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Staatliche Steuerung in Perspektive:
Ein Gesamtkommentar

Ich werde einige allgemeine Beobachtungen zusammenfassen, die ich bei
der Ubersendung der ersten Papiere, aber dann natiirlich auch im Laufe
der Verhandlungen gemacht habe. Insgesamt sind es zehn Punkte, unter
denen ich meinen Kommentar zusammenfassen méchte. Entgegen den
iiblichen Spielregeln teile ich IThnen die Punkte noch nicht mit. Ich hoffe
auf Thre Geduld und darauf, dal Sie den Uberblick behalten kénnen,
selbst wenn keine Folie an die Wand projiziert wird.

1. Ich md&chte mit einer Riickbesinnung auf das Thema beginnen und
hierbei ankniipfen am Konzept der Stemerung, das Herr Voigt dankens-
werterweise nochmals sehr prizise definitorisch dargelegt hat. Es sei daran
erinnert, wie der Bezugsrahmen dieses Begriffs »Steuerung« sich sukzessive
erweitert hat. Da ja speziell ein Name mit der Steuerungsdiskussion ver-
bunden wird, nimlich der meiner sehr verehrten Lehrerin Renate Mayntz,
kann man die Genese der Diskussion geradezu auch an ihren Publikatio-
nen nachzeichnen. Zunichst hat man sich im organisationssoziologischen
und organisationstheoretischen Schrifttum auf innerorganisatorische Steue-
rung bezogen. Renate Mayntz hat sich erstmals 1973 zur Steuerungsfunk-
tion von Zielstrukturen geduflert; es handelte sich um die soziologische
Abstraktion dessen, was seinerzeit als Managementkonzeption MbO en .
vogue war und eindeutig einen innerorganisatorischen Bezug hatte, nim-
lich auf das Verhiltnis zwischen Unternehmensleitung - in unserem Kon-
text: der politischen Leitung eines Ministeriums - und dem Apparat ab-
stellte. In dieser innerorganisatorischen Perspektive wurde vieles ange-
sprochen, was seinerzeit im organisationssoziologischen Schrifttum in
leicht anderer Miinze gehandelt wurde. Die Steuerungsproblematik eines
Ministers geégentiber seinem Ressort ist ja schon bei Max Weber als Pro-
blem der Verselbstindigung der Biirokratie gegeniiber der Politik disku-
tiert worden und findet sich #hnlich in der Differenzierung von Amtsau-
toritit und Fachautoritit wieder. Auch wiirdigte man als neue Erkenntnis,
dafl in Organisationen nicht hierarchisch mittels Befeh! kommuniziert
wurde, also mit einem harten Medium, sondern daf§ man angesichts kom-
plexer Entscheidungslagen mit Wiinschen und Bitten und iterativen Ver-
fahren kommunizierte. Ich erwihne dies deshalb, weil bereits bei der
Thematisierung des Problems innerorganisatorische Steuerung ein klassi-
sches Image, das Teile der Forschung von der Realitit gehabt hatten, auf-

503


https://doi.org/10.20378/irb-59029

Derlien, Staatliche Steuerung in Perspektive

gegeben wurde. Das Webersche sogenannte Befehlsmodell der Biirokratie
_erschien deskriptiv inaddquat. Man entdeckte die Begrenzung zentraler In-
formationsverfiigung als Grund fiir Steuerungsprobleme. Das heifit aber
nicht unbedingt, daf} die Realitit sich seit Max Weber verindert hitte, son-
dern nur, daf} die Wissenschaft etwas tiber die Realitiit hinzugelernt hat;
denn ich glaube, die Steuerbarkeit von Ministerien hat sich seit Webers
Zeiten nicht prinzipiell gedndert.

Dann kam es zur Ausweitung des Konzepts auf einer ersten Stufe; der
Begriff der Steuerung und das Bezugssystem, innerhalb dessen man dachte,
wurde auf das Verbdlinis zwischen Gebietskirperschaften ausgedebnt. Der
Ansatzpunkt war die Untersuchung iiber das Bund-Linder-Verhiltnis,
festgemacht an der Institution der Gemeinschaftaufgaben, woraus sich die
Thematik der Politikverflechtung entwickeltel. Als Scharpf 1976 mit sei-
nen Mitarbeitern die entsprechenden Untersuchungen vorlegte, war klar -
das ist wissenschaftsgeschichtlich und wissenschaftssoziologisch nicht ganz
uninteressant -, daf die Steuerungsperspektive des Bundes eingenommen
wurde. Uber die Gemeinschaftsaufgaben lieflen sich die Linder nicht hin-
reichend steuern, sondern die Linder hatten Entscheidungsregeln fiir die
Gestaltung der Gemeinschaftsaufgaben ausgehandelt, wie sie dem Bund bis
heute nicht genehm sind. Verfassungsgenetisch indes konnte das Steue-
rungsdefizit des Bundes iiberhaupt nicht iiberraschen, denn es war von
vornherein bei der GG-Novelle 1969 die Absicht der Linder, dem Bund
kein Monopol zu geben und keine zentralen Steuerungsmittel. Ahnlich
wurde die Steuerungsproblematik dann natiirlich auch im Verhiltnis von
Staat ganz allgemein und den Gemeinden andererseits diskutiert, wie dies
im angelsichsischen Bereich unter dem Stichwort »Central-Local-Relati-
ons« geschieht. Wenngleich diese Fragestellung nicht immer explizit
wurde, kénnte man auch hier Steuerungsanalysen erkennen, wenngleich
das Verhiltnis oft aus der Sicht »von unten« ausgehend von der Kommu-
nalautonomie analysiert wurde. Eine weitere Variante, die das Verhiltnis
zwischen Gebietskorperschaften betrifft, war dann gegen Ende dieser
Entwicklung das, was sich als Implementationsforschung? etabliert hat.
Denn auch hier ging es um die Implementation nicht etwa eines Bebau-
ungsplans auf Kommunalebene, sondern eines Bundesgesetzes iiber Voll-
zugstriiger in den Lindern und in den Gemeinden. Die Steuerungsperspek-
tive wurde hierbei wieder stirker betont, wobei Steuerungsadressaten
nicht etwa Private waren, sondern andere Gebietskdrperschaften wie
schon bei der Thematik der Politikverflechtung.

1 Vgl. Scharpfu.a. 1976.
2 Vgl Mayntz 1980.
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Die dritte Stufe der Steuerungsdiskussion kniipfte unmittelbar an der
Fragestellung der Implementationsforschung an und an der Frage nach der
Wirksamkeit staatlicher Interventionsmafinahmen im Sinne der Beeinflus-
sung ansonsten autonom ablaufender soziodkonomischer Prozesse. Mit der
Frage nach dem Steuerungspotential gelangt man zwangsliufig zu einer
erneuten Erweiterung des analytischen Bezugsrahmens. Jetzt ist es die Ge-
sellschaft, die gesteuert werden soll. Dabei kommt streckenweise das Ge-
fithl fiir den Steuerungsagenten abhanden; in dem Mafle, wie man das
Mikroskop auf die Gesellschaft als Steuerungsobjekt richtet, wird die
Steuerungsagentur diffus: es ist jetzt tendenziell »der Staat«, der steuert.
Selbst in Frau Windhoff-Héritiers Beitrag kommt die Formulierung vor
(das ist jetzt nicht als Vorwurf gemeint, sondern nur als Beobachtung), daf§
der Staat etwas mache oder nicht mache. Man sollte hier prizise fragen:
wer ist-das-eigentlich? Diese Frage ist durchaus im Sinne der juristischen
Verantwortlichkeit zu stellen. Gerade wenn man die Gesellschaft z.B.
iiber die Gemeinschaftaufgaben nach Art. 91a GG steuert, bestitigt sich
die Tendenz, dafl politische Verantwortlichkeiten fiir Erfolge und fiir
Miflerfolge nicht mehr klar getrennt werden. Der Erfolg hat einen Vater,
aber zwolf, die den Miflerfolg teilen sollen.

Mit der Ausweitung der Steuerungsperspektive auf diese dritte Ebene ist
in gewisser Weise auch an die Planungsdiskussion angekniipft worden.
Allerdings mit einem Planungsbegriff, der sehr weit gefafit wurde, nimlich
Planung als Strukturierung von ansonsten autonom ablaufenden *
gesellschaftlichen und 6konomischen Prozessen. Das tut den historischen
Planungsbemiihungen, die in Bonn stattgefunden haben, unrecht. Diese
Reformen, ob sie nun im Finanzbereich den Finanzplanungsrat und die
mittelfristige Finanzplanung betrafen oder die Friihkoordinierung und
was sonst noch an Instrumenten entwickelt worden war, hatte einen kla-
ren Binnenbezug. Planung zwischen 1968 und 1975 war eindeutig der
Phase eins in der Entwicklung des Bezugsrahmens des Steuerungskonzepts
verhaftet. Nichtsdestoweniger entwickelte sich im Schrifttum das Mifiver-
stindnis, das mit dem Begriff der Planungseuphorie verkniipft ist, dafl
nidmlich Gesellschaftsplanung gescheitert sei. Wir sind, wenn wir heute
nach Steuerungsmedien und ihren soziodkonomischen Wirksamkeiten
fragen, eigentlich wieder dort angelangt, wo die weitgefafite Planungsdis-
kussion resignativ endete. Damit ist im Grunde genommen die Feststel-
~ lung eines Steuerungsdefizits der Instrumente schon vorgezeichnet. Bei der

“heutigen Suche nach der Wirksamkeit einzelner Instrumente wie Recht
oder Geld sollten wir daher von vornherein, wenn wir memen, daf} die
frithere Planungsdiskussion nur Euphorismus gewesen sei, der scheitern
mufite, davon ausgehen, dafl wahrscheinlich der Nachweis spezieller Ein-
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griffseffektivititen singulidrer Instrumente auflerordentlich schwer sein
wird.

2. Die Erweiterung des Bezugsrahmens hat sich auf der deskriptiv-kogniti-
ven Ebene der Analyse abgespielt. Es kam daneben aber auch zu einer
Verinderung der normativen Primissen der Analyse. Ich deutete vorhin
schon an, daf normative Primisse der innerorganisatorischen Perspektive
natiirlich die ist, dafl die Organisationsleitung zur Steuerung legitimiert
sei. (Ich benutzte diesen Begriff schon jetzt, weil ich spater ohnehin auf
Max Weber eingehen muf3.) Der Politikverflechtungsanalyse lag als schon
etwas fragwiirdiger normativer Ansatzpunkt der der zentralen Steuerungs-
legitimation zugrunde. Ich meine, es gibt grundsitzlich zwei mé&gliche
Ausgangspunkte, sich mit Steuerung, mit Steuerungsversagen und mit Ge-
gensteuerung, auf die Herr Voigt hingewiesen hat, zu befassen. Die eine
normative Perspektive ist die des zentralen Akteurs, mit dem sich der
Wissenschaftler oft identifiziert. Das macht z.B. der Auftragsforscher, der
feststellt, dafl das Bundesland XY das Wasserhaushaltsgesetz widerspenstig
vollzieht. Und das macht auch der Evaluationsforscher, der zu dem Er-
gebnis gelangt, bestimmte Unternehmen hitten Geldanreize nur »mitge-
nommens; sie hitten das Geld nicht so eingesetzt, wie man es in Bonn
eigentlich erwartet hatte. Das ist die eine Perspektive, die durchaus legitim
ist; man sollte sie allerdings explizit machen. Die alternative normative
Perspektive ist die des Steuerungsobjekts, des Steuerungsadressaten. Dies
ist die Perspektive der Herrschaftsunterworfenen, der Gesellschaft, der
Wirtschaftssubjekte: der BASF oder auch einzelner Biirger, fiir die die
Rechtsordnung aber, wie hier eingangs sehr deutlich gesagt wurde, Schutz
gewihren soll vor Eingriffen des Staates. Es sind aber auch die einzelnen
Gemeinden, die um ihre Autonomie besorgt sind und sich dagegen striu-
ben, dafl von zentraler Ebene steuernd eingegriffen wird, oder die die
Wiinsche von Bund oder Land nur erfiillen, wenn sie das ohnehin wollen.
Schlieflich zeigt sich dieser rivalisierende normative Bezugspunkt auch in-
tra-organisatorisch, wenn Mitarbeiter sich der Steuerung der Leitung zu
entziehen versuchen. Zentralistische Perspektive und im Extremfall anar-
chistische Perspektive stehen sich gegentiber.

3. Die Diskussionen haben gezeigt, dal wir sorgfiltig zwischen verschie-
denen Steuerungsadressaten unterscheiden miissen. Insbesondere ist zu un-
terscheiden zwischen privaten Steuerungsadressaten und iffentlichen Steue-
rungsadressaten. Es macht einen Unterschied, das kam in dem-Referat von
Kollegen Lange nicht sehr deutlich heraus, ob iiber offene Zielformulie-
rungen nur andere Gebietskdrperschaften gesteuert werden sollen, etwa
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im Rahmen der Raumordnungsplanung, oder ob Steuerungsobjekt oder
-adressat private Personen sind. Der zweite Fall wirft ganz andere
Rechtsprobleme auf, und-auch der Instrumentenmix ist verschieden. Die
zu unterstellende Konformititsbereitschaft wird eine andere sein, wenn
ein Bundesbeamter mit einem Landesbeamten an einem Tisch sitzt oder
eine Landesregierung mit eiper Bundesregierung etwas auszuhandeln hat,
als wenn der Staat, mit welchen 6ffentlichen Hinden auch immer agie-
rend, gegeniiber Privaten auftritt und bei ihnen ein Verhalten erzeugen
will, ‘das diese Privaten nicht selten nicht spontan produzieren.

er sollten diesen Unterschied in der Diskussion explizit machen, denn
in den nichtjuristischen Abhandlungen iiber den Steuerungsbegriff, in
denen gelegentlich auch die drei Ebenen des Bezuges fliefend ineinander
tibergehen, wird die unterschiedliche Akteur-Konstellation nicht immer
deutlich. Selbst wenn man eine Fallstudie durchfiihrt, wie Frau Windhoff-
Heéritier, bietet es sich doch an, zu unterscheiden zwischen der amerikani-
schen Bundesregierung und dem Staat Kalifornien und irgendwelchen
Biirgern, die das Gericht anrufen. Wenn man lediglich von Steuerungssub-
jekt und -objekt redet, ohne die Objekte nochmal zu differenzieren, dann
verliert die Analyse auf jeden Fall an Tiefenschirfe.

Damit hingt nicht zuletzt auch zusammen, wie griffig nun die Interven-
tionsinstrumente einzustufen sind. Ich méchte behaupten, dafl das Verhal-
ten von insbesondere offentlichen Organisationen als Steuerungsadressat
wesentlich besser vorbersaghbar ist als das Verhalten von privaten Steue-
rungsadressaten. Das hingt mit den eingesetzten Medien zusammen. Ich
glaube nicht, daf man im Verhiltnis zwischen Bund und Lindern mit dem
Medium der Propaganda, der Empfehlung etc. arbeitet, obwohl z.B der Fi-
nanzplanungsrat nur Empfehlungen abgibt, die aber auch niemand ernst
nimmt. Im Verhiltnis zwischen Bund und Lindern geht es ziemlich »hart«
zu: Recht und Cash. Das, was wir im Bereich der weichen Medien disku-
tiert haben, worauf noch einzugehen sein wird, konnte hingegen eher auf
das Verhiltnis Staat + Einzelperson bezogen sein; auflerdem ist mit den
weichen Medien offensichtlich eine schlechtere Vorhersagbarkeit des Ver-
haltens verbunden. Daher also meine Empfehlung, die Steuerungsadressa-
ten doch deutlich zu sortieren.

Eine weitere Begriindung lage tibrigens darin, dafl die Legitimationspro-
bleme unterschiedlich ausfallen. Bei 6ffentlichen Steuerungsadressaten, die

“sich nicht konform verhalten, entstehen offentliche Legitimationspro-
bleme, bei privaten vielleicht ein schlechtes Gewissen, das allenfalls zu ei-
nem Legitimationsproblem vor methaphysischen Instanzen fithren wiirde.
Andererseits kénnen die steuernden Akteure durchaus unterschiedlich le-
gitimiert sein. Mit dem Stabilititsgesetz wird die Bundesregierung histo-
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risch erstmals in die Verantwortung genommen fiir die Erzielung gewisser
makro-6konomischer Gréflen. Auf der anderen Seite gibt es vielleicht In-
stanzen, die lediglich das Recht zur Steuerung reklamieren, ohne es recht-
lich legitimiert zu besitzen. Schliefflich ist auch Steuerungsverzicht trotz
Steuerungslegitimation denkbar.

4. Ich will in diesem Zusammenhang schlieflich auf eine gualitative Diffe-
renzierung im Bereich der Objekte der Steuerung hinweisen. Es lifit sich als
Resultat der Tagung herausstellen, dafl je nach Qualitit des Steuerungs-
ziels die Steuerungsprobleme unterschiedlich ausfallen. Zunichst geht man
atichi'bei den in der Diskussion prisentierten Exempeln hiufig davon aus,
dafl Individuen und ibr Verbalten Steuerungsadressat sind, so wie der Au-
tofahrer tiber die Stralenverkehrsordnung mehr oder weniger gut gesteu-,
ert wird oder das Strafrecht eben auch einzelne Akteure zur Konformitit
anhilt. Die zweite Gruppe von Steuerungsobjekten sind Organisationen,
wobei noch einmal zwischen privaten und &ffentlichen Organisationen zu
unterscheiden wire. Fritz Scharpf (1987) hat hierzu einige sehr interessante
Bemerkungen gemacht. Offenbar ist das Arbeiten mit Rechtssitzen ge-
geniiber Organisationen weitgehend griffiger, wahrscheinlich auch der
Einsatz des Mediums Geld, als dies gegeniiber dem Individuum und seinen
Verhaltensweisen, die man erzielen oder unterdriicken will, der Fall ist.
Gegen kleine Umweltsiinden, z.B. Kunststoff zu verbrennen, wie es mein
Nachbar gern macht (in Oberfranken sind die Bundesgesetze noch nicht
angekommen), wird die Keule des Rechts nichts erreichen; dafiir reicht
entweder der Polizeibesatz in Oberfranken nicht aus, oder das Recht fin-
det darin seine Beschrinkung, dafl man seinen Nachbarn nicht gerne an-
zeigt. Auch mit Geld liefie er sich kaum davon abhalten, immer wieder zu
ziindeln. Man kénnte natiirlich Aufklirungskampagnen starten und ihm
Flugblitter aushindigen. Die Anfilligkeit fiir oder die Reaktivitdt auf steu-
ernde Eingriffe diirfte also von der Qualitit des Steuerungsobjekts abhin-
en.
; Eine dritte qualitative Ebene ist anzufiigen, wenn bestimmte Zustinde
der Gesellschaft und der Okonomie Ziel der Steuerung sind, z.B. eine be-
stimmte Arbeitslosenquote oder bestimmte Kriminalitiitsraten. Sicherlich -
handelt es sich hierbei um Aggregatgroflen, hinter denen wiederum Ver-
haltensweisen von Individuen.stehen. Offensichtlich agiert der Staat als
Steuerer jedoch dann, wenn er solche Makrogréfien im Auge hat, anders,
als er gegentiber dem einzelnen Kraftfahrer oder potentiellen Umweltstin-
der agiert. Was macht man, wenn man Krlmmahtatsquoten in bestimmten
Gebieten senken will? Man wird zunichst massiert Geld ausgeben, um
neue Planstellen fiir Polizisten zu schaffen oder die Gefingnisse zu verbes-

508



Derlien, Staatliche Steuerung in Perspektive

sern. Man fingt also mit Infrastruktur- und Personalmafsnabmen an, die
_mittelbar Wirkungen erzielen sollen. Wenn man hingegen unmittelbar
Verhaltensinderungen bei einzelnen Organisationen oder natiirlichen Per-
sonen anstrebt, stehen nur die Instrumente Information, Geld, Recht und
physische Gewalt zur Verfiigung. Ich wil hier keine abschlieende Hypo-
these aufstellen, sondern nur anregen, dafl man in der Steuerungsdiskus-
sion auch einmal versucht, nach dieser Qualitit des Steuerungszieles zu
differenzieren.

5. Wir sollten in der wissenschaftlichen Analyse dieses Komplexes auch
zwischen einer statischen und einer dynamischen Betrachtungsweise unter-
scheiden. Ich erinnere mich an meine Mitwirkung bei der Evaluation des
Bundesimmissionsschutzgesetzes von 1974. Ein Jahr danach hatte der
Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen zur groflen Empérung der Bundes-
Tinder von einem Vollzugsdefizit der Umweltschutzgesetze gesprochen,
und 1975 bis 1977 wurden dann von Kéln aus die Implemenationsproble-
me des BImSchG untersucht?, also ca. zwei Jahre nach Erlafl des Gesetzes.
Die Implementationsstrecke war sehr kurz. Auf der anderen Seite finden
wir Fallstudien, die eine Programm-Geschichte von 20 Jahren abdecken,
etwa der Fall, den Frau Windhoff-Héritier hier gebracht hat. Je grofer die
betrachtete Zeitspanne ist, desto mehr Dynamik entwickelt sich in einem
Interventionsfeld, und die Randbedingungen des Programms verindern
sich natiirlich. Es macht einen Unterschied, wie langfristig der Untersu-
chungsbereich sich entwickeln kann und wieviel Dynamik er enthilt, oder
wie kurzfristig, statisch man ein Programm zu betrachten hat. Also wird
man moglicherweise entsprechend auch zu zeitlich begrenzten Aussagen,
was die Effektivitit einzelner Instrumente betrifft, kommen miissen. Das
hingt nicht zuletzt damit zusammen, daf} einzelne Instrumente sich abniit-
zen konnen. Auf die”Inflationierbarkeit von Recht, Geld, Wahrheit und
Gewalt sei verwiesen.

6. Ein Wort zur Interdisziplinaritit. Man mufl feststellen, dafl, obwohl
grundsitzlich alle drei hier vertretenen Disziplinen sich mit den Steue-
rungsmedxen “befaflt haben, es doch Ubersetzungsprobleme won einem
Sprachspiel ins andere gibt. Wir Sozialwissenschaftler tendieren dazu, ein-
fach vom Medium »Geld« zu reden, denken dabei natiirlich sehr vieles
mit, wie Steuernachlisse und direkte Anreize sowie Transferzahlungen, zu
denen man auch Subventionen sagen kann. Der Okonom mag es differen-
zierter sehen, die einzelnen Unterkategorien von Geld genauer inspizie-

3 Vgl Mayntzu.a. 1978,
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ren, so wie der Jurist eben zwischen Gebot und Verbot oder Erlaubnis-
vorbehalten unterscheidet, wihrend der Soziologe vielleicht nur schlicht
von Recht spricht. Man konnte sich vielleicht bemiihen, diese Grund-
begriffe der Einzeldisziplinen lexikalisch iibersetzbar zu machen. So wie
man vom Englischen ins Franzdsische iibersetzt, kdnnnte man auch hier
vielleicht eine Konvention fiir die Ubersetzung der Ausgangsbegriffe von
der einen Disziplin in die andere schaffen, so dafl semantische Konfusion
vermieden wird.

Ferner zeigt sich, dafl der Anwendungsbezug der von den Disziplinen
produzierten Aussagen unterschiedlich ist. Fiir die Juristen ist klar, daf sie
primir zur Praxis sprechen, fiir die Praxis Anleitungen und Interpretatio-
nen treffen oder die Praxis kritisch begleiten und an ihre Schranken erin-
nern. Bei den Okonomen ist, wenn man an Wirtschaftspolitik denkt, an
sich der Praxisbezug eingearbeitet; es geh6rt zum Selbstverstindnis der
Disziplin, dafl sie als Politokonomie der Politik Empfehlungen vorlegt.
Bei den Sozialwissenschaftlern ist das nicht von vornherein so selbstver-
standlich. Wir sind dort eigentlich in einer ambivalenten Lage, die es uns
erlaubt, einmal mehr praxisbezogen und ein anderes Mal eher distanziert
beobachtend titig zu sein. Das dokumentiert sich in der doppelten Aus-
richtung dessen, was man als Policy-Science bezeichnet. Frau Windhoff-
Héritier hat darauf hingewiesen, daf} sie in ihrem Vortrag mehr der de-
skriptiv-analytischen Richtung folge. Aber es ist natiirlich auch mdoglich,
dafl man diese Fragen priskriptiv auffalt und dann z.B. mit dem Instru-
mentarium der Programm-Evaluation spielt oder eben + damit komme ich
zu dem Punkt der mich zu dieser Bemerkung veranlafit + sich mit der
Steuerungseffektivitit einzelner Eingriffsinstrumente befaf§t. Effektivitits-
fragen fallen aufgrund ihres normativen Bezuges in den Bereich der pri-
skriptiven Policy-Science (ohne deshalb wertend sein zu miissen).

Der unterschiedliche Praxisbezug erklirt auch, weshalb die Beitriige auf
dieser Tagung ein unterschiedliches Abstraktionsniveau aufwiesen. Ich
glaube, diejenigen, die sowieso in der Praxis stehen, haben natiirlich aus
anthropologischen Griinden weniger die Moglichkeit, sich zuriickzuleh-
nen und ihr eigenes Agieren kritisch zu betrachten. Aber auch Diszipli-
nen, die als solche nicht in der Praxis stehen, allerdings fiir die Praxis ar--
beiten, erreichen nicht das Abstraktionsniveau, das insbesondere die Sozi-
alwissenschaften erreichen kdnnen, die ihr Wissen nicht primir fir die
Praxis, sondern auch als allgemeines gesellschaftliches Reflexionswissen
produzieren. Daher hatten wir auf der einen Seite Beitrige wie den iiber
Forschungsforderung, den ich wissenschaftlich nicht fiir inspirierend
halte, der aber durchaus Anlafl zur Reflexion geben kann, wenn man z. B.
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den Férderungsbegriff hinterfragt, der natiirlich auch das Produkt von
Ideologie und sematischem Management sein kann.

Ich erspare mir die detaillierte Beurteilung der analytischen Leistungsfi-
higkeit der einzelnen Disziplinen bei dem hier behandelten Thema, weise
aber darauf hin, dafl die Okonomie offensichtlich ein sehr hohes klassifi-
katorisches Niveau erreicht hat, dal aber Aussagen iiber differenzierte
Wirkungen einzelner Policies oder einzelner Policy-Instrumente nicht un-
bedingt zu den Stirken der etablierten Okonomie gehdren - was nicht
ausschliefit, daf§ sich gelegentlich Spezialisten z. B. mit der Wirtschaftlich-
keit von Forschungsférderungsinstrumenten befassen.

7. Wir haben eine Reihe von Aussagen siber einzelne Stenerungsmedien ge-
hért und Konsens iiber das, was es an Medien gibt, erzielt. So lassen sich
Beobachtungen machen fiber die Art und Weise, wie Transferzahlungen,
Subventionen oder Anreize prinzipiell wirken. Es ist aber im Einzelfall
schwer zu unterscheiden, um was es sich genau handelt. Wenn man von
einem Mitnehmereffekt ausgeht, handelt es sich faktisch um eine Trans-
ferzahlung, liegt der Mitnehmereffekt nicht vor, sprechen wir von einem
Anreizinstrument. Mitnehmereffekte weisen zumindest darauf hin, was an
Steuerungsfehlleistungen auftreten kann. Wir haben ferner auch von
Herrn Dose die Unterscheidung gehért, die in der Literatur zwischen Ni-
veaustenerung und Richtungsstenerung gemacht wurde. Ich wiirde ad hoc
sagen, dafl man mit dem Medium des Geldes im wesentlichen Niveau-
steuerung betreibt, es sei denn man konditioniert die Geldausgabe. Herr
Heyen hat interessanterweise darauf hingewiesen, dafl man auch iiber Per-
sonalentscheidungen steuern kann. Das wissen wir zwar aus der innerorga-
nisatorischen Perspektive, wenn Personalpolitik z. B. in Gestalt von Herr-
schaftspatronage betrieben wird. Aber Steuerung iiber Personal findet
man auch in zwischenorganisatorischen Beziehungen; ich erinnere an die.
Personalpolitik in der Environmental Protection Agency in den USA.
Dort wurde sehr deutlich, was eine Person, die vom Prisidenten geschickt
wird, an Aktivierung oder Passivierung eines Apparats leisten kann.

Was kann man festhalten zur Zahl und Art von Instrumenten, die es zu
betrachten gilf? Es sind sehr viele, wir haben hier nicht alle angesprochen.
Wir haben im Grunde genommen mit drei Basiskategorien gearbeitet:
Recht, Geld, Information, und jetzt kam noch eine vierte hinzu: Personal.

' Was wir nur ansatZweise gemacht haben, ist einzelne Kategorien weiter zu
differenzieren, z. B. das Medium »Geld« - das deutete ich schon an. Aber
wir haben die Reservewibrung hinter diesen Medien iibersehen, sozusagen
das Fort Knox der staatlichen Interventionen; die physische Gewalt. So wie

" Herr Bulling zu Recht betont hat, daf hinter dem freundlichen Kooperie-
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ren zwischen Immissionsschutzbehérde und Betreiber natiirlich die Dro-
hung mit dem Recht steht, steht hinter dem Recht wiederum das Gewalt-
monopol des Staates. Ab und zu wird es ja sichtbar und auch zum Steuern
eingesetzt. Dieses Medium ist aber generell ziemlich unsichtbar, dhnlich
wie die Wirkung der Kategorie »Personale.

Im Zusammenhang damit hidtten wir auch ein Phinomen zu beriick-
sichtigen, das Max Weber als Charisma bezeichnet. Uberhaupt kann man
ganz allgemein die Steuerungsmedien sehr gut zur Weberschen Herr-
schaftstypologie in Beziehung setzen. Uber Gewalt als historisches Sub-
strat, das vom Staat monopolisiert und daher in der Gesellschaft selten als
Ressource sichtbar ist, wird man ebenso schwer Aussagen machen kdnnen
wie iiber charismatische Phinomene. Charisma soll erzeugt werden, wenn
z.B. amerikanische Politiker sich ein entsprechendes Image verpassen las-
sen, und Manager lernen fiir den innerorganisatorischen Einsatz Fiih-
rungsstile, um {iber die Amtsautoritit hinaus wirksamer steuern zu kén-
nen. Auch dies ist nichts anderes als der Versuch, Charisma zu instrumen-
talisieren. Dafl von charismatischen Phinomenen erhebliche Steuerungs-
wirkungen ausgehen konnen, die allerdings in unseren rationalisierten
Breiten selten auftauchen, ist klar. Nehmen Sie einen Khomeni oder einen
sonstigen Bdsewicht (z.B. aus der deutschen Geschichte), die zumindest
phasenweise charismatisch wirkten. Man kénnte sich auch vorstellen, dafl
die Wiedervereinigung nicht nur mit Geld oder mit der Ausweitung des
Rechtsgebiets herbeigefithrt wird, sondern es wire durchaus denkbar ge-
wesen, daf charismatisch fundierte Appelle zum Tragen gekommen wi-
ren und damit Gesellschaft und Okonomie bewegt hitten. Gewalt und
Charisma als Extremfille sind zwar selten sichtbar, aber wir sollten sie
doch im Blick behalten neben den handelsiiblichen Steuerungsmedien wie
Recht, Geld und Information. '

Nicht zu vergessen sind auch die Realbandlungen. In bestimmten Poli-
tikfeldern, in denen es um personale und soziale Dienstleistungen geht, in
Krankenhiusern oder in der Sozialarbeit, sind Realhandlungen charakteri-
stisch. In thren Wirkungen sind sie wohl mit InfrastrukturmafSnabmen ver-
gleichbar.

8. Schliefilich tauchte die Frage auf, ob die Wahl zwischen Steuerungsin-
strumenten frei sei; diese Frage kann man normativ behandeln, wie Herr
Lange und wie es auch Herr Brandner zum Teil getan haben. Man kann sie
aber auch empirisch-analytisch behandeln und untersuchen, ob es be-
stimmte Mixturen und Kombinationen von Instrumenten gibt, die wahr-
scheinlich oder unwahrscheinlich sind. Interessant wird es besonders dann,
wenn man internationale Vergleiche anstellt, wie Herr Jann das in seiner
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bahnbrechenden Arbeit* gemacht hat oder wie Frau Windboff-Héritier es
tut. Dann gelangt man zum Konzept der politischen oder der Verwal-
tungskultur. Hier habe ich mich iibrigens gefragt, ob die stark betonte
Wandlung zu weichen Instrumenten anstelle von regulativen Eingriffen
uns moglicherweise einen britischen Verwaltungsstil beschert, einen Ver-
waltungsstil der Kooperation, des fair deal. .
9. Ich mochte auch etwas zu der Frage sagen, was neu an den neuen In-
strumenten ist. Als Wissenschaftler sollte man gegen die Historical Fallacy
gefeit sein. Man ist gut beraten, wenn man nicht vorschnell iiber Neokor-
poratismus diskutiert und damit unterstellt, das dies ein neues Phinomen
sei, das es frither nicht gegeben habe. Natiirlich hat es auch frither Korpo-
ratismus gegeben, im sogenannten Dritten Reich oder in der Kriegswirt-
schaft 1914-1918; so neo ist der Korporatismus also gar nicht. Deshalb bin
ich etwas sensibilisiert, wenn hier {iber Neuigkeit von Instrumenten gere-
det wird. Was ist eigentlich neu daran? Weiche Instrumente finden wir
doch in einer Vielzahl von Politikbereichen. Subventionen hat es schon
immer-gegeben, und iiber Subventionen wird verhandelt; man geht zur
Verwaltung, hilt die Hand auf und sagt »es wire schon, wenn« oder »ich
briuchte«. Mafihalteappelle hat es schon zu Erhards Zeiten gegeben, also
Steuerung iiber pidagogische Information. Geschwindigkeitsempfehlun-
gen auf Autobahnen sind ein anderes Beispiel. Auflerdem erleben wir seit
Jahren die Diskussion um aktive Arbeitsmarktpolitik’ Was bedeutet diese
»aktive Arbeitsmarktpolitik«? Sie bedeutet den Ubergang von einer passi-
ven Institutionalisierung der Biirokratie, die nur auf Antrag titig wird,
zum Titigwerden von Amts wegen. ABM sind vom Instrumententypus
her vergleichbar mit der Zuschufifinanzierung des Personals im For-
schungsbereich. Das, was in der Umweltpolitik als weiche Instrumente be-
zeichnet wird, finden wir also in anderen Politikbereichen auch, und zwar
seit Jahrzehnten. Wenn Sie daran denken, wie Bismarck das Eisenbahn-
netz in Deutschland aufgebaut hat, das sich zunichst noch sehr regionali-
siert in Privatbesitz befand, erkennen Sie weiche Instrumente. Bismarck
hat Aktien gekauft, zum Teil fiir die eigene Tasche, zum Teil fir den
preufiischen Staat. Dabei ist nicht hoheitlich gehandelt und auch wenig
iiber Staatsvertrige geregelt worden, sondern das nationale Eisenbahnnetz
ist iberwiegend mit rein Skonomischen Instrumenten aufgebaut worden.
Der Eindruck der Neuigkeit »weicher« Instrumente entsteht wohl da-
~ durch, daB} das Problem, an dem wir die Neuigkeit beobachten, ein relativ
neues ist, nimlich die Umweltschutzproblematik. Offensichtlich besteht

4 Vgl Jann 1983,
5 Vgl Scharpfu.a. 1982.
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auch ein Konsens, dafl diese Umweltschutzproblematik einen sehr hohen
Stellenwert in den nationalen und privaten Zielen einnimmt. Das steuert
unsere Aufmerksamkeit, und ich will nicht ausschlieffen, dafl sich dieser
historisch neue Problembereich dadurch auszeichnet, dafl in ihm in der
Tat eine Massierung von unkonventionellen Handlungsformen zu beob-
achten ist, die in dieser Hiufung vielleicht in anderen Politikbereichen
nicht vorkommt. Allerdings miifite man in der Umweltpolitik sogleich
unterscheiden zwischen Sanierung und Vorsorge. Dieser Unterschied
wurde gestern nicht recht deutlich. Im Sanierungsbereich wird doch er-
heblich mit dem Kniippel des Rechts gearbeitet, bis zur Stillegungsverfii-
gung. Im Bereich der Vorsorge, bei der Genehmigung von Neuanlagen, da
sieht es anders aus, da agiert man offensichtlich innovativ. Damit bin ich
wieder bei der Gedankenfigur der aktiven Institutionalisierung-Die-wktive

- Institutionalisierung ist typisch fiir den Priventionsbereich. Wir finden sie

auch in der Gesundheitspolitik. Wenn man Leute dazu bringen will,
Krebsfritherkennungsuntersuchungen iiber sich ergehen zu lassen, dann
kann man nicht passiv warten, dafl jemand aus eigenem Antrieb kommt.
Wenn man aktive Arbeitsmarktpolitik betreiben will, dann mufi man
eben zum Arbeitgeber gehen und ihm einen Arbeitslosen aufdriicken und
es ihm schmackhaft machen, daf} er jemanden einstellt. Insofern wiirde ich
sagen, dafl der Vorsorgebereich der Umweltpolitik ein aktiv institutionali-
sierter ist, fiir den eben charakteristisch ist, daf8 man hiufiger weiche In-
strumente in Form von Verhandlungen und Vertrigen findet.

Insgesamt bringt mich die Betrachtung des Umweltbereichs, dessen
Sonderstellung in diesem Zusammenhang ich nicht abspreche, dazu, eine
rechtssoziologische Gedankenfigur Max Webers aufzugreifen. Max Weber
hat, das wissen einige vielleicht, hiufig den Unterschied zwischen formaler
Rationalitit und substantieller Rationalitit gemacht. Die formale Rationa-
lisierung als universal-historischer Prozef} spielt sich in allen méglichen
Sektoren der Gesellschaft ab, sogar im religiésen Sektor mit der Dogmati-
sierung und Formalisierung von Glaubenssitzen, in der Musik, aber eben
auch in der Rechtssphire: Kodifizierung von Recht und Uberpriifung sei-
ner logischen Stimmigkeit. Alles dies bedeutet nach Weber indes lediglich
eine Steigerung der formalen Rationalitit; die meist implizite Frage ist
aber: was trigt die formale Rationalitit eigentlich zum Gliick der Men-
schen bei, welche substantielle Rationalititssteigerung bringt sie? Biirokra-
tien sind formal hochgradig rational, auch die Konzentrationslagerverwal-
tung war eine formal-rationale Biirokratie, aber was hat sie an substantiel-
ler Irrationalitit produziert! Ich meine, es ist vielleicht etwas gewagt, aber
doch vertretbar, wenn man den Umweltschutzbereich angesichts der Mas-
sierung weicher Eingriffsinstrumente dadurch charakterisiert, daf} hier of-
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fenbar ein Ubergang zu beobachten ist von der rein formalen Rationalitit
des Rechts, insbesondere der Prinzipien des Rechts, zur substantiellen Ra:
tionalitit des Rechts, die auf die Bewirkung bestimmter materietler-Wir-
kungen - analog zur Verteilungsgerechtigkeit in der Wirtschaftspolitik -
abzielt.

10. Meine letzte Bemerkung gilt dem Phinomen der Gegenstenerung. Ich
hatte schon eingangs darauf hingewiesen, dafl wir mit Bezugssystem-Aus-
weitung und rivalisierenden normativen Bezugspunkten Abwehrhandlun-
gen von Steuerungsadressaten ins Visier bekommen. Hier liegt auch der
Kern der priskriptiv gefithrten Debatte um die Eingriffsintensitit und .
Treffsicherheit bestimmter Instrumente. Wir sollten uns klar machen, daf§
es sich letztlich aus soziologischer Sicht um einen Machtkampf zwischen
Steuerungszentrum und Steuerungsadressaten handelt, der danach
entschieden wird, iiber welche Machtbasen, ich greife diesen Begriff von
French und Raven (1960) auf, die Akteure verfiigen. Eine der Machtbasen
ist das Recht und die darauf gestiitzte Amtsautoritit. (Der Machtbegriff,
wie von Lubmann (und Parsons) in diesem Zusammenhang benutzt, ist
nicht prizise.) Macht kann auch auf Gewalt basieren, auf materiellen Res-
sourcen (Geld), auf Information (Expertenwissen) oder auf »referent po-
wer« (Zhnlich dem Charisma). Entscheidend fiir den Ausgang dieses
Kampfes zwischen den Steuernden und den Steuerungsadressaten ist, wer
iiber welche Machtbasen verfiigt. Wir registrieren einerseits die relative
Hilfslosigkeit der Umwelt-Verwaltung, die sich in vielen Fillen umstind-
lich aus Japan, mit hohen Kosten verbunden, Informationen iiber den
Stand der Technik beschaffen muf}, wihrend der Steuerungsadressat auf
den Informationen sitzt und sie nicht herausgibt. Ober nehmen wir die
Machtbasis »Geld«: wie bringt man jemanden dazu, ein Verhalten zu zei-
gen, indem man ihm Geld gibt? Doch nur, wenn der Adressat relativ arm
ist und das Geld braucht. Sie kénnen ein Groflunternehmen, das iiber ge-
niigend materielle Ressourcen verfiigt, nicht dadurch zu einer Verhal-
tensinderung veranlassen, daf sie ihm ein wenig Geld geben oder ein ge-
ringes Bufligeld abverlangen. Aus dieser Konstellation resultieren besten-
falls Mitnehmereffekte. Es kommt also darauf an, wie die Karten in diesem
Spiel gemischt sind, und die Frage ist jeweils zu stellen, wer {iber welche
Machtbasen verfiigt. Das betrifft iibrigens auch das Recht. Die Steuerungs-
adressaten besitzen selbst Rechtstitel, die sie verteidigen. Es ist nicht so,
dafl nur der Staat mit dem Recht arbeitet, sondern die Privaten verfiigen
selbst auch iiber Rechtstitel, bemiihen Rechtsbeistand und finanzieren ihn
zunehmend {iber Rechtsschutzversicherungen. Im westlichen Rechtsstaat
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hat das Recht eben nicht primir Steuerungs-, sondern immer noch Schutz-
funktion.

Ich bin daher fiir eine Ausdehnung der doch sehr priskriptiv-instru-
mentalistischen Steuerungsfrage, zumindest dann, wenn man in einem de-
skriptiven sozialwissenschaftlichen Bezugssystem denkt. Dazu empfehle
ich, dal man auf die Machttheorie zuriickgreift, die analytisch von
Machtbasen ausgeht. Dann kann man auch Fragen thematisieren wie die
Inflationierbarkeit von Machtbasen: Geld, Information, auch Recht und
Gewalt sind inflationierbar. Es liele sich auch das hier nicht weiter disku-
tierte Thema der Giiltigkeit von Machtbasen aufgreifen: Giiltigkeit des
Rechts in Form seiner Legalitit, Giiltigkeit des Geldes in Form seiner Sta-
bilitdt oder auch Giiltigkeit von Informationen in Form von Wahrheit.
Diese Giiltigkeiten konnen briichig werden, wie man am Beispiel-wis-
senschaftlicher Gutachten erkennen kann. Zu jeder Meinung gibt es ein
Gegengutachten, und dieses Wechselspiel fiihrt bei Kiuflichkeit von Gut-
achten sogar bis zur Korrumpiertheit, in jedem Fall zu einem Giiltigkeits-
- verlust von Wahrheit. Ferner liefle sich die Transformierbarkeit von
Machtbasen (Gewalt oder Charisma in Recht, Information in Geld usw.)
behandeln. All diese Fragen lassen sich in einem solchen allgemeinen Be-
zugsrahmen behandeln, wobei die Diskussion um Steuerungsinstrumente
als Spezialfall in einem selektiv definierten normativen und sozialen Be-
zugssystem erschiene.

516



Derlien, Staatliche Steuerung in Perspektive

Literatur

French, Jobn/R.P. Raven, 1960: The Bases of Social Power, in: Dorwin
Cartwright (eds.), Studies in Social Power, Ann Arbor, 150 - 167.

Jann, Werner, 1983: Staatliche Programme und »Verwaltungskulture,
Opladen.

Mayntz, Renate, 1973: Thesen zur Steuerungsfunktion von Zielstrukturen,
in: Renate Mayntz/Fritz Scharpf (Hrsg.), Planungsorganisation, Miin-
chen, 91 - 97. _

Mayntz, Renate (Hrsg.), 1980: Implementation politischer Programme,
Konigstein.

Mayntz, Renate u.a., 1978: Vollzugsprobleme der Umweltpolitik. Empiri-
sche Untersuchung der Implementation von Gesetzen im Bereich der
Luftreinhaltung und des Gewisserschutzes, Stuttgart.

Scharpf, Fritz W., 1987: Grenzen der institutioniellen Reform, in: Thomas
Ellwein/Joachim Jens Hesse/Renate Mayntz/Fritz W. Scharpf (Hrsg.),
Jahrbuch zur Staats- und Verwaltungswissenschaft, Bd. 1, Baden-Baden,
111 - 154.

Scharpf, Fritz W./B. Reissert/F. Schnabel, 1976: Politikverflechtung. Theo-
rie und Empirie des kooperativen Féderalismus, Kronberg.

Scharpf, Fritz W. u.a., 1982: Aktive Arbeitsmarktpolitik. Erfahrungen und
neue Wege, Frankfurt.

517



