tion von de Tocqueville, in der Regel ein zentralisierter, unitarischer Staat,
ein Staat mit »ungeteilter Souveranitit« (de Tocqueville 1959: 151).!" Eine
zentralisierte staatliche Entscheidungsgewalt gilt nicht nur im Falle duerer
(milit4rischer) Bedrohung als notwendig, sie wird auch zur Aufrechterhaltung
des Gewaltmonopols im Inneren und zur Abwehr der Anspriiche organisierter
gesellschaftlicher Interessen fiir unverzichtbar erachtet. Jede Fragmentierung
des Staates mufl nach dieser EinfluBlogik die Pressure groups bei der
Durchsetzung ihrer Interessen begiinstigen (vgl. Anderson 1965). Nicht von
ungefiahr ist der Autonomieverlust des Staates gegeniiber seiner gesellschaftli-
chen >Umwelt¢, der aus der Macht gesellschaftlicher Interessen, Interessen-
gruppen und Verbdnde und ihrer Beteiligung an staatlichen Entscheidungen
resultiert, seit Jahrzehnten ein zentrales Thema politikwissenschaftlicher For-
schung.

Auffillig ist dabei, daB die Theorien der gesellschaftlichen Interessenorgani-
sation und -vermittlung in der Regel eine relativ einfache staatliche Zielstruk-
tur unterstellen. Sie arbeiten, sofern sie den staatlichen Akteuren tiberhaupt
autonome Handlungsfihigkeit zubilligen, zumeist mit der Pramisse, da83 der
Adressat gesellschaftlicher Interessen eine entscheidungsbefugte, autonome
Organisationseinheit ist. In idealtypischer Zuspitzung steht einer entschei-
dungsbefugten staatlichen Einrichtung in einem abgegrenzten Aufgabenbereich
ein Verband mit Sonderinteressen (>special interest group<) gegeniiber. Die
Machtverteilung und Interaktionsstruktur zwischen 6ffentlichen und privaten
Akteuren hingt dann, in der Austauschlogik »administrativer Interessenver-
mittlung« (Lehmbruch 1987), von den aufgaben- und sektorspezifischen Res-
sourcenabhéngigkeiten zwischen den Akteuren ab.

Exemplarisch beobachten 148t sich dieser Fall zweifellos in den USA mit
ihrer Tradition der unabhingigen Regulierungsbehoérden. Dieses Modell wurde
aber durchaus generalisierend auf die Beziechungen zwischen >dem Staat< im

der Komplexitit des Entscheidungssystems, wihrend dessen Verflechtungscharakter
unberiicksichtigt bleibt.

11  Die politikwissenschaftliche Forschung iiber Policy networks und zu Staat-Industrie-
Beziehungen hat inzwischen zwar zu differenzierten Typologien gefiihrt (insbesondere
van Waarden 1992); differenziert werden dort aber in der Regel die »Schnittstellenc
und Beziehungsmuster zwischen dem Staat und organisierten Interessen. Welchen
EinfluB die Staatsstruktur selbst auf die sEinfluBlogik« der Staat-Industrie-Beziechungen
und die Durchsetzungsfihigkeit gesellschaftlicher Interessen hat, das ist auch in diesem
Forschungskontext noch nicht hinreichend geklért.
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Sinne eines unitarischen, zentralisierten Akteurs und organisationsstarken
gesellschaftlichen Interessen (insbesondere Gewerkschaften und Unternehmer-
verbiinde) iibertragen. Die Frage war dann vielfach, ob der Staat >stark< genug
sei, um sich den organisierten Interessen zu widersetzen oder diese wenigstens
in Dienst zu nehmen fiir das >Gemeinwohl< (vgl. Kielmannsegg 1979). Al-
lerdings zeigte sich, da3 auch ein unitarischer, zentralisierter Staat unter be-
stimmten Umsténden das >Opfer< organisierter Interessen werden kann. Ja,
gerade die Konzentration und Zentralisierung staatlicher Handlungskapazita-
ten kann die Durchsetzung organisierter Interessen begiinstigen. Denn diese
miissen dann lediglich eine >souverin«< entscheidungsbefugte Regierung in
die Knie zwingen, die selbst keine weiteren Riicksichten nehmen muf3. Fir
dieses »Paradox der Stéirke« (Berrington 1984) finden sich in der politikwis-
senschaftlichen Literatur durchaus Beispiele (vgl. Suleiman 1987).

Eine Fragmentierung der staatlichen Handlungsressourcen und Entschei-
dungskompetenzen, wie sie der europiische Integrationsprozef3 mit sich brach-
te, miiBte in dieser Forschungsperspektive den Staat nur noch weiter schwi-
chen. Im schlimmsten Fall, fiir den der »semi-souverine Staat« (Katzenstein
1987) der Bundesrepublik Deutschland als Vorbild gelten konnte, wire ein
intern fragmentierter Staat mit zentralisierten Verbianden konfrontiert, eine
Konstellation, in der die Handlungs- und Problemlésungsfahigkeit des Staates
nur noch gering veranschlagt werden mifte.

Was geschieht nun aber, wenn der Staat, wie in unserem Fall, nicht nur
intern fragmentiert ist, sondern wenn die einzelnen staatlichen Organisations-
einheiten auBerdem miteinander >verflochtens, also nicht mehr allein entschei-
dungsbefugt sind? Die Theorie der Politikverflechtung (Scharpf/Reissert/
Schnabel 1976; Scharpf 1985, 1991; Benz/Scharpf/Zintl 1992), von der man
am chesten eine Antwort auf diese Frage erwarten wiirde, hat sich mit dem
Verhiltnis zwischen offentlichen und privaten Akteuren bisher nur am Rande
beschiftigt. Ihr zentrales Problem ist der Autonomieverlust staatlicher Akteure
im Inneren, das heifit die Beschriankung staatlicher Handlungs- und Problem-
16sungsfahigkeit durch ihre Einbindung in (horizontale oder vertikale) Ver-
handlungssysteme. Dabei vertihrt die Theorie der Politikverflechtung weit-
gehend »staatszentriert<, ihre zentralen Variablen sind die Struktur- und Pro-
zeBmerkmale des politisch-administrativen Systems; gesellschaftliche Inter-
essen, Interessengruppen oder Verbénde spielen in ihr keine groBere Rolle.

So haben Scharpf/Reissert/Schnabel (1976: 18-20) zwar eine »anspruchs-
disziplinierende Wirkung« verflochtener Entscheidungsprozesse beobachtet,
sie sahen darin aber keine grundsitzliche Verinderung in den Beziehungen
zwischen dem Staat und organisierten Interessen. Durch die Politikverflech-
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tung werde die Durchsetzung gesellschaftlicher Interessen lediglich kompli-
zierter und mihsamer und die Anforderungen an das Geschick (und die Ge-
duld) der beteiligten Akteure groBer.

Allerdings kann nicht ausgeschlossen werden, da3 durch den EinfluB orga-
nisierter Interessen eine Einigung in dem ohnehin komplizierten politischen
EntscheidungsprozeB zusétzlich erschwert wird, weil diese den Verhandlungs-
spielraum der von ihnen beeinfluBten staatlichen Akteure verringern und
dadurch den »win-set« (Putnam 1988) fiir Verhandlungslésungen verklei-
nern.'? Die neuere Geschichte der Bundesrepublik liefert zahlreiche gut do-
kumentierte Beispiele, wie die Kombination von féderativer Politikverflech-
tung und starken sektoralen Interessen zu suboptimalen Ergebnissen, oftmals
sogar zu uniiberwindbaren Reformblockaden fiihrte. Und ebenso denkbar ist,
daB sich gesellschaftliche Interessen und Interessengruppen die Einigungs-
zwinge und -probleme in verflochtenen Entscheidungsprozessen zunutze
machen, um selektiv und gezielt in den VerhandlungsprozeB zu intervenieren.
Auf diese Weise hitte dann zwar nicht jedes Interesse und jede Interessen-
gruppe die Chance, Beriicksichtigung zu finden und sich durchzusetzen; aber
bestimmte Interessen und Interessengruppen wiirden unter Umstéinden tiber-
durchschnittliche EinfluBchancen erhalten.'

Zusammengenommen 148t sich aus den politikwissenschaftlichen Theorien,
die fiir unsere Fragestellung einschligig sind, ein hochst beunruhigendes
»Worst-case«-Szenario entwickeln: In einem politischen System mit organisa-
tionsstarken gesellschaftlichen Interessen droht die >Politikverflechtung« einen
gravierenden Autonomieverlust des Staates sowohl im Inneren als auch gegen-
tiber seiner gesellschaftlichen >»Umwelt< mit sich zu bringen. In extremer Zu-
spitzung koénnte dies dazu fiihren, daB organisierte Interessen systematisch
verhindern, daf tiberhaupt noch Verhandlungsergebnisse zustande kommen
und daB der »verhandelnde Staat« (Scharpf 1993) voéllig gelahmt wird.

Die empirische Analyse der Staat-Industrie-Beziehungen in der européi-
schen FuT-Politik fithrt zu einem ganz anderen Ergebnis: Der Einflul der
Unternehmen und ihrer Verbiande hat mit der Ausdifferenzierung des staat-

12 Dieser Sachverhalt ist aus der Theorie internationaler Verhandlungen bekannt: »The
greater the autonomy of central decision-makers from their ... constituents«, so Putnam
(1988: 449), »the larger their win-set and thus the greater the likelihood of achieving
international agreement«.

13 Ahnlich hat Czada (1993) am Beispiel der kerntechnischen Sicherheitsregulierung
gezeigt, wie eine parlamentarische Minderheitenposition iiber die vernetzten Entschei-
dungsstrukturen des bundesdeutschen Foderalismus iiberdurchschnittliche Durchset-
zungschancen erhielt.
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lichen Akteursystems und der gleichzeitigen Verflechtung der Entscheidungs-
strukturen nicht zugenommen, er ging deutlich zuriick.'* Dieser Befund war
keineswegs zu erwarten. Er 148t sich nicht plausibel aus den géngigen Theo-
rien der gesellschaftlichen Interessenvermittlung und der Politikverfiechtung
ableiten, und auch die vorliegenden empirischen Untersuchungen zur Rolle
von Interessenverbidnden im EG-System haben diese Méoglichkeit iber-
sehen.’> In dem hier skizzierten Theorie- und Problemkontext 148t er sich
zu folgender These zuspitzen: Der Autonomieverlust der staatlichen Akteure
im Inneren, die Abnahme ihrer autonomen Handlungsfihigkeit, die aus der
Einbindung in verflochtene Entscheidungsprozesse herriihrt, kann einhergehen
mit einem Autonomiegewinn des Staates gegeniiber seiner gesellschaftlichen
»Umwelt<. Ich mochte dies das >Paradox der Schwiche«< nennen.

Dieses Paradox der Schwiche, das heiBt die mit der Politikverflechtung
verbundene Verdnderung in der EinfluBlogik staatlicher Politik, 148t sich im
Fall der Staat-Industrie-Beziehungen in der FuT-Politik vor allem an zwei
Punkten festmachen. Zum einen verinderte sich mit der zunehmenden Politik-
verflechtung die Verhandlungsposition der Unternehmen und ihrer Verbénde
im Entscheidungsprozef; und zum anderen &nderten sich fiir sie die Zugangs-
bedingungen zu staatlichen Entscheidungen. Beides hatte erhebliche Konse-
quenzen fur die EinfluBchancen der Industrie auf die FuT-Politik.

Verdnderung der Verhandlungsposition: Zunachst mufl gesehen werden, dafl
mit der Verflechtung von Entscheidungsstrukturen eine substantielle Trans-
formation staatlicher Verhandlungsmacht erfolgte. Durch die internen Bindun-
gen und Verpflichtungen wurde die Verhandlungsposition der staatlichen
Akteure gegeniiber externen Verhandlungspartnern wie den Unternehmen

14 Von dieser Verdnderung in der EinfluBlogik der FuT-Politik sind im tibrigen nicht nur
die Unternehmen betroffen, sondern auch die GroBforschungseinrichtungen und For-
schungsorganisationen in den Mitgliedstaaten der Gemeinschaft, deren oftmals privile-
gierte Position in den nationalen Forschungssystemen mit der Europiisierung der FuT-
Politik in Gefahr geraten ist.

15  Zum Stand der Forschung siehe insbesondere Kohler-Koch (1992, 1994) und Eising/
Kohler-Koch (1994). Die vorliegenden empirischen Untersuchungen zur europdischen
FuT-Politik tendieren aus zwei Griinden dazu, den EinfluB der Unternehmen und ihrer
Verbinde zu iiberschitzen. Zum einen konzentrieren sich die Analysen auf die europii-
sche Ebene, so daB ihnen die ungleich groBeren EinfluBmoglichkeiten, die die Industrie
auf die nationale FuT-Politik in der Vergangenheit zumeist hatte, entgehen miissen.
Hinzu kommt, daB in der Literatur vielfach zu Unrecht die starke Prisenz der Unter-
nehmen in den Konsultationsprozessen der EG-Kommission gleichgesetzt wird mit
einem groBen EinfluB auf das Resultat dieser Konsultationsprozesse.
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gestarkt. Diese Logik des »self-commitment« (Schelling 1960: 27) ist aus der
Theorie internationaler Verhandlungen durchaus bekannt: »The stronger a state
is in terms of autonomy from domestic pressures, the weaker its relative
bargaining position internationally« (Putnam 1988: 449). Und umgekehrt 145t
sich, wie unser Fall zeigt, innere Schwiche in duBere Stirke ummiinzen.'®

Am einfachsten kann die Gebundenheit an die Praferenzen und Ressourcen
anderer bei der Abweisung von Forderungen strategisch genutzt werden.!”
Seit ihrer Einbindung in (intergouvernementale oder supranationale) Mehr-
ebenen-Verhandlungssysteme sind die staatlichen Forderinstanzen in einer
sehr viel besseren Position, unerwiinschte oder unerfiillbare Forderungen ihrer
industriellen Klientel zurtickzuweisen, als zuvor. So sehr die ordnungspoliti-
schen Bedenken des Wirtschaftsministeriums, die wettbewerbspolitischen
Vorbehalte der zustindigen Generaldirektion der EG-Kommission oder die
Sonderwiinsche von mitbeteiligten Staaten — um nur einige Beispiele zu nen-
nen — auch die Handlungsfahigkeit einer Forschungsadministration einschrin-
ken, alle diese Bindungen und Riicksichtnahmen lassen sich auch als Begriin-
dung fiir die Ablehnung von Férderwiinschen instrumentalisieren. Sowohl die
zustindigen Generaldirektionen der EG-Kommission als auch die nationalen
Forderinstanzen sind dadurch weit weniger »erpreBbar< durch nationale GroB-
unternehmen, als dies in der Vergangenheit der Fall war.

Wichtiger noch als diese Fiahigkeit, einfach nein zu sagen, ist fiir die Praxis
der FuT-Politik allerdings ein anderer Vorteil von Mehrebenenverhandlungen:
Die staatlichen Akteure koénnen die internen Bindungen und Verpflichtungen
in ihren Verhandlungen mit den Unternehmen auch dazu benutzen, das Ver-
handlungsergebnis in ihrem Sinne zu verbessern. Die empirische Analyse der
européischen Informationstechnikprogramme und von intergouvernementalen
GroBprojekten wie JESSI hat gezeigt, da die Forschungsadministration
gerade von solchen »commitments« (Schelling) im VerhandlungsprozeB mit
den Unternehmen intensiv Gebrauch macht. Bei diesen Verhandlungen hatten
die staatlichen Akteure in der Regel nicht das Ziel, die Unternehmen in génz-
lich neue Forschungsgebiete zu lenken oder zu vollig anderen Wettbewerbs-

16  Die Gebundenheit an die Priferenzen und Strategien anderer staatlicher Akteure, die
wir im Fall der europiischen Politikverflechtung beobachten kénnen, wirkt in dhnlicher
Weise wie die von Jon Elster analysierte »Selbstbindung« bei unvollstindiger Rationali-
tit. In beiden Fillen geht es im wesentlichen darum, »Rationalitit durch indirekte Mittel
zu erlangen« (Elster 1987: 68).

17 In der leichteren Abweisung von Forderungen, in ihrem Fall der Forderungen der
Kommunen an das Land, sahen auch Scharpf/Reissert/ Schnabel (1976: 238-239) einen
Vorteil von Verflechtungssystemen.
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strategien zu bewegen. Im Forderalltag ging es der Forschungsadministration
zumeist darum, den inhaltlichen Zuschnitt von Projekten, die Zahl und die
Art der Projektteilnehmer, die Méglichkeiten und die Bedingungen der kom-
merziellen Nutzung von Projektergebnissen oder anderes mehr in ihrem Sinne
zu optimieren. Solche Anforderungen konnte sie den Unternehmen nicht
einfach oktroyieren, sie mufite sie in (vor allem bei GroBprojekten oftmals
langwierigen) Verhandlungen mit den Projektteilnehmern aus Industrie und
Wissenschaft durchsetzen. Und in diesen Verhandlungen, darauf kommt es
hier an, konnte sie vielfach ihre Position mit dem Verweis auf den Zustim-
mungsbedarf anderer staatlicher Akteure entscheidend verbessern.

Im giinstigsten Fall kann die staatliche Forschungsverwaltung ihre Stellung
in verflochtenen Entscheidungsstrukturen sogar dazu benutzen, ihre Verhand-
lungsposition nach beiden Seiten, sowohl gegeniiber anderen staatlichen
Akteuren als auch gegeniiber ihrer Klientel aus der Industrie, zu verbessern.
Der Entstehungsproze des europiischen Telekommunikations-Forschungs-
programms RACE ist ein Beispiel hierfiir. In diesem Fall nutzte die EG-
Kommission ihre Rolle als »multilateral broker« (Mandell 1988) in teils
getrennten, teils gemeinsamen Verhandlungen mit den nationalen Fernmelde-
verwaltungen und mit der Telekommunikationsindustrie, um von beiden Seiten
die Zustimmung zu einem — zunichst zwischen allen Beteiligten umstrittenen
— EG-Forschungsprogramm zu erreichen und ihre Teilnahme daran sicherzu-
stellen. Die Kommission verwendete dabei in einem mithsamen und langwieri-
gen Verhandlungsproze8, in dem sie sehr geschickt die Reihenfolge und die
Zusammensetzung der Verhandlungsrunden bestimmte, die (tatséchlichen oder
vermeintlichen) Zugestandnisse der einen Seite immer wieder dazu, Zuge-
stindnisse auf der anderen Seite zu erreichen.

Verdanderung der Zugangsbedingungen: Die Komplizierung des staatlichen
Entscheidungsprozesses durch interministerielle Koordinationserfordernisse
wie auch durch die »doppelte Politikverflechtung« (Hrbek 1986) mit der EG
und den Bundeslidndern hatte aber noch einen anderen Effekt, durch den die
EinfluBchancen der Industrie gemindert wurden: die temporire Schliefung
des Entscheidungsprozesses gegeniiber den Unternehmen und ihren Verbian-
den. Sowohl bei der interministeriellen Beratung und Abstimmung auf natio-
naler Ebene als auch in den entscheidenden Verhandlungen auf européischer
Ebene sind Phasen zu erkennen, in denen der EntscheidungsprozeB fiir Unter-
nehmen und Verbinde kaum zugénglich war, sich die Verhandlungsrunden
im Ministerrat, den Kommissionsdienststellen und den Bundesministerien
gegeniiber Externen abschotteten. Eine solche SchlieBung scheint eine wich-
tige Voraussetzung dafiir zu sein, daB verflochtene Entscheidungsprozesse
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tiberhaupt zu Verhandlungslésungen fiihren kénnen und nicht durch die Veto-
position organisierter Interessen blockiert werden. Insgesamt lie sich im
ProzeB der Interessenvermittlung ein Interaktionszyklus zwischen 6ffentlichen
und privaten Akteuren beobachten, in dem sich Phasen der sozialen Offnung
und Schliefung abwechselten.!®

In der ersten Phase 6ffnete die staatliche Verwaltung sich gegeniiber den
Adressaten ihrer Aktivititen und organisierte ein themenspezifisches Poli-
tiknetzwerk. Dieses »issue network« (Heclo 1978) diente ihr dazu, Informatio-
nen dartiber zu sammeln, in welchen Bereichen die Industrie staatlichen Hand-
lungsbedarf sieht, und die Interessen der wichtigsten industriellen (und wissen-
schaftlichen) Akteure zu eruieren. Damit sollte aber auch Unterstiitzung im
Vorfeld der anstehenden Verhandlungen mit anderen staatlichen Akteuren
mobilisiert und organisiert werden.!

Im Mittelpunkt der zweiten Phase stand der Abstimmungsprozef zwischen
den verschiedenen staatlichen Akteuren. In dieser Phase schlossen sich die
Dienststellen der EG-Kommission und die nationale Ministerialverwaltung
gegeniiber ihrer industriellen >Umwelt< weitgehend ab. Fiir die Unternehmen
und Verbédnde war der Abstimmungsprozef in dieser Phase nicht direkt zu-
ganglich und zumeist war er fiir sie auch nicht transparent.

Erst als das Ergebnis der internen Beratungen vorlag, 6ffnete sich der Ent-
scheidungsproze3 wieder fiir Externe, begann die dritte Phase des Inter-
aktionszyklus. Der Konsultationsproze wurde in dieser Phase von der Ver-
waltung zum einen dazu genutzt, ihre Entwiirfe und Programmvorschldge mit
Hilfe externen Sachverstandes zu optimieren, und zum anderen wollte sie
dessen Akzeptanz bei seinen Adressaten testen. Substantielle EinfluBméglich-
keiten auf den Inhalt ergaben sich fiir die Unternehmen und ihre Verbande
zu diesem Zeitpunkt mit der Offnung des Verfahrens nicht mehr. Dies lag
allein schon an der Abgestimmtheit der Vorlage. GroSere Anderungen am
Ergebnis der internen Beratungen hitten das miithsam erreichte Verhandlungs-
ergebnis zwischen den staatlichen Akteuren wieder gefidhrden kénnen und
waren deshalb in der Regel ausgeschlossen.

18  Ein dhnlicher Interaktionszyklus mit der »hermetischen Abschottung« des politischen
Entscheidungsprozesses gegeniiber Verbianden 148t sich auch im bundesdeutschen
PolitikprozeB beobachten, zum Beispiel wenn die Entscheidungen in (informelle) Ver-
handlungsrunden verlagert werden (vgl. Mann 1994: 235).

19  Die Konsultationen der EG-Kommission mit dem Round Table der européischen infor-
mationstechnischen Industrie, der sich 1979 auf Initiative des damaligen EG-Industrie-
kommissars Graf Davignon konstituierte, sind ein gutes Beispiel hierfiir.



11 - Regieren in verflochtenen Verhandlungssystemen 359

Alles in allem scheint es fiir das >Paradox der Schwiche<, den Autonomie-
gewinn staatlicher Akteure gegeniiber gesellschaftlichen Interessen, der aus
ihrem Autonomieverlust in verflochtenen Entscheidungsstrukturen resultiert,
plausible Griinde zu geben. Und es spricht auch einiges dafiir, daB dies kein
Ausnahmefall in der europdischen FuT-Politik ist. Es 148t sich nicht nur bei
der Entscheidungsfindung innerhalb der EG beobachten, sondern auch bei
der intergouvernementalen Abstimmung von Férderentscheidungen im Rah-
men von EUREKA.?° Ganz offensichtlich wurden mit der Europiisierung
der FuT-Politik die politischen Entscheidungsprozesse nicht einfach auf eine
andere Ebene verlagert, dadurch hat sich auch die EinfluBlogik zwischen
offentlichen und privaten Akteuren verdndert. Dies bestitigt die Annahme
von Eising und Kohler-Koch (1994: 200), wonach davon auszugehen ist, »daf3
die Verschriankung von Handlungsebenen, die Ausweitung der Arenen und
die Multiplizierung von Akteuren zu grundlegenden Verdnderungen in den
Arrangements zwischen organisierten Interessen und Staat und zu einer Ge-
wichtsverlagerung zwischen nationaler und europdischer Ebene beitragen
werden.

11.6 Zwischen Scylla und Charybdis: Auf dem Weg
zu einer Neubewertung der Politikverflechtung?

Die Konsequenzen, die die européische Politikverflechtung mit ihren typischen
Verhandlungszwingen und Mehrebenenproblemen fiir die staatliche Hand-
lungs- und Problemlosungsfahigkeit hat, sind offensichtlich hochst zwiespiltig.
Einerseits hat die europiische Politikverflechtung, wie wir sie in der FuT-
Politik beobachten konnen, erhebliche Auswirkungen auf die EinfluBlogik
der staatlichen Politik. Aufgrund der vielfaltigen internen Bindungen und
Beziehungen konnen verflochtene Entscheidungsprozesse eine Eigendynamik
entwickeln, dergegeniiber gesellschaftliche Interessen signifikant an Durchset-
zungskraft verlieren. Die Einbindung in verflochtene Verhandlungssysteme
bedeutet fiir die staatlichen Akteure folglich nicht nur einen Verlust an Hand-

20 Auch auf nationaler Ebene sind derartige Veridnderungen in der EinfluBlogik der FuT-
Politik zu beobachten, wenn beispielsweise der interministerielle AbstimmungsprozeB
komplizierter wird und die Form horizontaler Politikverflechtung annimmt.
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lungsautonomie, sie kann gleichzeitig auch einen Gewinn an Steuerungs-
chancen mit sich bringen.

Dieser Befund steht nicht nur im Gegensatz zu den géingigen Vorstellungen
tiber den groBen EinfluB organisierter Wirtschaftsinteressen auf die européi-
sche Politik, er scheint auch den bisherigen Urteilen iiber die geringe Pro-
blemldsungsfihigkeit der Politikverflechtung zu widersprechen. Allerdings
muB vor vorschneller Euphorie ebenso gewarnt werden wie vor gewagten
Generalisierungen. Denn es ist keineswegs gesagt, da die verflochtenen
Entscheidungsstrukturen immer zu besseren Losungen fithren, ja, es ist nicht
einmal sicher, daB auf diese Weise iiberhaupt in jedem Fall Losungen gefun-
den werden konnen. Die bekannten Probleme verflochtener Entscheidungs-
prozesse — die schwer kalkulierbaren politischen Eigendynamiken, die Sub-
optimalitit politischer KompromiBbildung, der groe Zeitbedarf von Entschei-
dungen und die permanente Gefahr der Entscheidungsblockade — sollen weder
bestritten noch verharmlost werden. Im Gegenteil, in der Férderpraxis europii-
scher FuT-Politik zeigen sich diese Probleme verflochtener Entscheidungs-
strukturen in aller Deutlichkeit.

Vor diesem Hintergrund soll mit diesem Beitrag lediglich darauf hingewie-
sen werden, daB alle diese Defizite gegen die aus der nationalen FuT-Politik
ebenfalls hinlénglich bekannten Gefahren einer Vereinnahmung des Staates
durch gesellschaftliche Partikularinteressen, einer »Herrschaft der Verbiande«
(Eschenburg 1955) oder der GroBunternehmen, aufgewogen werden miissen.
Eine differenzierte Beurteilung der Politikverflechtung wird dann zumindest
zu dem Ergebnis kommen, daB verfiochtene Entscheidungsstrukturen mit ihrer
spezifischen Einflulogik zu anderen Ergebnissen fithren - und der hier unter-
suchte Fall hat gezeigt, daB diese Ergebnisse nicht unbedingt schlechter sein
miissen.

Die konkreten Bedingungen, unter denen verflochtene Verhandlungssysteme
die ihnen hier zugeschriebenen positiven Eigenschaften auch tatsichlich ent-
falten, bediirfen zweifellos noch der weiteren empirischen Klarung. Angesichts
der Vielgestaltigkeit und der Ungleichzeitigkeit des europdischen Integrations-
prozesses muB die Aussagekraft von sektoralen Fallstudien wie dieser zwangs-
laufig begrenzt bleiben.?! Selbst innerhalb eines Politikfeldes wie der FuT-
Politik haben wir es mit hochst unterschiedlichen Problemsituationen, Akteur-
konstellationen und institutionellen Arrangements zu tun, so daB keineswegs
gesagt ist, daB} die fiir den einen Forderbereich gemachten Aussagen auch fiir

21 Zuden sektoralen Variationen der europdischen Interessenvermittlung vgl. Greenwood
et al. (1992) und Eichener/ Voelzkow (1994).
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alle anderen Forderbereiche gelten. Aus diesem Grund ist anzunehmen, da8
das »Paradox der Schwiche« nur eine unter mehreren Mdéglichkeiten zur
Gestaltung der Beziehungen zwischen Staat und Industrie in der FuT-Politik
darstellt, eine Moglichkeit, die bislang wohl unterschitzt oder iibersehen
worden ist. Allerdings konnte die Europédische Union aufgrund der Tatsache,
daB die Politikverflechtung zu den wesentlichen Strukturmerkmalen ihres
Institutionen- und Akteursystems gehort, eine besondere Disposition fiir diese
Art der EinfluBlogik aufweisen.

Eine intensivere Beschiftigung mit der EinfluBlogik europiischer Politik-
verflechtung verspricht deshalb nicht nur wichtige Erkenntnisse zur kiinftigen
»Regierbarkeit< in Europa, sie konnte dariiber hinaus auch zu einer Neube-
wertung der Politikverflechtung als Problemlésungsmechanismus fiihren.
Selbstverstiandlich ist der >verflochtene« Staat nicht souverdn im Sinne des
Staatsmodells des 19. Jahrhunderts. Moderne Staatlichkeit, so wie sie sich
am Ende des 20. Jahrhunderts in Europa darstelit, hat nur noch wenig gemein-
sam mit jenem nach innen und auBen souveréinen Territorialstaat, wie er durch
die Staats- und Verfassungslehre idealtypisch stilisiert wird. In der Staats-
und Regierungspraxis besteht der »moderne Staat< inzwischen aus einem kom-
plexen Ensemble von Akteuren und Institutionen, die ldngst die nationalen
Grenzen liberschreiten und unterlaufen.

Orientiert man sich freilich nicht am iiberkommenen Ideal staatlicher Sou-
vernitit, sondern an den realen Moglichkeiten und Bedingungen staatlicher
Handlungs- und Problemldsungsfihigkeit im angehenden 21. Jahrhundert,
dann scheint der verflochtene Staat nicht unbedingt die schlechtere Option
zu sein. Denn die Handlungsfihigkeit staatlicher Akteure mu8 in diesem Fall,
summa summarum, nicht geringer sein als im Fall entflochtener Entschei-
dungsstrukturen, und auch die Rationalitit von Entscheidungen muB nicht
notwendig geringer sein. Dariiber darf freilich nicht vergessen werden, dal
die Handlungs- und Problemlosungsfihigkeit des Staates auch in verflochtenen
Verhandlungssystemen begrenzt ist. Wie auch immer, es scheint nur die Wahl
zwischen Scylla und Charybdis zu geben.
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