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,,Regieren‘‘ — Notizen zum Schliisselbegriff der
Regierungslehre

Hans-Ulrich Derlien

Die Regierungslehre ist sicherlich ein Produkt der 60er Jahre (Hennis 1964,
1965; Ellwein 1966), in denen sich die Wendung der deutschen Politikwissen-
schaft zur Befassung mit exekutiven Strukturen und Prozessen anbahnte. Die-
ser Ansatz konnte sich jedoch aus wissenschaftssoziologischen, weniger aus
systematischen Griinden nicht gegen angelsichsische systemtheoretische
Konzeptionen (Easton 1965; Deutsch 1963) und die prozessuale Betrachtung
der policy science durchsetzen.

Maoglicherweise lag einer der Griinde fiir diese Schwierigkeiten darin, dafl
der Schliisselbegriff der Regierungslehre, nimlich der Begriff des Regierens
selbst ziemlich amorph blieb. Dieser Sachverhalt soll zunédchst dargelegt wer-
den. (1)

Solange ,,Regieren‘‘ unspezifiziert bleibt, muf} auch der institutionelle Be-
griff ,,Regierung‘‘ unanschaulich bleiben. Institutionen lassen sich nur in Ver-
bindung mit ihren Funktionen verstehen. In Abschnitt 3.3 soll daher gezeigt
werden, daB sich eine Reihe von Funktionen aus den fiir die Regierung konsti-
tutiven Normen erkennen 148t. Die Inspektion der deutschen Verfassung er-
laubt es zwar, Funktionen zu eruieren, fiir den internationalen Vergleich eig-
net sich ein so explizierter Begriff des Regierens jedoch nur begrenzt, da je
nach nationaler Verfassung die Art und die Zahl von Regierungsfunktionen
unterschiedlich ausfallen konnen. Hinzu kommt, daBl der amerikanische Be-
griff des government im institutionellen Sinne ohnehin weiter zu fassen ist als
der deutsche Begriff der Regierung. Es soll deshalb (2) versucht werden, ei-
nen funktionalen Regierungsbegriff in der Organisationstheorie aufzuspiiren,
der fiir komparative Forschung taugt und die Verbindung zur institutionellen
Perspektive insofern herstellen konnte, als die Frage nach der institutionellen
Ausdifferenzierung spezifischer Regierungsfunktionen gestellt werden kann.
Im 3. Abschnitt wird eine Synthese von institutionell/ verfassungsméfigem
und funktionalem Regierungsbegriff vorgeschlagen.
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1. ,,Regieren* in der klassischen Regierungslehre

Die Regierungslehre wurde einerseits in Anlehnung an das amerikanische
Fach ,,(comparative) government* unter Betonung der Exekutive konzipiert;
andererseits versuchte man damit nach 1945, die demokratische Komponente
des politischen Prozesses stirker institutionell zu inkorporieren, als dies im
von der deutschen Staatslehre gehegten Begriff des Staates erfolgt war, fiir den
die Staatsform, also auch die demokratische VerfaBtheit, lediglich Beiwerk
war (Jann 1989; Bohret et al. 1988: 257). Die Eindeutschung von ,,compara-
tive government‘ warf jedoch Schwierigkeiten auf: so spricht Loewenstein
(1961: 317) von ,vergleichender Verfassungslehre®, einem Fach, das es so in
den USA nicht gibe. Auch Hennis (1965: 423) wendet sich explizit gegen eine
allgemeine Staatslehre und mochte von einer ,,Regierungslehre der Staaten
unserer Zeit* sprechen, wobei Verfassung, Demokratie und Leistungsstaat in
aufkléarerischer Absicht betont werden sollen. Der Ausdruck ,,public admini-
stration*, wobei ,,administration institutionell durchaus den Regierungsap-
parat des amerikanischen Prisidenten bedeutet, erscheint Hennis (1965: 425)
zumindest in der Ubersetzung ins Deutsche als zu eng. Er mochte daher lieber
von ,,machinery of government‘‘ sprechen (1965: 423).

Bei Hennis verbindet sich zunéchst in seiner Abhandlung ,,Richtlinienkom-
petenz und Regierungstechnik (1964) der institutionelle Aspekt des Art. 65
Grundgesetz mit einer funktionalen, technischen Ausleuchtung des Regie-
rungsgeschifts. Auch in seinem programmatischen Aufsatz (1965: 424) will
Hennis unter ,,Regieren* verstehen ,,die Art und Weise, wie unter der Heraus-
forderung moderner Staatsaufgaben das Geschift der Lenkung, Fithrung und
Koordination eines Gemeinwesens besorgt, kurzum regiert wird — wenn wir
unter Regieren das Erbringen dieser Leistung verstehen ... Er geht damit also
tiber eine Ausdeutung des Art. 65 Grundgesetz hinaus. Ohne daB} dies explizit
wiirde, liee sich die Frage aufwerfen, inwieweit die genannten Funktionen, de-
ren Begrifflichkeit leider nicht trennscharf ist, auch von anderen Institutionen,
z.B. dem Bundesprisidenten oder dem Bundesrat, wahrgenommen werden.

Fir Hennis ist kennzeichnend, daf er sich an den Staatsaufgaben orientie-
ren will (1965: 430), also an dem speziellen Katalog der in der deutschen Ver-
fassung enumerierten Staatsaufgaben, weil ihm auch die Genese der Staats-
aufgaben aus der politischen Willensbildung und — gegen Max Weber gewen-
det — nicht nur die Orientierung am Machtmonopol des Staates am Herzen
liegt. Normativer Bezugspunkt ist dabei die Effizienz der Leistungserbrin-
gung, worin er eine Funktion der ,,organisatorisch-institutionellen Adapta-
tion** (1965: 428f.) sieht.

In ,,Politik als praktische Wissenschaft** (Hennis 1968) findet sich ein An-
hang zu dem Aufsatz von 1965, in dem eine Vorlesungsgliederung zum Thema
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,"arundzige einer modernen Regierungslehre** enthalten ist. Nach dieser Dis-
position erkennt man folgende Aspekte des Regierungsbegriffs:

— Planen unter EinschluB} des jahrlichen Budgets

— Erkennen, BeschlieBen und Ausfithren der Aufgabe

— Bestimmung der Richtlinien der Politik

— Koordination, regierungsintern und mit Verbanden unter besonderer Be-
riicksichtigung von Koalitionsregierungen

— politische Incentives, im Binnenbezug: Patronage, Personalpolitik, Aus-
zeichnungen

— Information und Propaganda

— Rekrutierung der politischen Fiihrungsschicht (Politiker und Beamte).

Thomas Ellwein spricht 1966 bereits von ,,Regierungs- und Verwaltungs-
lehre** und kniipft dabei am Begriff der vollziechenden Gewalt (Art. 1 Abs. 2,
Art. 20 Abs. 2 und 3 GG) an, die an Gesetz und Recht gebunden ist. Wahrend
Regierung im Grundgesetz abschlieBend definiert sei, stelle die Verwaltung
den Rest dar (Ellwein 1966: 124). Auch Ellwein geht in diesem Werk von der
Genese und Systematik 6ffentlicher Aufgaben aus und wendet sich deren Erle-
digung zu, bevor er im 4. Kapitel ,,vom Regieren* spricht. Dort werden fol-
gende Funktionen umschrieben:

— ,,Vorwegnahme der Zukunft*, wobei Planen, Vorsorge und die Unterschei-
dung von Programm und Plan angesprochen werden (129ff.).

— ,,Herbeifiihren von Entscheidungen‘’, worunter die Ingangsetzung und das
Steuern von Entscheidungsprozessen verstanden wird; dabei unterscheidet
Ellwein folgende drei Arten von Entscheidungsprozessen: die Entwicklung
von Gesetzentwiirfen und Rechtsverordnungen; Personalentscheidungen
und die Kreierung offentlicher Aufgaben sowie deren Verteilung und Zu-
weisung.

— ,,Koordination, Aufsicht und Kontrolle** (150), wobei institutionelle Ele-
mente angesprochen werden, so Haushaltsplan und Kabinett sowie Kon-
trollinstitutionen.

— Unter ,,Fiihrung der Verwaltung‘‘ (158) werden Integration und Reprisen-
tation behandelt.

DaB in diesem 4. Kapitel die funktionale Betrachtung im Vordergrund steht,
wird auch daraus deutlich, daB das 5. Kapitel sich der Organisation von Regie-
rung und Verwaltung zuwendet.

Zehn Jahre spater legt Ellwein sein ,,Regieren und Verwalten. Eine kriti-
sche Einfiihrung“ vor (1976). Das Werk ist jedoch nicht primédr nach dem
funktionalen Regierungsbegriff aufgebaut, wie der Titel suggerieren konnte.
Erst Teil I1I bringt endlich die Thematik, nachdem in den beiden ersten Teilen
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das politische System und die Organisation der Exekutive behandelt worden
sind. Funktional unterscheidet Ellwein (S. 173 ff.):

— ,,Information, wobei dieser aus dem kommunikationstheoretischen
Sprachspiel entnommene Begriff nicht gegeniiber den Kategorien des ent-
scheidungstheoretischen Ansatzes abgesetzt wird. Information bezieht
sich offensichtlich im wesentlichen auf policy, also die materielle Regie-
rungstatigkeit.

— Koordination wird iiber die Binnenperspektive hinaus ausgedehnt, um
auch das Verhiltnis zu Interessengruppen zu erfassen, wobei in dieser Au-
Benbeziehung der Machtbegriff eingefiihrt wird.

— Unter Planung greift Ellwein (S. 185) explizit nicht die seinerzeit in der
Diskussion tiblichen Planungstechniken auf, sondern beschrankt sich auf
ein einfaches Phasenmodell. ,,Der Begriff der politischen Planung, dem
Entscheiden zugeordnet, umfafit damit beides: einen Proze der Vorberei-
tung, welcher auf die Entscheidung iiber Entscheidungspridmissen zielt,
und Prozesse, in denen es um die Festlegung konkreter Pléne und einzelner
Entscheidungsfolgen geht* (S. 190).

— Mittelbeschaffung, wobei im wesentlichen die Haushaltspolitik behandelt
wird.

— Organisation und Organisationsgewalt mit einigen Kommentaren zur Rea-
litdt der Organisationspolitik.

— Konsensbeschaffung (200), wobei stark auf Offentlichkeitsarbeit und
,,Kommunikation der Regierung mit dem Umfeld des politischen Sy-
stems** (203) eingegangen wird.

Bei Hennis wie bei Ellwein fillt auf, daB funktionale Schliisselbegriffe
auBerordentlich unscharf gefait sind und sich vielfiltig iberschneiden wie
z.B. die Begriffe ,,Fiihrung*‘ und ,,Lenkung‘. Weder nominale noch explika-
tive Definitionen werden angeboten, was nicht zuletzt zur Folge hat, daf sich
diese Werke als recht eklektisch, als Sammlung von Assoziationen und Ein-
zeleinsichten sowie mehr oder weniger erfahrungsgetrankten Faustregeln
lesen.

Dies mag zum einen am Entwicklungsstand der Politikwissenschaft, zum
anderen aber auch am Gegenstandsbereich liegen. Bemerkenswert ist immer-
hin, daB noch in einem kiirzlich erschienenen Reader (von Bandemer/ Wewer
1989) nicht einmal der Versuch gemacht wird, den Begriff des Regierens zu
spezifizieren, obwohl der Titel des Buches lautet ,,Regierungssystem und Re-
gierungslehre*’.

Trotz aller Betonung des Bezuges zu offentlichen Aufgaben, wodurch im
tibrigen der internationale Vergleich erschwert werden diirfte, muf} die Frage
aufgeworfen werden, inwieweit sich offentliches Regieren von einem Manage-
ment in beliebigen Groforganisationen unterscheidet. Bei aller Einsichtigkeit
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der Unterschiedlichkeit von Aufgaben und Umfeld der Systeme ist zu fragen,
ob sich die spezifische Differenz zwischen privaten und 6ffentlichen Organi-
sationen in funktionalen Kategorien zur Analyse des Regierungs- oder
Management-Prozesses abbilden 148t.

2. Allgemeine Organisationstheorie

Wer erwartet, in der allgemeinen Organisationstheorie gébe es prizisere Fas-
sungen fiir die weitgehend synonym verwendeten Begriffe ,,Fithrung, Lei-
tung, Management oder Steuerung* wird enttduscht (zuletzt hierzu Sieden-
topf 1988). Weder gibt die Verwaltungsorganisationslehre etwas her, noch ge-
hen Kieser und Kubicek (1983) in ihrem einfluBreichen Lehrbuch iiber eine
Diskussion von Fiihrungsstilen hinaus. Remer (1982) biindelt unter der Uber-
schrift ,,Verwaltungsfilhrung* ein Sammelsurium von Beitrigen zum Pro-
blem, aber keinen Katalog von Fiihrungsfunktionen. Auch Kooiman/Eliassen
(1987) bleiben dhnlich disparat. Lediglich Gunn (1987) wird dort spezifischer
unter Rezeption von Henry Mintzberg (1973). Hierauf baut auch Erich Frese
(1987: 89-97) auf.

2.1 Rollendifferenzierung nach Mintzberg

Mintzberg hat folgende Funktionen rollenbezogen unterschieden:

— Repriasentation — eine Kategorie, die in der Organisationsliteratur weitest-
gehend fehlt, obwohl diese Funktion praktisch sehr zeitaufwendig ist;

— Fiihrerrolle einschlieBlich Personalentscheidungen, Motivation und Koor-
dination;

— Verbindungsmann mit der Pflege von Aulenkontakten (wo ist die Abgren-
zung gegeniiber Ziffer 17);

— Sprecher nach auflen;

— Uberwachung;

— interner Informationsverteiler;

— Initiativrolle des Unternehmers;

— Konfliktmanager;

— Ressourcenverteiler;

— externer Verhandler gegeniiber anderen Organisationen.

Frese (1987) gruppiert diese zehn Rollen auf drei Dimensionen: inter-
personale Prozesse (Rollen 1-3), Informationsdimension (Rollen 4-6) und
Entscheidungsdimension (Rollen 7-10).

Diese ganze Richtung leidet natiirlich unter der Schwammigkeit des Rollen-
begriffs, wobei offen bleibt, ob es sich hier um Rollensegmente oder um aus-
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differenzierte Rollen handelt, die von verschiedenen Personen wahrgenom-
men werden.

2.2 Das Kategoriensystem von Mayntz und Scharpf

Empirisch erprobt fiir die Analyse von Prozessen in der Bonner Ministerial-
biirokratie ist das Kategoriensystem, das Mayntz/Scharpf und Mitarbeiter
1972 in einer Untersuchung fiir die Projektgruppe Regierungs- und Verwal-
tungsreform verwendet haben; Derlien (1988) hat hierauf zuriickgegriffen,
wie librigens auch Katz (1975).

— Programmentwicklung

— Steuerung der Produktion von Entscheidungen im Rahmen der Programm-
entwicklung durch Vorgabe von Entscheidungspramissen

— Kontrolle und vertikale Kommunikation

— Koordination als Festlegung des Kooperationsmusters

— Konfliktregelung und Konsensbildung

— Informationsbeschaffung fiir die Programmentwicklung

— Organisations- und Managementfunktionen

2.3 Klassische Organisationstheorie

Erinnert man sich an die Formel POSDCORB, die von Luther Gullick ent-
wickelt worden ist, so erkennt man unschwer, dal einzelne der in diesem
Akronym enthaltenen Funktionen sowohl in der Regierungslehre als auch im
Mintzberg’schen Kategoriensystem enthalten sind und bei Mayntz/Scharpf
(1972) wieder aufgenommen wurden.

Planning, organizing, staffing, directing, coordinating, reviewing, budget-
ing beschrinken sich jedoch ausschlieflich auf die Binnenperspektive, ohne
grenziiberschreitende Prozesse der AuBBendarstellung, der Konsensbildung im
Umfeld, des Verhandelns zu beriicksichtigen. Diese AuBlendimension ist letzt-
lich weitgehend impliziert und diirfte deutlich werden, wenn man dieses Kate-
goriensystem auf konkrete Institutionen anwendet. Zum anderen leidet es dar-
unter, daB es eine Mischung von allgemeinen Prozessen (Planung, Steuerung,
Koordination, Kontrolle) und materiellen Entscheidungstypen (Organisation,
Personalentscheidungen, Budgetwesen) liefert. Auf diese materiellen Ent-
scheidungen sind die allgemeinen Funktionskategorien letztlich wiederum be-
ziehbar: so kann man das Budgetwesen planen und Personalentscheidungen
steuern.
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3. Synthese

Es bietet sich nun an, aus der Vielzahl funktionaler Kategorien diejenigen aus-
zuwihlen, die empirisch brauchbar, analytisch trennscharf und fiir kompara-
tive Forschung in 6ffentlichen und privaten, deutschen und ausléndischen Sy-
stemen verwendbar sind. Zum anderen kénnte man im Hinblick auf die spe-
ziellen deutschen Verhiltnisse das Normensystem z.B. der Verfassung und der
Geschiftsordnung der Bundesregierung analysieren, um zu ermitteln, welche
dieser Funktionen dort aufgefiihrt sind. Mit der Zuschreibung einzelner
Funktionen, aber auch mit der empirischen Wahrnehmung solcher Funktio-
nen, ohne daB sie normativ adressiert sind, liee sich sodann die Frage stellen,
inwieweit diese Funktionen institutionell ausdifferenziert sind.

3.1 Dimensionen eines funktionalen Begriffs des Regierens

Zunichst empfiehlt es sich, entsprechend der Unterscheidung von Dror (1968)
zwischen policy-making und meta-policy-making zu differenzieren. Entspre-
chend der Kanonisierung der verwaltungswissenschaftlichen Lehre konnte
man dabei unterscheiden zwischen

— Organisationsentscheidungen

— Personalentscheidungen

— Haushaltsentscheidungen

— substantiellen Entscheidungen: entsprechend den Politikfeldern also die
Planung und Durchfiihrung von Projekten und Programmen.
Von besonderer Bedeutung und daher hervorzuheben ist der Bereich der
Auflenpolitik, da hier im Hinblick auf die Verflechtung mit der institutio-
nellen Perspektive und dem (National-)Staatsbegriff von alters her ein
Schwergewicht der Exekutive liegt.

Auf diese materiell differenzierbaren Entscheidungen, die letztlich unter-
einander wiederum interdependent sind und auch im Hinblick auf diese Inter-
dependenz analysiert werden sollten, lassen sich folgende Meta-Prozesse be-
ziehen:

— Steuerung

— Kontrolle

— Koordination

— Konfliktregelung

— Informationsbeschaffung und -verarbeitung

Wie die Aufienpolitik im Bereich materieller Entscheidungen sollte auch
hier im Hinblick auf das politische Umfeld, aber auch in Ubernahme der von
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Mintzberg betonten Reprisentationsfunktion hinzugesetzt werden die Dimen-

sion der

— AuBendarstellung, Legitimationsbeschaffung und Reprisentation.

Funktionale Dimensionen von ,,Regieren*

policy
making
meta-
policy-
making

Organisa- Personal- Haushalts-

torische

Entscheidungen

substantielle Policy

Aufien- Bildungs- ......
politik politik

Steuerung
Kontrolle
Koordination
Konfliktregelung

Infobeschaffung und
-verarbeitung

AuBendarstellung,
Legitimationsbeschaf-
fung, Reprisentation

3.2 Institutionelle Dimension

Sodann kann mit diesem zweidimensionalen Kategorienschema des funktio-
nalen Regierungsbegriffs der Bezug zu konkreten institutionellen Konfigura-
tionen hergestellt werden, wobei u.a. folgende Fragen aufzuwerfen wiren:

— In welchem MaBe sind Personal-, Organisations- und Haushaltsentschei-

dungen als Querschnittsfunktionen zentralisiert? Und schon erkennt man,
daB Personal- und Organisationsentscheidungen nur partiell auf Kanzler
und Prisident bzw. den interministeriellen Organisationsausschufl zentra-
lisiert sind, wihrend Haushaltsentscheidungen in wesentlich stirkerem
Mage auf das Finanzministerium konzentriert sind.

Auch im Hinblick auf materielle Politikfragen 148t sich untersuchen, in-
wieweit klare Zustindigkeitsabgrenzungen oder -iiberschneidungen (mit
daraus resultierenden Koordinationsproblemen) gegeben sind.

Im ,,weichen* Bereich der AuBendarstellung etc. diirfte die Funktionsver-
teilung noch schwerer zu ermitteln sein; hier konnte man andersherum aus
der Perspektive dominanter Akteur-Rollen (Kanzler) fragen, inwieweit sie

eine empirisch bedeutsame, dominante Funktion in dieser Hinsicht er-
fiillen.



— Im iibrigen erdffnet diese Fragerichtung auch die Méglichkeit, nicht nur
die Bonner Regierung (oder eine Landesregierung) im Mittelpunkt der
Analyse zu sehen, sondern der Blick wird dafiir ge6ffnet, daBl auch andere
Verfassungsorgane, insbesondere der Bundestag z.B. bei Haushaltsent-
scheidungen in materielle Entscheidungsprozesse mehr oder weniger stark
involviert sind. Es fiele dann auch sofort auf, da8 anders als in den USA
das Parlament bei Entscheidungen iiber Beamten- und Politikerernennun-
gen aufler beim Kanzler formal keine Rolle spielt.

Im Bereich der Meta-Prozesse wire vor allem danach zu fragen, inwieweit
diese Prozesse zentralisiert oder dezentralisiert sind, wie reibungslos sie funk-
tionieren und in welchem MaBe sie rationalisiert sind, d.h. inwieweit z.B. Ma-
nagementsysteme zur Rationalisierung der Steuerungsfunktion oder spezielle
Kontrolltechniken wie die Evaluation etabliert sind und inwieweit die Infor-
mationsbeschaffung durch Forschungsaktivititen rationalisiert wird.

Im iibrigen wiirde es dieser Ansatz auch ermdglichen, strukturgeschichtli-
che Fragestellungen aufzunehmen. Vollrath (1989) hat darauf hingewiesen,
daB der frithmittelalterliche Konig nicht regieren konnte, da er iiber keine Ver-
waltung verfiigte. Das heiflt, es entfielen eine Reihe der materiellen und Meta-
Funktionen, weil hierfiir mangels Differenzierung des politischen Systems
kein Bedarf bestand. Der frithmittelalterliche Konig beschrankte sich auf ,,ge-
stenreiche Handlungen®, war also sehr stark auf das beschriankt, was wir in
der vorgeschlagenen Begrifflichkeit als AuBendarstellung bezeichnen wiir-
den. In dhnlicher Weise lieen sich Unterschiede im Regierungsstil Friedrichs
I1. und seiner Nachfolger verdeutlichen: Wiahrend Friedrich der Grof3e durch
das Kabinett (through cabinet) regierte, taten es seine schwicheren Nachfolger
mittels des Kabinetts (by cabinet; vgl. Rosenberg 1958). Friedrich II. fiihrte
also ein personliches Regiment, bei dem die Kabinettssekretire lediglich als
Schreiberlinge funktionierten, wihrend bei seinen Nachfolgern das Kabinett
sich starker in die Rolle der Vorentscheider dringte.

3.3 Bezug zum Grundgesetz

Entsprechend 148t sich der Normenbestand analysieren. Die Verbindung von
funktionellem und institutionellem Denken kann, wie folgende Beispiele viel-
leicht zeigen, heuristisch fruchtbar sein.

— Art. 32 GG (die Pflege der Beziehungen zu auswirtigen Staaten ist Sache
des Bundes) in Verbindung mit Art. 59 GG (der Bundesprisident vertritt
den Bund volkerrechtlich) legt beispielsweise in Abgrenzung gegeniiber
den Liandern und gegeniiber Kanzler und Regierung fest, wer der prinzi-
piell verantwortliche aufenpolitische Akteur ist. Die empirische Regie-
rungspraxis weicht natiirlich insbesondere vom Art. 59 ganz erheblich ab,
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da bekanntlich einzelne Minister, insbesondere der AuBenminister, diese
materielle Funktion primir wahrnehmen, wobei der Bundesprisident sehr
haufig seine Vertretungsmacht noch nicht einmal delegiert hat, sondern
diese aus Gewohnheitsrecht von der Regierung wahrgenommen wird (vgl.
Schmidt-Bleibtreu/Klein 1977, zu GG Art. 59 RZ 6). Nach Art. 59 II miis-
sen volkerrechtliche Vertridge zudem im Binnenverhéltnis als Bundesgesetz
anerkannt werden.

Nach Art. 58 bediirfen Anordnungen und Verfiigungen des Bundesprési-
denten der Gegenzeichnung durch den Bundeskanzler oder den zustindi-
gen Bundesminister. Hierin kdnnte eine Kontrollfunktion gesehen werden.
Allerdings zeichnen der Kanzler oder ein Minister zuerst, und der Bundes-
prasident zeichnet hinterher, wobei er seine Zustimmung lediglich aus
rechtlichen Griinden verweigern kann. Wir haben es hier also mit einer
Umkehrung des Verfassungsverhéltnisses aus der konstitutionellen Mon-

~ archie zu tun, bei dem der Kanzler mit seiner Gegenzeichnung die Verant-
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wortung fiir monarchische Erlasse gegeniiber Parlament und Offentlich-
keit tibernahm. Heute ratifiziert der Préasident lediglich das, was die Exe-
kutive de facto entscheidet. Seine Kontrollfunktion beschridnkt sich
demnach auf eine RechtméBigkeitskontrolle. Im iibrigen wird aus der Ver-
fassung deutlich, daB diese Stellung des Présidenten auf einige wenige ma-
terielle Entscheidungstypen beschrinkt ist: Programmentscheidungen und
— aufgrund der Gesetzesformigkeit — den Haushalt, sodann Personalent-
scheidungen (Ernennung von Kanzler, Ministern und Bundesbeamten);
nicht mitwirkungsbefugt ist der Bundesprisident hingegen bei Policy-
Fragen, die nicht in Gesetzesform geregelt werden. Ferner liegt die Orga-
nisationsgewalt ausschlieflich beim Kanzler und — fiir ihren Geschéftsbe-
reich — bei den einzelnen Ministern. In der Frage der AuBendarstellung
hingegen haben wir es mit einer rechtlich zwar geregelten (Gegenzeich-
nung von Reden des Prisidenten auch hier), faktisch aber unterdetermi-
nierten Zone zu tun.

Fiir die Auflendarstellung sind die §§ 10-12 der GO der Bundesregierung
einschldgig (Empfang von Abordnungen, Verhandlungen mit dem Aus-
land, offentliche AuBerungen). Interessant ist § 12, in dem es heiflt, daf
,,AuBerungen eines Bundesministers, die in der Offentlichkeit erfolgen
oder fiir die Offentlichkeit bestimmt sind, mit den vom Bundeskanzler ge-
gebenen Richtlinien der Politik in Einklang stehen (miissen)“. Es ist evi-
dent, daB in Koalitionsregierungen die Verfassungswirklichkeit hiervon
ganz erheblich abweicht. Letztes Beispiel: widerspriichliche AuBerungen
von Kanzler und Auflenminister in der Frage der Anerkennung der polni-
schen Westgrenze.

Fiir die Interpretation des zentralen Art. 65 GG (Kanzlerprinzip, Ressort-
prinzip, Kabinettsprinzip) gibt die Verfassung eigentlich herzlich wenig



her; die Geschéftsordnung der Bundesregierung muB} zur niheren Bestim-
mung herangezogen werden, um Steuerungs-, Kontroll- und Koordina-
tionsfunktionen zu bestimmen. Nur empirisch zu kldren ist auch, in wel-
chem Umfang der Kanzler explizit von seiner Richtlinienkompetenz Ge-
brauch macht. Faktisch ist diese hiufig dadurch eingeschrinkt, da$ der
Kanzler sich in Koalitionsabmachungen verpflichtet, die Richtlinien der
Politik im Rahmen von Vereinbarungen mit dem Koalitionspartner festzu-

. legen.

— Ganz allgemein kann man wohl sagen, dal in den Art. 62-69, die fiir die
Regierung maf3geblich sind, primér Personalentscheidungen geregelt wer-
den: Wahlen, Ernennungen, Entlassungen, Miftrauensvotum etc.

— Kompetenzen zur Programmentwicklung werden in Art. 76 Abs. 1 und
Art. 80 geregelt, auch Art. 84 Abs. 1 und 2 (Verwaltungsvorschriften), fer-
ner Art. 85 Abs. 2. Eine Kontrollfunktion des Bundes gegeniiber den Lan-
dern ergibt sich aus Art. 84 Abs. 3 und 85 Abs. 4.

— Fiir die Konfliktregelung zwischen Bundesministern (und ihren Ressorts)
ist der Verfahrensgang eindeutig normiert, und zwar einerseits iiber § 17
GO Bundesregierung sowie die Bestimmungen des Art. 65 iiber die Funk-
tionen des Kabinetts. §24 GO Bundesregierung legt die erforderlichen
Mehrheiten fiir Kabinettsbeschliisse fest, und §28 Abs. 2 verbietet den
Bundesministern, gegen die Auffassung der Bundesregierung, also des
Kollegiums, zu wirken.

Fruchtbarer, als unter Riickgriff auf das Kategorienschema einzelne Artikel
oder Paragraphen zu kommentieren, ist das — im iibrigen iibliche — Verfah-
ren, bestimmte theoretische Themata oder beispielsweise Entscheidungstypen
zu beschreiben, indem auf einschlidgige Normen rekurriert wird.

4. Normative Bezugspunkte

Eine rein empirische Analyse der Regierungsfunktionen und ihrer institutio-
nellen Tréager ist kaum moglich, sondern durchgingig wird man — wenn-
gleich dies hdufig implizit bleibt — normative Bezugspunkte bendtigen. Theo-
retische Bezugspunkte sind hierbei iiblicherweise Effektivitit und Legitimitit
(so auch bei Ellwein 1976). In engem Zusammenhang mit der Frage der Legi-
timitit steht zudem der Gesichtspunkt der politischen Verantwortlichkeit (was
bedeutet die fehlende parlamentarische Ministerverantwortlichkeit nach dem
GG in der Praxis im Vergleich zur Weimarer Reichsverfassung?). In stirker
theoretischer Absicht wird man zudem, gerade wenn es um die Frage der Zen-
tralisierung und der Dezentralisierung einzelner Funktionen geht, die Frage
nach der Machtverteilung innerhalb des Regierungssystems aufwerfen und
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hierbei priifen konnen, ob die empirische Machtverteilung der verfassungs-
maéBigen entspricht.
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