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Macht der Ministerialbtirokratie -
Ohnmacht der Politik?

Ministerial burokratien haben erheblichen Ein-
flussauf politische Entscheldungsprozesse. Sie
sind ein wesentlicher Bestandteil despolitischen
Systems, finden aber weder in den Verfassun-
gen Erwahnung, noch in den L ehrblichern pro-
minente Aufmerksamkeit. Praktiker der Politik
— Politiker und Interessenvertreter — erkennen
aber sehr schnell, welches Gewicht den Minis-
terialbtrokratien im politischen Prozess zu-
kommt. Als das Forschungsjournal sich im
Dezember 2002 im Rahmen einer Tagung mit
dem Thema Lobbying beschéftigte, wurde
bereits bei der Vorbreitung deutlich, dass Mi-
nisterial burokratien zu den wichtigen Adressa-
ten der Lobbyisten gehoren. Es verwunderte
aber auch nicht, dass niemand aus der Ministe-
rialverwaltung bereit war, sich zu den lobbyis-
tischen Beziehungsgeflechten zu uf3ern. Denn
offensichtlich gilt immer noch die Regel, dass
intern sehr offen diskutiert wird, dass aber nach
aul3en hin Loyalitét gewahrt wird. Und zu den
Grundregeln gehort auch, dass Uber die Kon-
takte mit I nteressengruppen geschwiegen wird.
Geradedie Ministerialverwaltung stellt fr L ob-
byisten und I nteressensgruppen den interessan-
testen Adressaten dar, well politische Entschel-
dungen dort effektiver als spater auf der parla-
mentarischen Ebene beeinflusst werden kon-
nen.

Die Ministerialburokratieist zweifellosein
wichtiger, bislang unterschéatzter Akteur im po-
litischen Geschehen. Deshalbist die Frage loh-
nenswert, wie sich die Ministerialblrokratie
gegenuber ihrer politischen und 6konomischen
Umwelt — der Politik und den gesellschaftli-
chen Interessengruppen— verhdt und welche
I nteraktionsbeziehungen sie pflegt. Im Schwer-
punkt dieses Heft moéchten wir der einen Seite
der Interaktionsbeziehungen genauer nachge-
hen und die Frage kléren, welchen Handlungs-
spielraum die Ministerialverwaltung hat und
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welchen Einfluss sie auf politischen Entschei-
dungen austibt.

Die fur solche Fragen zustandige Wissen-
schaft, die Politikwissenschaft, hat sich aber
mehr um Public Policies gekimmert, um Fra-
gen der inhaltlichen Voraussetzungen und Fol-
gen politischer Problembearbeitung und weni-
ger um Public Administration, um Fragen der
internen Strukturen und Prozesse der Verwal-
tung und des Staates.

Vielfach wird noch ein Idealbild gezeichnet,
bei dem esdie Aufgabe des Parlamentsund der
Regierung ist, zu entscheiden, welche Themen
politisch behandelt und umgesetzt werden. A uf-
gabe der Ministerialverwaltung ist —im Sinne
desldealbilds—lediglich zu sondieren, ob Ver-
anderungen machbar sind und fur einereibungs-
lose Umsetzung zu sorgen.

Dass die Burokratie nicht nur ausfihrende
Hand der vom Bundestag getroffenen Entschei-
dungenist, wird auch in der Parlamentarismus-
forschung nicht bestritten. Der Grof3teil der
Gesetze wird in den Ministerien und nicht im
Parlament vorbereitet. Es wird darauf hinge-
wiesen, dass ohne den Wissensvorsprung der
Verwaltung, den sie sich auch durch den Kon-
takt mit Interessenverbanden verschafft, eine
effektive Umsetzung von Politik Uberhaupt nicht
moglich ist. Dieser Einfluss wird stattdessen
sogar alsVorteil gesehen: DieVerwaltung kon-
ne durch ihre Ressourcen besser bestimmen,
welche Veranderungen machbar sind. Diese
Fahigkeit fehle den meist spezialisierten Abge-
ordneten.

Wie sieht die Machtbal ance zwischen Poli-
tik und Ministerialverwaltung in Deutschland
heute aus? Zwar ist der Einflussder Ministeri-
alverwaltung auf die offentliche Meinungsbil-
dung eher gering. Doch kommt ihr eine wichti-
ge Rolle bei der Frage zu, welche Themen sei-
tensder politischen Willensbildung beriicksich-
tigt werden.

Bei der Entscheidungsfindung sind es die
Beamten der Ministerialblrokratie, dieaufgrund
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ihrer fachlichen Kompetenz entscheiden, wel-
che Losungsvorschldge machbar sind und
Uberhaupt zur Entscheidung vorgel egt werden.
Hinzu kommen die birokratischen Verfahren
und Routinen: Die Entwicklung neuer L dsungs-
vorschl&gewird durch die starre Dienstordnung
der deutschen Verwaltung eher behindert. Ein
» Dashaben wir schon immer so gemacht” ver-
sperrt Innovationen oft den Weg und beschnei -
det den Entscheidungsspielraum der Politik nicht
unerheblich.

Die Kenntnis aller relevanten Handlungs-
optionen ist aber eine Voraussetzung fir gute
und sachgerechte politische Entscheidungen.

Eine gute Verwaltung hat daher die Aufgabe,
die politische Spitze auf Handlungsalternativen
hinzuweisen und sievor politischen und juristi-
schen Problemen zu warnen. Doch damit ist der
Einfluss keineswegs ausrei chend beschrieben.
Insbesondere die abschlief3ende | mplementati-
onsphase bietet der Ministerialverwaltung Spiel-
raume, gesetztes Recht zu interpretieren und bel
der Anwendung zu beeinflussen.

Wiesollen die Entscheidungstréger dem Ein-
fluss der Ministerialverwaltung gegenubertre-
ten? Um ein Gleichgewicht zu schaffen, sind
grofere Mitarbeiterstébe der Abgeordneten und
des Parlaments, so wie esauch Wolfgang Thier-
sefordert, nur eine unzu-
reichende L6sung. Denn
der Dualismus von Par-
lament und Regierung be-
- schreibt die Lage nur un-
zureichend. Vielmehr gibt
es den Gegensatz von
Opposition und Regie-
rung, bei dem die Regie-
rung eng mit den Regie-
rungsfraktionen zusam-
menarbeitet. Daneben gibt
esdieMinisterialverwal -
tung, diedurchdieMinis-
teriumsspitze politisch
gesteuert wird und fir die
Regierung legislative
Dienstleistungen Uber-
nimmt. Die zu beobach-
tenden Machtverluste des
Parlaments schlagen nicht
asGewinneder Ministe-
rialblrokratie, sondern
vor alem alsErweiterung
der Handlungsspielréume
der Regierung zu Buche.

Die Qualitat und die
Effektivitét der Arbeit der
Ministerialburokratie
wirken sich entscheidend




auf die Leistungsfahigkeit der Regierung aus.
Dieindenletzten Jahrzehnten ansteigende (Par-
tei-) Politisierung der Verwaltung, die Zunahme
der handwerklichen Fehler und die Tatsache,
dass Konzepte fir Gesetzgebungen von aufen
durch Kommissionen und ,, Réate" geliefert wer-
den, legen die Vermutung nahe, dassdie Leis-
tungen der Ministerialverwaltung gesteigert
werden konnen. In eine ganz andere Richtung
gehen Vorschlage, die eine Qualitatsverbesse-
rung der Leistungen der Verwaltungen durch
grofRere Durchlassigkeit und einen starkeren
personalen Austausch mit Interessengruppen
vorschlagen.

Im Themenschwerpunkt geben Rudolf Speth
und Stefan Nieder hafner einen Uberblick tiber
wichtige Aspekte des Themas. Sie untersuchen
die Beteiligung der Ministerialverwaltung in
verschieden Phasen der Gesetzgebung und stel-
lenfest, dassder gegenwartige Zustand am bes-
ten als Kooperation zwischen Politik und Ver-
waltung beschrieben werden kann.

Kai-Uwe Schnapp zeigt, dass das politische
System in Deutschland der Politik durchaus er-
moglicht, die Verwaltung zu kontrollieren. Im
Vergleich zu anderen Landern beglnstigen
insbesondere die hohe Arbeitsteilung des Parla-
ments und die starke Personalausstattung des
Kabinetts die Kontrolle der Verwaltung durch
diePolitik.

Reinhard Ueberhorst pladiert in seinem
Beitrag fur grof3ere Handlungsspielrdume der
Ministerialverwaltung und damit fir einen gré-
[Reren Einfluss auf politische Entscheidungen.
DenndieVerwaltung soll ,, komplexeAlternati-
ven erkunden, ausarbeiten und interpretieren®.
Ein solches Verwaltungshandeln braucht aber
Schranken. Diese sollenin Leistungszielen for-
muliert werden. Ueberhorst schlagt vor, unsauf
solche Leistungsziele fur eine politisierte Mi-
nisterialverwalt demokratisch zu verstandigen.

Der ehemalige Regierungsprasident Hes-
sens, Hartmut Baumer stellt im Interview mit
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Rudolf Speth dar, wie esmittels politischer Fih-
rung und weitreichenderen Personalwechseln
in der Verwaltung moglichist, die Ministerial -
verwaltung politisch zu kontrollieren.

Ralf Tils und Basil Bornemann raumen ei-
nen Machtverlust des Parlaments zu Gunsten
der Regierung ein. Sie zeigen, dass die Regie-
rung eine starkere offentliche Selbstinszenie-
rung auf Kosten des Parlaments betreibt. Der
Einflussverlust des Parlaments innerhalb der
Entscheidungsprozesse ist allerdings nicht so
stark, wiein der Offentlichkeit wahrgenommen.
Das Parlament verliert jedoch die M 6glichkeit,
politische Debatten zu bestimmen.

Alseinheitlicher Akteur kann das Parlament
gegenuber der Regierung nicht auftreten, daes
in Regierungs- und Oppositionsfraktion gespal -
tenist. Um Strategien zur Aufwertung des Par-
|aments im Ganzen zu entwickeln, betrachten
siedie Handlungsmaoglichkeiten der Fraktionen.

WIli Kaczorowski fordert eine stéarkereVer-
netzung der Verwaltung. Innerhalb der Verwal -
tung ermdglicht sie eine Uberwindung der Auf-
teilung nach Fachbereichen. Dies komme den
Birgern zugute. Eine starke Vernetzung erhdhe
seiner Meinung nach zudem die Partizipations-
moglichkeiten der Brger und die Kommunika-
tion zwischen Gesellschaft und Verwaltung.
Dadurch riicken die Birger wieder in den Mit-
telpunkt und kénnen zudem selber Initiativen
ergreifen.

Uber den Themenschwerpunkt hinaus be-
schéftigt sich der Pulsschlag in diesem Heft vor
allem mit dem Thema Offentlichkeit. Daniela
Kleinschmit und Peter H. Feindt stellen den Ver-
lauf der Debatte um die Agrarwende 2001 dar.
Die Wirkung von Offentlichkeitsarbeit von
NGOs analysieren Nina Zetsche und Jeffrey
Wimmer.

IrisD&hnke stellt dieArbeit eines nichtkom-
merziellen Lokal radios und dessen Bedeutung
fur die Zivilgesellschaft vor.

Rudolf Speth, Tobias Quednau
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GrofBe Visionen in diirftiger Zeit?

Ein neues Grundsatzprogramm der Sozialen Demokratie

1 Wozu ein Programm?

Was soll, waskann ein Grundsatzprogramm, in
einer Zeit zunehmender Beschleunigung, wach-
sender Untbersichtlichkeit und erdriickender
Mediatisierung aller politischen Diskurseleis-
ten? Orientierung und Richtungssymbolisierung
sind zwei Begriffe, mit denen die Antwort auf
diese Frage angedeutet werden kann. Ein Grund-
satzprogramm kann und soll dem Diskurs in
Partei und Offentlichkeit, so dynamisch und
verénderlich seine Themen auch sein werden,
eine Richtung geben. Politiken, dieausihm her-
vorgehen kdnnen, einen Rahmen setzen Uber
die Tagespolitik hinaus, aber gerade nicht ge-
gen sieoder Uber ihr. Bezogen auf die Situation
der Sozialdemokratie vor den Problemen unse-
rer Zeit muss es vor allem um wohl Uberlegte
und politisch tragfahige Antworten auf folgen-
de Fragen gehen:

* Wie wird das Verhdtnis von Freiheit und
Eigenverantwortung, wie das von Gleich-
heit und Gerechtigkeit, wie die Balance zwi-
schen Zukunftsanforderungen und Gegen-
wartsinteressen bestimmt und wieweit reicht
dieernsthaft gewollte global e Verantwortung
im Hinblick auf Verteilungsfragen?

*  Wiewird dasVerhdltnis zwischen den Hoff-
nungen auf global e Politikgestaltung und den
notwendigen Reformen im Inneren der ei-
genen Gesellschaft und in Europabestimmt?

* Wie werden die Eckwerte der politischen
Okonomiedefiniert, also dasVerhaltnisvon
Staat, Markt und Sozialstaat in der offenen
Weltwirtschaft?

* Wie sollen die Aufgaben von Zivilgesell-
schaft, Markt und Staat zuel nander bestimmt
werden?

* Wasist dieAntwort auf den demografischen
Wandel, was die Vorstellung fur eine zu-
kunftsorientierte Politik fur Kinder, Bildung
und Familie?

* Was verlangt die Verantwortung fur Nach-
haltigkeit von unsin Wirtschaft, Gesell schaft
und, vor allem, in der Welt im Ganzen?

Fragen, fur die ich im Folgenden einige Ant-
wortversuche skizzieren mochte, dieich fur das
neue Grundsatzprogramm der SPD anrege. Sie
beziehen sich vor alem auf die Neubestimmung
desVerhaltnisses von Verantwortung und Frei-
heit, eine darauf bezogenen Erneuerung des
Sozialstaats und die Klarung desVerhaltnisses
von globaler Demokratisierung und Gesell-
schaftsreform.

2 Die Defizite des
Berliner Programms

All diese Fragen verlangen schon deshalb nach
neuen Antworten, well das geltende Berliner
Grundsatzprogramm der SPD von 1989 fir sie
keine oder keine ausrei chenden Wegwei sungen
zu geben vermag. DieArbeiten am Berliner Pro-
gramm wurden vor 20 Jahren begonnen und
vor 15 Jahren abgeschlossen, zu einer Zeit, in
der sich die Wirkungen der neuen Globalisie-
rung gerade erst zu entfalten begannen und die
wichtigsten europdi schen Sozial staaten erst an-
fingen, mit einer unterschiedlichen und teilsweit
reichenden Transformation ihrer Sozial staaten
auf siezu reagieren. Es hat fur seine Zeit tber-
zeugende Antworten geboten. Es wére aber
geradezu unerklérlich, wenn angesichtsder seit-
herigen Entwicklungen die entschel denden Weg-
weisungen fur sozial demokratische Zukunfts-



politik noch immer in diesem Text nachzulesen
waren.

Esspricht fur dieVitalitat des Konzepts der
sozialen Demokratie, aber nicht gegen das Pro-
gramm —dasin einer anderen Zeit fir sie stand
—wenn aus heutiger Sicht seine Defizite deut-
lich sichtbar werden. Das Berliner Programm
war im Kern der Versuch einer politischen Syn-
these aus Arbeiterbewegung und neuen sozia-
len Bewegungen mit den grolRen Themen Oko-
logie, Technikkontrolle und Geschlechtergleich-
stellung. Zu den Defiziten des Berliner Pro-
gramms aus heutiger Sicht gehoren:

» Ein zu statischesVersténdnis der Grundwer-
te, vor allem im Hinblick auf die zentralen
Beziehungen zwischen Freiheit und Selbst-
verantwortung sowie Gleichheit und Gerech-
tigkeit.

» Eine zu skeptische Analyseperspektive, die
auch den Ton des Programms stark prégt.

» EinedeutlicheVerhaftung im traditionalisti-
schen Sozialstaatsmodell, das durch demo-
grafischen Wandel und offene Mérkteindie
Krise geratenist.

» Einezugenerelle Technikskepsis.

» Eine aus heutiger Sicht empirisch falsche
Fixierung auf Arbeitszeitverkirzung alsVoll-
beschéftigungsstrategie.

* Mangelnde Innovation in der Bildungspoli-
tik vor allem in Hinblick auf frihkindliche
und Ganztagsbetreuung sowie die Vertei-
lungswirkungen des Bildungssystems.

* Unzureichende Bestimmung desVerhaltnis-
sesvon staatlichem und zivilgesell schaftli-
chem Handeln.

* Unzureichende Klarung des Verhaltnisses
von positiver Globalisierung, europaischer
Integration und gesellschaftlicher Reform-
politik.

» Das Programm ist flr eine aussichtsreiche
K ommunikationsstrategie heute zu lang und
streckenwei se zu essayi stisch-reflektierend
statt proklamativ-werbend.

Thomas Meyer

3 Agenda 2010: Impuls fiir einen
Paradigmenwechsel

DieAgenda 2010 war der Beginn desVersuchs,
eine Richtungskorrektur sozial demokratischer
Politik inwichtigen Politikfeldern einzuleiten,
dievom Politikmodell des geltenden Grundsatz-
programms nicht gedeckt ist, aber im Hinblick
auf seine Grundwerte in einer neuartigen Situ-
ation gerechtfertigt werden kann. Sie enthalt
Wegwei sungen, dieder Arbeit am neuen Grund-
satzprogramm entscheidende Impulse geben
konnen, aber auch einige Warntafeln. Dieser
Paradigmenwechsel verkorpert und symbolisiert
sich wesentlich im Ringen um die Aktualisie-
rung des Gerechtigkeitsbegriffs.

3.1 Gerechtigkeit in der Praxis

Die Debatte um die Agenda 2010 hat gezeiqgt,
dassesbel Fragen der Gerechtigkeit heute un-
vermeidlich um trade offs zwischen zentralen
Zielsetzungen geht. Das zeigt sich gegenwartig
etwa im Verhdtnis zwischen den Zukunftsin-
vestitionen in die Bildungsqualitat und die
Gleichheit der Bildungschancen auf der einen
Seite und die Sicherung des herkdmmlichen
Rentenniveaus auf der anderen. Andere aktuelle
Beispiele sind das Verhaltnis von produktiven
Ungleichheiten bel der Herstellung des gesell-
schaftlichen Gesamtprodukts alsVoraussetzung
materieller Freiheitschancen einerseitsund ei-
nem moglichst egditéren Gerechtigkeitsstandard
bei seiner Verteilung andererseits sowie das
Verhaltnis zwischen der Gleichheit der Inklusi-
on in den Arbeitsmarkt und der Sicherung des
einmal erlangten Arbeitsplatzes.

Die Locke-Kantische Formel des Berliner
Programms, insgesamt gesehen und auf |ange-
re Sichte kdnne es zwischen Gerechtigkeit und
Freiheit keinen Widerspruch geben, solange
Gerechtigkeit dsgleiche Freiheit definiert wird,
hat fir den sozial-6konomischen Bereich nur
einen sehr groben praktischen Orientierungs-
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wert. Daraus hat die Agenda in einem fir die
Geschichte der Sozialdemokratie bei spiellosem
Paradigmenwechsel erste K onsequenzen gezo-
gen, an die ein neues Grundsatzprogramm an-
kntpfen muss.

3.2 Innovative Gerechtigkeit

Die Bundesregierung selbst hat den Anspruch
erhoben, die geplanten Mal3nahmen seien ge-
recht, weil siemehr Menschen schneller inAr-
beit bringen, die Systeme der sozialen Siche-
rung auch fir die nachkommenden Generatio-
nen finanzierbar halten und dadurch alen Bir-
gerinnen und Birgern die Teilhabe an der Ge-
sellschaft, der Wirtschaft und der Politik ermdg-
lichen werden. Gerecht sei es insbesondere
auch, in der dter werdenden Gesellschaft, vom
Einzelnen mehr Eigenverantwortung bei der
Gesundheitsversorgung und der Altersvorsor-
ge zu verlangen (Bundesregierung 2002: 10).
Unbestreitbar handelt es sich bei den meis-
ten Mal3nahmen um K Urzungen bisheriger So-
zialleistungen. Kann das gerecht sein? Im Ber-
liner Programm wird Gerechtigkeit in der Lo-
cke-Kantischen Tradition asgleiche Freiheit ge-
fasst. Neben der Rechts- und L ebenschancen-
gleichheit geht es um mehr Gleichheit in der
Verteilung von Einkommen, Eigentum und
Macht. Beim Versuch das allgemeine Prinzip
der gleichen Freiheit auf die Dimension sozia-
ler L ebenschancen zu beziehen, voll zieht dieser
Gerechtigkeitsbegriff eine eigenttimlich linear-
guantitative Wendung, wenn er kategorisch
mehr Gleichheit in der Verteilung einer ganzen
Reihe von Sozial- und L ebensgtitern verlangt,
ohne diese an irgendwelche qualifizierenden
Bedingungen zu knipfen. Esist der SPD auch
in der seitherigen Diskussion um eine Erneue-
rung ihres Grundsatzprogramms trotz einiger
Versuche bisher nicht gelungen, diese eindimen-
sional lineare Komponente einesblof3en, Mehr’,
dieaus einer Reihe von Griinden unhaltbar ist,
durch ein Kriterium zu ersetzen, dass gleichzei-

tig den eigentlichen Sinn dieser Gerechtigkeits-
formel fest hdlt undihndochin einer realitétsfa
higen Weise auf die veranderten gesell schaftli-
chen Gegebenheiten bezieht.

Esliegt auf der Hand, dass ein solches Ge-
rechtigkeitsversténdnisnicht inder Lageist, die
in der Agenda 2010 eingel eiteten Reformen zu
legitimieren. Keinevonihnen l&sst sichin nach-
vollziehbarer Weise durch ein mehr an Gleich-
heit begrinden, fir die meisten gilt das Gegen-
teil. Auch wenn die Sozialdemokratie, wofUr
aus Grunden der Tradition, des Parteienwettbe-
werbsund der politischen Moral vieles spricht,
an einem egalitér akzentuierten Gerechtigkeits-
begriff festhalten will, misste er wesentlich
komplexer gefasst sein alsim geltenden Grund-
satzprogramm. Ansonsten durfte sich der Wi-
derspruch zwischen dem L egitimationsanspruch
und der Reformpraxis der Partei, falls sie wei-
ter anihr festhalt, zunehmend verscharfen. Die
Versuche, aus dieser Not eine Tugend zu ma-
chen und den Begriff der sozialen Gerechtigkeit
selbst zur Disposition zu stellen, hief3efreilich,
das Kind mit dem Bade auszuschuitten und die
Sozialdemokratie genau derjenigen | dentitéts-
komponente zu berauben, auf diesie zur L egiti-
mation ihres politischen Anspruchs angewie-
senist.

Worum es im neuen Grundsatzprogramm
gehen muss, ist freilich nicht die opportunisti-
sche Anpassung des Gerechtigkeitskonzeptsan
eine ohne sein Mitwirken entstandene Realitét,
sondern eine Prazisierung, die zukunftsfahig und
praxisrelevant ist. Dazu gehort nicht nur eine
Regel fur dasVerhaltnis von Produktions- und
Verteilungsgerechtigkeit, Zukunftssicherung
und Altervorsorge, Vollbeschaftigung und Ar-
beitsplatzsicherheit, sondern auch fir die Be-
ziehung zwischen Eigenvorsorge und Rechts-
ansprtichen. So eindimensiona wieder Gerech-
tigkeitsbergriff im Berliner Grundsatzprogramm
gefasst ist, leistet er unter den gegenwartigen
Handlungsbedingungen eher einen Beitrag zur
Entlegitimierung wichtiger Teile der rot-griinen



Regierungspolitik. Fir die erforderliche Erneu-
erung des Sozialstaats an Haupt und Gliedern
bietet er kaum Orientierung.

3.3 Gerechtigkeit im internationalen
Vergleich

Im internationalen Vergleich der relevanten
Handlungsdimensionen zeigen sich die Defizi-
te der deutschen Gerechtigkeitshilanz bezogen
auf Armutsquote, Aufwendungen fur Bildung,
Inklusion in den Arbeitsmarkt, sozialstaatliche
Aufwendungen und Einkommensungleichheit.
Bei der Einkommensgleichheit nimmt die Bun-
desrepublik in einem gewichteten Ranking ei-
nen gunstigen Platz ein und gehort unter den
zwanzig verglichenen fiihrenden Industrienati-
onen zur Gruppe der funf Lander mit der ge-
ringsten Einkommensungleichheit (Merkel
2002)*. Bei den 6ffentlichen Bildungsausgaben,
als grobem Indikator fir Chancengleichheit
durch Bildungszugang und -qualitét, ist die

Thomas Meyer

Bundesrepublik das zweltschlechteste der zwan-
zig Lander. Offensichtlich besteht im Vergleich
zu dhnlichen Landern hierzulande ein erhebli-
ches Defizit an Bildungsinvestitionen, dasauch,
sofern die Bildungsinvestitionen als Gerechtig-
keitsindikator gelten kdnnen, auf ein betrachtli-
ches Gerechtigkeitsdefizit in dieser fir die Zu-
kunft und alsInfrastrukturvoraussetzung fur die
sozia 6konomischen Entwicklung insgesamt so
Uberaus mal3geblichen Dimension interpretiert
werden kann. Bei der Inklusionin den Arbeits-
mar kt nimmt die Bundesrepublik mit 71,3 Pro-
zent Erwerbsquote einen schwachen Mittel platz
ein, das gilt ebenso mit 61,4 Prozent fir die
Frauenerwerbsquote, mit 7,5 Prozent fur die
standardisierte Arbeitslosenquote und mit 45,6
Prozent fir die Langzeitarbeitslosenquote. In
allen diesen Teil aspekten der Dimension Recht
auf Arbeit hat die Bundesrepublik ein Gerech-
tigkeitsdefizit, ganz besonders, wenn man sie
mit denindieser Hinsicht erfolgreicheren Lan-
dern Danemark, Finnland, Norwegen, Schwe-
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denvergleicht. Bel den 6ffentlichen Aufwendun-
gen fUr die soziale Scherung nimmt die Bun-
desrepublik mit 26,4 Prozent des Bruttosozial -
produkts einen mittleren Platz ein, allerdings
mit einem deutlich Uberdurchschnittlich hohen
Anteil von Ausgaben fir Renten und Pensio-
nen.

Misst man nun die einzelnen Mal3nahmen
der Agenda 2010 an den Werten dieses Ver-
gleichs, solésst sich folgendes Urtell rechtferti-
gen: Ein Gerechtigkeitsdefizit |asst sich vor al-
lem im Hinblick auf die Inklusion in den Ar-
beitsmarkt und die 6ffentlichen Investitionenin
den Bildungsbereich feststellen. Reduktionen
fur die Rentenausgaben, soweit sie nicht beste-
hende Rechte beeintréchtigen und unzumutbare
Einschnitte in das sozial abgesicherte L ebens-
niveau darstellen, kbnneninder Bilanzdann als
eine Verbesserung des komparativen Gerech-
tigkeitsstandards des L andesinterpretiert wer-
den, wenn dadurch die 6ffentlichen Investitio-
nenim Bildungsbereich verbessert werden. Auf
diesem Wege kann die Chancengleichheit er-
hoht und zugleich die produktive Basis des so-
zial6konomischen Systemsfir die kiinftige so-
zide Sicherung verbessert werden. Ebenso kon-
nen Absenkungen im Bereich der Einkommens-
ersatzleistungen fur Arbeitslose und dieVerrin-
gerung von Bezugszeiten dann als eine bessere
Gewahrleistung der Gerechtigkeitsstandards
insgesamt interpretiert werden, wenn sie, ohne
die Betroffenen unter die Schwelle einesange-
messenen L ebensstandards zu drticken, die In-
klusion in den Arbeitsmarkt insgesamt signifi-
kant erhdhen.

Im Léandervergleich lasst sich das Urteil
rechtfertigen, dassdie meisten der in der Agen-
davorgesehenen Mal3nahmen zur Verbesserung
der Gerechtigkeitshilanz der Bundesrepublik
beitragen werden. Die beiden problembehafte-
ten Aspekte bleiben hier: der zu niedrig bemes-
sene Sicherungsstandard von Sozialhilfe/Ar-
beitslosengeld I und der ganzliche Wegfall der
Zumutbarkeitsbedingungen.

3.4 Von der wissenschaftlichen
Debatte lernen

Das Gerechtigkeitsverstandnis der Sozialdemo-
kratie bedarf der sorgfétigen Aktualisierung, well
es der Schliissel ihren Zukunftsentwurf ist. Flr
die zeitgerechte Differenzierung eines Gerech-
tigkeitsverstandni sses, dasan den beiden Prinzi-
pienkerneder gleichen Freiheit und der positiven

Freiheitsdimension festhalt, aber konstruktiv auf

diegesellschaftliche Entwicklung bezieht, bieten

sich aus der neueren wissenschaftlichen Reflexi-
on diefolgenden vier Vorschlage an:

1. Vorrang fur das Prinzip der priméren Selbst-
verantwor tung (Dworkin 2000), dessen vor-
gangige Erfullung fir alle soziale Transfer-
leistungen oberhalb des Niveaus der Siche-
rung eines menschenwurdigen L ebens vor-
ausgesetzt werden kann.

2. Vorrang fur die Gleichheit der Chance einer
Inklusion in den Arbeitsmarkt (Sen 1998),
denn sieist aus Grunden der Selbstachtung
und sozialen Anerkennung ein soziales
Schlisselgut, aus dem andere fur Freiheit
und Gerechtigkeit relevante soziale Guiter
folgen, insbesondere auch die finanzielle
Sicherung des Sozial staats im Ganzen.

3. Anerkennung einer produktivistischen Kom-
ponente im Gerechtigkeitsverstandnis, der
zufolge begrenzte Ungleichheiten in dem
Mal3e legitim sind, wie sie zur Vermehrung
der materiellen Freitheitschancen aller beitra-
gen (Rawls 1975).

4. DieOrientierung an eéinem erweiterten Beve-
ridge—Kriterium, demzufolge einegleiche,
dievolleTeilhabe am gesell schaftlichen Le-
ben gewadhrleistende Grundsicherung Buir-
gerrecht ist, nicht aber die dartiber hinaus-
gehende Absicherung einmal am Markt er-
zielter Einkommensniveaus (Kaufmann
2003: 144ff).

DieAufnahme dieser Elementein ein zugleich
modernisiertesund in seiner Substanz weiterhin
egalitaristisches Konzept sozialer Gerechtigkeit
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erscheint im Lichte der wissenschaftlichen De-
batte und der Realitét der Dilemmata des mo-
dernen Sozialstaats vernlnftig begrtindet. Es
geht um die Neugewichtung des Verhaltnisses
von Eigenverantwortung und Rechtsanspri-
chen, Eigeninitiative und staatlichem Handeln
Im Sozia staat und am Arbeitsmarkt ebensowie
in Zivilgesellschaft und Gemeinwesen.

4 Projekte und Visionen | -
Positive Globalisierung

Das grofe und langfristig gewichtigste Projekt,
dem das neue Programm I mpul se geben muss, ist
der Ubergang von der noch immer tiberwiegend
blof3 negativen zur positiven Integration in der

Europai schen Union und in der globalen Arena.

DieProzesseder Globalisierung, diesich auf den

verschiedenen Ebenen 6konomischer, gesell schaft-

licher, 6kologischer, sicherheitspolitischer, kultu-
reller undinformationdller Redlitét tatséchlichvall-

Ziehen, betreffeninihren AuswirkungenadleMen-

schen in alen Landern der Welt, wahrend durch

dieweithin blof3 national e Verfassung der Politik
gleichzeitig die Chancen einer wirkungsvollen Ein-
flussnahmeauf sierapide schwinden. Ausdiesem

Diskrepanzproblem ergibt sich ein weit reichen-

des und grundlegendes politisches Dilemma. Es

muss schrittweise durch eine Rickgewinnung
demokratischer Entscheldungssouveranitét in der
globalen Arena Ulberwunden werde.

Globale Demokratie verlangt die Fortset-
zung, Ausweitung und I ntensivierung der schon
in Gang gekommenen Vernetzung der vier
Hauptstrange transnational er politischer Regu-
lation, namlich:

1. globalepolitischeInstitutionen(vor allem der
UNO, ihrer Unterorganisationen und deren
wirtschaftlichen, sozialen, politischen und
Okol ogischen Handlungsmdglichkeiten),

2. globale problemspezifische Regel ungswer-
ke (z.B. der Welthandel sorgani sation, Um-
weltschutzabkommen, Klimaschutzregeln,
Arbeitsschutzabkommen etc),
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3. den Ausbau und die Vernetzung regionaler

Systeme politischer Zusammenarbeit® und
4. transnationale Initiativen der Zivilgesell-

schaft.
lhr liegt die Idee globaler Staatsbirgerrechte
zugrunde, diesich allmahlichin globalen Insti-
tutionen und zivilgesell schaftlichen Aktionsfor-
men konkretisiert*.

Soziale Demokratiein der globalen Welt hat
gute Realisierungschancen. Sie verlangt den
funktional wirkungsvollen und weltbirgerlich
angemessenen Ausbau und die Vernetzung der
vier mal3geblichen transnationalen politischen
Entschel dungsebenen in einem offenen Prozess.
Zwischen diesen Ebenen bestehen erhebliche
Wechselwirkungen, die gezielt zu organisieren
und zu demokratisieren sind. Das Prinzip der
Subsidiaritét enthalt die Grundregel fir dieVer-
teilung der Entscheidungen auf diese Ebenen:

Auf der Ebene der Zivilgesellschaft knnen
diglenigen sozialen und politischen Herausfor-
derungen thematisiert und bearbeitet werden, die
die Lebenswelt der Menschen direkt betreffen
und an Ort und Stelle in informellen Verfahren
geregelt werden konnen. National e, regionaleund
globa e Netzwerke zivilgesell schaftlicher Akteu-
re wirken dartiber hinaus als Burgerlobbies auf
dieingtitutionalisierten Entscheidungsprozesse
der dartber liegenden Ebenen ein.

Auf der Ebene der nationalen politischen
Institutionen sollen alle politischen Entschei-
dungen getroffen werden, die auf dieser Ebene
effektiv entschieden und durchgesetzt werden
koénnen. Auf hoher gelegene Stufen der politi-
schen Kooperation sollten daher nur digjenigen
Entscheidungsprobleme delegiert werden, die
sich nur noch dort mit Aussicht auf Erfolg bear-
beiten lassen. Bildung, Kultur, soziale Gerech-
tigkeit und Sicherung, Sicherheit, Arbeitsbezie-
hungen sind auch kiinftig primér politische Ge-
staltungsaufgaben fir die national staatliche Ent-
scheidungsebene. Gleichzeitig sind die natio-
nal staatlichen politischen I nstitutionen ein ent-
scheidendes Instrument fir die politische Mit-
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entscheidung auf den beiden héher liegenden
Gestaltungsebenen der grof3eren Region und der
Welt.

Die Ebeneder regionalen politischen Zusam-
menarbeit — flr uns die in dieser Hinsicht am
weltesten zusammengewachsene Europaische
Union—spielt fir die politische Gestaltung eine
dreifache Rolle. Sieregelt die nur auf der regio-
nalen Ebene Erfolg versprechend zu |6senden
Probleme, wie Handels-und Okologiepolitik. Sie
wirkt auf die dartiber liegende Ebene der globa-
len politischen K ooperation ein und sie gewahr-
|eistet das gewiinschte Malz an Ubereinstimmung
und K oordination der Lebensverhdtnisseinner-
halb der der Union zugehdrigen Lander.

Auf der globalen Ebene der UNO, der glo-
bal agierenden informellen Steuerungsgruppen
wie G 8 und der weltweit wirkenden I nstitutio-
nen und Regime® schliefdlich miissen gemeinsa-
me Regelungen und Durchsetzungsmechanis-
men fur die nur global regulierbaren Probleme
gefunden werden. Dazu gehdren insbesondere
Fragen der 6kol ogischen und sozialen Mindest-
standards, der Regulierung der Finanzmarkte
und der Verhaltensregeln fUr Transnationale
Konzerne. Die Einrichtung eines Weltsicher-
heitsrates fir Wirtschaftsfragen mit allgemei-
nen Beratungs- und prinzipiellen Entschel-
dungsbefugnissen, wieihn die UNO-Kommis-
sion tber Global Governance 1994 vorgeschla-
gen hat, ist ein Beispiel fur diesinnvolle Ergan-
zung und Verknlpfung dieser I nstitutionen.

Der Ausbau und die Vernetzung dieser vier
politischen Entscheidungsstrange ist ein Pro-
zessglobaler Demokratisierung, der kleine und
grol3e Schritte erlaubt, dessen Richtung durch
dasWeltblrgerrecht und die soziale Demokra-
tievorgezeichnet sind, dessen Formen und des-
sen Tempo indessen allein vom Konsens der
Gemeinschaft der Staaten und ihrer Zivilgesell-
schaften bestimmt werden kénnen. Er kannin
zunehmendem Mal3e die okologische, wirt-
schafts- und finanzpolitische, aber auch soziale
Wiedereinbettung der offenen Méarkte ermdgli-
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chen. Die Vertiefung der européischen Integra-
tionist ein besonderswichtiger Schritt auf die-
semWeg. Sieermdglicht die soziale Regulation
der Mérkte in unserer Region und verbessert
die Chancen globaler Demokratisierung.

Bei beiden, der regionalen wieder globalen
Einbettung, handelt es sich schon auf Grund
der vielen und sehr verschiedenartigen Veto-
Spieler, die jewells beteiligt sind, um wider-
spruchsvolle und langfristige Prozesse. Aber
auch, wenn sieeinmal einen erfolgreichen Ab-
schlussfinden, einschliefdich Weltsozial palitik,
Tobinsteuer und 6konomischem Weltsicher-
heitsrat, wird das die Hausauf gaben der Struk-
turreformen bei uns nicht nur nicht entbehrlich
machen, sondern wegen deserforderlichen Res-
sourcentransfersnoch dringlicher und vielleicht
schwieriger. Der Glaube, eine erfolgreiche po-
sitive Globalisierung kbnne sie ersetzen, ist ide-
ologischer Eskapismus. Ihm neigen in der So-
zialdemokratie nicht wenige von denen zu, die
die Trauerarbeit nicht leisten kdnnen, die not-
wendig wére, um sich von Illusionen eines
umfassenden, immer wachsenden Versorgungs-
staates zu verabschieden, denen sieausdurchaus
ehrbaren Motiven gegen alle Realitétszwange
welter anhéangen.

5 Projekte und Visionen Il -
Eine realistische Utopie

Wie konnte nun ein sozial demokratisches Zu-
kunftsprojekt fur Deutschland aussehen, dasdie
Agenda 2010 so weiterfuhrt, dass daraus ein
programmtaugliches Projekt wird, das in sei-
nen Erwartungen und Instrumenten realistisch
ist, aber doch in seinen Zielen eineVision, fur
diesich Burger begeistern kénnen?

Es geht um ein Projekt, das in Zeiten der
Globalisierung Freiheit fur alle ermdglicht, so-
ziale Sicherheit als Biurgerrecht gewéahrleistet,
allen Zugang zu Arbeit und gesel I schaftlicher
Teilhabe garantiert, dieVerantwortung desEin-
zelnen fir sich selbst und fir anderea s Grundla
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ge macht und 6kologisch vertréglichist. Zuden
Bausteinen, die ein neues Grundsatzprogramm
dafur bereitstellen muss, gehdren diefolgenden:

Eine Gesdllschaft fir Kinder: Bildungs- und
Familienpolitik sind hierzulande, was ihre
wirklichen Effekte betrifft, immer noch Stief-
kinder der Politik. Dabei sind sieder Schlls-
sel zur Losung der Beschéftigungsproble-
me und des sozia staatlichen Finanzierungs-
dilemmasunter gerechten Bedingungen. Wie
hangt das zusammen? In der Familien- und
Bildungspolitik Uberschneiden und biindeln
sich zahlreiche andere Reformpolitiken mit
grof3en Synergieeffekten fir eine Reihe zen-
traler Reformziele. Eine Erhéhung der Frau-
enerwerbsquote dient, wie wir aus dem em-
pirischen Vergleich der Erfahrungenin den
europai schen Landern wissen, nicht nur dem
Ziel der Geschlechtergleichstellung und ver-
ringert Druck auf die Familien, sondern ver-
bessert zuglei ch auch die Beschaftigungssi-
tuation insgesamt deutlich. Sie wird durch
die Schaffung umfassender Ganztagsbetreu-
ungsmoglichkeiten fur Kinder wesentlich
gefordert — die dann zugleich auch die Bil-
dungssituation verbessert. N6tig ist dazu
auch die Uberwindung der bisherigen Form
des Ehegattensplittingsund aller die Nicht-
erwerbstatigkeit von Frauen beglinstigenden
steuerlichen und Versicherungs-Anreize.
Frauen, die unter gesicherten Bedingungen
erwerbstétig sind und Uber ein angemesse-
nes Einkommen verfiigen, fragenin der Re-
gel deutlich mehr private Dienstleistungen
nach, so dass sich die allgemeine Beschéfti-
gungssituation verbessert, sieentlasten, falls
sie als Alleinerziehende Ieben wollen oder
mussen, die Sozialkassen. Die Geburtenrate
steigt unter diesen Umstanden wie die Ver-
gleichslander zeigen wahrscheinlich an, so
dass dadurch und durch die steigende Be-
schéaftigung insgesamt auch die langfristi-
gen Finanzierungsbedingungen des Sozial -
staates wesentlich verbessert werden.

Thomas Meyer

Bildungszentriert muss eine zukunftsorien-
tierte Sozialstaatsreform aus drei Grinden
sein. Erstens, welil Bildung und auf sie ge-
stitzte Kompetenz die Hauptproduktivkraft
der Wissenstkonomie sind und in dem Welt-
markt ausgesetzten Sektor Arbeitsplétze
schaffen; zweitens, weil ein umfassendes
System der Weiterbildung und des Neuer-
werbs von Qualifikationen gleichzeitig die
beste Sicherheitsgarantie fir den Einzelnen
in elner sich rasch verandernden Wirtschaft
und fur deren Wachstum ist; und drittens
weil wir eine neue Bildungsreform brauchen,
die schon im Kindergartenalter das Lernen
lernt und zum Lernen motiviert und damit
den Grundstein legt fur jede spatere Bereit-
schaft zum Welterlernen. Damit verbindet es
Sicherheit und Freiheitschancen und verrin-
gert die Zahl derer, die spéater nicht mehr
um- oder weiterlernen konnen. Dies erfor-
dert eln durchlassiges Ganztagsschul system
vom Kindergartenalter an und ein flachen-
deckendes System der zweiten Chancen.
Hier schliefdt sich der erste Kreis von der
Bildungs- zur Familienpolitik. Die Grund-
werte der Freiheit und Verantwortung durch
das Mit- Bestimmen kdnnen- und -mussen
der eigenen Chancen ein Leben lang, der
Gerechtigkeit durch die Geschlechtergleich-
heit und die Gewahrung stetiger Bildungs-
chancen verbinden sich ohne Widerspruch
mit einer in diesem Punkt angebotsorientier-
ten Wirtschafts- und Wachstumspolitik und
annahernder Vollbeschéftigung. Die heute
bestehende soziale Vererbung der Lebens-
chancenungleichheit durch ein Bildungssys-
tem, das nichtsdaran zu korrigieren vermag,
wird schrittwel se abgebaut.

Jenseits des Bismar ckschen Sozial staats. Es
ist ein historisches Rétsel, warum ausgerech-
net die Sozia demokratie heute den Bismarck-
schen Sozialstaat in Deutschland verteidi-
gen sollte, den sie bei seiner Entstehung be-
kampft hat und der den Grundwerten, fir
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diesesteht, in wesentlichen Punkten zuwider
lauft. Wasist denn gerecht an einem Sozial -
staat, der die Sicherheit der Frauen von der
Erwerbstétigkeit ihrer Eneménner und da-
mit zugleich auch sie selbst von ihnen ab-
hangig macht?Wasist gerecht an einem Ver-
sicherungssystem, dass seine Leistung vor
allem aus den Arbeitseinkommen der Be-
schéftigten finanziert und damit eine Art
Zusatzsteuer auf Arbeit praktiziert? Was ist
gerecht an einem Sozid staat, der eineneinmal
erworbenen Einkommens- und Sozial status
auf dleZeteninalleL ebendagen hinein fest-
schreibt und die Ungleichheiten des Erwerbs-
status bis zur letzten Rentenzahlung zum
Grundgesetz jeder Sozialleistung macht?Aus
der Forschung wissen wir, dass dieser Sozi-
alstaat auch Arbeitspléze vernichtet und sai-
ne el genen Finanzgrund agen untergrébt, well
er Arbeit besteuert und die Quellen der Sozi-
alstaatsbudgets gerade dann austrocknet,
wenn sie am meisten gebraucht werden. Er
ist eine Fessel in der offenen Okonomie.
Wir brauchen also einen neuen Sozialstaat. Aus
den Vergleichsstudien der européischen Lander
wissen wir auch, dass die Finanzierung des
Sozial staates aus | ohnbezogenen Abgaben Gift
ist flr die Beschaftigung im privaten Dienst-
lei stungsberei ch der unteren Lohngruppen. Die
Umstellung der Finanzierung des Sozial staates
auf Einkommenssteuerfinanzierung ist daher
eine Grundbedingung seiner Zukunftsfahigkeit
und Wettbewerbstauglichkeit. Obgleich dasfur
deutsche Sozialdemokraten schwer zu verdau-
en ist, empfiehlt sich, wie die Beispiele Dane-
mark und Schweden zeigen, eine duale Einkom-
messteuerpolitik, die die mobilen Produktions-
faktoren( Kapital) geringer und dieimmobilen
(Einkommen jeder Art, Grund und Boden, Im-
mobilien, Erbschaften), starker besteuert. Das
bietet die doppelte Gewéhr, dass das Geld fur
die soziale Sicherung reicht, aber die Steuerpo-
litik nicht zur Ursache fir Abwanderung von
Investitionskapital fuhrt und somit durch die
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Vernichtung von Arbeitspl 8tzen zugleich meh-
reren Zielen des Sozialstaats entgegenwirkt,
namlich der Beschaftigung und dem Erhalt der
Steuergrundlagen. Niedrigléhne missen durch
Negativsteuern oder andere Formen der Sub-
vention auf das gesellschaftliche vertretbare
Niveau angehoben werden.

Fir alle sozialen Sicherungssysteme, vor
allem die Lohnersatzleistungen im Falle von
Arbeitsosigkeit, Krankheit und altersbedingter
Erwerbslosigkeit ist eine gleiche einheitliche
Grundsicherung nicht nur am ehesten nachhal -
tig zufinanzieren. Sieist auch gerechter, sofern
sieein Niveau erreicht, dass die Einbeziehung
aler, dievonihr leben, in das gesellschaftliche
L eben und die Vermeidung von Armut und Ab-
héngigkeit gewahrleistet. Welcher Gerechtig-
keitsbegriff liegt der Vorstellung zugrunde, dass
einen einmal erreichten sozialen und Einkom-
mens-Status und die dadurch bedingten gesell-
schaftlichen Ungleichheiten fir alle betroffe-
nen Gruppen ein Leben lang festschreibt ge-
genuber einer Grundsicherung vorzuziehen sei,
diefur aleausreichend und gleichist, esdarber
hinaus aber dem Einzelnen Uberlasst, ob er
einmal am Markt erzielte Einkommensvorteile
fur die Risikofélle seines L ebens zusétzlich ab-
sichernwill?

Was wir brauchen ist eine steuerfinanzierte,
e nkommensunabhangige, aber vermogensabhan-
gige Grundsicherung fir alle, die trotz strenger
Kriterien keine Erwerbsarbeit aufnehmen konnen.
Was dariber hinausgeht, kann und muss dann
jeder fir sich selbst versichern. Staatliche Vol lbe-
schéftigungspolitik auf der skizzierten Grundlage
ist dieVoraussetzung dieser Strategie.

Auf der Tagesordnung steht fur die Bun-
desrepublik Deutschland auch eine bessere
Entsegmentierung desArbeitsmarktes, die zur
Beschéftigung beitragt. Eswiderspricht sowohl
der Gerechtigkeit wie auch den Bedingungen
optimaler Beschéftigung, wenn auf der einen
Seite bestehende Beschéftigungsverhaltnisse
massiv geschitzt sind, so dass sich jeder Un-
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ternehmer doppelt Gberlegt, ob er sie bei Va-
kanz rasch neu besetzt, auf der anderen Seite
aber im Bereich von Teilzeit- und befristeten
Arbeitsverhd tnissen eine prekéare Situation fort-
besteht. Entsegmentierung bedeutet die deutli-
che Verbesserung des Schutzes von Teilzeit-
und befristeten Arbeitsverhaltnissen und eine
Begrenzung der Schutzbestimmung der Kern-
arbeitsverhaltnisse, die beschéftigungsfreund-
lichist und eine Angleichung der Bedingungen
auf demArbeitsmarkt im Ganzen mit sich bringt.
Das ist im Falle von Vollbeschéftigung jedem
zumutbar. Hier kdnnen wir vor allem von den
Niederlanden lernen.

Mit dem Klassenkampf der Generationen
wird zu viel medialer Hype gemacht. Berechtigt
Ist die Beflirchtung, dassin der rasch alternden
Gesellschaft diejungen, wenn sieimmer hohe-
re Beitrégein eine Rentenversicherung zahlen,
ausder seimmer weniger erwarten kbnnen, die
Zeche fur etwas zahlen, das sie nicht bestellt
haben. Ausdiesem Dilemmawei st der Vorschlag
von John Myleseinen Weg. Esgilt den Vertrag
zwischen den Generationen neu zu entwerfen.
Zwei Grundsétze spielen dabei die Hauptrolle.
Der erste bezieht sich auf die Einkommensbe-
ziehungen zwischen den Generation: Nicht mehr
das Verhdltnis der Erwerbseinkommen zu den
Renteneinkommen wird fixiert, sonderndiere-
|ative Position der Erwerbstétigen und der Al-
tersruhesténdler im Rahmen des volkswirt-
schaftlichen Gesamtel nkommens. Diese Formel
Ist nachhaltig und gerecht. Beide Generationen
zahlen einen kleinen Preis, der in die Lebens-
planungen aller Klarheit bringt. Der zweite
Grundsatz bezieht sich auf dasVerhdtnis zwi-
schen den Altersruhestandlern selbst: Alle ha-
ben Anspruch auf eine vermogensgepriifte, steu-
erfinanzierte garantierte Mindestrente, die sozi-
al angemessenist (wiein Schweden oder Kana-
da). Daswurdein der Bundesrepublik zusétzli-
che 0.080 Prozent des Bruttosozial produkts
kosten, vielerlei Sozialburokratie ersparen, die
Arbeitskosten entlasten und Altersarmut ver-
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hindern. Was dartUber hinausgeht versichert je-
der nach eigenem L ebensplan. Die Ubergange
sind nicht einfach, aber, den Willen zur Erneue-
rung vorausgesetzt, zu meistern (Myles 2002).

Eine solcheVision garantiert Sicherheit und
L ebenschancen, sieist nachhaltig und gerecht,
sie gibt berechenbare Orientierung fur die Pla-
nung des eigenen Lebensund gewdahrleistet die
Voraussetzungen dafir. Sie 6ffnet die Gesell-
schaft in die Zukunft.

6 Machbare Visionen

In einem Grundsatzprogramm, zumal dann,
wenn eslesbar bleiben und politische Wirkun-
gen entfalten soll, sind keine politischen Hand-
lungskonzepte im Einzelnen sinnvoll, aber Wert-
begriindungen und grof3e konzeptionelle L eiti-
deen. Aus ihnen missen dann im Lichte der
tatsachlichen Problemlagen und Erfahrungen
Handlungsprojekte entwickelt werden. Das
Grundsatzprogramm sel bst aber muss eine ver-
bindlicheVision vom Typ des utopischen Rea-
lismus présentieren, also dasgesicherte und gute
L eben der Birger mit dem voraussichtlichMach-
baren verbinden. Neben dem hier Skizzierten
gehort dazu noch einiges mehr, vor allem Ideen
fur eine Innovationskultur, die dem Land Ar-
beit und Wohl stand im globalen Wettbewerb si-
chert, und eine Politik der sozialen Integration,
diejene Orte schiitzt und stérkt, an denen sozi-
aler Zusammenhalt entsteht: Wohnwelten, Ar-
beitspldtze, Familien.

EineParte, diediese Garantien gibt und unter
dem voraussehbaren gesell schaftlichen Bedin-
gen zu ihnen auch Uberzeugend steht, gibt damit
zwar kein Glucksversprechen. Das kann, soll
und darf sie auch nicht, wenn sie ehrlich blei-
ben will. Siegibt aber immerhin das einldsbare
Versprechen, L ebensbedingungen zu schaffen,
in denen jeder Einzelne eine wirkliche Chance
hat, auf seine Art sein Gliick zu suchen, und,
wenn ihn das Gluck verl&sst, sicher sein kann,
nicht in Elend und Ungltick zu enden, sondern
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neue Chancen zu gewinnen. Und dasist jaauch
nicht wenig fur ein politisches Programm in
durftiger Zeit.

7 Ein Nachsatz

All das kdnnten, mussten Ideen sein, die das
neue Grundsatzprogramm pragen, wenn es Ehr-
lichkeit, Machbarkeit und Vision miteinander
verbinden will. Die SPD als Regierungspartei
stecktinder tiefsten Krise, seit essiegibt. Man-
chenkdnnte esscheinen, alssal indieser Notla-
gedie Zuflucht zu den alten Rezepten die beste
Sicherheit, die alten schonen Formeln und ein
Tonlage hoch Uber aller Realitét. Esist nicht
ausgeschlossen, dass sie viele mitziehen. Ein
Programm der sozialen Demokratiein einer glo-
balisierten Welt, das auch machbar ist, kdnnte
daraus kaum entstehen. Der Trost fir den Au-
genblick, den das brachte, wiirde aber den Preis
der verdoppelten Desorientierung und Enttéu-
schung morgen kosten. Das wird wohl keiner
der Beteiligten wirklich wollen.

Thomas Meyer ist Lehrstuhlinhaber fir Po-
litikwissenschaft an der Universitdt Dortmund,
Stv. Vorsitzender der SPD-Grundwertekommis-
sion und Leiter der Politischen Akademie der
Friedrich-Ebert-Stiftung.

Anmerkungen

!Gemessen wurde der Anteil der Bevolke-
rung, der weniger als 50 Prozent des Durch-
schnittseinkommens zur Verfiigung hat.

2 Allefolgenden Daten in Merkel 2002

3Wie z.B der Européischen Union, Associa-
tion of Southeast Asian Nation (ASEAN), South
Asian Association for regional Cooperation
(SAARC), Mercado Comun del Sur (Mercos-
ur) oder North American Free Trade Agreement
(NAFTA)

“The Commission on Global Governance
(1995).
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*Wie z.B. Weltbank, Weltwahrungsfonds,
Welthandel sabkommen oder Kyoto-Protokoll
zum Klimaschutz.
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Die Linkspartei - mehr Schaden als Nutzen?

1 Linke Politik statt linke Partei

Manch einer in der , Wahlalternative Arbeit &
soziale Gerechtigkeit’ traumt schon vom Ein-
zug in die Parlamente. Verstandlich, begriufdten
doch schonim Méarz 2004 26 Prozent der Wéh-
ler eine neue Linkspartei. Drei Prozent konnten
sich zu diesem Zeitpunkt sogar vorstellen, ihr
ihre Stimme zu geben'. Bis Juni diesen Jahres
wuchs die Zustimmung. Nach Umfragen konn-
ten sich 38 Prozent vorstellen, bel der Wahlal-
ternative ihr Kreuz zu machen, sechs Prozent
von ihnen wirden es sicher tun®. Diese Zustim-
mung mag Uberraschen. Denndie Partel ist bisher
weder gegrindet, noch liegt ein schllissiges Pro-
gramm vor und auch eine tiberzeugende Perso-
nifizierung der Inhalte hat noch nicht statt ge-
funden. Die ,Zustimmung' ist aber Beleg fir
eine,linkeLlcke', dielaut Gerd Mielke durch
einen , grundlegenden Positionswechsel der
SPD* aufgerissen wurde, die damit ,,ihretradi-
tionelle Stellung im deutschen Partei enwettbe-
werb Preis gab, allerdings ohne bislang eine
klar umrissene neue Position zu definieren.”
(Mielke 2004: 6). EineLucke, in der sich Wah-
ler befinden, enttauscht von der SPD, die nur
darauf warten, ,links' ihr Kreuz zu machen. Ob
siediesallerdingsbei der ,Wahlalternative Ar-
beit & soziale Gerechtigkeit’ machen, ist frag-
lich. Gerd Mielke (2004) und Walter/Spier
(2004) stellen tbereinstimmend fest, dass ne-
ben der organisatorischen und finanziellen He-
rausforderung fur die Partei auch noch diestrah-
lende linke Fuhrungsfigur fehlt. Es bleibt also
spannend, ob es einen ,linken Schill* geben
wird. Ohne eine solche Person durfteesfir die
neue Linke aulierst schwierig werden, bei Wah-
len erfolgreich abzuschneiden.

Wichtiger al's die Frage nach den Chancen
einer neuen Linkspartei bei den Wahlen ist

alerdingsdie Frage, ob die Gewerkschaften eine
solche Partei brauchen und welche Auswirkun-
gen sie auf die Gewerkschaften und die Linke
insgesamt hat. AufRerdem ist zu fragen, warum
gerade Gewerkschafter diese neue Partei initi-
ieren und untersttitzen?

Die Gewerkschaften brauchen keine neue
Linkspartei. Mit der SPD, BuindnisQ0/Die Gri-
nen und der PDS gibt es schon heutein der Wahl -
landschaft (und auch in der Wahrnehmung der
Wahler) drei linksverankerte Parteien, dieauch
in den Parlamenten sitzen. Statt einer linken Par-
tei mehr, brauchen wir mehr linke Politik! Dieser
Unterschied mag margina wirken. Fir die Durch-
setzungsfahigkeit gegentiber dem neoliberalen
Mainstream und der sich androhenden Koalition
CDU/FDP st er jedoch erheblich.

Weitgehend unstrittig ist, dasssich die Schré-
der-SPD (auf Grundlage und in Folge des
Schroder/Blair-Papieres) mit ihrer Agenda 2010
von sozialdemokratischen Grundsétzen verab-
schiedet und sich hin zu neoliberalen Anséatzen
entwickelt hat. Dass sie die Regierungsagenda
ohne, Riicksicht auf Verluste' durch dieeigene
Partei driickte, hat dazu gefhrt, dassviele Uber-
zeugte Sozialdemokraten die Partei verlassen
haben. Daraus zu schlief3en, dass man nun als
, Partei-Neugrinder‘ nur alle Enttauschten ein-
sammeln muisse und schon dann ergadbe sich
eine viel versprechende Perspektive, ist aller-
dingsviel zu kurz gesprungen. Linke Politik ist
nur dann mehrheits- und durchsetzungsfahig,
wenn sie die Menschen (im politischen Sys-
tem) erreicht, dielinksvon CDU und FPD ste-
hen. Also miissen Rechtsanwélte, Beamte, Arz-
te, Selbststandige, Akademiker und Angestellte
genauso von der Richtigkeit linker Politik Gber-
zeugt werden, wie Arbeiter, Erwerbslose und
Rentner. Eine solide Basisan Stammwahlernist
die Basisfur eine soziale Politik. Der Wahler-
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folg 1998 zeigt, das man mit ,Innovation und
Soziale Gerechtigkeit* nicht nur diese Stamm-
wahler mobilisieren, sondern auch politische
Mehrheiten erreichen kann. Linke Politik ge-
hort in eine Volkspartei. In einem ,, Verein der
Heimatlosen“?® kann sie zwar das eigene Ge-
wissen beruhigen, aber eine Meinungsfihrer-
schaft wird sie so nicht erlangen.

2 Gewerkschafter als
treibende Kraft

Esist auffallend, dassin den beiden urspriingli-
chen Initiativen, die jetzt die Parteigrindung
vorbereiten, aktive Gewerkschafter zu den mal3-
geblichen Initiatoren und zu den Fuihrungszir-
keln gehdren. Bei der, Initiative Arbeit & sozi-
ale Gerechtigkeit' sind sechsder sieben Erstun-
terzeichner Bevollméchtigte der |G Metall (ge-
wahlte Geschéftsfuhrer der lokalen Einheiten),
bei der , Wahlalternative’ stammt das erste Posi-
tionspapier von einem Verdi-Sekretdr. Im
Inzwischen gegrundeten Verein, Wahlalternati-
veArbeit & Soziale Gerechtigkeit’ —in den bei-
de Initiativen im Juli aufgegangen sind — setzt
sich der Vorstand zur Halfte aus Gewerkschafts-
funktiondren zusammen. Beim Blick auf dieListe
der Regional- und L andesbeauftragten tauchen
zusétzlich etliche Gewerkschaftsfunktiondre auf.
Woher kommt diese , pl6tzliche’ Abkehr der
Gewerkschafter von der SPD?Vielevon ihnen
waren vorher (tellweisejahrelang) Mitglied der
SPD. Sie konnten sich eine Zusammenarbeit
mit Kommunisten und PDSlern nicht vorstel-
len. Jetzt wollen sie eine eigene Partei griinden
und nehmen alle auf, die den kleinsten gemein-
samen Nenner —, esgibt keinelinke Partel mehr*
—teilen. Hintergrund fur diese Entwicklung ist
dieAgenda 2010. Aber nicht nur inhaltlich. Sie
hat den strukturellen Spalt zwischen den Ge-
werkschaften und der SPD sichtbar gemacht
und eine, Scheinwelt' entlarvt, in der Arbeit-
nehmervertreter und Sozialdemokraten dieletz-
ten 20 Jahre lebten.
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2.1 Uber 20 Jahre in der Scheinwelt

Wiekam es zu der Entwicklung, , auseinander’
zu sein, aber sich, beieinander* zu fihlen? Ein
Blick in die Geschichte macht esdeutlich?. Statt
Probleme, diesich bereitsin den letzten Jahren
der Schmidt-Regierung zwischen den Gewerk-
schaften und der SPD (aber auch innerhalb der
SPD ) herauskristallisierten, gemeinsam zu ana-
lysieren und neue, gemeinsame Antworten her-
auszuarbeiten, beschéftigten sich beide Organi-
sationen hauptsachlich mit sich selbst. Die SPD
leckte nach dem Ende der sozialliberalen Regie-
rung ihreWunden und versuchte, sichinhaltlich
und personell neu aufzustellen. Zur selben Zeit
befanden sich die Gewerkschaften, an vorders-
ter Front die IG Metall und die damalige IG
Druck und Papier, mitten im Kampf um die
Arbeitszeitverkirzung. Beide Seiten hatten also
erheblich mit sich selbst zu tun und schafften es
nicht, ihreinhaltlichen Diskuss onen miteinander
zu synchronisieren. Durch den Fall der Mauer
und mit der Deutschen Einheit wurde dieses
,Mono-Diskutieren* weiter verstarkt — erneut
beschéftigte man sich mit sich selbst. Beide —
SPD wie Gewerkschaften — bauten ihre Struk-
turen in Ostdeutschland auf. Die Gewerkschaf-
ten konzentrierten sich auf die Tarif- und Be-
triebspolitik. Sie kampften hart um Arbeitspl&t-
ze und den Bestand der Betriebe. Die SPD ver-
lor Wahlen in den Kommunen und L&ndern und
—nicht zuletzt — die Bundestagswahl 1990 deut-
lich. In der politischen A useinandersetzung be-
schrankte man sich darauf, gemeinsam ,, dage-
genzu sein®. Gemeinsam Nein-Sagen war nicht
falsch, als CDU und FDP anfingen, den Sozial-
staat zu demontieren. Dem christliberalen Spar-
paket von 1996 fol gte dann auch das| etzte star-
ke Zusammenrtcken von SPD und Gewerk-
schaften. Die Gewerkschaften mussten leidvoll
erfahren, dass die CDU/FDP das, Bindnis fir
Arbeit* nur fUr die anstehenden L andtagswah-
len ausnutzte und sich nach seinem Scheitern
zum Erfullungsgehilfen der Arbeitgeberverban-
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de machten. Nicht zul etzt sprachen sich die Ge-
werkschaften jetzt massiv fir einen Regierungs-
und Politikwechsel zu Rot-Griin aus (und in-
vestierten deshalb mehrere Millionen Euro fir
ihre Kampagne, Arbeit und soziale Gerechtig-
keit'). Aber auch der Wahlerfolg 1998 schaffte
keine neue Allianz. Das jahrelang gemeinsam
gepflegte, Nein* war und ist zu wenig, wenn es
darum geht, tragfahigeAlternativen zu erarbei -
ten. Esreichte aber aus, um Gemeinsamkeiten
zu signalisieren, obwohl es die offensichtlich
langst nicht mehr gab. So wurde der Anschein
erweckt, dass man gemeinsam in einem Zug
sitzen wirde und die Forderungen der Gewerk-
schaften auch die Forderung der SPD waéren
und umgekehrt. Die aktuelle Regierungspolitik
zeigt aber, dass man auf zwei ganz unterschied-
lichen Bahnhofen steht.

2.2 Parteilosigkeit der Gewerkschafter

Neben den I rrtum, Uiber gemeinsame Standpunk-
tein wichtigen politischen Fragen zu verflgen,
kommt eine strategisch mitentscheidende, Par-
teilosigkeit' von Gewerkschaftern hinzu. Fri-
her war es selbstverstandlich, dass ein haupt-
amtlicher Gewerkschafter Mitglied einer Partel
war, vorzugsweise und hauptséchlich in der
SPD. Heute ist es geradezu schick (gerade bei
den jungen Gewerkschaftssekretaren), nicht
mehr Mitglied einer Partei zu sein. Eine klare
Arbeitsteilung hat sich durchgesetzt: ,,Ich ma-
che Gewerkschaftsarbeit, diesist mit Parteipo-
litik nicht vereinbar“. So muss etwain Schles-
wig-Holstein der neu ins Leben gerufene , Ge-
werkschaftsrat’ ohne die Spitzen einiger Ein-
zelgewerkschaften auskommen (weil sie kein
SPD-Mitgliederbuch besitzen). Aber nicht nur
bei der FUhrung ist eine Parteienthaltsamkeit zu
erkennen. Immer weniger Betriebsrate und Ver-
trauensleute haben ein Parteibuch, von intakten
Partei-Betriebsgruppen ganz zu schweigen.
Kontakte zu Abgeordneten oder Kreisvorstan-
den kommen zu meist nur in betrieblichen Kri-
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sensituationen zustande. Findet man alerdings
noch recht viele Gewerkschafter mit SPD-Par-
teibuch, soist diezweiteVolkspartel volligaulien
vor. Wer in aktuellen Auseinandersetzungen
Gesprache mit CDU-Gremien vorschlégt, ern-
tet Kopfschitteln. Die Gewerkschaften haben
dieDiaogfahigkeit mit der CDU verloren. Glei-
ches droht nun mit der SPD.

Gewerkschaften sind eigensténdig und
machtvoll. Uber die Betriebs- und Tarifpolitik
gestalten siedieArbeitsbedingungen von Milli-
onen von Arbeitnehmern. Ein Anspruch auf
umfassende Vertretung |&sst sich daraus nicht
ableiten. Zudem kampfen sie um hohere Zu-
stimmung in der Arbeitnehmerschaft und gegen
massive Mitgliederverluste. Das Parlament be-
stimmt —weit Uber die Gestaltungskraft der Ge-
werkschaften hinaus — die Regeln in unserer
Gesellschaft. Die Grundlagen der Sozialversi-
cherung, Arbeits- und Tarifrecht und das Bil-
dungssystem sind durch Druck beeinflussbar,
aber gestaltet werden sie von den Parteien, die
Uber die Mehrheit im Bundestag verfigen. Mit
dem Riickzug aus den Parteien haben die Ge-
werkschaften selbst den Grundstein fur die
Sprachlosigkeit zwischen ihnen und der SPD
gelegt. Die Gewerkschaften missen sich die
Frage gefallen lassen, welchen Anteil sieandem
Zerwirfnismit der SPD haben und wasihr Part
dabel ist, wenn dieses gestorte Verhatniswieder
gekittet werden soll.

2.3 Gewerkschaftspartei?

Dieim Herbst (oder Fruihjahr 2005) anstehende
Gruindung einer neuen linken Partel wird unter-
schiedliche negative Auswirkungen auf die Ge-
werkschaften haben. Weil Uber die Halfte der
Flhrung der , Wahlalternative Arbeit & Soziale
Gerechtigkeit' (WA SG) aus den Gewerkschaf -
ten kommt, wird die Partel schon heuteals, Ge-
werkschaftspartei* wahrgenommen. AuRerun-
gen der WA SG werden also von einem Tell der
Wahler mit, der' Gewerkschaftsmeinung gleich-
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gesetzt. Diesich abzeichnende und nach, hinten'
ausgerichtete Programmatik des Protesteswird
dem Image der Gewerkschaften zusétzlich scha-
den. Hinzu kommt, dass sich die WASG in ih-
ren Verdffentlichungen stark auf die Program-
matik der Gewerkschaften bezieht und damit
eine Partnerschaft signalisiert, dieesnicht gibt.
Auch nicht eingel 6ste Wahlversprechen wiir-
den — dhnlich wiejetzt bei der SPD — den Ge-
werkschaften negativ angel astet. Zudem erzeugt
eine neue gewerkschaftsnahe Partel zusétzlich
Misstrauen in Reithen der SPD. Bislang hatten
Gesprache und K ontakte zwischen der SPD und
den Gewerkschaften eine gewisse Exklusivitét.
Viele TUren in Rathausern, Behorden und Mi-
nisterien 6ffneten sich fir Gewerkschafter Uber
dietellseinzigartige, Beziehung' zur Partei. Mit
Rucksicht auf ihre betriebliche Starke und im
Dialog mit den Gewerkschaften wurden von
SPD-Politikern und -Gremien in der Vergan-
genheit Plane gedndert, Projekte verschoben und
gemeinsame L sungen gesucht. Vi leicht kann
man im Verhdtnisder Spitzen beider Organisa-
tionen zueinander nicht mehr viel zerstéren. Vor
Ort und in den Léndern gibt es allerdings gute
Kontakte, die jetzt auf die Probe gestellt wer-
den.

3 Die neue Linkspartei
wird scheitern

DieAufmerksamkeit, die beiden Initiativen von
den Medien im Frihjahr und Sommer geschenkt
wurde, lag hauptséchlich im aktuellen Konflikt
zwischen der SPD und den Gewerkschaften
begriindet. Den Medien gefiel, dass gerade aus
dem gewerkschaftlichen Umfeld der Protest
gegen die SPD organisiert wurde. Dass man
eine Parteigriindung nicht ausschloss, sondern
ausdricklichin Aussicht stellte, dass,, ausdie-
sem Bundnisbei der néchsten Bundestagswahl
einewahlbare sozialeAlternative entstehe™, steai-
gerteihren Reiz. Auch die Dummbheit der SPD-
ParteifUhrung, die sofort mit Ausschluss drohte
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(und ihn auch vollzog), statt den Dialog anzu-
bieten, hat das Medieninteresse verstéarkt. Die
Medienprasenz wird aber um so mehr abneh-
men, wie dasVerhatnis zwischen den Gewerk-
schaften und der SPD sich verbessern wird.
Zudem werden die Medien weniger Uber das
Ereignis , Parteigrindung’ berichten, sondern
vielmehr den Focus auf die Inhalte und Perso-
nen in der Partei (-Fuhrung) richten. Bei dem
bunt zusammengewrfelten Sammel becken, das
an der Parteigrindung beteiligt ist, wird dies
noch zu vielen kritischen Berichten fiihren. Diese
geliehene Aufmerksamkeit darf daher nicht
darUber hinweg tauschen, dassesfir eine alter-
native Politik weder eine positive Berichterstat-
tung, noch eine politische Mehrheit im Land
gibt.

Diese Mehrheit herzustellen, sollte aber das
Ziel dler sein, die sich mit dem neoliberalen
Mainstream nicht zufrieden geben wollen und
eine soziale und gerechte Politik fordern. Links
zu sein bedeutet aber mehr, as nur Protest or-
ganisieren zu konnen. Diesist aber die eigentli-
che Stérke der , WahlalternativeArbeit & Sozia-
le Gerechtigkeit. Wer ihre vorliegenden Dis-
kussionspapiere flr das Partei programm liest,
demfehlt die nach vorne gerichtete Diskussion.
Die genannten, Alternativen‘ sind sicher nicht
alle falsch. Aber zum Beispiel zu behaupten,
dassweder Massenarbeits osigkeit noch Wachs-
tumsschwache ,, mit Globalisierung noch mit
Uberalterung zu tun® haben, bringt damit eine
,hachhinten' gerichtete Blaudugigkeit zumAus-
druck, dieauch noch alen Erfahrungen ausdem
betrieblichen Alltag widerspricht. Man mussdie
Antworten der Neoliberalen nicht teilen, aber
die zu bewaltigenden Probleme miissen schon
erkannt und benannt werden.

Die WASG wird aber noch eher an inneren
Widerspriichen scheitern. I st der Zulauf zur Pro-
testbewegung bisher vielversprechend grof3,
wird sich bald die Spreu vom Weizen trennen.
Man muss , kommunistische Altkader, links-
keynesianische Wirtschaftsprofessoren, junge
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Attac-Aktivisten, traditionsorientierte Gewerk-
schaftsfunktionare, sozial engagierte aber doch
zutiefst burgerliche Kirchenlaien, arbeitlose
Metallarbeiter und unqualifizierte Jungarbeiter”
(Walter/Spier) programmatisch unter einen Hut
bringen. Dass sich die Programmkommission
nicht auf ein Eckpunktepapier zur Programm-
diskussion einigen konnte, sondern zwei verof-
fentlichte, deutet die Probleme nur an. Hinzu
kommen unterschiedliche (strategische) Auffas-
sungen etwa Uber die Teilnahme an regionalen
Protestbewegungen, wie zum Beispiel dem
Volksbegehren gegen den Rot-Rot-Senat in
Berlin, was schon zum ersten gréferen Konf-
likt vor der eigentlichen Parteigriindung fuhr-
te’. Eine Auseinandersetzung Uber die Teilnah-
me der neuen Partei an den n&chsten Landtags-
wahlen wird ein weiterer Konflikt werden.
Nimmt sie an den Wahlen in Schleswig-Hol-
stein und Nordrhein-Westfalen allerdings teil,
konnten sie erste Niederlagen erleben. Wahlen
In Stadtstaaten — hier gltickten zuletzt Neugriin-
dungen der Einzug ins Parlament — stehen bis
zur Bundestagswahl 2006 nicht an. Wiesieden
personellen, organi satorischen und finanziellen
Aufwand gerade fur eine Bundestagswahl be-
waltigen will, ist weiterhin unbeantwortet.

4 Wandel in der SPD organisieren

Gerd Mielke skizziert zwel mogliche Optionen
fur die Sozialdemokratiein der Zukunft. Option
eins enthadlt ein Festhalten an der Politik der
Agenda2010, mit der Folgeeiner ,,vdlligen Ein-
schwérzung der politischen Landkarte”. Bei der
Option zwe wird ,,der Agenda-Politik ein sicht-
bares Ende bereitet”, was einen ,, programmeati-
schen Offenbarungseid” (Mielke 2004: 17) der
FUhrungselite der Partei gleich kdme. Welche
Option sich durchsetzt, bleibt abzuwarten. Aber
die Reaktionen auf dieWahlniederlagenin Ham-
burg, bel der Europawahl und in Thiringen,
lassen darauf schlief3en, dass ein Prozess des
Nachdenkens eingesetzt hat. Die Beendigung
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der Agenda-Politik mit einem Wechsel der Fiih-
rung ist dabei die Chancealler, dieeinealterna-
tive Politik in der SPD und der Gesellschaft
durchsetzen wollen. Hier bietet sich auch die
Chance fir die Gewerkschaften, mit ihren Al-
ternativeninnerhalb der Partel wieder ,, Politik"
zu machen. Gewerkschafter und Linke miissen
den , Offizierskorps der Traditionskompanie"
(ebenda: 17f) neu besetzen. Dabei darf esnicht
um das Festhalten von tradierten Positionen
gehen. Vielmehr missen nachvollziehbare Ant-
worten auf die Probleme der Gegenwart und
Zukunft gefunden und ein Leitbild fir soziale
Gerechtigkeit im Zusammenleben einer immer
alter werdenden Gesellschaft unter den Einflis-
sen der Globalisierung erarbeitet werden.

4.1 SPD und Gewerkschaften

Fir diese Zukunftsaufgabe mussen Gewerk-
schaft und SPD in den aktuellen strategisch
wichtigen Politikerfeldern gemeinsam Positio-
nen undAlternativen erarbeiten. Dabel darf nicht
das, Recht behalten’ das Geschehen bestimmen,
sondern esmuss ein ernsthaftes Ringen um Po-
sitionen stattfinden. Annéherung der Positio-
nen, die Diskussion dartber und das Bemiihen
um einen tragfahigen Konsens miissen im Mit-
tel punkt stehen. SPD und Gewerkschaften mis-
sen auf allen Ebenen gemeinsameArbeitsgrup-
pen und Foren (etwa zur Zukunft des Steuer-
systems, der Kranken- und Rentenversicherung
sowieder Bildungspolitik inklusive Forschung
und Entwicklung) einrichten. Gerade fir die
Neuausrichtung der Sozialpolitik mussein ge-
meinsamer Prozess organisiert werden. Lokal
und regional gibt es weitere bedeutsame The-
men, in denen elne gemeinsame Erérterung und
zukunftsfahige Ldsungen angestrebt werden
sollten. Dabei ist ein neuer Diskussionsprozess
notwendig, eine neue Diskussionskultur erfor-
derlich. Kritik und Widerspruch muss erlaubt,
ja gar erwunscht sein. Ein , Schulterschluss'
kann nicht verordnet werden, er kann aber in
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einer thematischen Ausei nandersetzung wach-
sen.

In diesem gemeinsamen Prozess gilt es
allerdingsauch wieder zu lernen, dass die ande-
re Seite ,anders' ist. In der SPD sind immer
weniger nur die klassischen Arbeitnehmer or-
ganisiert. Beamte, L ehrer, Rechtsanwdlte, Rich-
ter und Selbststandige bestimmen in der Regel
maldgeblich die Politik. Zudem mtissen SPD-
Politiker in Parlamenten und als Regierungs-
vertreter Verantwortung tbernehmen. Gerade,
wenn,Mangel* verwaltet wird, flihrt daszu er-
heblichen Problemen mit den Gewerkschaften.
AlsInteressenvertretung der Beschéftigten stel-
len diese erst einmal deren Schutz in den Vor-
dergrund. Sozialdemokratie und Gewerkschaf-
ten wéren schon ein gutes Stlick weiter, wenn
bei de Seiten diese Unterschiedlichkeiten wahr-
nehmen und in den politischen Prozess einflie-
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3en lassen wirden. Wenn es um konkrete Pro-
bleme geht, wird die andere Seite sie nicht ein-
fach in meinem Interesseldsen, nur weil esdie
SPD bzw. die Gewerkschaft ist.

4.2 Geschlossenheit, Mandate und
Leitbilder fiir die Zukunft

Wenn es der Linken und den Gewerkschaften
gelingt, sich geschlossen und konzentriert in
den politischen (Erneuerungs-) Prozessder Par-
tei einzubringen, dannist auch einelinke Politik
wieder mehrheitsfahig. Dabei darf esnicht nur
um innerparteiliche Diskussionen gehen. Viel-
mehr muss auch mit der Gesellschaft ein Dialog
eingegangen und fur sozial e Positionen gewor-
ben werden. Das Eingestehen der Regierung
und Parteispitze, dass bei den Reformen Fehler
mit unsozialen Folgen gemacht wurden, wére
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hierbei eine Einladung an die Wéhlerinnen und
Wahler, sichan einem, besseren' Weg zu betei -
ligen.

Zudem sind die Gegner der Agenda 2010
aufgefordert, fur ihre Politik Mandate anzustre-
ben. Gegenkandidaturen, die auf Grund unter-
schiedlicher Positionen bzw. unterschiedlichen
Handeln gegentiber Parteibeschllissen erfolgen,
sind nicht nur wiinschenswert, sondern notwen-
dig. Diese Konflikte miissen eingegangen wer-
den, mit ihnen wird Druck auch innerhalb der
Partel hergestel|t.

Esmiissen gesell schaftspolitische L eitbilder
und Visionen fir ein soziales Zusammenleben
in Deutschland und Europa Uber 2006 hinaus
entwickelt werden. ,, Klarung bekommt nur der,
der sich den Veranderungen mutig stellt. Wer
nur Angst hat, die nachste Wahl zu verlieren,
der verliert die Perspektive®, rat Hans Ko-
schnick® und fordert die SPD auf, eine , werte-
gebundene Grundposition* wieder zu finden.
DiePoalitik, diesich darausergibt, ndmlich eine
soziale Politik fur die Menschen, fur den , klei-
nen Mann“, mehrheitsfahig zu machen, wird
nur gemeinsam gelingen. Ein Aufspalten der
Linken wird dabei weder hilfreich noch zu-
kunftsweisend sein. Dies sind die Vorrausset-
zungen, dass SPD und Gewerkschaften wieder
mehr Zuspruch und Vertrauen in der Bevolke-
rung erhalten, um die Gesellschaft tatséchlich
sozial gerecht gestalten zu kdnnen.

Daniel Friedrichist Gewerkschaftssekretér
und arbeitet bei der Bezirksleitung , Kuste' der
|G Metall, Hamburg

Daniel Friedrich
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Die Ministerialbiirokratie in Deutschland - Vom Kellner zum Koch?

1 Einleitung

In der Wissenschaft und auch in der politisch
interessierten Offentlichkeit wird die Rolle der
Burokratieim Geflige der Macht selten themati-
siert, und der Beitrag der Ministerial birokratie
bei der Formulierung von Politik nicht gebih-
rend wahrgenommen. Immer noch herrscht die
naiveVorstellung vom interessel osen Beamten,
der buchstabengetreu die ihm gegeben Anwei-
sungen ausfuhrt. Nach diesem wirklichkeits-
fremden Bild arbeitet die Ministerialblrokratie
kontinuierlich und im Stillen, dem Weberschen
Ideal einer Institution entsprechend, die , nur*
der korrekten Umsetzung der anderweitig be-
schlossenen Gesetze dient. Bel der Austibung
threr Pflichten hatten die Beamten keinerlel ei-
gene Interessen, seien nur dem Allgemeinwonhl
verpflichtet und wirden, unerschitterlich neu-
tral, ihre politischen Uberzeugungen hinten an-
stellen.t Im ,klassischen* Modell der Gewal-
tenteilung, einem der grundlegenden K onzepte
der Demokratietheorie, dasweite Telle der sozi-
ol ogischen und politologischen Literatur préagt,
ist die Burokratie bezeichnenderweise keine
Gewalt. Sie wird in der Regel der Exekutive
zugeordnet, unterliegt streng hierarchisch dem
Primat der Politik, hat keinen eigenen Entschel-
dungs- und Gestaltungsspielraum und rickt
damit aus dem Fokus des Interesses. Allerdings
war auch schon Weber klar, dass sich in der
Verwaltung enorme Kompetenzen konzentrie-
ren: ,,Im modernen Staat liegt diewirklicheHerr-
schaft, welche sich ja (nicht) in parlamentari-
schen Reden, (...) sondern in der Handhabung
der Verwaltung im Alltagsleben auswirkt, not-
wendig und unvermeidlich in den Handen des
Beamtentums....” (Weber 1980: 825). Zwar gab
esimmer wieder Versuche, die, politische Rol-

le* der Verwaltung und ihre Steuerbarkeit durch
diePolitik zuthematisieren (z.B. Scharpf 1973),
vor alemvon systemtheoretischer Seiteaus(sie-
he Dammann et. a. 1994). Insgesamt wird je-
doch den Fragen der internen Organisation des
Staates und insbesondere der Rolle der Birokra-
tie von Wissenschaft und Offentlichkeit zu we-
nig Aufmerksamkeit geschenkt. Zu dominant ist
noch das Bild vom ,Kellner Verwaltung‘, der
dem Birger serviert, was von Parlament und
Regierung ,ausgekocht’” wurde. Dadurch kann
alerdings nur ungeniigend erklért werden, wie
politische Herrschaft funktioniert, und wie be-
stimmte Entscheidungen zu Stande kommen.

Denn wenn auch nicht in den theoretischen
Modellen, so nimmt die staatliche Burokratie je-
dochinder Praxisgrof3en Einflussauf die Palitik,
und diesnicht nur bei der Ausfiihrung von politi-
schen Entscheidungen, sondern bereits weitaus
fruher im politischen Prozess, wie zum Beispiel
bel der Formulierung von Gesetzesantragen oder
beim Agenda-Setting. Der in der Theorievorhan-
dene Primat der Politik und die streng hierarchi-
sche Steuerung der Verwaltung findenin der poli-
tischen und administrativen Wirklichkeit keine
Entsprechung. Hier haben die Beamten auf Grund
ihres Wissensvorsprungs und der zunehmenden
Komplexitét und Fille der Entscheidungen ge-
genuiber den , Politischen’ eindeutige Vortelle.
Insbesondere der Einfluss der Ministeriabiro-
kratie auf Entscheidungen von Parlament und
Regierungist zu einer durchausrelevanten, wenn
nicht sogar bestimmenden Grof3e geworden. Zur
Ministerialblrokratie, zu deren expliziten Aufga-
ben esjagehort, Gesetze und Programmefur die
politischen Entscheider vorzubereiten, zéhlen auf
Bundesebene rund 20.000 Personen, auf Landes-
ebene kommen noch rund 50.000 Personen hin-
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zu. Imweiteren Sinnesind mehr als500.000 Voll-
zeitbeschéftigte zur Ministeria burokratie zu zah-
len (Bleek, Machura2001).

Welchen Einfluss bei gesellschaftlich bin-
denden Entscheidungen dieser Teil der Blro-
kratie einnimmit, soll Gegenstand der folgenden
Abschnitte sein. Hierzu soll in Abschnitt zwei
zunéchst grundlegend dargestel It werden, wie
die Kompetenzen zur Entscheidung innerhalb
der Bundesrepublik theoretisch verteilt sind, und
welche Verschiebungen sich durch die prakti-
sche Arbeit im Gesetzgebungsprozess mit der
Zeit ergeben haben. Im dritten Abschnitt wird
dann, aufgeteilt in drei analytische Phasen, der
konkrete Gesetzgebungsprozess mit Blick auf
die Rolle der Ministerial birokratie untersucht.
Daran anschlief3end soll im vierten Abschnitt
dargestellt werden, wiesich dasVerhatnis zwi-
schen der Ministerialbtrokratie und privaten
I nteressengruppen gestaltet. In diesen vier Ab-
schnitten wird herausgearbeitet, dass der staat-
liche Verwaltungsapparat, und allen anderen
voran die Ministerialburokratie, in zunehmen-
dem Malf3e und an entscheidenden Stellen Ein-
fluss auf allgemein bindende Entscheidungen
nimmt, wasvor allem in den Bereichen L egiti-
mitat und Transparenz der Entscheidungen ne-
gative Auswirkungen hat. Im ftinften Abschnitt
wird ein weiteres Phdnomen dargestellt: Die
Politisierung der Verwaltung, die als Reaktion
der Politik auf den Machtverlust angesehen
werden kann. Vor dem Hintergrund dieser Ana-
lyse werden im sechsten und letzten Abschnitt
zwel neuere Ansétze aus der Verwaltungs- bzw.
Politikwissenschaft eingefiihrt, diealsModelle
fUr anstehende Reformen gehandelt werden.

2 Primat der Politik?

Um sich nicht mit der schwierigen Frage der
Stellung der Verwaltung im Regierungssystem
auseinandersetzen zu missen, wird gerne das
normative Modell des Primats der Politik hoch-
gehalten. Nach diesem Modell wird dieVerwal-

Stefan Niederhafner, Rudolf Speth

tung hierarchisch durch die demokratische Po-
litik gesteuert. , L egidative Programmsteuerung’
lautet das Schlagwort fir diesesvon der Wirk-
lichkeit weit entfernte Modell der parlamentari-
schen Verwaltungsfihrung. Die Verwaltung
wird hier unpolitisch gedacht.

Nach demin der deutschen Verfassung ver-
ankerten Prinzip der Gewaltenteilung werden
den Organen des Staates verschiedene Aufga-
ben zugewiesen. Die L egislative, représentiert
durch den Bundestag, trifft die bindenden und
allgemeingultigen Entscheidungen. Seine Mit-
glieder sind auf Bundesebene die einzigen Ak-
teure mit direkter demokratischer Legitimation.
Die Ausfuhrung der vom Bundestag beschlos-
senen Gesetze obliegt der Exekutive, zentrale
Institution ist hier die Regierung. Sie verfigt
Uber keine direkte demokratische L egitimation,
wird vom Bundestag gewahlt und kontrolliert.
Diese Teilung der Staatsgewalt hat Verfassungs-
rang, und aus guten Griinden verbietet das deut-
sche Grundgesetz eineVerschiebung der Kom-
petenzen hin zu einer Exekutive, die unabhan-
gig von der Legislative arbeiten kann.

Beide Institutionen, Bundestag und Regie-
rung, verfugen Uber Mitarbeiterstabe und Hilfs-
apparate, die sie bei der Durchfihrung ihrer
Aufgaben unterstiitzen sollen. Vorrangigste Té
tigkeit ist hierbei dieVorbereitung und Umset-
zung politischer Entscheidungen in Gesetzes-
form. Eine Gesetzesinitiative kann sowohl vom
Bundestag und seinen Fraktionen alsauch von
der Regierung ausgehen. Allerdings muss hier
ein grof3er Vorteil auf Seiten der Regierung kon-
statiert werden. Auf Grund der umfangreichen
Mitarbeiterstabe, dieihr in den einzelnen Res-
sorts zur Verfigung stehen, verflgt sie Uber
weitaus grofiere Ressourcen a's die Abgeord-
neten des Bundestags.? Hierbei sind die Mitar-
beiter der Ministerialburokratie den Parlaments-
stében nicht nur zahlenmaldig Uberlegen. Sie
weisen auch noch eine deutlich hdhere perso-
nelle Kontinuitat auf, als dies in der von
vergleichsweise hoher personeller Fluktuation
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gepragten parlamentarischen Arbeitswelt der
Fall ist. Dadurch verfiigen die ministeriellen
Mitarbeiter tber deutlich mehr Fachwissen und
Detailkenntnis, und haben in der Regel wesent-
lich bessere K ontakte zu den jewellsrelevanten
nicht-staatlichen Akteuren.

Dieses Fachwissen wird auf Grund der zu-
nehmenden Komplexitét der politischen Entschel-
dungen immer wichtiger, und die strukturelle
Uberlegenheit der Ministerial biirokratie gewinnt
so fortlaufend an Gewicht. Ebenso verandert sich
die Bedeutung der einzel nen Gesetzgebungspha
sen: DieErstellung einer Gesetzesvorlage, diein
der Regel durch die Mitarbeiterstdbe der Minis-
terien erfolgt, wird bei zunehmender Kompl exi-
tét gegentiber der eigentlichen Entscheldungs-
findung im Parlament immer wichtiger, wieim
weiteren noch gezeigt wird. Dadurch gewinnt
die Position der Regierung gegentiber dem Par-
|ament zunehmend an Einfluss, und das Primat
des Parlamentes gerét in Gefahr.
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Doch dies ist nicht die einzige spannende
Entwicklung. Die klassische Trennung zwi-
schen Parlament und Regierung scheint der ak-
tuellen Lageimmer weniger gerecht. Vielmehr
kommt es gegenwartig durch dieAuflosung tra-
ditioneller Wéhlerbindungen und damit einher-
gehender groferer Konkurrenz unter den politi-
schen Parteien und ihren Funktionéren zuneh-
mend zur Verschmelzung von Regierung und
M ehrheitsfraktion(en), denen dann die Opposi-
tionsfraktionen gegentiberstehen. Der nahelie-
gende Schluss, dass so zumindest die Mehr-
heitsfraktionen vom Fachwissen der Ministeri-
albdrokratie profitieren kdnnen, verdeckt das
eigentliche Problem. Denn letztendlich stehen
auch Minister und Staatssekretére vor dem sal-
ben Problem wie ihre Kollegen vom Bundes-
tag, gleich welcher Fraktion: Die Expertenin
ihren Mitarbeiterstben sind ihnen an Fachwis-
sen weit voraus, und die Verweildauer im je-
weiligen Zustandigkeitsbereich ist fir einen
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Minister in der Regel noch kirzer alsfir einen
Bundestagsabgeordneten, ganz zu schweigen
von den verbeamteten Ministeriumsmitarbeitern.
Diese beiden Punkte, die zunehmende Komple-
xitét der gesellschaftlichen Realitét und diekur-
zeVerweildauer der politischen Akteureinih-
ren Amtern verursachen einen strukturell be-
dingten Wissensvorsprung der Burokratie ge-
genuber allen politischen Akteuren, der auch
die Regierungsangehorigen betrifft. Die daraus
resultierende Abhéngigkeit der Politik von der
Birokratiewird sichin absehbarer Zukunft noch
verstarken. Der Frage, ob diese Abhangigkeit
in alen Phasen der Gesetzgebung gegebenist,
oder ob es Bereiche gibt, in denen ein Primat
der Politik festgestellt werden kann, soll im
nachsten Abschnitt nachgegangen werden.

3 Die Ministerialbiirokratie -
vom Kellner zum Koch?

Im Folgenden werden drel grundlegende Phasen
Im Gesetzgebungsverfahren des Bundes unter-
schieden, um Verwaltungsei nfl iisse deutlich her-
ausarbeiten zu konnen: ErstensdieVorbereitungs-
phase der politischen Entscheidung, zweitensdie
Phase des parlamentarischen Entschei dungspro-
zesses und drittens die Phase der Umsetzung
dieser Entscheidung. Inalen drei Phasen hat die
Ministeria birokratie strukturell verankerte M 6g-
lichkeiten, dieformell wieinformell einigen Ein-
fluss auf die politische Entscheidungsfindung
ermoglichen, und die Annahme zulassen, dass
»dieVerwaltung sowohl bel der demokratischen
Formulierung von Politik und deren Kodifizie-
rung in Recht wie bei deren Durchsetzung eine
eigenstandige Rolle spielt” (Jann 1998: 258).

3.1 Agenda-Setting und Vorbereitung
der politischen Entscheidung

Schon im Bereich des, Agenda-Settings', also
bei der Frage, welche Themen Uberhaupt im
Parlament verhandelt werden, hat die Ministeri-
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alburokratie relevante Einflussmoglichkeiten.
Sieverflgt Uber Detailinformationen und Sach-
kenntnissein verschiedenen gesellschaftlichen
Bereichen, die den einzelnen Abgeordneten nicht
zuganglich sind. Auf Grund der Ressourcen-
knappheit auf deren Seite eréffnen sich so bereits
bei der Definition der Probleme, die einer poli-
tischen Entscheidung bedirfen, immense Gestal -
tungsrédume fur die Verwaltungsmitarbeiter.
Hierbei werden die Probleme entsprechend der
jewelligen Eigengesetzmaldigkeiten der Behorde
definiert und in spezifischer Weise vorstruktu-
riert. Die Ministerial beamten werden dabel nicht
nur auf Anordnung aktiv, sondern setzen auch
ohne direkten Auftrag der politischen Leitung
Themen auf die Tagesordnung, wenn innerhalb
der Mitarbeiterstdbe Handlungsbedarf erkannt
wird. Dementsprechend wenden sich auchviele
Lobbyisten bel der Einforderung politischen
Handelns direkt an Mitarbeiter der Ministerial-
burokratie, und nicht an Abgeordnete oder Frak-
tionen des Bundestags (mehr zu diesem Punkt in
Abschnitt 4). Der Einfluss der politischen Ent-
scheidungstréger ist bel dieser Art desAgenda
Settingsallenfallsvonindirekter Art.
Besonders hoch kann der Einfluss der Bu-
rokratie bel der so genannten ,administrativen
Gesetzgebung' eingeschétzt werden. Hierunter
versteht man die Anderung, Prézisierung und
Ausformulierung von bereits bestehenden Ge-
setzen sowie, unspektakulére’ Umsetzungsver-
pflichtungen aus internationalen Rechtsakten.
Aufgrund ihres Fachwissens obliegt den Mi-
nisterialbeamten hier dieAufgabe, fachlich ver-
nunftige, rechtlich mégliche und administrativ
durchftihrbare Losungsvorschlage zu entwi-
ckeln, diedannim Parlament ratifiziert werden.
Gerade dieser Typus der ,administrativen Ge-
setzgebung' stellt quantitativ den Normalfall in
der deutschen Gesetzgebung dar. Die jewelli-
gen Malinahmen werden im Parlament kaum
diskutiert und von der Offentlichkeit selten wahr-
genommen. So haben hier die Verwaltungsin-
stanzen vielfach die Gelegenheit, relativ weit
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reichende Regel ungen nahezu selbstandig und
guasi unkontrolliert zu setzen.

Doch auch wenn die Ministerial blrokratie auf
Initiative der Politik tétig wird — etwa auf Grund
einer Gesetzesidee aus dem Parlament oder im
Auftrag des zustandigen Ministers— bleiben ihr
grol¥eEinflussmdglichkeiten bel der Vorformulie-
rung der entsprechenden Gesetzestexte vorbehal -
ten. Durch die so genannte, strategische I nteraki-
on', d.h. durch geschicktesInteragieren, durchdie
Ausnutzung bestehender wechsel saitiger Kontakte
und organisationeller Entscheidungsprozesse,
kann die Entwicklungsrichtung einer Gesetzes-
vorlage deutlich beeinflusst werden. Die MOg-
lichkeiten der strategischen Interaktion werden
hierbei vor allem durch zwei Aspekte begrenzt:
Einerseits durch die Homogenitét des Personals
der beteiligten Institutionen, wobei gilt, dasseine
hohere Homogenitét grofReren Einflussfir dieBi-
rokratie bedeutet, und andererseitsdurch den Grad
der Politiserung des Themas, wobel gilt, dassbel
hoherem Politiserungsgrad der Einflussder BU-
rokratie geringer wird.

Unabhangig davon, ob die betelligten Minis-
teria beamten auf eigenel nitiative oder imAuftrag
der palitischen Ebenetétigwerden, liegen dieHand-
lung leitenden Prioritéten im burokratischen Ap-
parat weniger in den Préferenzen des zustandigen
Ministers as vielmehr in den verwaltungsinter-
nen Einstellungen und Normen sowieder tradier-
ten Ressortperspektive. Die genannten Aspekte
beei nflussen die zustandigen Ministerialbeamten
bel der Ausformulierung der Gesetzesvorlagen fur
den parlamentarischen Entscheidungsprozess
derart, dassin bestimmten Féllen schon in dieser
Phase zahe und langwierige Kompromissverhand-
lungen innerhalb der Verwaltung zwischen den
verschiedenen Ressortsnétig sind.

3.2 Der parlamentarische
Entscheidungsprozess

Mit der Einbringung eines Gesetzesentwurfsin
das Parlament erreicht ein Thema formell die

Phase des parlamentarischen Entscheidungs-
prozesses. Erwahnenswert ist, dass richtung-
weisende Gesetzesinitiativen auf Grund des
bereits angesprochenen Ressourcenmangel s nur
selten vom Parlament selbst eingebracht wer-
den. Hat die Ministerialbtirokratie bereits bei
der Vorbereitung der Gesetzesvorlage hohe Ent-
schei dungskompetenzen geltend machen kon-
nen, so hat sie auch in dieser Phase weit rei-
chende Einflussmdglichkeiten. Denn die Ande-
rungen an den Gesetzesentwiirfen, dieim Laufe
des parlamentarischen Gesetzgebungsprozesses
beschlossen werden, werden i. d. R. von der
Ministerialburokratie eingearbeitet. Weder in
den Facharbeitsgruppen, den Facharbeitskrel-
sen, noch in den Fachausschiissen des Bundes-
tagesformulieren dieAbgeordneten dieerziel-
ten Anderungsbeschl iisse selbst aus. Vielmehr
wird der Antrag an das zusténdige Ministerium
mit der Bitte um Uberarbeitung des Entwurfs
entsprechend den beschlossenen Anderungen
rickverwiesen. Die Fachressorts erarbeiten dann
so genannte, Formulierungshilfen’, diedannin
der Regel im weiteren parlamentarischen Pro-
zessratifiziert werden.

Bel der Ausarbeitung der Formulierungshil-
fen wie auch schon in der vorherigen Phase der
Entscheidungsvorbereitung flief3en auf der Ebe-
neder Ministerialverwaltungen durch dieViel-
zahl der Beteiligten und deren hohe Sachkennt-
nis nahezu alle fachlichen Argumente fir oder
wider eine bestimmte Losung ein. Die ver-
gleichsweise kleinen Hilfsapparate des Bundes-
tagsund der Fraktionen kdnnen hier selten sub-
stanziell Neues beitragen. Dementsprechend
werden im Parlament in der Regel keine Gegen-
argumente der fachlichen Ebene gegen einen
Gesetzentwurf eingebracht. Die Situation ver-
schérft sich noch durch die Anzahl der einge-
brachten Vorschlage: In der 15ten Wahl periode
(1998 bis 2002) wurden 413 Gesetzesvorha-
ben in den Bundestag eingebracht.® Die Fille
und Qualitat der Materialien macht eine parla-
mentarische Kontrolle nur noch bei sehr hoher
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Spezialisierung der Abgeordneten moglich.
Durch diesen hohen Umfang an Entscheidun-
genruckt die Ministerialblrokratieimmer stér-
ker in die Position des eigentlichen Gesetzge-
bers, wahrend das Parlament, allen voran die
Regierungsfraktionen, die Ratifizierung der
Gesetze vollzieht und ihnen die nétige demo-
kratische Legitimation verleiht. Lediglich poli-
tische Einstel lungen oder Werthaltungen ermag-
lichen den Abgeordneten die Begriindung eines
Widerspruchs.* Das Abwéagen und die Diskus-
sion verschiedener L 6sungen und die Entschei-
dung Uber inhaltliche Alternativen gehort, zu-
gespitzt formuliert, nicht mehr zu den Aufgaben
des Bundestags. Und auch die Kontrollfunkti-
on erfahrt Veranderungen vor dem Hintergrund,
dass der einzelne Abgeordnete nicht annéhernd
die Kapazitaten hat, alleihm vorliegenden Ent-
wurfe zu prifen. So erfahrt die Gesetzesvorla-
geim Parlament eher eine politisch-moralische
Prufung auf ihre gesamtgesellschaftliche Zu-
mutbarkeit als eine tatsachliche objektive Revi-
sion. Bohret spricht in diesem Zusammenhang
schon vor zwanzig Jahren von der Setzung der
politisch ertréglichen Grenzlinien durch den
Bundestag (ders.1986).

3.3 Die Implementationsphase

Die Umsetzung einer vom Parlament getroffen
Entscheidung in Richtlinien fir dasAlltagshan-
deln der Burger ist eine der genuinen Aufgaben
der Verwaltung. Hierzu sind zahlreiche das el-
gentliche Gesetz begleitende Verwaltungsvor-
schriften auszuarbeiten und die betroffenen
Burger von den neuen Gesetzesinhalten in
Kenntniszu setzen. Dabel ist die Ministerialbu-
rokratie ausschliefdicher Akteur und hat relativ
welit reichende Kompetenzen bel der Interpreta
tion der Gesetze. Abhangig von der Eindeutig-
keit des Gesetzestextes, der jain der Regel von
den entsprechenden Verwaltungsbereichen
selbst formuliert wurde, sind hier weit reichen-
de Maoglichkeiten gegeben, dieinhaltliche Ziel-

Stefan Niederhafner, Rudolf Speth

richtung el ner Entscheidung zu verandern oder
gar zu unterlaufen. Diese Moglichkeiten stei-
gen mit der Anzahl der am Gesetz beteiligten
Akteure sowie dem Abstand, den sie in ihren
politischen Positionen zueinander aufweisen. In
der Regel lassen hart umkampfte Kompromisse
auf Grund schwammiger Formulierungen we-
sentlich mehr Interpretationsspielraum fir die
ausfiihrenden Amter al's Beschliisse von Ein-
parteienregierungen. Diedurch diemangelnden
Ressourcen unzureichend erfiillte Kontrol Ifunk-
tion des Bundestages erweitert zusétzlich die
ministerial birokrati schen Spielraumein gewis-
sen Grenzen. Werner Jann formuliert dies so:
, FUr die Verwaltung sind Gesetze eher Land-
karten als Zugel.“ (1998: 259) Welchen Weg
man zum Ziel wahlt, bleibt der Verwaltung tber-
lassen. Die Gesetze liefern nur Orientierungs-
marken fUr die weitgehend eigenstandige Um-
setzung politischer Programme. Wird der Bo-
gen jedoch Uberspannt, kann eine Parlaments-
fraktion das Gesetz erneut auf die Agenda set-
zen. Desweiteren unterliegt die Ministerialbi-
rokratie selbstverstandlich der Kontrolle durch
die Gerichte, sie schafft aber durchihreVerwal-
tungsrichtlinien Fakten, die, einmal in Kraft
getreten, auch von den Gerichten nicht ignoriert
werden kénnen.®

Zusammenfassend |1&sst sich feststellen, dass
der Einflussder Minigteridbirokratiein allen Pha
sen von bedeutender Relevanz ist, und sich die
eingangsformulierte Annahmebestétigt hat. Selbst
inder Entscheldungsphase, in der vordergriindig
alle Kompetenzen beim Parlament liegen, spielt
die Verwaltung eine grof3e Rolle. Diese Bedeu-
tung macht sie zu e nem begehrten Ansprechpart-
ner fur dieVertreter privater Interessen.

4. Die Interaktion von Ministerialbii-
rokratie und Interessengruppen

Bei einer im Jahr 2001 von Sebal dt (ders. 2001)
durchgefihrten Untersuchung, welche An-
sprechpartner fir Verbandsfunktionare die grof3-
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te Bedeutung besitzen, lagen die Ministerien mit
Abstand auf dem ersten Platz. Die Bundestags-
ausschiisse landeten nach den Medien und an-
deren Interessengruppen auf Platz vier, und an
sechster Stelle wurden die Bundestagsfraktio-
nen genannt.

Wichtigster Grund fir dieses Ergebnis ist
die herausragende Rolle, die, wie im vorheri-
gen Abschnitt dargestellt, die Ministerien bei
der Formulierung der Gesetzesentwdirfe ein-
nehmen. Fur die Interessengruppen ist es sehr
wichtig, bereitsin dieser Phase mitwirken zu
konnen. Hierbel geht esnicht nur darum, , dabel
zu sein’ und sich spatere Mdglichkeiten,
beispielsweise in parlamentarischen Anho-
rungsprozessen, offen zu halten. Denn bereits
in dieser Phase kann oft entscheidender Ein-
fluss auf den Zuschnitt des Entwurfes genom-
men werden. Dazu wird vor allem diein den
Geschéftsordnungen der Ministerien veranker-
te Pflicht genutzt, in der Entstehungsphase ei-
nes Gesetzes die wichtigsten einschlagigen
I nteressengruppen zu verstandigen und anzu-
horen. AulRerdem sind spétere Einflussnahmen,
z.B. in den Parlamentsausschiissen, oft we-
sentlich schwieriger zu gestalten, vor allem
wenn sich die Spitzenpolitiker bereits 6ffent-
lich festgelegt haben. Neben den formellen
Anhdrungsmaoglichkeiten werden vor allem
direkte, informellere Kontakte gepflegt. Sie
dienen hauptséchlich dazu, die M églichkeiten
des konkret Machbaren auszuloten und das
Handeln des eigenen Verbandes danach aus-
zurichten. Die angewandte Strategie unterschel -
det sich hierbel abhéngig vom Verbandsziel:
Wirtschaftsvertreter bevorzugen den direkten
Kontakt zu Ministerialbeamten. Hier findensie
eher Gehdr als bei politischen Akteuren, fur
die es durchaus mit negativen Konsequenzen
verbunden sein kann, in der Offentlichkeit mit
einem Wirtschaftsverband oder einem einzel-
nen Unternehmen in Verbindung gebracht zu
werden. Gemeinnutzige Verbande aus dem
sozialen oder dem kulturellen Bereich dage-

gen haben weitaus gréf3ere Chancen, von Poli-
tikern 6ffentlich Unterstiitzung zu erfahren.

Auchfir dieMinisterialverwatung sind die-
se Kontakte gewinnbringend: Durch die Ver-
bandsvertreter erfahren die Beamten schon in
einem frihen Stadium, welche Regel ungen auf
harten Widerstand stof3en wirden. Aul3erdem
verflgen die Verbande tber Praxiswissen und
koénnen besser einschétzen, ob eine L ésung tat-
séchlich und mit welchen Folgen bzw. Kosten
umsetzbar ist. Dariiber hinaus stellen die Ver-
bande el ne wichtige Ressource an Detailwissen
und spezifischen L 6sungsvorschldgen dar, ohne
die eine angemessene Vorberei tung entsprechen-
der Gesetzesvorlagen nicht durchfihrbar wére.

Es liegt auf der Hand, dass mit zunehmen-
dem Einflussder Ministerial birokratie auch der
Einfluss der Interessenverbénde steigt, die so
relativ direkten Zugriff auf die Formulierung der
Vorlagen erhalten. Eine besondersintensiveArt
der Mitwirkung von gesallschaftlichen Interes-
sengruppen bel der Verwaltungsarbeit ist zu beo-
bachten, wenn Vertreter von Verbanden oder
Organisationen auf Zeit in Ministerien abgeord-
net werden und dort konkret und direkt an spezi-
ellen Gesetzesvorlagen mitwirken. Diesist z. B.
bei der der Gesetzgebung zu den Hedge-Fonds
geschehen, alsVertreter desBankenverbandesin
das Finanzmini sterium abgeordnet wurden.® Sei-
tens der Lobbyisten wird eine noch stérkere
Durchléssigkeit gefordert, um einen schnelleren
Wechsel aus Unternehmen und Vereinenin die
Ministerien und wieder zurtick zu erleichtern.

In einer pluralistischen Gesell schaft kann die-
seengeVerknipfung von Burokratie und privaten
I nteressen den verschiedenen Gruppen Mitspra-
cherechtebei flr Serelevanten Vorhaben garantie-
ren. Dies ist umso wichtiger, as dass der dafur
vorgesehene Platz, das Parlament, dieser Funkti-
on nicht mehr zu gentigen scheint. Hier ist eine
weltere Entwicklung mit enzubeziehen: DieLand-
schaft der Interessengruppen pluraisiert sichund
die Macht der grof3en Verbénde — insbesondere
die der traditionellen korporatistischen Akteure
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(Gewerkschaften, BDI, BDA) — nimmt ab. Die
Brickenkopfe einst méchtiger I nteressengruppen
(Bauernverband, Gewerkschaften) in den minis-
terialen Bereich des Staatsapparates sind abgebaut
worden. Die Ministeria verwaltungen gewinnen
dadurch an Unabhangigkeit, denn sie kann die
Vielzahl der Interessengruppen gegeneinander
ausspielen bzw. sich die bevorzugten Kooperati-
onspartner aussuchen. Dementsprechend steigern
samtliche Lobbygruppen ihre Bemihungen um
€inen guten Zugang zu den fur sierelevanten Mi-
nisterialverwaltungen.

Allerdings birgt diese Entwicklung auch
Riskeninsich: Zumeinenkonnen hier die, klas-
sischen Argumente der Demokratietheorie an-
gebracht werden: Nicht alle gesell schaftlichen
Gruppen verfigen Uber das gleiche Konflikt-
potential, die Zugangsbedingungen zu den ein-
zelnen Ministerien sind nicht gleich verteilt, &-
tere Gruppierungen haben Vorteile gegentiber
jungeren etc., und generell wird der Durchset-
zung von Partikularinteressen unter Missach-
tung des Allgemeinwohls Vorschub geleistet,
die sich zudem noch auf oft informellen und nur
sehr schwer kontrol lierbaren Bahnen bewegt.

Dies bedeutet insgesamt, dass die Einfluss-
maoglichkeiten der Verwaltung, und insbesondere
der Ministerialburokratie, auf die Gesetzesvor-
lagen und das Agenda-Setting zunehmen. Die
wachsende Konkurrenz unter den Interessen-
gruppen ermdglicht der Burokratie grofRere
Unabhangigkeit und erweitert ihre Spielréaume.
Diese Entwicklungen gehen hauptsachlich zu
Lasten der Transparenz und der demokratischen
L egitimation der Entscheidungen, wenn hinter
verschlossenen Turen bestimmte I nteressen zum
Zuge kommen, und andere nicht.

5 Politisierung der Verwaltung

Auf Grund ihres wachsenden Einflussesist die
Verwaltung zum Ziel gezielter Versuche durch
die Politik geworden, eigene Positionen zu si-
chern. Dies geschieht vor allem dadurch, dass
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man Schllissel positionen mit den, eigenen Leu-
ten' besetzt. Eingtellung und Beforderung in Spit-
zenpositionen des offentlichen Dienstes gesche-
hen aso nicht nur nach dem Leistungsprinzip,
sondern sind zum Tell eines Patronagesystems
geworden. Das ist nicht unbedingt ein neuer
Trend. Im 19. Jahrhundert wurden die Minister-
amter , parlamentarisiert’, in denletzten Jahrzehn-
ten waren esdie politischen Beamten (parlamen-
tarischen Staatssekretare, Ministerialdirektoren),
und heutesind esdieAbtellungdeiter in der Ver-
waltung, deren Besetzung man von Seiten der
Politik zu beeinflussen sucht.

DieTheseder Politiserung lésst schmit Zah-
len belegen: , Wir wissen zum einen, dass der
Anteil der Bonner Verwaltungselite, die Mitglie-
der vor alem der jeweils herrschenden Regie-
rungsparteien waren, zwischen 1970 und 1995
erheblich angestiegenist; entsprechend macht der
Antell der Parteilosenin der Bonner administra-
tiven Elite, unter Staatssekretdren und Abtellungs-
leitern, 1970 noch 72 Prozent aus, und fiel Uber
63 Prozent (1972), 48 Prozent (1981), 43 Pro-
zent (1987) auf 40 Prozent (1995)" (Derlien 2002:
242). Beim letzten Regierungswechsel wurden
1998 auf Bundesebene 52 Prozent des Spitzen-
personal s ausgetauscht. Auf der Landerebeneist
der Prozentsatz von Parteilosen in Spitzenpositi-
onen noch geringer alsauf der Bundesebene.

DiePolitiserung der Minigteridbirokratiekann
aber nachMayntz und Derlienandytischinzweifa:
cher Hinsicht unterschieden werden. Einmd als
Parteipolitiserung und dasandere Md infunktio-
naler Hingcht. DieParteipolitisierung der Verwal -
tung betrifft den Zugriff der Parteien auf die Ver-
waltung und den Ausbau des Patronagesystems.
Seig einePolitiserung der Verwatung von auf3en.
Voninnen hingegen geschieht die, funktionale Po-
litiserung’ der Verwatung. Die Verwatung muss
gegenliber der Politik bestimmte L eistungen erbrin-
genund nutzt dabel die Spidraume, dieihr eréffnet
werden. ,,Functiona politicization (...) impliesa
greater sengtivity of civil servantsfor considerati-
onof palitical feasibilty, anditituesakind of poli-
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tica sdf-control of top buraucratsthroughtheir an-
ticipation of thereactionsof the cabinet and of par-
liament to their policy proposals and legidative
drafts’ (Mayntz/Derlien 1989: 402). Die funktio-
nale Politisierung zeigt, dassdie Verwaltungsdlite
zunehmend eigensténdig gegentber der Politik
agiert und den Erfolg deseigenen Handelnssucht.
Dies gelingt ihr aber nur, well Sie gegentiber der
Palitik diebereitserwahntenVorteile hat (Kontinu-
itét, Wissensvorsprung). Die politische Besetzung
von Spitzenpositionen durch die Partelen kann da-
her auch anders gelesen werden. Se ist ein Ver-
such, den Wissensvorsprung und die Autonomie-
gewinneder Verwatung wieder zurdativieren. Die
Verwaltung soll durch die Politisierung von auf3en
wieder sérker an die Politik gebunden werden, well
sedurchdiefunktionaePolitisierung immer mehr
Eigenstdndigkeit gewonnen hat.

Durch diese stérkere ,Kontrolle' des Verwal-
tungsapparatesmittel sder , eigenen Leute' versucht
die Politik schon auf unteren Verwaltungsebenen
und infrtihen Phasen der Vorl agenausarbeitung den
elgenen Entschel dungsspiel raum zu erweitern und
die Einflisse anderer Interessen einzudammen.
Allerdingsist auch diese Entwicklung ambivalent.
So verschwimmit die Grenze zwischen Politik und
Verwaltung immer weiter, insbesondere von Re-
gierung und Minigteria biirokratie, und dasZustan-
dekommen von Entscheidungen wird zunehmend
intransparent. DarUber hinaus stellt sich die Frage
desdemokratischen, asofir dlegleichen Zugangs:
Wenn eine Regierung (zusammen mit der Mehr-
heitsfraktion) bisin diefriihe Phase des Gesetzent-
wurfes hinein das Verfahren steuert, scheint die
unvoreingenommeneBeriickschtigung aler gesdl-
schaftlicher I nteressen eher unwahrscheinlich.

6 Neue Ansitze in der
Verwaltungsreform und die
Ministerialbuirokratie

6.1 New Public Management

Im Bereich der offentlichen Verwaltung gab es
in den letzten zwei Jahrzehnten zwei theoreti-

sche Leitideen fur die Reform und Neugestal-
tung des Verwaltungsapparates. Die erste, die
Anfang der Neunziger unter dem Schlagwort
,New Public Management’ (NPM) bekannt
wurde, war eine Reaktion auf zunehmende Un-
zufriedenheit der Burger mit den Lei stungen der
Verwaltung, die auf Grund der 6konomischen
Gesamtsituation auch noch unter finanziellen
Druck geriet. Durch die Einfuhrung wirtschaft-
licher Elemente wie ,Out-put Management’,
Wettbewerb und Kundenorientierung sollte die
Verwaltungsarbeit kostenguinstiger und effizi-
enter werden (Oppen 2002: 28). Daneben pl&-
dierendieVertreter desNPM fir eineklare Tren-
nung zwischen Politik und Verwaltung, wobel
dieVerwaltung die Préferenzen der Blrger ab-
fragt, die Politik die (fur die vollsténdige Be-
friedigung der Konsumentenwtinsche) zu knap-
pen Ressourcen zuteilt, und dieVerwaltung dann
mit diesen Mitteln die bestmdglichen Dienst-
leistungen anbietet (Bladine 1995: 50). Die
Kontrolle der Verwaltungsarbeit soll an Hand
aussagekréftiger L e stungsindikatoren erfolgen.
In dieser stark betriebswirtschaftlich gepragten
Richtung geht esdartiber hinausunter dem Stich-
wort, schlanker Staat' um die generelle Aufga-
benbegrenzung des 6ffentlichen Sektorsinklu-
sive entsprechender Privatisierungen. Hinzu
kommen Anforderungen einer stérkeren Dezen-
tralisierung der Verwaltung hin zu versel bstan-
digten Einheiten (K ontraktmanagement).

Entwickelt wurde das NPM im angel séchsi-
schen Raum, und war vor alem auf die kom-
munal e Verwal tung zugeschnitten. Dennoch dif-
fundieren die Ideen auch auf andere Verwal-
tungsebenen, so dass das Leitbild des Mana-
gersausder Privatwirtschaft zunehmendin den
Spitzen der Verwaltung anerkannt wird und
Managementpraktiken auch in die Ministerial-
burokratie Einzug halten.

Mit dem NPM-Ansatz wird dasVerwatungs-
handeln zu einem Verwaltungsleitbild verabso-
lutiert und verengt. Die Verwaltung wird zu ei-
nem reinen ,Dienstleistungsunternehmen’, wah-
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rend konkurrierende Modelle ausgeschlossen
werden. Nicht thematisiert wird das Bild der Ver-
waltung as ein , offenes, in den Politikprozess
eingebundenes System® (Schroter/Wollmann
2001:80), mit dem auch die politische Rolle der
Verwatung thematisiert werden konnte. Mit Blick
auf dieRolleder Ministeriabirokratielasst sich
flr dasNPM feststellen, dassesmindestensdie
bereits bestehende Autonomie der Ministerial-
burokratie gegentiber der politischen Ebene be-
stétigt. Zwar darf die Politik Uber die Mittelzutei-
lung entscheiden, Vorbereitung und Ausfihrung
dieser Entscheidung obliegen aber weiterhin der
Verwaltung. Kontrolle findet nur auf der Out-
put-Seite statt. Insofern scheinen die Mittel des
NPM, wollte man die Rolle insbesondere der
Ministerialburokratie transparenter machen, und
die demokratische Legitimation und damit die
I nput-Seite des staatlichen Handel nsverbessern,
fur diese Zwecke nicht geeignet.

6.2 Der kooperative Staat

Die ldee des, kooperativen® oder , aktivieren-
den Staates' hielt vor allem mit dem Regierungs-
wechsel 1998 Einzug in die deutschen Amts-
stuben. Dieses Leithild, in der Tradition des
korporatistischen Verhandlungsstaates stehend,
weist dem Staat eine, Moderatoren’ - oder , Kon-
strukteursrolle' zu, die zwischen den verschie-
denen I nteressen vermittelt und die konsensfa-
higen Bereiche auslotet (Schnapp 2002). Die
Burokratie wird zum kompetenten Verhand-
lungspartner, der die Winsche und Interessen
gesellschaftlicher Gruppen aufnimmt und sie
mit den Imperativen der Politik inAusgleich zu
bringen versucht. Hierbei sollen Uber dietradi-
tionellen Arbeitgeber- und nehmerverbande des
Korporatismus hinausalle privaten I nteressen-
gruppen in die gesellschaftlichen resp. politi-
schen Entschei dungsprozesse einbezogen und
gezielt auf die Problemldsungsfahigkeit und die
Sel bststeuerungspotenzial e der Zivilgesellschaft
zugegriffen werden. ,, Der Staat ist dann weni-
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ger Entscheider und Produzent, als vielmehr
Moderator und Aktivator der gesellschaftlichen
Entwicklungen, die er nicht allein bestimmen
kann und soll* (Bundesregierung 1999: 2). So
wird zwei bereits geschilderten Umsténden
Rechnung getragen: Zum einen verstarken die
privaten I nteressengruppen ihre L obbyanstren-
gungen gegentiber den Akteuren vor allemin
der Ministerialburokratie zunehmend, und zum
anderen sind Gesetzesvorhaben in einer Gesell-
schaft mit hochgradig ausdifferenzierten Sub-
systemen ohne das Know-how und die Beteili-
gung der einschl&gigen privaten Akteure sowieso
nicht mehr umsetzbar. Und dementsprechend
stellt Jorg Bogumil fest: ,,Das Bild der koope-
rativen Verwaltung entspricht am ehesten der
Verwaltungswirklichkeit“ (Bogumil 2003: 19).

In diesem Modell stimmt sich die Verwal-
tung eng mit der Politik ab. Fir Gesetzesent-
wurfe oder Planungen zu bestimmten Themen
wird der Spielraum an politischer Unterstiitzung
und Durchsetzbarkeit direkt bei den Meinungs-
fuhrern der Fraktion ausgelotet. Hier herrscht
auf der einen Seite ein partnerschaftlichesVer-
haltnis. Auf der anderen Seitesind die Ministe-
rialbeamten nicht mehr langer die neutralen Ex-
perten mit einem besonderen Gesplr fir das
Gemeinwohl, sondern politische Burokraten, fur
die das 6ffentliche Interesse nur noch eine sehr
abstrakte Leitlinie sein kann. Politische Biro-
kraten nutzen die Handlungsspielraume und die
Netzwerkbeziehungen bei der Bearbeitung von
Vorgaben.

Problematisch fur diesen Ansatz ist diefort-
schreitende Zersplitterung der gesellschaftlichen
Interessen und die Zunahme entsprechender
Gruppen. Siestellt die,, moderierende Verwal -
tung“ vor ein Problem, danicht mit einer unbe-
grenzten Anzahl an Gruppen eine Entscheidung
verhandelt werden kann, und durch eine zu hohe
Zahl an Beteiligten dieVerantwortlichkeiten bei
der spateren Umsetzung der Entscheidung ver-
wischen. Um die entsprechenden Verfahren
funktional zu halten, missen also Zugangsbe-
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schrankungen und Auswahlkriterien eingeftihrt
werden, und somit kdnnen sofort wieder Fra-
gen nach der demokratischen Legitimitat der
Beteiligten und der durch sie ausgehandelten
Entscheidungen erhoben werden. Aul3erdem
kann, je nach Ausgestaltung der , M oderations-
verfahren' zwar die Transparenz von entspre-
chend vorbereiteten Gesetzesvorlagen erhoht
werden. Allerdings werden das Parlament und
seine Ausschisse als , klassische' Arena der
Politikformulierung weiter entmachtet werden.
Den Boden, den das Parlament in der Gesetzge-
bungsrealitét verloren hat, wird esauch bei kon-
sequenter Umsetzung des, aktivierenden Staa-
tes' nicht mehr wettmachen kénnen.

7. Schluss

Dieimmer noch gern benutzte VVorstellung der
Trennung zwischen Politik und Verwaltung, von
Politikformulierung und -durchfihrung hat, wie
in den vorangegangenen Abschnitten dargestel It
wurde, nichts mit der Wirklichkeit zu tun. Die
Verwaltung, und besonders die Ministerialbi-
rokratie, ist langst zum politischen Akteur ge-
worden. FUr die Politik ergibt sich damit, dass
Ministerial burokratie nicht einfach durch poli-
tische Entscheidungen Vorgaben erhdlt, die dann
umgesetzt werden. Zudem werden die Interak-
tionsbeziehungen der Ministerialverwaltung,
insbesondere der L eitungsebene, mit der Politik
wichtiger. Und wie festgestellt wurde, veran-
dert sich die Rolle der Ministerialverwaltung
nicht nur gegentiber der Politik, sondern auch
gegenuber den gesellschaftlichen Interessen-
gruppen. Wenn es um Fragen des Lobbying
geht, dann steht die MinisterialbUrokratie
mittlerweile noch vor den politischen Entschei-
dungstragernim Mittel punkt. Vor allem bel der
Initiierung und Vorbereitung von Gesetzesent-
wurfen kommt es zu gegenseitigen K onsul tati-
onsprozessen. Diese enge Zusammenarbeit wird
sichin Zukunft voraussi chtlich verstérken, und
der n&chste Schritt wird darin bestehen, dass

mehr alsnur Informationen und politischer Ein-
fluss getauscht werden. Von Seiten der Wirt-
schaft und der Interessengruppen wird bereits
der Bedarf nach einem stéarkeren Personal aus-
tausch angemeldet. Experten aus Firmen und
Verbanden sollen auf Zeitin Ministerien arbei -
ten kdnnen und im Gegenzug sollen Beamtein
Verbanden und Firmen tétig werden. Was in
den USA —unter einem ganz anderem instituti-
onellen politischen System —gang und gabeist,
soll auch hier praktiziert werden.

Diese Entwicklungen zeitigen fur die herr-
schenden normativen Vorstellungen, basierend
auf Gewaltenteilung und diskursiver Entschei-
dungsfindung, im parlamentarischen Raum eini-
geProbleme. Weder dieModeleder , klass schen'’
Gewaltenteilung noch die Idee des Parlaments
as Ort der Definition politischer Ziele passen
zur Wirklichkeit. Erschwerend kommt hinzu,
dasssichauch dieRolleprivater | nteressen wan-
delt.

Zusammenfassend |8sst sich also feststel-
len, dassnicht allein die Politik im Zentrum der
Aufmerksamkeit stehen darf, wenn es um das
Zustandekommen von politischen Entscheidun-
gen geht. Die Ministerialburokratie wird wich-
tiger, well siean der Politikformulierung immer
groleren Anteil hat. Damit ergeben sich aber
Probleme mit unseren normativen Vorstellun-
gen von demokratischer Kontrolle der Verwal -
tung und unseren Forderungen nach grof3tmog-
licher Transparenz des Gesetzgebungs- und
Regierungsprozesses. Denn der Austausch und
Ausgleich der verschiedenen Interessen soll
offentlich und fir die Bevolkerung nachvoll-
ziehbar stattfinden, und nicht hinter verschlos-
sen Turen der Verwaltung. Der Ruf nach einer
Stérkung der Rolle des Parlaments allein kann
hier nicht ausreichend Abhilfe schaffen. Dazu
sind dieAnforderungen durch Anzahl und Kom-
plexitdt der Gesetzesvorhaben bei steigender
Tendenz schon jetzt zu hoch, as dass sie die
relativ schwach ausgestatteten Bundestagsab-
geordneten | eisten kdnnten.
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Wenn aso die Rolle der Ministerialblrokra-
tie fur die Gesetzgebung eine derart entschei-
dende ist, dann missen entsprechende Verfah-
ren entwickelt werden, um in diesem Bereich
die Forderungen nach Transparenz und Chan-
cengleichheit zu gewahrleisten. DieAnsétze des
NPM, die zumindest in manchen Bereichen
unbestrittene Effektivitéts- und Effizienzverbes-
serungen erbrachten, sind hier nicht Erfolg ver-
sprechend. I nteressanter scheinen dadie Ansét-
ze im Rahmen des kooperativen bzw. aktivie-
renden Staates zu sein. Wiesich die hier gegen-
wartig laufenden Reformen auswirken, und in-
wieweit die Forderungen nach einer transpa-
renten und demokratischen Entschei dungsfin-
dung umgesetzt werden, sollte Gegenstand zu-
kUnftiger Beobachtung sein.

Sefan Niederhafner ist Diplom-Politologe
und arbeitet al s assoziierter Wissenschaftlicher
Mitarbeiter am Wissenschaftszentrum Berlinfiir
Sozialforschung.

Dr. Rudolf Speth ist Privatdozent fur Poli-
tikwissenschaft am Fachbereich ,, Politik- und
Sozialwissenschaften der FU Berlin.

Anmerkungen

Max Weber driickt esso aus: ,, ... (n6tigist)
die Entwicklung des modernen Beamtentums
zu einer (...) hochqualifizierten geistigen Ar-
beiterschaft mit einer im Interesse der Integritét
hochentwickelten standischen Ehre, ohne wel-
chedie Gefahr furchtbarer Korruption und ge-
meinen Banausentums als Schicksal tber uns
schweben und auch die rein technische Leis-
tung des Staatsapparates bedrohen wurde..."
(ders. 1980: 831).

2Ein durchschnittlicher Bundestagsabgeord-
neter hat zwel Mitarbeiter, von den denen aller-
dingseiner mit K oordinationsaufgaben beschéaf-
tigt ist. Die inhaltliche Politikgestaltung liegt

Stefan Niederhafner, Rudolf Speth

bei den Mitarbeitern der Fraktion, die zur Mi-
nisterialbirokratie ein Gegengewicht bilden
koénnen. Aber auch hier ist die personelle Starke
sehr begrenzt.

3202 dieser 413 Gesetzesentwirfe waren
Regierungsvorlagen, 74 kamen von den Lén-
dern und 137 aus dem Parlament. Von letzteren
kamen 69 unter Beteiligung der Mehrheitsfrak-
tionen zu Stande. Fasst man Regierung und
Regierungsfraktion zusammen, so war die Re-
gierung an der Eingabe von 271 der 413 Geset-
zesvorlagen betelligt. Vom Bundestag angenom-
men wurden 219 Vorlagen, davon 153 Regie-
rungsvorlagen und 42 Parlamentsvorlagen (Bun-
destag 2004, eigene Berechnungen).

“An dieser Stelle sei nochmals auf die Ein-
gangs erwahnte Veranderung der parlamentari-
schen Realitdt weg vom Gegensatz, Legidative
vs. Exekutive' hin zum Gegensatz ,Mehrheit
vs. Opposition‘ hingewiesen. Widerspruch ge-
gen einen Gesetzentwurf aus den eigenen Rel-
hen der Mehrheitsfraktionen ist also nicht zu
erwarten. Erhebt sich dennoch derartige Kritik,
wiez.B. bei Teilen des ReformpaketesAgenda
2010 geschehen, so wird dies in der breiten
Offentlichkeit bezei chnenderweise nicht als Star-
ke des Parlaments gegeniber der Regierung,
sondern als Schwéche oder Problem innerhalb
der Regierung und , deren’ Fraktionen gesehen.

*Dartber hinaus, so Fliedner (ders. 1989),
gelangen diejuristischen Gesetzeskommentare
der Ministerialbirokratiein der Regel alserste
auf den Markt, und nehmen deshalb fir nach-
folgendejuristische Interpretationen elne grund-
legende Stellung ein.

Im Zuge des 4. Finanzmarktfordergesetzes
wurden sollten auch in Deutschland Hedge-
Fonds zugel assen werden, die esbislang nur im
Ausland gab. Investoren mussten also an ande-
re Finanzpl tze wechseln. Dadie Expertise zu
diesem Themaim Finanzministerium unzurei-
chend war, wurden Experten von auf3en geholt.
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Kai-Uwe Schnapp

Graue Eminenzen oder loyale Diener?

Forschungsjournal NSB, Jg. 17, 3/2004

Regierungsbiirokratien in politischen Gestaltungsprozessen.

Ministeria birokratien, sowohl der national- al's
auch der foderal staatlichen Ebene, sind unver-
zichtbarer Bestandteil politischer Systeme. Und
wenngleich sie in vielen Verfassungen nicht
einmal Erwadhnung finden, so ist doch bereits
deminformierten Zeitungsleser klar, dassdiese
Burokratien den politischen Willen nicht nur
neutral umsetzen, sondern dass sie Entschel-
dungen auch inhaltlich beeinflussen.

Aber wie genau sehen die Einflussmoglich-
keiten der Beamten in den Ministerien aus?
Macht die Verwaltung die Politik?Wenn ja, in
welchem Umfang tut sie das? Und wel cher Ein-
flussbleibt politischen Akteuren und I nstitutio-
nen? Bereitet dieVerwaltung eine FillevonAl-
ternativen vor, aus denen die politischen Ent-
scheidungstréger in Kabinett und Parlament
nach eigenem Wissen (sic!) und Gewissen aus-
wahlen? Oder bedeutet die Vorauswahl durch
dieBUrokratie bereitseine Einschrankung, wenn
nicht gar Formung des politischen Willens?

Fragen wie diese sind so alt wie das Wort
,Burokratie' selbst, und eine befriedigende und
vollsténdige Diskussion aller mit diesen Fragen
verbundenen Probleme kann in einem einzel-
nen Beitrag naturgemal3 nicht gelingen. Der hier
naher zu betrachtende Ausschnitt ist der Ein-
flussder Ministerialbuirokratie auf dieVorberei-
tung politischer Entscheidungen und auf ihre
unmittelbare Umsetzung in Regeln, diedasaus-
fuhrende Verwaltungshandeln steuern. Dabel
werden aber nicht konkrete Entscheidungspro-
zesse untersucht, sondern die Strukturen der
Burokratie, aus denen sich die Méglichkeit der
Beeinflussung politischer Entscheidungen ergibt.

Das Thema Einflusspotenziale bearbeiteich
indrei Schritten: Zuerst wird die normative Per-
spektive aufgegriffen, um zu klaren, wie viel
Einfluss Burokratie auf politische Entscheidun-

gen verninftigerwei se haben soll. ImAnschluss
werden drei Bereiche genannt, in denen diese
Einflussnahme mdglich ist. Gleichzeitig wer-
den Indikatoren vorgestellt, mit denen das je-
wellige Einflusspotenzial bestimmt werden
kann. Um die Einflussmoglichkeiten der Mi-
nisterialburokratie in Deutschland beurteilen zu
konnen, wird die Situation in Deutschland mit
der in achtzehn anderen demokratischen Indus-
trielandernt verglichen. Abschlief3end werden
einige Schlussfolgerungen aus den vorgestel -
ten Ergebnissen gezogen.

1 Biirokratische Einflussspielraume

DasProblemder Legitimitét, Notwendigkeit und
Begrenzbarkeit blrokratischer Beeinflussung
politischer Akteure war von Anfang an Teil der
wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit
Burokratien. So beschrieb Max Weber (1972:
124-130) nicht nur den Idealtypus burokrati-
scher Herrschaft als einen rationalen Apparat,
er stellte auch wiederholt die Frage nach dem
,rechten Verhdtnis zwischen dem Einflussvon
Politikern und dem von Burokraten auf die Ge-
staltung der politischen Tagesgeschéfte. Weber
war klar, dass die Mitarbeiter der Verwaltungs-
stabe funktionsbedingt einen Informationsvor-
sprung vor den Politikern aus Exekutive und
L egidative haben. Dieser Informationsvorsprung
im sachlichen wieim Verfahrensbereich erlaubt
den Angehérigen der Verwaltung gestaltende Ein-
griffein politische Entscheidungen.

Das von Weber (1972: 851-868) als not-
wendiges Ubel angesehene Problem biirokrati-
scher Verwaltung und ihres Politikeinflusses
wurde seither immer wieder und haufig eher in
polemischer Scharfe denn in sachlicher Analy-
se artikuliert. Burokratiekritik wurde so nicht
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selten zur Birokratieschelte. Das veranlasste
Herbert Kaufman (1981) mit Blick auf die Situ-
ationinden USA dazu, von der , Angst vor der
Birokratie alseiner grassierenden Vol kskrank-
heit“ zu schreiben. Bei genauerem Hinsehen
werde aber deutlich, dassdasLamento tiber man-
gelnde Kontrolleder Birokratie und darausfol-
gendem birokrati everursachten Wachstum der
Staatsausgaben oft nicht mehr als die Kritik an
Ausgaben ist, die nicht den Kritikern, sondern
anderen gesdlIschaftlichen Gruppen zugute kom-
men. Abgesehen davon, dass diese Burokratie-
kritik interessengeleitet sel, liege dieVerantwor-
tung fir die kritisierte Entwicklung der Staats-
ausgaben nicht oder nicht allein bei der Burokra-
tie, sondern bel einer unheiligen Allianz aus or-
ganisierten Klientelgruppen, dienstlei stungswil-
ligen Abgeordneten und Ausschiissen und klien-
telorientierten Burokratien. Kaufman plédiert
desha b fur eine sachliche Betrachtung der Leis-
tungspotenzial e notwendigerwel se birokratisch
organisierter Verwaltungen und der Defiziteih-
rer demokratischen Kontrolle, ohne dabel das
gleichermalen ungeliebte wieunverzichtbare, bi-
rokratische Kind* mit dem Bade auszuschiitten.

Eine theoretisch fundierte Festlegung auf
einen ,angemessenen’ Einflussvon Blrokrati-
en auf politische Entscheidungsprozesse er-
scheint allerdings unmoglich. Allenfalls kann
ein minimaler Konsens, etwawiefolgt, formu-
liert werden: ,, Total e burokratische Herkunft ist
moglich, darf aber nicht sein, totale demokrati-
sche Herrschaft darf sein, ist aber nicht mog-
lich. Was uns bleibt ist die burokratische De-
mokratie” (Schluchter 1985: 118).

Der Umfang, in dem sich Politik und Ver-
waltung gegenseitig beeinflussen, ist kein Pro-
blem, das die politische Theorie [6sen kann.
Diese Balance kann nur Ergebnis politischer
Entscheidungen sein, die aus einem bestandi-
gen Such- und Anpassungsprozess resultieren.
Wiediese Balancein Deutschland imVergleich
zu anderen Industriestaaten justiert ist, soll im
Folgenden dargestellt werden.
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2 Biirokratische Einflussnahme auf
politische Entscheidungen

M oglichkeiten, politische Entschel dungsprozes-
se zu beeinflussen, finden sich fir Regierungs-
burokratien in den Bereichen des administrati-
ven Agenda-Settings, der strategischen Koope-
ration undim administrativen Entscheidungsspidl-
raum bei der Umsetzung von Gesetzen. Diese
drei Bereichewerden eingehender bel euchtet.

2.1 Administratives Agenda-Setting

Eineerste Mdglichkeit administrativer Politik-
beeinflussung ist das aktive Einbringen von
L 6sungsvorschlégen (Gesetzes- oder Verord-
nungsvorlagen) fir Problemein den politischen
Entscheidungsprozess durch Angehdrige der
Ministerialburokratie. Gemeint ist dabei nattr-
lich nicht dasEinbringenim Sinneeinesverfas-
sungsméaldigen Rechtes der Burokratie, sondern
im Sinne des Einbringens beim Minister, der
einenVorschlag aufgreift, und als Regierungs-
vorlage auf den Weg bringt. Dieser Vorgang
soll asburokratisches Agenda-Setting (Schnapp
2004 219 ff.) bezeichnet werden.
BirokratischesAgenda-Setting ist moglich,
weil die politischen Akteure in Exekutive und
L egidative mit begrenzten Ressourcen zur Auf-
nahme von Informationen, Klarung von Préfe-
renzen und zur Bearbeitung von Problemen aus-
gestattet sind. Diese Situation gestattet esihnen
nicht, ale bestehenden Probleme aktiv aufzu-
greifen. Politische Akteure entscheiden daher
zunéchst, ob sie ein Problem Uberhaupt behan-
delnwollen. EineVoraussetzung fur diese Ent-
scheidung ist, dass sich Politiker tber die Be-
deutung eines zu | 6senden Problemsim Klaren
sind. Dafur ist es erforderlich, dass Préferen-
zen oder Positionen zu einem solchen Problem
vorliegen, es als wichtig erachtet und ein Be-
darf nach Veranderung des Status quo gesehen
wird. Da politische Akteure aus Ressourcen-
grunden nur fur eine Teilmenge der tatsachlich
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existierenden Probleme selbst Positionen und
Relevanzeinschdtzungen entwickeln, kénnen
Ministeria verwaltungen Themen auf dieAgen-
da bringen und selbststandig, das heil3t ohne
Auftrag des Ministers, Entscheidungsvorlagen
liefern. Je schwécher die Ressourcenausstattung
der politischen Entscheider in Exekutive und
Parlament, desto grof3er sind die M oglichkeiten
fur birokrati sches Agenda-Setting.

Eine erste Begrenzung fr burokratische Poli-
tikgestaltung ist das Kabinett. Je mehr Persona
dasKabinett, etwadurch die Existenz kabinettser-
weiternder Funktionen wieder parlamentarischen
Staatssekretére (Deutschland) oder der , Junior
Ministers' (etwa Grof3britannien und Irland) hat,
desto eher ist esinder Lage, Arbeitsprozesse der
Burokratie zu steuern und Politikgestaltung zu
beauftragen, angtatt lediglich Anregungen ausden
Referaten aufzunehmen. Aul3erdem werden in
Deutschland die Erfolgsaussi chten fir btirokrati-
schesA genda-Setting durch dasKoalitionsformat
aler Regierungen gemindert. DennAbstimmungs-
notwendigkeiten zwischen Koalitionspartnern
bereits auf der Regierungsebene fihren haufig
dazu, dassVorlagen schon die erste Stufe des Ent-
scheidungsprozesses, das K abinett, nicht unver-
andert Uberstehen. DieWahrscheinlichkeit von\Vor-
schlagsergénzungen auf der Kabinettsstufeist bel
Einparteenregierungen, wieseublicherwe seetwa
in Grof¥britannien, Neuseeland oder Spanien zu
finden sind, wesentlich geringer.

Ob Parlamente birokrati schesAgenda-Setting
beschranken kénnen, hangt von zwei Faktoren-
bindeln ab: (1) der Ausstattung mit Ressourcen
zur eigenstandigen Informationsverarbeitung, die
Regierungs- wie Oppositionsfraktionen
gleichermal3en betrifft, und den formaen Rechten
der Parlamente— besonders der Opposition—im
Gesatzgebungsprozess sowie(2) dem Regierungs-
typ, also dem Mehr- oder Minderheits-, dem Ein-
partei- oder Koalitionscharakter der Regierung.

M ehrere Faktoren bestimmen auf Seiten der
Ressourcen die Moglichkeiten fir burokrati-
sches Agenda-Setting: personelle Ressourcen

Kai-Uwe Schnapp

(Zahl der Abgeordneten, der Mitarbeiter und
des Unterstiitzungspersonals), strukturelle Res-
sourcen (Differenziertheit und Arbeitsweise des
Ausschusssystems), formelle Ressourcen (ge-
setzlich oder verfassungsmaldig festgeschriebe-
ne Rechte des Parlamentesim | egislativen Pro-
zess) und schliefdlich informationelle Ressour-
cen eines Parlamentes (M 6glichkeiten, von der
Regierung und anderen Akteuren entscheidungs-
relevante | nfformationen zu erhalten).

Mit Blick auf den Regierungstyp wird davon
ausgegangen, dassbel Einparteienmehrheitsre-
gierungen und minimalen K oalitionen das Par-
lament aufgrund seiner implizitenVerpflichtung
zur Stitzung der Regierung vergleichsweise
einflussschwach ist, bei tGbergrof3en Koalitio-
nen eine grof3ere Eigenstandigkeit aufweist und
bei Minderheitsregierungen eine erkennbar ei-
gene Stérke hat (Laver/Schofield 1990: 150-
155).

Bei den untersuchten L andern bestehen auf
der Parlamentsebene erhebliche Unterschiede
in den M6glichkeiten zur Einschrénkung buro-
kratischen Agenda-Settings. So kommen in Por-
tugal bei einer Gesamtzahl von etwa 560 im
Parlament tétigen Personen (Abgeordnete und
Mitarbeiter) ca. 500 Ministerial burokraten auf
eine solche Person. In Schweden stehen einer
Person im Parlament dagegen nur finf, in
Deutschland sogar nur vier Ministerialbeamte
gegenlber (bel Gesamtzahlen der im Parlament
tatigen Personen von etwa 670 fur Schweden
und etwa 4000 fur die Bundesrepublik). Hier
wird eineim Vergleich sehr starke Stellung des
Bundestages gegentiber der Regierungsbiro-
kratie deutlich.

Auch die Ausschusssysteme sind struktu-
rell in unterschiedlicher Weise geeignet, dieexe-
kutive Produktion von Gesetzesentwirfen zu
begleiten oder eigeneVorlagen zu erarbeiten. Je
differenzierter dasAusschusssystem und je star-
ker dieinhaltliche Uberschneidung der Zustan-
digkeitsbereiche von Ausschiissen und Minis-
terienist, desto besser sind die Parlamente ge-
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rustet. Die Parlamentein den USA, aber auchin
Osterreich, Danemark und der Bundesrepublik
sindintern stark arbeitsteilig organisiert und las-
sen wenig Lucken fir effektives Agenda-Set-
ting durch die Burokratie. Grof3e Freiraume fir
administrative Politikgestaltung ergeben sich
hingegen etwa in Irland, Griechenland oder
Frankreich.

Die formellen Ressourcen der Parlamente
sind ebenfalls unterschiedlich. So kdnnen zum
Beispiel in Griechenland Anderungen der Aus-
schiisse an Gesetzesentwirfen nur mit Zustim-
mung des zustandigen Ministersin die abschlie-
[3ende Parlamentsdebatte eingebracht werden.
Dieseradikal e Eingriffsmoglichkeit der Exeku-
tive in den parlamentarischen Prozess starkt
nattirlich die Erfolgschancen fur das burokrati-
sche Agenda-Setting, weil die Mdglichkeiten
des Parlamentes zur el genstandigen Bearbeitung
von Gesetzen verringert werden. In Deutsch-
land und einer Reihe weiterer Lander (etwa
Schweden, Finnland oder Italien) haben die
Ausschisse eine sehr starke Stellung im Ge-
setzgebungsverfahren. So werden Gesetzesent-
wurfe nach der Ausschussstufe grundsétzlich
in der vom A usschuss verabschiedeten Formin
die zweite und dritte Lesung des Parlamentes
gegeben, anstatt Anderungsantrage der Aus-
schiisse nur an die Regierungsvorlage anzuhan-
gen, wiedasunter anderem in der Schweiz oder
Osterreich gehandhabt wird.

Fasst man alle bisher diskutierten Indikato-
ren zusammen (Schnapp 2004: 293), so wird
deutlich, dassdie M 6glichkeit der Berliner Mi-
nisterial beamten fUr dasAgenda-Setting im Ver-
gleich zum Potenzial ihrer Kollegen in West-
minster, Canberra, Tokio oder Parisgering aus-
geprégt ist. Koalitionsregierungen und ein res-
sourcen- sowie formal starkes Parlament kon-
nen birokrati sches Agenda-Setting zwar nicht
verhindern, sorgen aber dafUrr, dass die Minis-
terialburokratie weder die Tagesordnung domi-
nieren, noch regelmaldigihreVorstellungen 1:1
politisch umsetzen kann.
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2.2 Strategische Kooperation

Eineweitere M oglichkeit, wie Ministerialbeamte
Entschel dungsprozesse bee nflussen kdnnen, soll
alsstrategische Kooperation (Schnapp 2004: 127
ff.) bezeichnet werden. Ausgangspunkt der Uber-
legungen hierzuist die Tatsache, dass Burokrati-
enauch dannintensiv beratend in Entscheldungs-
prozesse einbezogen sind, wenn die Phase des
Agenda-Settings bereitsbeendet ist. Je einheitli-
cher inhaltlicheVorschlége aus unterschiedlichen
Abteilungen einesoder mehrerer Ministerienan
Minister, Fraktionsarbeitsgruppen oder an Aus-
schiisse ausfallen, desto eher besteht die Chance,
dass diesen Vorschldgen auch gefolgt wird. Die
Moglichkeit erfolgreicher Koordination dieser
Beratungstétigkeit hangt von Kenntnissen der Ent-
scheidungsstrukturen, von den Préferenzen der
beteiligten Akteure, vor allem aber von der Ho-
mogenitét der | nteressen der Personen an unter-
schiedlichen Stellen der beratenden Organi sati-
on ab (Hammond 1986).

Die Homogenitét der Préferenzen der Ange-
horigen einer Organisation wird unter anderem
stark durch das Rekrutierungs- und L aufbahn-
system beeinflusst. Je @&hnlicher die Personen
sind, die durch das Rekrutierungssystem fir
die Organisation gewonnen werden, und je 8hn-
licher dieinnerorganisatorischen Karrierepfade
sind, desto &hnlicher sind, unter sonst gleichen
Umstanden, auch die Praferenzen der Organi-
sationsmitglieder (Rebenstorf 1997). Homoge-
nitatsfordernde Rekrutierungs- und Beférde-
rungssysteme stérken also das Potenzial der
Angehdrigen einer Burokratie zu strategischer
K ooperation.

Rekrutierung und Laufbahnentwicklung im
allgemeinen Personal system des deutschen 6f-
fentlichen Dienstes, und damit auch der Ministe-
rialverwaltungen in der Bundesrepublik, haben,
wie auch die entsprechenden Systeme in den
meisten anderen kontinental européischen Lén-
dern, einen geschlossenen Charakter. Damit ist
gemeint, dassdie Rekrutierung frih in der indi-
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viduellen beruflichen Entwicklung auseiner kle-
nen Menge beruflicher Bildungsprofile heraus
und jeLaufbahngruppein vordefinierte Einstiegs-
dienstgrade erfolgt. Seiteneinstiege sind eher sdl-
ten, Erfahrungen ausanderen Tétigkeitsbereichen
spielen fur die Positionierung und Eingruppie-
rung in der Verwaltung eine nachrangige Rolle
(Auer/Demmke/Polet 1996). In der Laufbahn-
entwicklung selbst Uberwiegt das Senioritatsprin-
zip, d.h. befordert wird, wer am langsten dabel
ist. Eine leistungsorientierte Bezahlung ist
alenfalsinAnsdtzenrealisiert und die Beschéf-
tigung erfolgt in speziellen Anstellungsverhalt-
nissen, dievom allgemeinen Arbeitsrecht abge-
koppelt sind (Beamtenverhdtnis). Fur die deut-
sche Ministerialburokratie kann daher von einer
vergleichswel selangen Phase gemeinsamer So-
zialisierung ausgegangen werden, so dass aus
dieser Sicht grol3e Potenziale zu strategischer
Kooperation zu vermuten sind. Gegenpole zu
dieser Situation finden wir etwain den Nieder-
landen, Schweden und Grofbritannien.
DieAuswahl von Personen fir administrati-
ve Fuhrungspositionen in den Ministerien folgt
meist nicht den allgemeinen Regeln fiir die Rek-
rutierung von Staatsdienern. Sofuhrt in der Bun-
desrepublik die Institution des politischen, al'so
jederzeit ohne Angabe von Griinden absetzbaren
Beamten dazu, dass in Spitzenpositionen eines
Ministeriums (Staatssekretare, Abteilungdeiter)
in der Regel Personen mit

Kai-Uwe Schnapp

verinnerlicht und zur eigenen Handlungsmaxi-
me gemacht haben. Dennoch kann man davon
ausgehen, dass die Existenz von Positionen in
der FUhrungsstruktur von Ministerien, die poli-
tischen Rekrutierungsregel n gehorchen, dasK o-
operationspotenzial der Blrokratie zumindest
tellwe severmindert.

Betrachtet man die Rekrutierungsregeln fr
das allgemeine Personal system des 6ffentlichen
Dienstes und die administrativen Fihrungspo-
sitionen zusammen, so ist festzustellen, dass
die Ministerialburokratie in Deutschland
vergleichsweise grof3e Chancen hat, politische
Entscheidungen durch strategische K oordinati-
on zu beeinflussen. In Frankreich, Belgien und
Osterreich ist dieses Koordinationspotenzial
noch deutlich hoher als in Deutschland, wah-
rend esin den skandinavischen und den anglo-
amerikanischen Landern weitaus geringer ent-
wickelt ist (Schnapp 2004: 240-294).

2.3 Entscheidungsspielraum bei der
Umsetzung von Gesetzen

Administrativer Spielraum bei der Umsetzung
politischer Entschel dungen besteht, well bei vie-
len politischen Entscheidungen nicht klar ist,
mit welchen Mitteln das gewiinschte Ergebnis
erreicht werden kann. Diese Unsicherheitistin
der Regel auf Seiten der politischen Akteure

einer politischen Loyalitét
zum Minister bzw. zur Mi-
nisterin sitzen. Diese Loy-
alitat kann zuweilen da-
durch geschwécht sein,
dassdie meisten Staatssek-
retdre und Abteilungsleiter
auf einelange Tétigkeitin
der Ministerialbtrokratie
zuriickblicken?, wodurch
sie burokratische Hand-
lungd ogiken nicht nur ken-
nen, sondern diese auch
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grofer alsauf Seiten der Blrokratie. DasUnsi-
cherheitsgefélle kann die Birokratie ausnutzen,
um Politikergebnissein Richtung ihrer eigenen
Idealvorstellungen zu verschieben (Huber/
Shipan 2002: 78-109).

Neben der a priori vorhandenen Unsicher-
heit gibt es eine strukturelle Quelle burokrati-
scher Entscheidungsspielrdume, die das Aus-
nutzen der Unsicherheit erst wirklich méglich
meacht: Sind an politischen Entscheidungen meh-
rere Akteure beteiligt, die einer Entscheidung
zustimmen mussen (so genannte Vetoakteure,
wie zum Beispiel die Koalitionspartner oder
eine zweite Kammer des Parlamentes), dann
steht in der Regel der gesamte Raum zwischen
den politischen | deal positionen dieser Akteure
fur burokratische Einflussnahme auf das Poli-
tikergebniszur Verfligung. Die Logik hinter die-
ser Aussage ist folgende: Jede politische Ent-
scheidung wird sich, rationales Entscheiden
vorausgesetzt, irgendwo zwischen den ldeal-
positionen der Vetoakteure befinden. Gelingt es
der Burokratie, die implementierte Politik in
Abweichung von der politischen Intention in-
nerhal b dieses Raumes zu verschieben, werden
sich die Vetoakteure nicht auf eine Korrektur-
entschei dung einigen konnen. Denn mindestens
einer der beteiligten Vetoakteurewird durch die
Aktivitét der BurokratieinsoferninVorteil ge-
setzt, alsdassdieimplementierte Politik ndher
an seinem ldeal punkt liegt a'sdie urspringlich
verabschiedete.

Fir die Bundesrepublik Deutschland ist fest-
zustellen, dass der Umsetzungsspielraum so-
wohl wegen des ublichen Koalitionsformates
der Regierungen al's auch wegen der Existenz
des Bundesratesin der Regel grol3ist. Er wird
zwar von einigen Landern, wie etwa Finnland
und der Schweiz mit ihren sehr viele Parteien
umfassenden Koalitionen, noch etwa um das
Eineinhalbfache Ubertroffen. Demgegentiber
gibt esaber in Landern wie Grof3oritannien, Neu-
seeland oder Spanien so gut wie keinen derarti-
gen Spielraum, weil hier Einparteienregierungen
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ohneweltereingitutiondlleVetospieler inder Lage
sind, auf jede birokratische Abweichung zu rea-
gieren (Schnapp 2004 311-315).

3 Schluss

Wie st es also um Macht und Einfluss der
deutschen Regierungsbirokratie bestellt? st sie
eine Art institutioneller grauer Eminenz, Ein-
flGsterer und Kulissenschieber im Hintergrund?
Oder ist sie doch eher ein loyales Instrument
der politischen Entscheidungstrager in Regie-
rung und Parlament? Die Antwort fallt nicht
eindeutig aus. Die M6glichkeiten aktiver Poli-
tikgestaltung im Sinne desAgenda-Settingssind
fur die Beamten aus den Bundesministerien eher
gering, wenn man sie mit den Mdglichkeiten
ihrer Kolleginnen und Kollegen etwa in Lon-
don oder Parisvergleicht. Ein gut ausgestatte-
tes Parlament und eine personalstarke politi-
sche Fuhrung der Ministerien sorgen dafir, dass
zumindest der Anstol3 zur Politikgestaltung tat-
s&chlich haufig von politischen Entscheidungs-
tragern kommen kann. Umvor allem die M 6g-
lichkeiten der parlamentarischen Steuerung und
Kontrolle administrativen Handelns zu bewah-
ren, sollte der Bundestag in seiner Ressourcen-
ausstattung nicht beschnitten werden, trotz aller
Knappheit 6ffentlicher Kassen.

DieMoglichkeiten der Ministerialbirokratie,
durch aktive Koordinierung der eigenen politi-
schen Beratungstétigkeit gezidt Einfluss auszui-
ben, scheinen dagegen stérker ausgepragt zu sain.
Dasimmer noch eher geschl ossene Rekrutierungs-
und Laufbahnsystem des 6ffentlichen Dienstesin
der Bundesrepublik mit seinem nach wievor vor-
handenen Schwergewicht auf der Rekrutierung
von Juristen erzeugt gute Voraussetzungen fir eine
hoheinterneK oordinationsfahigkeit, diedurchdie
Politisierung der Fhrungsschicht der Ministeri-
en nur tellwel se durchbrochen werden kann. Hier
ware ein Offnung des Rekrutierungssystems ein
Mittel, das Einflusspotenzial der Ministerialblro-
kratie zu mindern.
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Ein relativ grof3er Aktionsspielraum er-
wéchst der Ministerialburokratie aus dem Koa-
litionscharakter der Bundesregierung und der
foderalen Politikverflechtung. Deshalb kdnnte
eine Reform der foderalen Strukturen als Ne-
beneffekt auch eine Verkleinerung burokrati-
scher Umsetzungsspi el wiesen mit sich bringen.
Die Ersetzung der Koalitions- durch Einpartei-
enregierungen ist dagegen keine per Entschei-
dung anderbare Grol3e, sondern Ergebnis poli-
tischer Mehrheitsverhéltnisse, die al's gegeben
anzusehen sind.

Was also ist die politische Rolle der deut-
schen Ministerial burokratie? EinflUsterer, Initi-
ator von Politik ist sie seltener als andernorts.
Graue Eminenzen wandeln sicher durch die Flu-
re der Berliner Ministerien. Esist aber davon
auszugehen, dassihr Einflussin der Regel gut
durch politische Akteure aufgefangen wird.
Nicht zuletzt auch dank institutioneller Vorkeh-
rungen kann die Ministerialburokratie in der
Regel alsloyale, Dienerin“ politischer Verant-
wortungstréger bezeichnet werden.

Kai-Uwe Schnapp ist wissenschaftlicher
Mitarbeiter am Lehrstuhl fir Systemanalyse und
Vergleichende Politik der Martin-Luther-Uni-
versitét Halle-Wittenberg.

Anmerkungen

Diese Lander sind: Australien, Belgien,
Déanemark, Frankreich, Finnland, Griechenland,
Grofbritannien, Irland, Italien, Japan, Neusee-
land, die Niederlande, Osterreich, Portugal,
Schweden, die Schweiz, Spanien, USA.

’Derlien (1990: 317) zeigt, dass in der Ge-
schichte der Bundesrepublik Deutschland ca.
70% aller Staatssekretare direkt aus Bundesmi-
nisterien und weitere 20% aus L andesministeri-
en und anderen Behorden kamen. Eine Uber-
prufung der Lebend &ufe der im November 2000
amtierenden Staatssekretére anhand der Inter-
netseiten der Bundesministerien ergab eine 8hn-
licheVertellung.

Kai-Uwe Schnapp
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Tendenzen der Entparlamentarisierung und Gegenstrategien

Entmachtung des Parlamentsist die schillernde
Formel, unter der in der politischen und wis-
senschaftlichen Debatte unterschiedliche For-
men des parlamentarischen Einflussverlustes
behandelt werden. Dem allenthal ben beschwo-
renen ,Niedergang der Parlamente® (Beyme
1998) schlief¥en sich bereits Uberlegungen zur
»postparlamentarischen Demokratie“ (Benz
2001) an. Der vorliegende Beitrag widmet sich
der Thesevom Machtverlust des Parlaments mit
Blick auf einige jingere Entwicklungenim Re-
gierungssystem der Bundesrepublik Deutsch-
land: Was verbirgt sich hinter den aktuell disku-
tierten Tendenzen der Entparlamentarisierung?
Wie und wodurch wandeln sich Bedeutung und
Einfluss des Parlaments? Muss das Parlament
den Entwicklungen ohnméchtig zusehen oder
gibt es Gegenstrategien?

Der Blickwinkel, ausdem dieser Beitrag das
Problem der Entparlamentarisierung aufgreift,
ist der desParlaments. Es geht insbesondereum
sein spezifischesVerhdtnis zur Regierung. Da-
mit wird die , klassische® Diskussion um Pro-
zesse der Entparlamentarisierung durch die hau-
fig anzutreffende Vorbereitungsherrschaft der
Ministeria verwaltung im Gesetzgebungsverfah-
ren — und damit dessen Rolle als ,,informeller
Gesetzgeber” (Smeddinck/Tils 2002: 48) — er-
weitert. Gefahren der Entparlamentarisierung
drohen unter den heutigen politischen Rahmen-
bedingungen nicht nur aus dem administrativen
Binnenbereich der Ministerialverwaltung, son-
dern auch aus anderen Quellen. Die daraus ent-
springenden Phanomene machen die Debatte um
Entparlamentarisierung in anderer Perspektive
Interessant.

AmAnfang des Beitragswerden diese ver-
schiedenen Erscheinungsformen der Entparla-

mentarisierung dargestellt. Dabei zeigt sich,
dass sich die Debatte darum — nicht immer
erkennbar —auf ganz unterschiedliche Dimen-
sionen bezieht. Die Macht des Parlaments, so
scheint es, wird von vielen Seiten ausgehohlt.
Anschlieffend werden unter dem Begriff Gou-
ver nementalisierung Aspekte der neueren Ent-
parlamentari sierungsdiskussion genauer ana-
lysiert. Hierbel geht esum materielle und sym-
bolische Einflussverschiebungen zwischen
Parlament und Regierung. Erklarungsfaktoren
fur diese Entwicklungen lassen sich in be-
stimmten Strukturmerkmal en des parlamenta-
rischen Regierungssystems, tbergreifenden
Medialisierungstendenzen der Politik und stra-
tegischen Intentionen politischer Akteurefin-
den. Am Schluss stehen Uberlegungen zu par-
lamentarischen Strategieoptionen gegen
Tendenzen gouvernementaler Entparlamenta-
risierung.

Eine Differenzierung der gewahlten Unter-
suchungszugange zeigt, dass der Beitrag so-
wohl analytisch-deskriptive (Phdnomene der
Entparlamentarisierung), explanative (Erkl&-
rungsfaktoren flr Entparlamentarisierungspro-
zesse) wie auch konstruktiv-praskriptive Ele-
mente (Strategi eoptionen des Parlaments) ent-
halt.

Erscheinungsformen der
Entparlamentarisierung

In der Literatur werden unter dem Etikett der
Entparlamentarisierung eine Vielzahl unter-
schiedlicher Phéanomenediskutiert, die allesamt
einen Einflussverlust der Parlamenteimplizie-
ren. Unterstellt man, dass essich dabel um Pro-
zesse der Einflussver schiebung handelt, lassen
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sich fur die neuere Diskussion vier wesentliche
Erscheinungsformen der Entparlamentarisie-
rung unterscheiden. Sie zeigen jewells andere
Richtungen des Bedeutungsverlustsan.

Eine géngige Beobachtung ist, dass die zu-
nehmende Européisierung und Inter nationali-
sierung nicht nur die Steuerungsfahigkeit von
National staaten insgesamt erodieren 18sst, son-
dernvor allem auch die national staatlichen Par-
lamenteihrer legidlativen Gestaltungsmoglich-
keiten beraubt (vgl. Borzel 2000; Beyme 1998).
Sieverkommen —so die These—mehr und mehr
zu blof3 formellen Bestétigungseinrichtungen
supra- und international ausgehandelter Norm-
werke. Insbesondere die européi sche Integrati-
on fuhrt dazu, dass die national staatlichen Par-
lamente nunmehr in ein kompliziertes Mehr-
ebenen-Entschei dungssystem eingebettet sind.
Sie sehen sich einer wachsenden Zahl von EU-
Vorlagen gegenuber (Sturm/Pehle 2001: 58),
dievielfach nur noch zur Kenntnis genommen
werden kénnen, ohne dass sich materielle Ge-
staltungsmoglichkeiten ergeben (Marschall
2000: 19).

Ein weiteres Phanomen, das als Entparla-
mentarisierung diskutiert wird, bezieht sich auf
dasVerhaltnisvon Recht und Politik. Vor allem
das Bundesverfassungsgericht, so der Befund,
entzieht durch seineweitreichende und verbind-
liche Rechtsprechung invielen Féllen dem Ge-
setzgeber seine materielle Gestaltungsfreiheit
und leistet damit einer Juridifizierung der Poli-
tik Vorschub (vgl. etwa Herdegen 2003).

Einedritte Form der Entparlamentarisierung
vollzieht sichimVerhdtnis Staat — Gesell schaft
alsVergesellschaftung politischer Entscheidun-
gen. Damit sind zum einen Formen direkter
Demokratie gemeint, fir die esempirische Bei-
spiele vor allem auf lokaler Ebene gibt (vgl.
etwaWeixner 2002). Als Spielart partizipativer
Demokratie stellen solche Entscheidungsformen
zumindest potentiell eine Konkurrenz fir das
reprasentative parlamentarische System dar (vgl.
differenzierend Patzelt 2004: 115-117). Eslas-
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sen sich aber auch andere Formen der Verge-
sellschaftung politischer Entscheidungen erken-
nen. Sie sind dadurch gekennzeichnet, dasssich
der Staat insgesamt aus der Regelung einzelner
Bereiche zurtickzieht und auf sektorale Selbst-
regelungen vertraut. AlsBeispiel wéaren hier etwa
die Verbandevereinbarungen zur Regelung des
Netzzugangs infolge der Liberalisierung von
Strom- und Gasméarkten zu nennen (vgl. dazu
und zu weiteren Beispielen fur das ,Out-
sourcing” legidativer Aufgaben Herdegen 2003:
22-23).

Der Blick desvorliegenden Beitragsist auf
Phanomene der Entparlamentarisierung gerich-
tet, die sich im Verhéltnis Regierung — Parla-
ment vollziehen. Sie sollen al's Gouver nemen-
talisierung politischer Entschel dungen bezeich-
net werden. Dieser Fokus ergibt sich zum einen
aus der themati schen Schwerpunktsetzung des
vorliegenden Heftes und zum anderen aus sei-
ner Aktualitét. Denn diese Erscheinungsform
der Entparlamentarisierung ist in der jingeren
Vergangenheit nicht nur zum Gegenstand wis-
senschaftlicher Diskussionen (vgl. Heinze 2002;
Kropp 2003; Blumenthal 2003), sondern auch
kontrovers gefhrter politischer Debatten ge-
worden (vgl. Vollmer 2000; Thierse 2001; Deup-
mann u.a. 2001).

Phdnomene der
Gouvernementalisierung

Im aktuellen Entparlamentarisierungsdiskurs
steht die Diagnose einer zunehmenden Kon-
zentration der politischen Willensbildung bzw.
Entscheidungsfindung auf die Bundesregierung
oder auf von der Regierung initiierte aul3erpar-
lamentarische Beratungskommissionen und
Entscheidungsrunden im Mittelpunkt. Die Re-
gierung, so dasArgument, Uberfihre politische
Entscheidungen aus dem Parlament in infor-
mal e regi erungsnahe Gremien und baue so die
eigenen Gestaltungsmaglichkeiten aus, wahrend
die des Parlaments ausgehohlt wirden. Eslas-
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sen sich zwel Spielarten einer solchen Gouver-
nementalisierung unterscheiden.

Regierungskommissionen und
Expertengremien

Die populér gewordene Rede von der , Réte-
Republik (Deupmann u.a. 2001: 45; Ruffert
2002: 1147; Heinze 2002) markiert eine erste
Form. Empirischer Ausgangspunkt dieser The-
seist die Beobachtung einer wachsenden Zahl
von der Regierung eingesetzter Kommissionen
und Réten, die zusehends das Erscheinungsbild
politischer Prozesse prégen — und scheinbar
immer Ofter auch die politischen Entschei dun-
gen selbst. Ob ,,Hartz-“ oder ,, RUrup-Kommis-
sion“, ,Nationaler Ethikrat“ oder ,, Rat fir Nach-
haltige Entwicklung®, ob ,, Unabhangige Kom-
mission Zuwanderung®, ,, Kommission zur Re-
form der Gemeindefinanzen®, , Expertenkom-
mission Corporate Governance” oder ,, Exper-
tenkommission Reform des Hochschul dienst-
rechts* — stets bezieht sich die Begrindung zur
Einrichtung der Kommissionen auf die Erschlie-
3ung von externem Sachverstand (Papier 2003:
115).

Kooperatives Regieren

Eine zweite Form der Gouvernementalisierung
politischer Entscheidungen vollzieht sich als
Hinwendung zu neuen Formen desK orporatis-
mus und el nem kooperativen Regierungsstil, die
sich empirisch in der Einrichtung von Diskus-
sions- und Verhandlungsrunden niederschlagen.
Prominente Beispiele sind das ,,Bundnis fir
Arbeit*, die sog. , Atomkonsens-Gesprache”
oder dieVereinbarung zwischen der Bundesre-
gierung und der Energiewirtschaft zur CO,-Re-
duktion und zum Ausbau der Kraft-Wéarme-
Kopplung. In diesen informalen Konsensrun-
dentritt die Regierung entweder in direkte Ver-
handlungen mit I nteressenverbanden oder Uber-
nimmt die Rolle eines M oderators.
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Hinsichtlich der Ergebnisselassen sich zwel
Arten kooperativen Regierens unterscheiden.
Entweder es kommt zum Abschluss einer Ver-
einbarung zwischen dem Staat und gesell schaft-
lichen Gruppen und damit zum Verzicht auf
weitergehende staatliche Interventionen. Die
Verhandlungen finden dabei im ,, Schatten der
Hierarchie" (vgl. Scharpf 2000: 329-334) statt:
potentielle parlamentari sche Gesetzesbeschl tis-
se dienen als Drohkulisse. Oder das Verhand-
lungsergebniswird anschlief3end in elne gesetz-
liche Form ,,gegossen” (wie z.B. beim Atomge-
setz) und erhdt damit dieformelle Legitimation
durch das Parlament.

Materielle und symbolische Wirkungen

Ob Expertenkommissionen oder Konsensrun-
den, dieArbeit dieser Gremien—so dievorwie-
gend verfassungsrechtlicheKritik (z.B. Papier
2003; Kirchhof 2004; Ruffert 2002) — struktu-
riere spétere Gesetzesvorlagen soweit vor, dass
das Parlament seiner materiellen Gestaltungs-
maoglichkeit beraubt werde. Das Legislativor-
gan verkomme, dhnlich wiein internationalen
Zusammenhangen, zu einer nur noch férmli-
chen , Ratifikationsinstanz“ (Herdegen 2003:
15). Der politische Druck der 1:1-Umsetzung
von muhsam in Konsensrunden und Exper-
tengremien erarbeiteten Vorlagen sei so hoch,
dass eine eigenstandige parlamentarische Wil -
lensbildung und Entscheidung vielfach ausblei-
ben musse. Im Falle einvernehmlicher Verein-
barungen zwischen Regierung und I nteressen-
gruppen verzichte das Parlament sogar vollstan-
dig auf sein Recht zur Gesetzgebung. |nsgesamt
— 50 der Tenor — komme es zu einer Entparla-
mentarisierung, die sich zunehmend alsVerlust
materieller Gestaltungsmacht des Parlamentsim
Sinneeiner Entmaterialisierung darstelle (Her-
degen 2003: 17; Papier 2003: 117).

Diese Sichtweisegreift zu kurz. Siegeht von
einer idealtypischen Gewaltenteilung zwischen
Parlament (L egidative) und Regierung (Exeku-
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tive) aus (vgl. Blumenthal 2003: 10, Fn. 16).
Und sie verkennt die funktionslogischen Zu-
sammenhange el nes parlamentarischen Regie-
rungssystems (Patzelt 2003: 39). Bei genaue-
rem Hinsehen wird deutlich, dassauchim,, Nor-
malfall“ die Gesetzgebung nicht der Mitte des
Parlamentes entspringt und von dort zentral ge-
steuert wird (vgl. Beyme 1997). Nicht nur die
faktische Gesetzesinitiativeliegt regelmaidig bel
der Regierung (Patzelt 2003: 36), sondern auch
die Gesetzesinhalte werden im Rahmen , legis-
lativer Servicefunktionen® mal3geblich von der
Ministeria burokratie mitgestaltet (Ruffert 2002:
1146; vgl. differenzierend auch Smeddinck/Tils
2002: 298-320).

Dennoch obliegt dem Parlament im Gesetz-
gebungsprozess nicht nur das Recht der forma-
len Letztentscheidung (das im Ubrigen auch
materielleVorwirkung auf die Gesetzesinhalte
entfalten kann). Insbesondere auf dem Weg in-
formaler Mitbestimmung (vgl. Kropp 2003;
Schwarzmeier 2001) ergeben sich vielféltige
Wege der Einflussnahme auf Gesetzesinhalte,
zumal die Regierung —zumindest mittelfristig—
auf die Folgebereitschaft ihrer Fraktionen an-
gewiesenist. Vor dem Hintergrund der kompli-
zierten strukturellen und funktionalen Stellung
des Parlaments im parlamentarischen Regie-
rungssystem muss die These von der Entmate-
rialisierung parlamentarischer Gestaltungsmog-
lichkeiten zumindest relativiert werden.

Auch hinsichtlich der Wirkungen von Kom-
missionen auf den parlamentarischen Gesetz-
gebungsprozess kommt Murswieck in einer
Analyse der ersten Amtsperiode Gerhard Schro-
ders zu einem Schluss, der die These von der
Entmaterialisierung entkréftet: In keinem Fall
konne davon gesprochen werden, , dass der
partei politische und parlamentarische Willens-
bildungsprozess ausgeschaltet blieb” (Murs-
wieck 2003: 125). In diegleiche Richtung wei-
sen auch Feststellungen, wonach die eigentli-
che Funktion der Kommissionen und Exper-
tengremien gerade nicht die Generierung von
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Sachverstand sei, sondern vielmehr darin be-
stehe, die Durchsetzungschancen von Regie-
rungspolitik zu erhéhen (Papier 2003: 115). Der
Sachverstand in Form von Reformkonzepten
selbst age vielfach bereitsin den,, Schubladen
der Ministerien* (Kirchhof 2004: 258).

Dennoch gewinnt die These von der Entpar-
lamentarisierung a's Folge von Gouvernemen-
talisierungstendenzen mit einer etwas anderen
Akzentuierung an Plausibilitét. Gemeintist eine
Bedeutungszunahme der Regierung und ein
gleichzeitiger Bedeutungsverlust des Parlaments
in der offentlichen Wahrnehmung. Die Regie-
rung inszeniert sich durch Einberufung von
Konsensrunden bzw. Expertenkommissionen
zunehmend selbst als zentralen politischen Ak-
teur und stellt das Parlament damit in den Schat-
ten. Entparlamentarisierung als Gouvernemen-
talisierung politischer Entscheidungen voll zieht
sich in diesem Sinne nicht so sehr auf einer
materiellen, sondern auf einer symbolischen
Ebene. Gemeint ist ein symbolischer Bedeu-
tungsverlust des Parlamentes durch eine Ver-
schiebung der 6ffentlichen Aufmerksamkeit
vom Parlament zur Regierung und ihren infor-
malen Entscheidungszirkeln. Diese Verschie-
bung kann as Entzug der ,, legidativen Diskurs-
hoheit* gelesen werden. Das Parlament als Ort
der Deliberation und Entscheidung wird damit
gleichsam entmystifiziert.

Kommissionen und Expertengremien sind
Instrumente zur diskursiven Strukturierung und
Besetzung politischer Issues sowie Mittel der
rhetorischen Unterstiitzung und Legitimation
von Regierungs- bzw. Oppositionspolitik in der
M achtausei nandersetzung zwischen diesen bei -
den Lagern. Insofern richtet sich das Instru-
ment weniger gegen die eigenen parlamentari-
schen Fraktionen alsvielmehr gegen den politi-
schen Gegner. Regierungskommissionen sind
»keine Entscheidungsinstanzen und ersetzen
nicht die parteipolitischen und parlamentarischen
Entscheidungsarenen® (Murswieck 2003: 125).
Eshandelt sich vielmehr um ,, strategische Mit-
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tel zur SchlieRung oder Offnung von Kommu-
nikations- und Entscheidungsspielraumen|...].
Dazu gehort auch die Nutzung als Instrument
der Agendabeherrschung, um dadurch politi-
scheund strukturelle Restriktionen bei Reform-
vorhaben zu Uberwinden® (Murswieck 2003:
125). Die symbolische Entparlamentarisierung
wird damit zu einem Nebeneffekt der Demons-
tration gouvernementaler Entscheidungs- und
Reformfahigkeit in der machtpolitischen Ausain-
andersetzung mit den politischen Gegnern.

Im Kernist Entparlamentarisierung in Form
von Gouvernementalisierung a so nicht alsVer-
anderung der materiellen Entstehungsbedingun-
gen von Politik zu begreifen. Es handelt sich
vielmehr um eineVerschiebung in der symboli-
schen Repréasentation politischer Entscheidun-
gen vom Parlament zur Regierung.

Zwischenfazit

Entparlamentarisierung in den unterschiedlichen
Erscheinungsformen der Gouvernementalisie-
rung politischer Entscheidungen stellt sich als
Teil einer weiter um sich greifenden Informali-
sierung dar — also der Auswanderung politi-
scher Entschei dungen ausVerfassungsinstituti-
onenininformale Gremien (Blumenthal 2003;
Morlok 2003; Herdegen 2003; Ruffert 2002).
Inwieweit mit dieser Informalisierungstendenz
alerdingseine algemeine materielle Entmach-
tung des Parlamentes einhergeht, | 8sst sich an-
gesichts der komplizierten Bedingungen des
parlamentarischen Regierungssystems schwer
allgemein beurteilen. Diese Frage ist letztlich
nur empirisch fur den Einzelfall zu klaren (vgl.
dazu etwa die differenzierten Ergebnisse von
Sebal dt 2004).

Die These von der Entmaterialisierung of-
fenbart aber zugleich eine nicht unproblemati-
sche Anal yseper spektive der gesamten Entpar-
lamentarisierungsdiskussion. Sie suggeriert,
dass es sich beim Parlament um eineinstitutio-
nelle Entitét handelt, die insgesamt von einem
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Einflussverlust betroffen sei. Diese formal-
institutionalistische Sichtweise verkennt, dass
das Parlament eineVersammlung unterschiedli-
cher Akteure mit differierenden Einflusspoten-
tialenist, diesich mit einer Vielzahl von Politik-
bereichen befasst und darliber hinaus eine Rei-
he verschiedener Funktionen erfullt (vgl. Pat-
zelt 2003). Vor diesem Hintergrund ist es
durchaus denkbar, dass sich hinsichtlich ein-
zelner Teil akteure (z.B. Regierungs- bzw. Op-
positionsfraktionen, Fraktionsspitzen, einfache
Fraktionsmitglieder), politischer Bereiche und
Funktionen divergierende Entmaterialisierungs-
bzw. Materiaisierungstendenzen feststellenlas-
sen. Die Tatsache, dass das Parlament ein divi-
ded actor ist, erweist sich auch fir die Entwick-
lung strategischer Parlamentsoptionen als be-
deutsam (vgl. dazu Abschnitt 4).

Festzuhalten bleibt: Unabhangig von der
Frage einer materiellen Entmachtung des Parla-
mentswirken sich die Informalisierungstenden-
zen politischer Entscheidungen auf einer sym-
bolischen Ebene aus. Die gouvernementalen
Politikzirkel treten in Konkurrenz zum Parla-
ment um die legislative Diskurshoheit und die
symbolische, Mitteder Demokratie” (Kirchhof
2004).

Erklarungsfaktoren

Bei der Suche nach Erklarungsfaktoren symbo-
lischer Entparlamentarisierung sollen drel kom-
plementére Perspektiven eingenommen werden.
Zum einen kann vermutet werden, dass es Be-
sonderheiten des parlamentarischen Regie-
rungssystemssind, die Entparlamentarisierungs-
prozesse begunstigen und fordern. Auf3erdem
zeigen sich mit der Medialisierung und Per so-
nalisierung politischer Prozesse Veranderungen,
die nicht ohne Wirkung auf die symbolische
»Strahlkraft“ des Parlaments bleiben. Nicht
zuletzt 1assen sich die Entwicklungen as Folge
der Handlungen strategisch ausgerichteter Ak-
teure interpretieren. In dieser Perspektive er-
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scheint Entparlamentarisierung auch alsein Re-
sultat intentionalen Handelns der Regierung.

Besonderheiten des
parlamentarischen Regierungssystems

Wesentliche Hintergrundbedingung der Entpar-
lamentarisierung bilden diefunktionsl ogischen
Besonderheiten des parlamentarischen Regie-
rungssystems. Neben traditionellen Parlaments-
funktionen wie Représentation und Gesetzge-
bung erfillt das Parlament im parlamentarischen
Regierungssystem die Funktionen der Regie-
rungsbildung (,, Kreationsfunktion*) und Siche-
rung der Handlungsfahigkeit der Regierung. Es
sind genau diese Aufgaben, die auf die gesamte
Funktionslogik des Parlaments ausstrahlen und
seine Stellung im Regierungssystem entschel -
dend prégen (Patzelt 2003: 25). Sie machen deut-
lich, dassder Hinweis auf , das* Parlament bei
der Analyse seiner Funktionen nicht weit tragt.
So verschiebt sichim parlamentarischen Regie-
rungssystem beispiel sweise die klassische Kon-
trollfunktion des Parlaments gegentiber der Re-
gierung in Richtung spezifischer Kontrollver-
haltni sse zwischen Regierung und Oppositions-
fraktionen bzw. Regierung und Mehrheitsfrak-
tionen. An die Stelle des Dualismus zwischen
Regierung und Parlament tritt ein Dualismus
innerhalb des Parlaments: der von Regierung
und Opposition.

Ein parlamentarisches Regierungssystem ist
dementsprechend gekennzeichnet durch eine
besonders enge Verbindung zwischen den re-
gierungstragenden Fraktionen und der Regie-
rung. Das erdffnet elnerseits zwar Einflussmog-
lichkeiten der Mehrheitsfraktionen auf die Re-
gierung, also eine potentielle Mitregierungsfunk-
tion. Auf der anderen Seite — und hier kommt
politische Machtlogik zum Tragen — vollzieht
sich dieses Mitregieren moglichst so, dasswe-
der in der Opposition noch in der Offentlichkeit
der Eindruck von , Zerstrittenheit* entsteht (Pat-
zelt 2003: 30). Denn ,, Zerstrittenheit” wird as
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Regierungsunfahigkeit wahrgenommen und
schl&gt sich potentiell in Stimmenverlusten nie-
der: , Im parlamentarischen Regierungssystem
finden Kontrolle und Einflussnahmeinnerhalb
der durch wechselseitige Loyalitéten und den
Wahlmodus, verschwei 3ten Regierungsmehr-
heit weitgehend abseits der Offentlichkeit statt*
(Kropp 2003:24). In der Offentlichkeit entsteht
also vielfach der Eindruck, dass das Parlament
im parlamentarischen Regierungssystem die
Regierung gerade nicht kontrolliert (Patzelt
2003:30). Ein starker Regierungschef kann
sogar den umgekehrten Eindruck vermitteln:
Kontrolle der Regierungsfraktionen durch die
Regierung. Deutlich wird dieser Zusammenhang
zum Beispiel im Regierungsstil Gerhard Schré-
ders, der inzwischen schon mehrfach Sachfra-
gen mit der Vertrauensfrage verknipft hat.

Zusammenfassend | asst sich festhalten, dass
gerade die Besonderheiten des parlamentari-
schen Regierungssystems eine symbolische
Entparlamentarisierung insofern begiinstigen,
als dass das Parlament nicht als einheitlicher
Akteur auftreten kann, sondern zwischen Re-
gierung und Opposition zerfdlt. Das Parlament
erscheint damit in der Offentlichkeit alswenig
eigenstandiger, machtvoller und gestaltungsfa-
higer Akteur. Die Regierungskontrolle durch
informales Mitregieren kann zwar durchaus
wirkungsvoll sein. Offentlich ist sie schlecht
sichtbar. Demgegeniiber sind die Bemihungen
der Opposition, die Regierung zu kontrollieren,
zwar Offentlich gut sichtbar, aber zun&chst
einmal wirkungslos (Patzelt 2003: 30).

Medialisierung und Personalisierung

Mit Blick auf die beschriebene symbolische
Entparlamentarisierung riickt der Ubergeordne-
te Trend einer Medialisierung von Politik als
erklarender Faktor in den Mittelpunkt. Mit Me-
dialisierungist ein enger werdendesVerhaltnis
zwischen Politik und Medien gemeint, das auf
einer symbiotischen Tauschbeziehung beruht
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(vgl. Sarcinelli 1994). Politik bendtigt Publizi-
t&t und bedient sich der Massenmedien als Platt-
form und zugleich alsInstrument der Beobach-
tung der gesellschaftlichen Umwelt. Umgekehrt
sind die Medien an inszenierbaren und Auf-
merksamkeit erregenden politischen Nachrich-
teninteressiert (Sarcinelli 2003: 40). Diese sym-
biotische Beziehung vollzieht sichim Sinne ei-
nes dialektischen Prozesses. Die Politik media-
lisiert sich selbst, indem sie sich der Selektions-
und Prasentationslogik der Medien unterwirft,
umdie Medien zu politisieren: ,, Selbstmediali-
sierung wird zu einer zentralen Strategie politi-
schen Handelns in der Mediengesellschaft.”
(Meyer 2002: 8).

DieMedialisierung der Politik impliziertin
mehrfacher Hins cht einen symbolischen Bedeu-
tungsverlust des Parlaments. Zum einen treten
die Medien zunehmend selbst al's eigenstandi-
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ger politischer Akteur mit Veto-Spieler Qualitd
ten auf (vgl. Helms 2003: 7). Zum anderen be-
reiten die Medien einer symbolischen Entmach-
tung des Parlaments den Boden, indem sieden
gouvernementalen Entscheidungszirkeln eine
Bhne zur Selbstdarstellung bieten oder selbst
zum Ort der 6ffentlichen Deliberation werden.
So haben es einige dieser Kommissionen — zu
denkenwérehier vor alleman ,Hartz* und,, RU-
rup” —getragen von einer beispiellosen media-
len Inszenierung zu beachtlicher Prominenz ge-
bracht. Sie werden von der Offentlichkeit we-
sentlichintensiver zur Kenntnisgenommen als
der mit der gleichen Sachfrage befasste Parla-
mentsausschuss (vgl. Kirchhof 2004: 258).
Direkt oder indirekt erzeugen die Medien
damit Konkurrenz fir die Parlamentsakteure.
Die Massenmedien besetzen nicht nur traditio-
nelle parlamentarische Kommunikationsaufga-
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ben zwischen Offentlichkeit und Regierung —
Patzelt spricht differenzierter von Responsivi-
tatsfunktion, Darstellungsfunktion und kommu-
nikativer Fuhrungsfunktion (2003: 22-25) —
sondern auch regierungsbezogene Parlaments-
funktionen wie etwaRichtungs- und L eistungs-
kontrolle (Patzelt 2003: 31-32).

Ein weiterer Effekt der Medialisierung von
Politik liegt in der Personalisierung von Politik.
Die offentliche Aufmerksamkeit konzentriert
sich zunehmend auf einzelne Spitzenpolitiker
(Helms 2003: 7). Institutionen und komplexe
politische Prozesse sind mit der Inszenierungs-
und Prasentationslogik der Medien nicht ver-
einbar und treten an den Rand des medialen
Interesses. Die Substituierung parlamentarischer
Kommunikationsfunktionen durch die Medien
und Personalisierung der Politik flhren dazu,
dass politische Kommunikation den Charakter
eines durch die Medien vermittelten Dialogs
zwischen Politikprominenz und dem Publikum
annimmt. Spitzenpolitiker suchen mit Hilfeder
Medien den direkten Weg zum Volk und die
direkte Legitimation in der Offentlichkeit.
Insbesondere der Kanzler verfgt in der Medi-
engesellschaft tber eine,, mediale Hegemonie"
in Bezug auf die Darstellung von Politik (Sarci-
nelli 2003: 44). Das Parlament als Institution
der politischen Kommunikation wird unter den
Bedingungen der Medialisierung von Politik
zunehmend marginalisiert.

Intentionales Handeln der Regierung

Diefir das Parlament als Einheit im parlamen-
tarischen Regierungssystem ungtinstigen Rah-
menbedi ngungen und neueren politischen Ent-
wicklungstendenzen zunehmender Medialisie-
rung bzw. Personalisierung verschérfen sich
weiter, wenn die Regierung versucht, ein politi-
sches Markenzeichen zu entwickeln, das den
parlamentarischen Einfluss zusétzlich gefahr-
det. Die rot-griine Regierung unter Gerhard
Schroder bemiht sich seit ihrem Amtsantritt
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1998 um die programmatische Aufladung des
eigenen Handelns als eine neue Form des Re-
gierens. Dialogische Prozesse, K onsensrunden
und Expertengremien sollen eine innovative
»Regierung durch Diskussion* (Murswieck
2003: 121) etablieren.

Der Chef des Bundeskanzleramtes, Frank
Walter Steinmeier, hat fir das politische Gestal -
tungsprinzip ,, Fihrung im Konsens* konzepti-
onelle Argumentationsbausteine gdliefert: ,, Kon-
senssuchewird hier zu enem dynamischen Pro-
zess, in dessen Verlauf man traditionelle Blo-
ckaden Uberwindet und daflir sorgt, dasssichin
komplexen Entschei dungsprozessen die Waag-
schaleim richtigen Moment zugunsten der Er-
neuerung senkt.” (Steinmeier 2001: 265). Dabei
geht es der Regierung ausdriicklich nicht um
die Schaffung von ,, parallelen Entscheidungs-
strukturen® (Steinmeier 2001: 266). Vielmehr
sieht manin dieser Form der Regierungsgestal -
tung , oft die einzige Art, starre ideologische
Fronten aufzubrechen und einen Modernisie-
rungskurs durchzusetzen (Steinmeier 2001:
265).

Nimmt man diese Argumentation ernst, er-
scheint das Handeln der Regierungin erster Li-
nie nicht als ein Akt bewusster Verdrangung
(der Mehrheitsfraktionen) des Parlaments, son-
dern dient (zumindest auch) verbesserten Durch-
setzungsmoglichkeiten des eigenen Regierungs-
handeln und dem politischen ,, Gel Gndegewinn®
gegentber den Konkurrenten der Opposition.
Doch auch wenn sich diese Art des dialogi-
schen Regierungsstils nicht primér gegen die
Parlamentsakteure selbst richtet, haben diesein
der Folge mit einem zumindest symbolischen
Verlust an Einfluss zu kdmpfen.

Strategische Optionen

Am Ende des Beitrags stehen Uberlegungen,
Uber wel che strategi schen Optionen das Parla-
ment gegen den Einflussverlust durch die Gou-
vernementalisierung politischer Entscheidungen
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verfugt. Srategische Optionen sind verfligbare
strategische Handlungsmaoglichkeiten. Sie er-
offnen einen Moglichkeitsraum erfolgverspre-
chender Handlungsrichtungen, ohne dass da-
mit bereits mehr als plausible Annahmen tber
potentielle Erfolgspfade getroffen werden kénn-
ten. Die Entwicklung strategischer Optionen
erfordert die Verknipfung von Erkenntnissen
Uber die Strategiefahigkeit der strategischen
Akteure, ihre Ziele und die fUr sie relevanten
Handlungskontexte (vgl. Tils2004).

Voraussetzung jeder Strategiebildungist die
Frage nach dem jeweiligen strategischen Ak-
teur und dessen spezifischer Strategiefahigkeit.
Strategiefahigkeit soll hier alsK ompetenz eines
Akteurszur Selbststeuerungim Sinneeinesziel-
gerichtet-einheitlichen Handelns gefasst wer-
den. FUr unseren Zusammenhang kémeals Sra-
tegieakteur zunéchst der Kollektivakteur Parla-
ment in Betracht. Wie bereits mehrfach ange-
deutet, kann das Parlament in seiner Gesamtheit
jedoch kaum als strategiefahig gelten. Repréa-
sentanten der Einheit des Parlaments, wie etwa
das Bundestagsprasidium oder der Altestenrat,
sind nicht seine bestimmenden Kréfte. Das Par-
lament als Ganzes kann sich meist nicht durch-
setzen gegen vitale Partel- und Regierungsinte-
ressen. Die bisherigen Anstrengungen zu Par-
lamentsreformen hatten deshalb immer mit dem
Problem des,, kleinsten gemeinsamen Nenners*
zwischen Regierung und Opposition zu kamp-
fen. Nicht zuletzt deswegen gingen auch Versu-
che, den symbolischen Einflussverlust des Par-
laments mit der Stérkung al's,, Redeparlament*
zu kompensieren, zumeist ins Leere. Das zei-
gen die Ergebnisse der zahlreichen Bemihun-
gen um Parlamentsreformen (vgl. schon Thay-
sen 1972; aktueller Marschall 2000).

Der Grund fur die Schwache des Gesamt-
parlamentsist die fundamentale Spaltungslinie,
dieesdurchzieht. Das Konkurrenzfeld zwischen
Regierung und Opposition trennt den Parla-
mentsakteur. Dieser Gegensatz ist — bis auf
wenige,, partei Ubergreifende” Konstellationen
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— das dominierende Orientierungsschema der
Mitglieder des Parlaments. Es zeigt sich auch
auf der individuellen Ebene, wenn sich die par-
lamentarischen Mitglieder zuallererst als Frak-
tionsabgeordnete und erst in zweiter Linie als
Parlamentsabgeordnete verstehen (vgl. Mayntz/
Neidhardt 1989: 378-381; Patzelt 1997: 489-
491). Auf der kollektiven Ebenefihrt die Spal -
tung dazu, dass sich die Fraktionen in der Di-
chotomie von Regierungs- und Oppositions-
fraktionen présentieren. Sie sind die wesentli-
chen Spieler des Parlamentsund préagen als Teil-
akteure das Handeln des Parlaments, indem sie
fortlaufend um strukturierte Machtbl 6cke rin-
gen (Patzelt 2003: 28-29).

Als strategiefahige Akteur e des Parlaments
kénnen damit nur die jeweiligen Regierungs-
und Oppositionsfraktionen gelten — sofern sie
Uber geeignete Strukturen zu zielgerichteter
Sel bststeuerung verfigen. Fraktionen als Teil-
akteure sind grundsétzlich dazuinder Lage, in
ihren Funktionszusammenhangen die eigene
Position zu stéarken und damit auch dem Parla-
ment insgesamt wieder mehr symbolischen bzw.
materiellen Einfluss zu verschaffen.

Vorrangiges strategisches Ziel der regie-
rungstragenden Fraktionen ist es, die eigene
Regierung erfolgreich ins Amt zu setzen und
dort zu halten, wahrend es den oppositionellen
Fraktionen vor allem um die Préasentation ihrer
Formation als Regierungsalternative geht —
wobei selbstverstandlich bei allen Fraktionen
immer der Versuch einer Eigenprofilierung mit-
l&uft. Zwischen diesen unterschiedlichen Zielen
besteht nicht selten ein Spannungsverhdltnis,
wenn etwa die Profilierung als eigenstandige
Fraktion in der AulRenwahrnehmung zu einer
Gefahrdung der ,, Geschlossenheit” von Regie-
rung und Opposition fuhrt. Insofern setzt eine
strategische Ausrichtung der Fraktionen mit
Blick auf ihreauseinander fallenden Zieleeine
besondere Balancefahigkeit voraus.

Strategiegel eitete parlamentarische Terrain-
gewinne sind nur denkbar, wenn die Fraktio-
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nenihrereevanten UmweltausschnittealsHand-
lungskontexte beriicksichtigen (vgl. dazu Ab-
schnitt 3). Die Mehrheitsfraktionen stehen in
engen I nteraktionsbeziehungen zur Regierung
und Ubernehmen dabei die Funktionen der Re-
gierungsbildung, der Sicherung ihrer Hand-
lungsfahigkeit und der Kontrolle beim Mitre-
gieren. Strategische Optionen zur Stéarkung des
eigenen Gewichts liegen insbesondere beim
Mitregieren. Bundelt man—unter Vernachl &ssi-
gung der Rechtskontrolle—die zwel Kontroll-
arten der Richtungs- und Leistungskontrolle
(vgl. Patzelt 2003: 29-36) in strategischer Pers-
pektive, ergibt sich fur dieregierungstragenden
Fraktionen die Strategieoption der Mitwirkung
bei einer strategischen Linienfuhrung fir die
Gesamtregierung —entweder in Korrektur oder
in Verdeutlichung der 1&ngerfristig angel egten
programmatischen Ausrichtung der Regierung.

Beispielefur Ansétze dieser Art haben sich
im Verhalten der Bundestagsfraktion der Sozi-
aldemokraten im Zusammenhang mit der Dis-
kussion um dieAgenda 2010 erkennen lassen —
ohne dass sie systematisch und léngerfristig
sichtbar geworden wéren. Gleichwohl gab es
Anstorie, die SPD-Fraktion als,, linkes Gewis-
sen” der Regierung Schrdder zu etablieren. Sie
wurden erkennbar in den Nachverhandlungen
eigentlich bereitsbeschl ossener Mal3nahmen des
Reformpakets. Schafft man hier einen Balance-
akt zwischen Korrektur und Geschlossenheit,
entstehen daraus Potentiale fUr die allgemeine
Positionierung und Profilierung der Regierungs-
formation, bei der unterschiedliche Anspriiche
und Interessen der Wahlerschaft Uber verschie-
dene Teilakteure der Regierung befriedigt wer-
den konnen. Im Hinblick auf die einflussrei-
chen Umweltbedingungen einer zunehmenden
Medialisierung und Personalisierung der Poli-
tik bedarf esdazu einer charismatischen Frakti-
onsfuhrung, der im Verhdltnis Regierung —
M ehrheitsfraktionen die Balance zwischen klu-
ger geheimer Koordination des Handelns und
Offentlicher Differenz zur Regierung auch ge-
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lingt. Sie muss dazu in der Lage sein, genug
mediale Aufmerksamkeit herzustellen und die
Position der Fraktion in den Medien wirkungs-
voll zu repréasentieren. Andernfallslésst sich das
Zi€l einer strategischen Formierung der Regie-
rung unter der Uberschrift , Einheit in der Dif-
ferenz” nicht erreichen.

Ausder Perspektive der Oppositionsfrakti-
onen lassen sich im Zusammenhang mit ihrer
Richtungs- und L eistungskontrollfunktion ge-
gentiber der Regierung ebenfalls strategische
Optionen fr die Arena Parlament entwickeln.
Eine Variante wére die symbolische Aufladung
einzelner Parlamentsdebatten durch die oppo-
sitionelle Fraktionsfihrung al s bedeutsame Er-
eignisse fur die Wahl und einen moglichen Re-
gierungswechsel. Hier kdnnten beispielsweise
zentrale programmatische Konzepte alsAlter-
native zur Regierungspolitik prasentiert oder
(noch stérker als bislang) ,, Duelle” zwischen
Oppositionsfihrer und Regierungschef stilisiert
werden. Daswaren spezifisch auf den gespalte-
nen Akteur Parlament zugeschnittene und damit
potentiell wirksamere Ansétze der Aufwertung
des Parlament als etwaVersuche, die allgemei-
ne Forumsfunktion der parlamentarischen De-
batten (Redeparlament) tiber formelle Anderun-
genwiez.B. ,erweiterte offentliche Ausschuss-
sitzungen® oder ,, Kernzeitdebatten” zu stérken
(vgl. dazu Marschall 2000: 14).

In einer Gesamtschau verspricht damit vor
allem dasinformelle Parlamentsmanagement
strategisch mehr Erfolg als eine — nur be-
schrénkt mogliche — formelle Parlamentsre-
form. Fir die wesentlichen parlamentarischen
Akteursgruppen, die Fraktionen, geht es in
ihrem Verhdltnis zu den aul3erparlamentari-
schen Einrichtungen wie Regierung und Partei
um ein Austarieren der jeweiligen Handlungs-
chancen. Strategisch geschickt lanciert, gelingt
esihnen, ihr eigenes symbolisches und mate-
rielles Gewicht zu erhthen und damit vielleicht
auch das Profil der Gesamtheit von Regierungs-
oder Oppositionsformation zu scharfen. Eine
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solche Strategie wirkt zugleich Tendenzen der
Entparlamentarisierung entgegen, indem Teil-
akteure des Parlamentsins Zentrum politischer
Debatten riicken.
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Komplexe politische Alternativen und richtige Leistungsziele von

Ministerialverwaltungen

1. Zugang zum Thema

Dieser Beitrag darf als Pladoyer fir einen mal3-
geblichen Einflussder Ministeria verwaltung auf
politische Entschei dungsprozesse gelesen wer-
den — freilich fur einen Einfluss, der an weiter
und zum Teil auch neu entwickelten Leistungs-
zielen dieser Verwaltungseinheiten orientiertist.
Ich mdchte versuchen, fur diese Sichtweise zu
argumentieren; in dieser kleinen Betrachtung!
selbstverstandlich bestenfallsin Ansétzen.

Mein Hauptanliegenliegt in der Begrindung
einer Fragestellung, die bislang nicht so aner-
kannt ist, wieessein sollte, wennwir ihr Poten-
zial nutzen wollten. Die Fragestellung zielt auf
denim Titel formulierten, damit aber nicht auf-
gezeigten Zusammenhang zwischen ,, komple-
xen politischen AlternativenundrichtigenLeis-
tungszielen von Ministerialverwaltungen®.

Voraussetzen dirfen wir, dass Ministerial-
verwaltungen politische Entschel dungsprozes-
se vorbereiten und mithin etwas | eisten sollen.
Wenn wir genauer fragen, welche operativ in-
terpretierbaren Leistungsziele daftr heute auf-
gabengerecht und demokratiegemal3 sind, kann
aber niemand von uns eine weithin anerkannte
Antwort geben. Dieser Widerspruch sollte uns
interessieren. ,Uns' —das sind nicht nur digje-
nigen, diein, tber, mit oder fur Ministerialver-
waltungen arbeiten. Das ,wir‘ dieser Betrach-
tung ist die Gemeinschaft derer, diein unserer
Zeit einen demokratischen Umgang mit dem
Politischen praktizieren und erfahren wollen.

Wer sich auf den Gedankengang einlassen
mochte, mag sich vorstellen kdnnen, dass die
aktuelle Regierungsmethode (und mit ihr die
aktuelle Praxisder Ministerialverwaltung) nicht
aternativlosist und vielleicht auch nicht diebeste
aller heute moglichen Regierungsmethoden. Die

vorgeschlagene Leitfrage lautet: An welchen
Leistungszielen sollen sich Ministerialverwal -
tungen in unserer Zeit orientieren, wenn zur
Vorbereitung politischer Entscheidungen kom-
plexe Alternativen erkundet, identifiziert, aus-
gearbeitet, interpretiert, kommuniziert und be-
wertet werden kdnnen?

Uber diese Frage wird in Regierungen (und
ihren Ministeria verwaltungen) mehr diskutiert,
alswir offentlich erfahren® Und 6ffentlich—so
meine These —weniger, alsesauch fir die Re-
gierungen nitzlich wére. Diesdeshalb, weil eine
,Regierungsmethode’ heute nicht nur eine Me-
thode der regierenden Politiker ist, sondern sich
im gesel | schaftlichen Umgang mit dem Politi-
schen bewdahren soll. Je mehr ,Regierungspoli-
tik' aus guten Griinden als kooperative Politik
vieler Akteure anzulegenist, desto mehr sollte
dierichtige ,Regierungsmethode’ auch ein The-
maderer sein, die erfolgreich kooperieren mis-
sen. Fur die Verwaltungseinheiten, die politi-
sche Entscheidungsprozesse der so vernetzten
Regierung vorbereiten sollen, stellen sich dann
Fragen nach neuen L eistungszielen®.

Grundsétzlichist diese Frage nicht neu. Aus
der Geschichte der Verwaltungseinheiten, die
politische Entschei dungen vorbereiten und be-
fordern sollen, wissen wir, dassihre L eistungs-
zieleimmer wieder neu definiert wurden. Inno-
vative L eistungsziel e wurden entwickelt, wenn
sich bislang verfolgte Leistungszieleim Lichte
aktueller politischer Herausforderungen, Auf-
gaben-, Politik- und Staatsverstandnisse als
untauglich, suboptimal, verbesserungsbedirf-
tig und verbesserungsfahig erwiesen.

Fir Reformperioden wie um 1969 ist die
Feststellung exemplarisch, ,,dal? die neue Re-
gierungstéatigkeit auch einen neuen Typ desMi-
nisterialbeamten erfordert” (Harnischfeger
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1969: 131) — also einen ,Typ', der erfolgreich
neue L eistungsziele operativ interpretieren soll,
kann und méchte. Andrew Shonfield hat solche
Innovationen fur verschiedene Lander aufge-
zeigt (Shonfield 1969: 385ff). Im,, modern ca-
pitalism® jener Zeit wurde die staatliche I nter-
vention stérker akzentuiert. Heute werden staat-
licheLeistungszielein ,, coordinated market eco-
nomies* starker in,, consociational, coalitional,
or guasi-corporatist regimes* (Hall/Soskice
2001: 49) interpretiert.

Damit stellt sich—so meine These—diekl &
rungsbedurftige Frage, ob und wie komplexe
Alternativen in neuen kooperativen Politikfor-
men fUr politische Entschei dungsprozesse auf-
bereitet werden. ,KomplexeAlternativen' sind
alternative Entwicklungsoptionen fur langfris-
tige Entwicklungen, fr die mit kontroversen
Rationalitéten argumentiert wird, z.B. systema-
tischere Alternativen fur die zukinftige Finan-
zierung unseres Gesundheitssystems, Energie-
zukUnfte mit und ohne Kernenergie, aternative
verkehrstechnische, agrarwirtschaftliche oder
bi otechnol ogische Entwicklungen, dieauswirt-
schaftlichen oder technischen Grinden nur
umgesetzt werden kdnnen, wenn eine entspre-
chende Entwicklung fir |&ngere Zeitrdume po-
litisch angestrebt oder zumindest akzeptiert wird.

Wenn in diesem Jahr zum Beispiel Uber die
Beibehaltung, Abschaffung oder Reform der
Wehrpflicht, Gber unterschiedliche zukinftige
Finanzierungsmodelle des Gesundheitssystems,
Uber alternative Strategien der langfristigen En-
ergie- und Klimapolitik oder tber wirtschafts-
politische Konzepte fur Ostdeutschland disku-
tiert wird, steht im Hinblick auf Entscheidungs-
prozesse der Regierung zu diesen Themenfel -
dernimmer auch die Frageim Raum, ob und
wie komplexe politische Alternativen aufberei-
tet werden — oder nicht®.

Mir ist bewusst, dassdie aktuelle Diskussion
Uber die Praxisder Ministeria verwaltung weithin
anderen Fragen folgt. Diese Diskussion, diewir
genauer betrachten wollen, ist reich an Beitra
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gen, aber auch nicht arm an Widerspriichen. Die
Wirkungsfolgen dieser Widerspriiche sind von
grof3er Bedeutung fur unser Thema. Die Ent-
wicklung richtiger Leistungszieleist grundsétz-
lich dann schwieriger, wenn die Kriterien unklar
oder strittig sind, mit denen die Qualitét von po-
litischen Entschel dungsprozessen und ihrer Vor-
bereitung bewertet werden soll.

Die Frage nach den ,richtigen’ Leistungs-
zielen der Ministerialverwaltung ist heute eine
vertrackte Aufgabe, weil wir in der Praxis (und
hinter ihr im suchenden Nachdenken hinter der
Sel bstlobfassade) sowiein der Literatur undin
unzahligen Einlassungen viele unterschiedliche
Demokratie-, Politik- und Staatsversténdnisse
und damit entsprechend viele kontroverse nor-
mative Bezugssysteme vorfinden. Diese Her-
ausforderung erkennen wir, wenn wir die Dis-
kussion zur aktuellen Praxis der Ministerial-
verwaltung genauer betrachten.

2. Die Diskussion zur aktuellen Praxis

Die Praxis der Ministerialverwaltung und ihre
EntwicklungimWandel ihrer Aufgabenist durch
viele Beobachter, Praktiker und Expraktiker gut
beschrieben worden (Benz 2001 mit weiteren
Literaturhinweisen; Grimm 1986; Steinmeier
2001a; 2001b; Muller 2002). Diese Entwick-
lung fUhrte zu neuen stérker ,hausextern‘ ange-
legten Arbeitsformen der Regierungim ,koope-
rativen Staat’. Je weniger eine Ministerialver-
waltung Entscheidungen mit dem Wissen und
der Kreativitét ihrer Mitarbeiter ,hausintern'
vorbereiten konnte, desto mehr wurden externe
Antennen-, Ermittlungs-, Abstimmungs- und
Kommunikationskompetenzen erforderlich. Die
,Verwaltungseinheit' im Ministerium wurde
immer mehr zu einer Agentur desMinisteriums
im nicht hierarchisch strukturierten Interakti-
onsgefige der Gesellschaft — zur kooperativen
Exploration von Aufgaben, Handlungsoptionen
und vermittel baren, akzeptablen, gewtinschten
Handlungskorridoren.
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In unzéhligen Beitrdgen wird diese Praxis
der Regierung und ihrer Ministerialverwaltung
mit stimmigen Argumenten gerechtfertigt, ge-
lobt, kritisiert oder als entwicklungsbedirftig
angesprochen. Die Stimmigkeit der jeweiligen
Argumentation ergibt sich aus der Logik des
jeweiligen normativen Bezugssystems. Die
Argumentation folgt unterschiedlichen Ver-
standnissen der Demokratie, des Staates, der
richtigen Staatsaufgaben, des guten Regierens,
desrichtigen Umgangsmit dem Politischen. Die
Vielfalt dieser Verstandnisse zeitigt einen Kon-
text kontroverser normativer Kontexte.

Argumentiert wird fir oder gegen den ,mo-
dernen Staat’, den ,kooperativen Staat’, den ,ver-
handelnden Staat', den ,Marktstaat’, die ,Su-
pervision des Staates', die,Verhandlungsdemo-
kratie', das,Verkimmern des Politischen', die
,postparlamentarische Demokratie’ in ,der Mo-
derne’, ,der Postmoderne’, ,der Wissensgesell-
schaft’, ,der Risikogesellschaft’, ,der funktio-
nal-differenzierten Gesellschaft’ usw.®. Mit die-
senwenigen Begriffen assoziieren wir eineViel -
zahl von Arbeiten —und die Liste der Begriffe
lief3e sich verlangern, berticksichtigte man wei-
tereLiteratur.

Sehr unterschiedlich wird insbesondere ge-
sehen, wer wann politischeAlternativen ermit-
teln, herausstellen, diskutieren, bewerten und
inwelcher Form alsentscheidungsreif und vor-
zugswirdig definieren soll. Bemerkenswert viele
blenden diese Frage auch aus. Andere unter-
schétzen den immensen Arbeltsbedarf zur Erar-
beitung politisch diskutier- und entscheidbarer
komplexer Alternativen. Damit wird dann eine
Auseinandersetzung um ,, mogliche Alternati-
ven* postuliert, ohneim Kontext konkreter The-
menfelder aufgezeigt zu haben, ob dieseAlter-
nativen fur politische Auseinandersetzungen
Uberhaupt in guter Qualitét vorliegen (kdnnen)
(vgl. Benz 2001: 267).

Zum Zweck dieser kleinen Betrachtung soll
versucht werden, die Pluralitét der Denkweisen
durch funf Grundtypen mit jeweils einem Ver-

treter dieser Denkweise zu vermitteln. Ich skiz-
Zieresiemit ihrem hier relevanten Kerngedan-
ken jeweils mit einem Autor®. Im Kontext die-
ser kontroversen normativen Kontexte soll dann
gefragt werden, wie wir im konstruktiven Um-
gang mit dieser Pluralitdt zu ,richtigen' Leis
tungszielen fir unsere Ministerialverwaltung
kommen kénnen. Wir werden — normativ be-
dingt — Studien-, Diskurs- und praktische Ent-
wicklungsaufgaben erkennen.

3. Funf unterschiedliche normative
Denkweisen

Denkweise |I: Leistungsziel der Regierung ist:
Fuhrung im Konsens.

Die Regierung strebt an, ,,das komplizierte
deutsche I nstitutionengefiige mit seinen vielfal-
tigen checks und balances sowie seiner inh&
renten Konsensorientierung in Deckung zu brin-
gen mit einer gesellschaftlichen Dynamik, de-
ren Taktgeber die immer kirzeren Produktzy-
klen der Informationstechnik sind” (Steinmeler
2001a: 264). Sie entwickelt konsensorientiert
» Instrumente, die die politische Willensbildung
beschleunigen und auf eine moglichst breite
gesellschaftliche Grundlage stellen* (Steinmei-
er 2001a: 266). Die Regierung folgt der Ein-
sicht, dasssich,, der Charakter politischer Fih-
rung verandert hat. In der modernen, hoch kom-
plexen Gesellschaft verfiigen Regierung und
Parlament nicht mehr apriori Uber das notwen-
dige Wissen, geschweige denn einen Wissens-
vorsprung, um sachadaguate Entscheidungen
zu treffen, vielmehr missen sie die notwendi-
gen Lernprozesse selbst organisieren” (Stein-
meier 2001a: 268). Eswird ein ,, Stil des Regie-
renskreiert, der den Menschen wieder das Ge-
fuhl gibt, mit ihren Sorgen, Wiinschen und Er-
wartungen ernst genommen zu werden® (Stein-
meier 2001a: 272).

In einem Essay in der ZEIT beschreibt der
Chef des Bundeskanzleramtes,,den neuen Re-
gierungsstil, der nach der Bundestagswahl 1998
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in Deutschland Einzug hielt“ und die zur Vorbe-
reitung politischer Entscheidungen von der Bun-
desregierung initiierten ,,Konsensrunden®. ,Sie
dienen der Verstandigung Uber den Sachver-
halt, der Formulierung von Zielvorstellungen
und der Einigung auf bestimmte L dsungskorri-
dore” (Steinmeier 2001b). Ein Beispiel ist der
,S0 genannte Atomkonsens'. Fir unser Thema
mssen die abschliefRend aufgezéhlten drei Zwe-
cke hervorgehoben werden. Eine Ausarbeitung
komplexer Alternativen taucht im Leistungska-
talog nicht auf.

Denkweise l1: Demokratisierung des kooper a-
tiven Saates

Die aktuelle Praxisim kooperativen Staat ist
in der Entwicklungsrichtung richtig, bedarf aber
der Korrektur und Weiterentwicklung. ,,Dass
Gesetzesentwrfe in Verhandlungen zwischen
der Ministerialverwaltung und I nteressengrup-
pen ausgearbeitet werden, ist zun&chst kaum zu
kritisieren. Nur so kdnnen notwendige Infor-
mationen beschafft werden, die das Parlament
selbst nicht erarbeiten kann. Problematisch wer-
den, Vorverhandlungen’ lediglich, wennihr Er-
gebnis als gleichsam objektive Wahrheit von
Experten prasentiert und damit eine politische
Auseinandersetzung um moglicheAlternativen
verhindert wird“ (Benz 2001: 267). Fir das Par-
lament postuliert diese Denkweise einen ,, Funk-
tionswandel des Parlaments im kooperativen
Staat” (Benz 2001 276f). Informationsasymme-
trien zwischen Politiknetzen der Exekutive und
dem Parlament selen schwer zu Gberwinden. Ver-
antwortungsbewusste Abgeordnete und Frakti-
onen missten einer Ausblendung von Alternati-
ven , entgegenwirken® (Benz 2001: 267).

Denkweiselll: Fur dieWedereinfihrung der
parlamentarischen gewaltenteilenden Demo-
kratie.

In den Mechanismen der gouvernementalen
Konsenspolitik sieht diese Denkwei seeineAus-
hohlung der parlamentarischen Demokratie. Das
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Politischewerde ,minimiert’ . Regierungen der
sietragenden Parlamente, Parteien und indivi-
duelle politischeAkteure,, verlieren dadurch die
Sensoren fur andere Handlungsoptionen, fir
dieAngemessenheit ihrer Prioritéten, fir ihren
L egitimationsbedarf* (Scheer 2003: 193). Die
rot-griine Regierung sei ,, die erste postmoderne
Regierung, in der Handlungsflexibilitét als Tu-
gend verstanden wurde” (Scheer 2003: 196). In
der ,, postmodernen Realpolitik” fuhre , Hand-
lungsrealismus ohne Problemrealismus’ zu ,, Mi-
nimal politik* (Scheer 2003: 257). Der ,Kon-
sens’ sai , der Vater despotenziell Unpolitischen.
Er steht fir eine Reduzierung der Handlungs-
optionen“ (Scheer 2003: 154).

Denkweise |V: Postparlamentarische Demo-
kratie

Der normative Kerngedanke dieser Denk-
weiseist das Postulat, gesel | schaftliche Poten-
ziale zur ldentifizierung, Konzeptualisierung
und Klarung politischer Alternativen zu nutzen.
Die parlamentarische Demokratie wird diesbe-
zlglichin einer institutionellen Krise gesehen.
Die Entwicklung der postparlamentarischen
Demokratie ist eine konstruktive Antwort auf
diese Krise. Nicht alternativ zur parlamentari-
schen Demokratie, aber Uber diese hinaus —
transparlamentarisch — postuliert diese Denk-
weise die stérkere Nutzung der Politikpotenzia-
le gesellschaftlicher Diskurse. Die Revitalisie-
rung der Demokratie bedarf einesverfassungs-
politischen normativen Diskurses, um funktio-
nal-aquivalent zur geschriebenen Verfassung
eine Versténdigung Uber die Verfasstheit der
transparlamentarischen Demokratiezu erreichen
(Burns 1994: 187).

Denkweise V: Radikale Reduktion der Aufga-
ben des Saatesim,, Marktstaat” *

Diese Denkwei se verabschiedet sich von den
Maximen und extensiven Aufgaben des Wohl-
fahrtstaates— nicht nur aus so verstandenen fi-
nanzpolitischen Zwangen —und beschrankt sich
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auf weniger Aufgabenfelder (Sicherheit, Bil-
dung, Umwelt). Sovidl Privatisierung wie mog-
lich ist die Maxime des Marktstaates. Er will
nicht die Wohlfahrt seiner Blrger optimieren,
sondern deren individuelle Wahlmdglichkeiten.
»Ask not what your country can do for you
(nation-state) or what you can do for your coun-
try (state-nation), but what, with your country’s
help, you can do for yourself (market-state)”
(Bobbit 2002: 883). Wiein den anderen Denk-
wel sen auch gibt esVarianten, die sich aber nicht
in der hier relevanten grundsétzlichen Tendenz
unterscheiden —dem Abbau staatlicher Aufga-
ben. Dieser Staat — so der (erste?) bekennende
deutsche Bobbittianer Claus Koch — ,, braucht
keine Citoyens mehr, well keine Republik die
verblassende Nation mehr tragen muss*@.

4. Erwagende Schlussfolgerungen

Wir missen eine Aufgabe verstehen, dienur als
Jinterner’ Reformprozess in Regierungen und
Ministerial verwaltungen nicht erfolgreich an-
gegangen werden koénnte. Noch weniger geht
esum eine Aufgabe, fur die ein Einzelner eine
»Losung* haben kann. Wenn einzelneAutoren,
Parteisprecher oder Berater dies dennoch be-
haupten, sind sie Teil des Problems. Wer fir
unsere Klarungs- und Entwicklungsaufgabe nur
seine, Losung* prasentiert, verkennt die aktu-
elle Pluralisierung und Segmentierung von Po-
litikverstandnissen, deren Wirkungsfolgen so-
wie den Bedarf fur normative und praktische
Verstandigungen im Umgang mit kontroversen
Rationalitaten und politischen Handlungsmoti-
vationen. Uber diese anal ytische Bemerkung hi-
naus mochte ich einige normativ bedingte
Schlussfolgerungen zur Erwagung stellen.

4.1 Zum Umgang mit der normativen
Pluralitiat - Diskursbedarfe

Eine Pluralisierung normativer Konzepte soll
nicht grundsatzlich beklagt werden—inihr ma-

nifestieren sich Ergebnisse gewollter Wissen-
schafts- und Meinungsfreiheit. Was nicht zu
beklagen ist, kann aber gleichwohl eine politi-
sche Herausforderung sein. Wir sind nicht nur
reich an theoretischen Denk- und Handlungs-
maoglichkeiten. Wir sind mit ihnen auch reichan
politischen Verstandi gungsaufgaben, wenn wir
fUr ein notwendiges kooperatives L ei stungsni-
veau kompatible Leistungsziele vieler Akteure
brauchen. Dieser Aspekt ist fUr unser Themaso
relevant, wie der erfolgreiche politische Um-
gang mit komplexen Alternativen auf viele ge-
lingende K ooperationsprozesse angewiesenist
— und eine gelingende Praxis der Ministerial-
verwaltung auf viele externe K ooperationspro-
zesse mit gesellschaftlichen Akteuren.

Wir sollten fragen: Wie gut kdnnen wir mit
dieser normativen Pluralitét leben? Interpretie-
renwir siefur unseren Umgang mit dem Politi-
schen alsforderlich, weil siegleichzeitig viele
verschiedeneVVorgehenswel sen ermdglicht oder
als Herausforderung, weil immer mehr Vorge-
hensweisen mit ihr nicht moglich sind? Befor-
dert siegelingende politische Prozesse oder senkt
sie das kooperative Leistungsniveau unseres
Politikbetriebs so ab, dass wichtige Aufgaben
nur suboptimal oder gar nicht mehr bewaltigt
werden kénnen? Dann sollten wir besser mit
ihr umgehen kénnen — und was hief3e das?

Um diese Fragen beantworten zu kénnen,
brauchen wir Kriterien. Wenn wir sie den kon-
troversen normativen Konzepten entnehmen,
kommen wir nicht weiter. Sie zu erarbeiten ver-
weist auf gebotene Verstandigungsprozesse
unserer Politischen Kultur. Fur dieses Sel bst-
verstandnis muss im Sinne von Ulrich Preul3
(Preu3 1990) ein Diskurs tber die Vorausset-
zungen und den politisch-gesellschaftlichen
Sinn unserer demokratischen Ordnung gefuhrt
werden.

Bezogen auf die Pluralitat kontroverser
Staats-, Politik- und Demokratiekonzepte ha-
benwir zu viele einzelne Stimmen der Rechtfer-
tigung und Kritik und zu wenig Reflexion tber
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Ihre praktischen Wirkungsfolgen. Es gibt wei-
ter zu wenig kooperative Reflexions- und Ent-
wicklungsprozesse zum kooperativen Leis-
tungsniveau unserer Politischen Kultur im
Umgang mit politischen Alternativen und zur
Bildung von K ooperationsinteressen®. Wir fra-
gen zu wenig nach den strategischen Erfolgs-
potenzialen normativer Verstandigungsprozes-
se zu diesen kontroversen normativen Konzep-
ten. Die Bedeutung dieser Erfolgspotenziale
korreliert positiv mit der wachsenden Bedeu-
tung gelingender Kooperationen und Verstan-
digungen in der Politik.

Versdumte strategi sche Verstandigungspro-
zesse verstarken die negativen Wirkungsfolgen
kontroverser Demokratie- und Politikverstand-
nisse und erschweren die Entwicklung innova-
tiver Leistungsziele fur Politikprozesse, die
K ooperationsinteressen voraussetzen —kompa-
tible Motivationen zur politischen Kooperation.

Wenn diese Zusammenhange welithin aner-
kannt waren, konnten wir einen anderen Dis-
kurs tber Staatsaufgaben und Verstandigungs-
prozesse zu unserem Politik- und Demokratie-
verstandnis erreichen — elnen Verstandigungs-
prozess zum Umgang mit dem Politischen in
neuen kooperativen Politikformen (vgl. Ueber-
horst 2004), —im Wissen um die hohe prakti-
sche Bedeutung seiner Ergebnisse nicht nur,
aber nicht zuletzt auch zur Orientierung der Pra-
xisder Ministerialverwaltung.

4.2 Studienbedarfe

Die grof3e Mehrzahl der Einlassungen zur Mi-
nisterialverwaltung verstérkt, beobachtet oder
analysiert die Pluralitét kontroverser Politik- und
Demokrati eversténdnisse, zu denen unterschied-
liche richtige’ Leistungsziele passen, diefreilich
selten explizit herausgearbeitet werden—diewir
oft nur hermeneutisch ,mitlesen’ kénnen. Sehr
erwagenswert wéren Studien, die dies genauer
aufzeigten. Sie sollten zeigen, wie unterschied-
lich in verschiedenen Staats-, Politik- und De-
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mokratieverstandnissen Uber dierichtigen Auf-

gabenund Leistungszieleder Ministerialverwal-

tung gedacht wird — auch wenn dies von den

Autoren nicht immer expliziert wird.

Schon unsere kleine Skizze zu ausgewahl -
ten Denkwei sen vermittelte normative Konflik-
tein Spannungsfeldern
» zwischen einer gouvernementalen ,Fihrung

durch Konsens' und einem passionierten

Verstandnis der parlamentarischen Demo-

kratie,

» zwischen einer finalisierten Konsenspolitik
der Regierung und der Erwartung, durch die
Arbeit der Ministerialverwaltung Alternati-
ven aufgezeigt zu bekommen,

» zwischen dem Postulat der ,Demokratisie-
rung des kooperativen Staates' und einer
transparlamentarischen Demokratie’,

» zwischenweiter und enger gefassten Staats-
aufgaben und

* inder Dimensionierung des Politischen im
Spektrum der Denkwei sen vom ,Marktstaat'
bis hin zur ,postparlamentarischen Demo-
kratie'.

An dem fr unseren Gedankengang relevanten

Befund der kontroversen normativen Kontexte

werden auch umfangreichere Studien nichts

andern. Sie sollten aber mit praktischen Emp-
fehlungen'® helfen kdnnen, Verzwel gungssitu-
ationen besser zu erkennen, in denen Schluss-
folgerungen erwagenswert sind — fur die

Regierung(en) und ihre Ministerialverwaltun-

gen — aber nicht nur fir diese.

In meiner Skizze kontroverser Denkweisen
habeich der aktuellen Praxisvier andere gegen-
Ubergestellt. Eine vertiefende Betrachtung und
zukUnftige Diskurse dirften zeigen, dass diese
Gegeniberstellung nicht zutreffend bleiben
wird, weil sich die Konstellation aktuell vertre-
tener Denkweisen @ndert, insbesondere wenn
die Regierung ihr Politik- und Aufgabenver-
standnis weiter entwickelt. Die Studienarbeit
sollte uns zeigen, wo wir im Laufe der Zeit
jeweils stehen und damit Verstandigungspro-
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zesse bef6rdern —und auch praktische Entwick-
lungen.

4.3 Innovative Leistungsziele -
Entwicklungsbedarfe der
Regierungsmethode

Die Ministerialburokratie nehme zu viel Ein-
flussauf diePoalitik, sagen vieleund wollen den
Einfluss reduziert sehen. Hier soll dafUr argu-
mentiert werden, dassdie Ministerialburokratie
einen mal3geblichen Einflussauf die Politik neh-
men sollte. Einen mal3geblichen Einflussin der
Wahrnehmung von Herausforderungen und der
Aufbereitung von Alternativen. Diesfehltin der
aktuellen Politik. Und daran nimmt nicht nur
die Politik, sondern auch die fur unseren Um-
gang mit dem Politischen eminent wichtige Mi-
nisterial birokratie grof3en Schaden.

Ob die bisherige 6ffentliche Zurtickhal-
tung im suchenden Nachdenken tber dieVer-
besserung der Regierungsmethodik und koo-
perativer Politikformen klug ist, wird damit
eine bedenkenswerte Frage. Auch fir staatli-
che Akteure gilt: Je mehr Leistungen in Koo-
perationsprozessen erbracht werden miissen,
desto mehr ist auch die Analyse von Schwach-
stellen und Verbesserungsmaglichkeiten mit
den Beteiligten kooperativ zu erkunden. Ein-
fach gesagt: Wer sich als Kooperationspart-
ner wie ein Mannschaftssportler verhalt, der
nur sein Einzeltraining pflegt, darf sich nicht
wundern, wenn das Spiel oft an ihm vorbei-
lauft.

Die Denker der Regierungspraxis haben den
Vorteil, die Regierungsmethodik nicht nur un-
ter normativen, sondern auch unter Erfolgs-
kontrollgesichtspunkten reflektieren und eva-
luieren zu kénnen. Welche ,,Koalitionen der
Vernunft* (Steinmeier 2001a: 272) wurden
angestrebt — und welche wurden faktisch er-
reicht? Zum Beispiel im ,Kampf gegen die
Massenarbeitslosigkeit' oder fir ein angestreb-
tes Energiekonzept, ,, das klimapolitische Vor-

gaben und 6konomischeVernunft zu einer trag-

fahigen Synthese zusammenfihrt* (Steinmei-

er 2001a: 270).

Esware — sehr vorsichtig gesagt — vorstell-
bar, dasseine erfolgsorientierte Regierung ihre
Potenziale zur Weiterentwicklung ihrer ,Denk-
weise’ — sprich Regierungsmethode — nutzte.
Als These stelle ich hier die Behauptung auf,
dass wir erfolgsorientierte Regierungen nicht
zuletzt daran erkennen, wie gut sie kontinuier-
lich 6ffentlich nachvollziehbar ihre Regierungs-
methode Uberprifen und in dieAbwagung me-
thodischer, prozeduraler und institutioneller
M 6glichkeiten auch dig enigen einbeziehen, mit
denen sie kooperieren wollen.

Eine Regierung, die zu ihremVorgehen mehr
as,gar keineAlternative' (wiewir esoft horen)
sieht, sollte eine zweifache, interdependente
Aufgabenstellung erkennen. Sie sollte gleich-
zeitig auf normative Verstandigungsprozesse zu
den kontroversen normativen Kontexten hin-
wirken und auf neue Leistungszieleder Minis-
terialverwaltung. Das erkennbar wichtigste neue
Leistungsziel, dasfur die Ministerialverwaltung
inunserer Zeit entwickelt werden konnte, ware
die qualifizierte Entwicklung und Vermittlung
wichtiger politischer Alternativen fir einen ge-
lingenden Umgang mit komplexen Alternativen.
An Themenkandidaten fir aktuelle Pionierpro-
jekte besteht kein Mangel. Entscheidendist ein
politischer Wille, zwei Fehlentwicklungen ver-
meiden zu wollen:

*  Wer die Entscheidungsstérke der Politik Uber
einen schwécheren Einflussder Ministerial-
verwaltung herstellen will, wird das Opfer
seiner irrigenVorstellungen Uber notwendige
Prozesse der Gewinnung und Aufbereitung
von | nformationen (=Fehlentwicklung 1).

*  Wer die Schwéche der Politik im Umgang
mit Alternativen durch eine politisch starke,
entschel dungspragendeVorarbeit der Minis-
terialverwaltung kompensieren (oder ka-
schieren) will, befordert ein Politiksurrogat
(=Fehlentwicklung 2).
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* Wer beide Fehlentwicklungen vermeiden
will, wird Uber neue Leistungsziele nach-
denken. Attraktiv sind kleineklare Innovati-
onen mit potenziell sehr grof3en positiven
Folgen. So sehe ich die schlichte Maxime,
second to none komplexe politische Alter-
nativen herauszuarbeiten und in politische
Beratungs- und Entscheidungsprozesse ein-
zubringen.

Sinnvoll erscheint die Erarbeitung komplexer

politischer Alternativen und ihre offentliche

Vermittlung als ein gleichrangiges L eistungs-

ziel neben der Erarbeitung von Entscheidungs-

empfehlungen fir die Ministerialverwaltung.

Mit VVorlagen an das Parlament oder Pladoy-
ers in der Offentlichkeit sollten Regierungen
gleichzeitig die qualifizierte Aufbereitung der
komplexen Alternativen prasentieren, ohnedie
politischer Entschei dungsbedarf nicht nachvoll-
ziehbar wird*.

Zur Begrindung nenne ich neun argumen-
tative Ansétze bzw. Voraussetzungen®?:

* Grundlegend ist das alteste Kriterium zur
Bewertung der Klugheit von Regierenden:
der richtige Umgang mit politischen Alter-
nativen. FUr dielange Zeit von ,Troja bis
zum 20. Jahrhundert hat Barbara Tuchmann
die klassische ,Torheit der Regierenden’
dargestellt®®. Diese Torheit beruht auf dem
Ignorieren besserer Alternativen, die den
Regierenden bekannt waren. Sieist auchin
unserer Zeit moglich und Ministerialverwal -
tungen sehen zu Recht ihre Aufgabe nicht
zuletzt darin, Politiker vor dieser Torheit zu
bewahren.

In der modernen Wissensgesel | schaft mis-
sen wir uns zusétzlich auf einen neuen Tor-
heitstyp als Herausforderung einstellen. Mit
dieser ,,modernen Torheit der Regierenden*
(Ueberhorst 1986: 225), den wir zum Bei-
spiel in der Kernenergiepolitik (aber nicht
nur da) erfahren haben, kénnen bessere Al-
ternativen nicht mehr ignoriert werden, weil
sienicht erkundet, nicht erarbeitet und damit
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auch nicht vermittelt, erértert, verglichen,
bewertet werden.

MeineArgumentation folgt der Vorstellung,
dasseseineAufgabe der Ministerialverwal -
tung sein sollte, auch diese , moderne Tor-
heit der Regierenden” vermeiden zu helfen.
Dann sollte sich die Qualitat der Vorberei-
tung von Entscheidungsprozessen immer
auchinder qualifizierten Aufbereitung und
Vermittlung der komplexen politischen Al-
ternativen manifestieren, dienur inintensi -
ven Arbeitsprozessen entwickelt werden
konnen.

* Rekurriert wird damit auf eine klassische
Rollenverteilung zwischen Entscheidern und
Entscheidungsvorbereitern, die nur zum
Schaden beider aufgehoben werden kann.
Beratende Entscheidungsempfehlungen
durch die Ministerialverwaltung sind damit
nicht ausgeschlossen, im Gegenteil. Auf der
Basis der elaborierten Alternativen sind sie
fur ,beide Seiten’ vertretbar und ermdglichen
die Erfahrung einer gelingenden Arbeitsbe-
ziehung.

* EineRegierung, diestarkeAlternativen (also
nicht nach der Struktur ,reich und gesund
oder arm und krank?') prasentiert, ist star-
ker. Regierungen, die grof3e Reformprozes-
se anstreben (missen), machen essich (und
uns) leichter, wenn sie alternative Zukinfte
und alternative Konzepte vorstellen konnen.
Wer das nicht tut, darf sich Uber ein man-
gelndes Verstandnis fur Reformaufgaben
nicht beklagen. Es moge die Zeit kommen,
wo eine Regierung alsideen- und wahrneh-
mungsarm gilt, wenn sie die Alternativen
nicht kennt und anerkennt, tiber deren Be-
wertung der politische Meinungsstreit zu
fuhrenist.

* Jemehr eine Regierungsmethode fir 1anger-
fristige Konzepte oder aus ethischen Griin-
den auf breite gesellschaftliche Verstandi-
gungserfolge zielt oder zielen muss, desto
wichtiger werden neue kooperative Politik-
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formen (Ueberhorst 1995). Fir strategische
Verstandigungsprozesse, mit denen langfris-
tige breite Akteurskoalitionen erreicht wer-
den sollen, bedarf es wohl elaborierter Be-
zugsrahmen. ,Kooperative Politik* unter
Ausblendung der komplexen Alternativen
verklrzt das Politische.

Eine kluge Regierung sollte das grofdte (und
legitime) I nteresse daran haben, den politi-
schen Handlungs- und Entscheidungsbe-
darf zu grof3en Reformaufgaben vermitteln
zu konnen. Dies gelingt ihr umso besser,
wenn sie Uber exzellente Darstellungen der
Handlungsalternativen und ihrer Implikati-
onen verfugt und diese kommunizieren
kann.

Rekurriert werden soll weiter auf ein leis-
tungsorientiertes Selbstverstandnisder Mit-
glieder der Ministerialverwaltung im Hin-
blick auf politische Handlungsalternativen
und ihr motivierendes Sel bstwertgefuhl. Mi-
nisterialverwaltungen kdnnen ihre speziel-
len fachlichen und politischen Kompeten-
zen besser entfalten —ohnein eine demokra-
tiepolitische Kritik zu kommen. Im Gegen-
teil —unsere Demokratie braucht diese (ihre)
L eistungen.

Die Ministerialverwaltung wirde dann
»sagen“:, Wir sollten es wissen wollen. Wir
konnen unsere Aufgabe als \orbereiter po-
litischer Entscheidungen nicht gerecht wer -
den, wenn wir nicht den grundsatzlichen
Anspruch haben, second to none politische
Alter nativen kompetent zu erkunden, aufzu-
bereiten und zu vermitteln. Ein Verzcht auf
diesesLeistungsziel kollidierte mit demBe-
rufsethos der Ministerial verwaltung.”
Auchinder Kommunikation mit Interessen-
gruppen wareesein\Vorteil, wenndiesedie
Ministerialverwaltung immer in einem Pro-
zess der Erarbeitung von Entscheidungsal-
ternativen erfahren. Diesbereichert die Lob-
by-K ommunikation und bewahrt die Minis-
terialverwaltung (und ihre Regierung) vor

der von Benz zu recht hervorgehobenen
Gefahr.

e Esist nicht erkennbar, wer dieinstitutionelle
professionelle Kompetenz zur Erarbeitung
politischer Alternativen kontinuierlich bes-
ser entwickeln, pflegen und umsetzen kon-
nen sollte als die Ministerialverwaltung.
Selbstversténdlich werden vieleandere (z.B.
Parteien, Verbande, Institute) parallel ihre
Alternativen erarbeiten —keiner aber in der
Funktion, die die Ministerialverwaltung
wahrnehmen kann und sollte.

» Wohl elaborierteAlternativen befordern auch
qualifizierte parlamentarische Debatten. Die
Regierung leistet einen Beitrag zur Uberwin-
dung der Krise der ,positionellen Politik’
(Ueberhorst 1986 und 2004).

5. Ausblick

Ich habe versucht, Argumente und Erwéagun-
genfur innovative L e stungsziele von Ministe-
rialverwaltungen vorzustellen. Ob diese in ei-
nem Reformprozess der Politikformen entwi-
ckelt und umgesetzt werden, kann nicht prog-
nostiziert werden. Es kann nicht ausgeschlos-
sen werden, dass wir uns auf den Weg zum
Bobbittschen ,Markstaat' und seiner radikalen
Reduktion staatlicher Aufgaben begeben oder
an der hier kritisch diskutierten bisherigen Pra-
xisfesthalten. So oder so—injedem Falle wer-
den wir an den zukUnftig verfolgten L eistungs-
zielen von Ministeria verwaltungen im Umgang
mit politischen Alternativen ,ablesen’ knnen,
was als gelingender Umgang mit dem Politi-
schen gelten soll.

Anmerkungen

Diese Relativierung moge durchgehend
mitgelesen werden. Mit ihr und den gegebe-
nen Hinwel sen auf Vorarbeiten kann bestenfalls
in Ansatzen ein Arbeitsfeld beschrieben wer-
den.
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2 Offentliche Einlassungen, nach denen ,, die
Politik zu dem von der Bundesregierung seit
1998 entwickelten ,, neuen Regierungsstil“ zur
Vorbereitung von Entschel dungsprozessen ,, gar
keineAlternative mehr hat* (Steinmeier 2001 b)
sehe ich — mit allem Respekt — als 6ffentliche
Darstellung, neben der intern durchaus tber al-
ternative Regierungsmethoden nachgedacht
werden kann — und nachgedacht wird.

3L eistungsziele sind praxeol ogische Maxi-
men fUr individuelleund institutionelleAkteure
fur den Umgang mit politischer Pluralitét, Re-
geln fur einen gelingenden Umgang mit Alter-
nativen. Die Leistungsziele sind keineAnforde-
rungen, die man wie eine Olympianormim Stab-
hochsprung zentimetergenau erreichen kann, es
sind Prinzipien, die in Themenkontexten kon-
kretisiert werden mussen. Wir brauchensie, weil
wir das erforderliche kooperative L el stungsni-
veau in unserer Politischen Kultur ohnesienicht
erreichen. Seorientieren unsteleologisch, wenn
wir unsin einem Leistungsfeld fragen, worum
es geht, was der Zweck der Anstrengung ist.
Vier Zwecke mussen fir den politischen Um-
gang mit Alternativen erfasst werden: | Diefai-
re und rational e K onzeptualisierung der politi-
schenAlternativen. |1 Die Ermittlung ihrer rele-
vanten Implikationen und normativen Bewer-
tungsaufgaben. |11 Die Ermittlung von Entschel -
dungsbedarfen. 1V Die Planung/Gestaltung der
Prozesse der demokratischen Willensbildung
und Entscheidung. Ausfuhrlicher Ueberhorst
2001

“‘DieListeder Beispieleist einehier ausrei-
chende Auswahl. Auch wenn hier aus Platz-
grinden nicht explizit auf die Landes- und Kom-
munal politik eingegangen wird, sollten die
Grundgedanken der Betrachtung gleichwohl auf
alleVerwaltungseinheiten anwendbar sein, die
strategische Entscheidungen zu komplexen Al-
ternativen vorbereiten sollen.

*Usw. soll heifen, die Aufzahlung ist un-
vollsténdig, hier aber hinreichend.
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®Das Stichwort des Kerngedankens wird
kursiv hervorgehoben. Seitenangaben in der
Beschreibung der Denkweisen beziehen sich
immer auf diefur siegenannte Publikation. Es
ist nicht darliber zu streiten, ob statt Steinmeier,
Scheer, Benz, Burns und Bobbitt nicht auch
andere Stimmen herangezogen werden konn-
ten, um den Kontext der kontroversen normati-
ven Kontexte zu verdeutlichen. Das wére
sicherlich mdglich, auch wenn die ausgewahl -
ten Stimmen exzellente Représentanten kontro-
verser Denkweisen sind, um deren Wahrneh-
mung es hier geht. Ich will auch nicht behaup-
ten, dass der Kontext kontroverser normativer
K ontexte durch die Einbeziehung weiterer Denk-
weisen nicht noch pluralistischer wahrgenom-
men werden kénnte. Das wére sicherlich mog-
lich, muss aber hier nicht angestrebt werden,
weil die vorgestellte Pluralitét fur den Zweck
unserer Betrachtung hinreicht.

’Stiddeutsche Zeitung 26.7.2002, S. 12

8Ausfuhrlicher Ueberhorst 1997 und 2004

°Also anders al's andere grof3e interdiszipli-
nére Projekte wie z.B. dem in der Bielefelder
Universitat durchgefiihrten Projekt ,, Guidance,
Control, and Evaluation in the Public Sector, in
dessen Dokumentation der Projektleiter feststellt:
» Politiciansand practionersin public administ-
ration will search in vain for practical recom-
mendations, for proposal s of action or for reor-
ganizationinthisbook® (Kaufmann 1985, 13).

YEskann hier nicht detailliert diskutiert wer-
den, zu welchen Themen die Regierung(en) die-
ser Maximewieweit gefolgt sind. Ich behaupte
alerdings, dass diesin der Regel nicht hinrei-
chend der Fall war und ist.

Die Argumentationen Uberlappen sich
teilwei se und stehen in einem Zusammenhang,
der hier nicht dargestel It werden kann. Selbst-
verstandlich gibt es auch weitere Argumente —
und Gegenargumente, diein konkreten Reform-
prozessen zu erortern waren.

2Tuchmann 1984
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~Man braucht auch Leute, die quer sind zum Strom"
Schwache politische Fithrung und selbstbewusste Verwaltung

Dr. Rudolf Speth: Herr Baumer, als ehemali-
ger Regierungsprasident in Hessen und Abge-
ordneter im Bayerischen Landtag kennen Se
die Verwaltung auf der héheren Ebene. Gibt es
die Trennung von Politik und Verwaltung, wie
sieinden Lehrbiichern steht, Gberhaupt? Steu-
ern die Parlamente die Exekutive Uber die Ge-
setze oder geben die Burokratien den Ton an?

Hartmut Baumer: Wir miissen auf der politischen
Ebene zunéchst zwischen den Ebenender Legis-
lative und der Regierung unterscheiden, und
daneben die Ministerialblrokratie betrachten.

Eine exakte Trennung dieser drel Ebenen hat
esinder lehrbuchreifen Form nie gegeben. Und
die gibt es ganz besonders in unserem parla-
mentarischen System nicht. Noch weniger als
beispielsweisein prasidialen Systemen wieden
USA. Dort verstehen sich dieAbgeordneten mit
gutem Grund noch mehr alslaw-maker. Bel uns
wird man davon ausgehen mussen, dass Uber
90% der Gesetze von der Regierung eingebracht
werden, aber in Abstimmung mit den Regie-
rungsfraktionen. In den Koalitionsvereinbarun-
gen oder den Regierungserklarungen zu Beginn
einer Legislaturperiode werden bestimmte \Vor-
haben beschrieben, die man umsetzen will. Die
Ministerialverwaltung bekommt danach den
Auftrag, dazu Gesetzesvorlagen zu entwickeln.
Diese werden in Absprache mit den Fraktionen
und den Fachsprechern der Regierungsfraktio-
nen erarbeitet und dann insgesamt dem Parla-
ment zur Beschlussfassung vorgelegt.

Das heildt, die Politik beschlief3t nur eine
Gesamtvorgabe alsgrobe Richtung? Und dann
kommt die Ministerial verwaltung zum Zug?

So sieht esin der Regel aus. Man muss aber
noch unterscheiden, ob es sich um eine vadllig

neue Materie handelt — man sagt, es wird ein
Gesetz neu aufgel egt — oder ob esum Gesetzes-
anderungen geht. Daswird meist schon bel der
Materieklar. Man weil3 ja, ob man zu dem Be-
reich schon etwas hat oder ob das vollkommen
neuist. Einfache Anderungen werden auch vom
eigentlichen Gesetzgeber, den Parlamentariern
entwickelt und eingebracht, komplexe Materien
seltener.

Es gibt aber auch hier Ausnahmen, z.B. im
Umweltbereich. Wenn wir das Gesetz tiber die
Forderung der erneuerbaren Energien nehmen,
ist dort nach meiner Einschéatzung der wesentli-
cheTeil der Arbeit von Abgeordneten gel el stet
worden.

Warum war das so?

Well essich daum eine ganz besondere Materie
handelte, fur dieeinfach einigeAbgeordnetefach-
lich qualifiziert waren. Alssie gewahlt wurden,
haben sie dieses Thema nach vorne gebracht
und sich auch gegentiber der Ministerialburo-
kratie behauptet.

Also ein neues Politikfeld, in dem die Vlerwal-
tung einfach noch nicht auf der Hohe dessen
war, was moglich ist und diskutiert wird.

Und wo vielleicht auch die Vorstellungen
dartber, wie es denn im Einzelnen aussehen
sollte, schon sehr klar waren. Das heil3t aber
nicht, dass das dann ohne Verwaltung geht. Auch
dann gibt es diesen Wechsel zwischen Politik
und Verwal tung dahingehend, dassnatirlich die
Verwaltung die Aufgabe hat, solche Gesetzes-
vorhaben auch in den Gesamtkanon der ande-
ren Gesetze einzubetten. Das kann ein Abge-
ordneter haufig nicht mehr. Er kann fachlich
nicht tberblicken, welche Folgen bestimmte Ge-
setzesformulierungen maoglicherweisein ande-
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ren Bereichen hervorbringen. Hier entstehen
haufig die grofien handwerklichen Probleme und
Fehler, diewir in den letzten Jahren feststellen
mussten. Die Nebenfolgen und Konsequenzen
sind haufig nicht bisins L etzte durchdacht wor-
den.

Wi e sieht es auf der Fraktionsebene aus? Wir
mussten doch auf der Fraktionsebene qualifi-
ziertere Leute haben?

Die Faktionen haben natirlich Mitarbeiter. All-
gemeines Verwaltungspersonal und einen Tell
wissenschaftliche Mitarbeiter. Daskdnnen His-
toriker, Politologen, Soziologen, Okonomen,
Juristen oder weitere Fachkréfte, z.B. aus natur-
wissenschaftlichen Bereichen sein. Die stellen
ihren Sachverstand den Arbeitskreisen, denensie
zugeordnet sind, zur Verfligung. Also esgibt auch
dort notwendigerwei se eine Spezialisierung.
Die Abgeordnetenmitarbeiter sind in der
Regel weniger stark fachlich gepragt. Auch da
gibt es meistens einen oder eine mit akademi-
scher Ausbildung, aber sie sind mehr auf die
Kommunikation desAbgeordneten mit seinem
Wahlkreisund mit der Presse ausgerichtet.

Dasheil3t, dass esauch auf der Fraktionsebene
ein Gefalle gegentiber der Ministerial birokra-
tiegibt.

Von einem Gleichgewicht kann in diesem Be-
reich bereits auf Grund der Zahl der Beschéf-
tigten nicht die Rede sein. Hier seheich einen
sehr grof3en Unterschied z.B. zwischen der bun-
desrepublikanischen Realitét und der amerika-
nischen. Auch wenn in der Offentlichkeit oft
diskutiert wird, wie teuer dieses Parlament ist:
Der Bundestag bzw. die Fraktionen und Abge-
ordneten haben zwar einen kleinen Stab von
Mitarbeitern, und es gibt auch einen qualifizier-
ten wissenschaftlichen Dienst, der alen zur Ver-
flgung steht. Aber alles zusammengenommen
stellt dies nur einen Bruchteil dessen dar, was
z.B. inden USA den Abgeordneten zur Verfu-
gung steht.

Muss man dem einzelnen Abgeordneten mehr
Ressourcen zur Verfligung stellen, damit er mehr
Leute anstellen kann?

Die Frage ist, glaube ich, komplizierter, well
mit der einfachen Ressourcenerhthung nicht
sichergestellt wird, dassdastatsachlich in Qua-
litét gesteckt wird. Das kann man hinterher nur
schwer kontrollieren. Und ich bin mir auch nicht
sicher, ob sich bei der Struktur der Arbeitstei-
lung, wie sie bel uns zwischen den politischen
Ebenen besteht, sehr viel andern wirde. Man
hétte sicherlich bessere Grundlagen fiir Eigen-
information. Aber dass sich an der Grundlage
etwas andert, glaube ich nicht. Damusste man
Uberlegen, ob man die Gesamtstrukturenin Rich-
tung auf eine Gewichtsverlagerung zu Gunsten
der Parlamente verandert. Dies wére aber mit
den derzeitigen strukturellen VVorgaben unseres
reprasentativ-parlamentarischen Systems im
foderalen Staat kaum positiv zu gestalten.

Musste nicht auch der wissenschaftliche Dienst
des Bundestages verandert werden?

Dartber wirdeichin dem bestehenden System
noch eher nachdenken als tiber eineAufstockung
der Aufwandsentschadigung fir den einzelnen
Abgeordneten. Dem Bundestag sollten mehr
M oglichkeiten eingerédumt werden, sichausdem
Wissenspool, der im Land vorhanden ist, zu
bedienen.

Eswurde festgestellt, dass der Wissenschatftli-
che Dienst weit hinter den aktuellen Diskussio-
nen herhinkt. Ware es sinnvoll, dass sich der
Bundestag auch von unabhé&ngigen Forschungs-
instituten beraten |asst?

| ch bin gegentiber dem wissenschaftlichen Dienst
nicht ganz so skeptisch, wie esin lhrer Frage
durchklingt. Er hat sich m.E. in der Regel durch
Neutralitdt und Sachkunde ausgezeichnet. Spe-
ziellesFachwissen wird er aber bei Dritten, z.B.
unabhéngigen Forschungseinrichtungen, einho-
len miissen. Dastun die Fraktionen im Ubrigen
selbst auch. Der Bundestag und die Ausschiisse
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laden regel mé&fdig Sach- und Fachkundige zu Ex-
pertenanhorungen. DieseVeranstaltungen leiden
alerdingsin der Regel unter der parteipolitischen
Vorauswahl bzw. dem rein deklaratorischen Cha
rakter, der die schon vorher feststehenden Positi-
oneninder Regel kaum verandert.

Kann man in der bundesrepublikanischen\Wirk-
lichkeit Uberhaupt von einer Kontrollfunktion
des Parlaments gegentiber der Regierung spre-
chen?

Auf das Gesamtparlament bezogen nur in sehr
eingeschranktem Mal3e. Der normale Arbeits-
alltag sieht so aus, dass Regierung und Regie-
rungsfraktionen miteinander alle wesentlichen
Vorhaben abstimmen und in der besprochenen
Wei se auch durchstimmen. Die eigentliche Kon-
trollfunktion liegt bel den Oppositionsabgeord-
neten und -fraktionen.

Es ist ganz selten, dass der Bundestag als
Gesamtparlament sich als ein Gegenpart zur
Regierung sieht. Dasist in einem Présidial sys-
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tem wie in dem der USA anders. In Deutsch-
land ist esdoch eigentlich so: Man kann sagen,
esgibt die Regierung einschliefdlich Regierungs-
fraktionen, diese bedienen sich der Verwaltung.
Und dagegen gibt es die Opposition.

Aber selbst wenn die Regierungsfraktion der
Regierung inkorporiert ware. Sind die Regie-
rungsabgeordneten und Fraktionen nicht fak-
tisch von der Verwaltung abhangig?

Dasstimmt zu Teilen, wieich zuvor schon aus-
gefuhrt habe. Es gibt diebeiden politischen Ebe-
nen, das Parlament und die Regierung, und
daneben die Ministerialburokratie als Unterbau
der Regierung in den Ministerien.

In der Tat kann man sich haufig fragen: Wedelt
nun der Schwanz mit dem Hund? Wer gibt die
Richtung vor?

Essollte ein produktivesWechsel spiel sein. Also
ein starker Minister oder eine starke Ministerin
muss sich el ne sel bstbewusste Verwal tung wiin-
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schen, die auch bei Vorgaben, die aus der Poli-
tik kommen, auf Probleme hinweist. Vor allem
auf solchein rechtlicher Hinsicht oder im Hin-
blick auf die Auswirkungen auf andere Geset-
zesmaterien. Das muss eine gute Verwaltung
leisten. Und es zeichnet eine gute Fuhrung im
Ministerium aus, dass sie diesen Widerspruch
herauskitzelt, weil der gesellschaftlich sowieso
kommt, wenn er berechtigt ist. Aber die Fih-
rungsei genschaft muss unbedingt bei den Mi-
nistern bleiben.

Und wenn sie einen schwachen Minister ha-
ben?

Dann macht die Verwaltung Politik. Z.B.
dadurch, dasssieihren Minister auf alle mogli-
chen Termine schickt, also Uber seine Zeit ver-
fugt, oder dadurch, dass bestimmte Vorlagen
gebremst werden oder unbearbeitet bleiben. Vor
allem dadurch, dass die Sonderinteressen des
,Hauses' und auch bestimmiter, dort agierender
Personen faktisch immer die Richtung ange-
ben, nicht aber die politisch vorgegebene Gene-
rallinie. In unserer komplexen Gesellschaft ist
es jarelativ leicht, einer FUhrungsperson, die
weniger Information hat und vielleicht noch fih-
rungsschwach ist, bestimmte Dinge als einzig
moglicheAlternative zu prasentieren. Und diese
Person muss sich auf dieseVorgabe stiitzen. Das
ist ein steller Grat, auf dem der/die Politikerin da
wandert. Kritik ausder Verwaltung ist auch hau-
fig berechtigt. Die Frage ist nur, ob darin die
einzigmoglicheAlternative enthaltenist.

Nehmen Sie z.B. das neue Einbirgerungs-
recht. Besonders in den Landesverwaltungen
wurde darauf hingewiesen, dass die doppelte
Staatsbirgerschaft in der vorgesehenen Form
politische und juristische Probleme aufwarf. Da
waére es ndtig gewesen, auf diewarnenden Stim-
men einzugehen. Aber das war nicht gewollt.
Herr Schily hat sich schlicht dartiber hinweg
gesetzt, warum auch immer.

Trifft es zu, dass Blrokratien an ihren einge-
fahrenen Wegen und Strukturen mit aller Macht

festhalten und noch immer auf Neues gerne mit
dem Satzreagieren: dashabenwir noch nie so
gemacht und es geht auch nicht.

DieVerwaltung, besser dieVerwaltungen sind
Organisationen, die ihre eigenen Verhaltens-
muster entwickeln. Die héangen mit den Rah-
menbedingungen und inneren Strukturen zu-
sammen. Ich sehe es so, dass diese Rahmen-
bedingungen in der deutschen Verwaltung nach
wievor eher Beharrungsvermdgen und Starr-
heit hervorbringen als Flexibilitéat. Das sollte
man nicht alsVorwurf an die einzelnen verste-
hen, sondern als Aufforderung, sich tber die
Rahmenbedingen wie Beforderungs- und Gra-
tifikationssystem, L aufbahnordnung usw. Ge-
danken zu machen.

Ichwill Thnen ein Beispiel aus meiner eige-
nen Erfahrung geben:

Wir hatten in Hessen zu Beginn der 90er
Jahre die Vorgabe aus der Koalitionsvereinba-
rung, ein bestimmtes Projekt, das lange heftig
umstritten war und in der Region einhellig ab-
gelehnt wurde, endgiltig zu stoppen. Zustandig
war eineAbteilung, die 20 Jahrelang einevoll-
kommen andere Linie beschritten hatte, wiedies
auch damals einhellig gewtinscht war. Diese
Position sollte nunins Gegenteil verkehrt wer-
den. So stand esin der Koalitionsvereinbarung.
Und alle wesentlichen Leute in den Abteilun-
gen, vor allem die Juristen, sagten: Das geht
nicht! Ich habe vor dem Problem gestanden:
Wie gehst Du damit um? Ich habe als Jurist
gesehen, dassdie Argumentation nur in Teilen,
geringen Teilen, richtig war, wollte aber keines-
fallsmit einer Weisung diese heikle Angel egen-
heit, die die Offentlichkeit beschaftigte, anpa-
cken. Ich habe mich deshalb entschlossen, eine
juristische Expertise von einem allgemein sehr
anerkannten Juristen aus einer anderen Abtei-
lung einzuholen. Diese bestétigte meine Positi-
on und hat damit dieinnere L egitimation herge-
stellt, das Projekt wie beschl ossen anzugehen.
Esging nun nicht 180 Grad in die andere Rich-
tung. Das war aber auch von vornherein Klar.
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Aber es ging eben letztlich um vielleicht 140
Grad.

Und was sind wesentliche Gesichtspunkte von
Fuhrungsqualitat?

Flr mich besteht FUhrungsqualitét vor allemin
der Fahigkeit, erkennbar Verantwortung zu tiber-
nehmen, Menschen von den Zielen zu Uberzeu-
gen und am richtigen Platz einzusetzen. Men-
schen mit Flihrungsqualitéten haben den hinrei-
chenden Abstand von der Tagespolitik, um
mindestens mittelfristig Perspektiven zu entwi-
ckeln, und —je hoher — dann auch langfristig.

Nehmen wir mal diesen BILD-Zeitungs-
Aufmacher mit dem Rentner in Florida. Ichfin-
de, dass Politik auf so wasreagiert, ist ein Zei-
chen von Schwéche. Man kann politisch drauf
reagieren, aber nicht gesetzgeberisch. Filhrung
hei (3t, etwas so umzusetzen, dass es auch lang-
fristig el ne Entwicklung nehmen kann. Dashei (¥,
ich muss fahig sein, die richtigen Leute damit
zu betrauen. FUhrung heif3t also sowohl Men-
schenfiihrung als auch Managementfihrung
und politische Fihrung. Je héher man kommt,
desto weniger wichtig werden die fachlichen
Kenntnisse. Der Prasident eines Oberlandesge-
richts muss keinesfalls ein Einser-Jurist sein.
Er muss aber eine grofRere Behdrde managen
kénnen. Das ist in der Politik genauso. Auch
einAbteilungsleiter im Ministerium muss ganz
andere Managementfahigkeiten, vielleicht auch
politische Fahigkeiten mit sich bringen, als er
esin seinem Studium, in der Regel dem Jura-
studium, je gelernt hat.

Man braucht also Personlichkeiten als Politi-
ker. Reicht das hin oder miisste man sich da
nicht noch mehr Gedanken dartiber machen,
wie so el ne politische Fuihrung aussehen kann?

Die Frageist zunéchst, ob es sich um Politiker
in FUhrungsfunktionen handelt, oder um reine
Abgeordnete.

Fur die in Fuhrungsfunktionen gilt sicher,
dass sie neben den Fuhrungseigenschaften ein
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gewisses Fachwissen haben oder sich aneignen
sollten, um mitreden zu kdnnen. Wichtiger noch
ist aber die Fahigkeit, sich einen guten Stab he-
ranzubilden. Man muss schon Argumente ha-
ben und nicht nur einfach den Willen zur Macht.
Dannfihlen sich die Mitarbeiter vor den Kopf
gestolRen und lassen eine sol che Person eventu-
ell vor dieWand rennen. Wenn fachlich fundier-
te Kritik kommt, dann ist es notwendig, auch
auf diesem L evel dagegen halten zu konnen.

Man muss vorher Konzepte haben, die
durcharbeiten kdnnen und offen sein fur Kor-
rekturen. Aber man muss immer noch wissen,
wo das Ziel liegt. Denn im Politischen kommt
neben der Burokratie, die hemmend sein kann,
well sie ihre eigenen anderen Interessen hat,
noch dieses Uber-Bande-Spielen der Betroffe-
nen und der Burokratie z.B. mit den Medien
dazu. Dannwird esunendlich komplex und ganz
schwierig.

Sewollen Widerspruch in der Burokratie her-
auskitzeln. Ist der denn da?

Man braucht auch Leute, die quer sind zum herr-
schenden Strom oder auch dagegen. Daskommt
auch auf dasKlimaan, dasmanin enem Minis-
terium geschaffen hat. Man muss andere Positi-
onen, die sachlich und ehrlich vorgetragen wer-
den, nicht negativ honorieren, sondern positiv.
Daserfordert Fuhrungsqualitét.

Aber wenn Se auf die nachste Stufe wollen,
brauchen Se einegute Beurteilung. Dawerden
Senicht grof3 quer schiefden.

Daist etwasdran, aber eskommt insgesamt auf
das Klimain der Behdrde an. Im Ubrigen gibt
es Stufenin der Hierarchieleiter, dieviel Frei-
heit einrdumen. Es gibt ja diese wunderbare
Formulierung: ,B3 macht frei‘. Also wer damal
im Ministerium gelandet ist, der hat zumindest
die Chance, die Klappe aufzumachen. Der Nach-
teil ist, der kann auch sagen, ich machegar nichts
mehr. Der ist dann daund blockiert Stellen. Diese
Kategorie Menschen gibt esauch sehr verbrei-
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tet, die sitzen dann unverrtickbar auf Fihrungs-
positionen, auf die sie nicht hingehdren.

Und in den letzten 20, 30 Jahren hat sich die
parteipolitische Orientierung der Burokratie
noch einmal verschéarft.

Ja, auch wenn zu konstatieren ist, dassim enge-
ren Fuhrungsstab, z.B. eines Ministers, eine
grol3e Verlasslichkeit auch in parteipolitischer
Hinsicht notwendig ist.

Ich glaube aber insgesamt, dassin den letz-
ten Jahren die parteipolitische Einflussnahme
auf die Besetzung von Positionen nicht nur in
den Verwaltungen, sondern vor allem in den
lukrativen FUhrungsetagen staatlicher und halb-
staatlicher Unternehmen jenseits notwendiger
Qualifikationen erheblich zugenommen hat.
Dadurchist Qualitdt und Seriositét verloren ge-
gangen. Bei aller, ausmeiner Sicht berechtigten
Kritik am klass schen Beamtengtatus: er hatteund
hat nicht nur negative Seiten. Positiv war und ist
inweiten Tellen der Beamtenschaft immer noch
die Gemeinsinnorientierung. Dieist zwar haufig
in der Grundtendenz konservativ, aber die Be-
amten haben auch eine L oyalitét gegentiber dem
Ganzen, dieheute mehr und mehr zurtickgedrangt
wird. In kritischen Féllen hétten sie friiher eher
gesagt, ich bin anderer Meinung, wenn Siemich
aber weisen, dann macheich das. Durch Amter-
patronage kommt unqualifiziertes und weniger
allgemein verantwortliches Personal in dieVer-
waltung, das eben exekutiert, waserwartet wird.
Das heil3t nicht, dass jeder, der in der Partei ist,
deswegen unqualifiziert ist. Diese Menschen
mussen sich nur den gleichen Auswahlkriterien
unterwerfen, wiealleanderen auch. Mankannja
auch nicht sagen, weil jemand in der Partei ist,
kriegt er die Stellenicht.

Und Veranderungen sind hier allein durch po-
litische Fihrung zu erreichen?

Nein, und ja. Denn zu einer grundlegenden Ver-
anderung bedarf es zunéchst des politischen
Fiahrungswillens, die Rahmenbedingungen,

unter denen 6ffentlicheVerwaltung heute arbei-
tet, und das gesamte 6ffentlichrechtliche Ver-
waltungssystem personell und organisatorisch
umzubauen.

Wir konnen in Zukunft weder mit dem star-
ren Beamtenrecht noch mit dem noch unflexib-
leren BAT-Tarifsystem eine moderne, auf Ver-
antwortung und Eigeninitiative setzende Ver-
waltung aufbauen. Das Land NRW hat hier mit
der sog. Bull-Kommission richtige und neue
Wege aufgezeigt, die nun aber die SPD-Frakti-
onim dortigen Landtag aus Furcht vor den Stan-
des- und Gewerkschaftsorgani sationen nicht be-
schreiten will.

Es misste aul3erdem viel dafir getan wer-
den, dassder Wechsel zwischenVerwaltung und
Privatwirtschaft oder NGOs erleichtert wird.
Dasverhindert auch eine zu burokratische Sicht
der Dinge. Die wéchst, wenn man 20 Jahrein
der gleichen Organisation arbeitet. Esgeht aber
u.a wegen unseres Versorgungssystems nicht.
Wer sich einmal elne Beamtenanwartschaft im
hoheren Dienst erworben hat, der wird essich
dreimal Uberlegen zu wechseln. Und kaum ein
Industrieunternehmen, und schon gar nicht
NGOs, ist bereit, die Lasten zu Ubernehmen,
damit der die gleiche Pension bekommt. Hier
muss unbedingt etwas getan werden, um Que-
reinsteigern den Einstieg zu erleichtern. Da
wurdeich auf jeden Fall Sauerstoff in den Ver-
waltungsapparat reinbringen.

Um ein schlechtes Bespiel zu nennen: Eine
der fur mich beharrendsten und wenig innovati-
ven Verwaltungen ist die Arbeitsverwaltung.
Das, wasjetzt mit den Hartz-Gesetzen gemacht
wird, ist zwar spannend, aber eskommt viel zu
spat, wurde von auf3en angestol3en und ist hand-
werklich schlecht gemacht. Und angesichts der
Tatsache, dassalle Insider seit mehr als 15 Jah-
ren wissen, dassdieVerwaltung von Arbeitslo-
sigkeit mit ihrem Hin- und Herschieben der Be-
troffenen zwischen staatlicher und kommunal er
Ebene ein unglaublich teueres Relikt aus pros-
perierenden Wirtschaftsphasen ist, das abge-
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schafft gehdrt, sind die Hartz-Gesetze ein mehr
alsernuchterndes Ergebnis.

Und Offnung der Verwaltung gegentiber Que-
reinsteigern bedeutet, dass es I nteressengrup-
pen leichter haben, via Vlerwaltung politische
Entscheidungen zu beeinflussen.

Richtig, jeder Vorteil — und Durchlassigkeit
empfindeich asVorteil —hat auch negative Sei-
ten. Der Grundgedanke des unabhangigen Be-
amtentumsist sicher nach wievor richtig. Der
hat aber in der Konsequenz heute diese Unbe-
weglichkeit und auch eine zu starke Position
gegeniber der Politik mit sich gebracht. Da
muss man sich dann entscheiden, wo der gro-
3ere Vortell liegt und was man will. Ich wirde
esin Kauf nehmen, dass Beeinflussung durch
Quereinsteiger nicht auszuschlief3en ist. Aber
schauen Sie sich ein Ministerium heute an. Im
Sozialministerium sitzen vielleicht zu viele der
Gewerkschaft oder dem Beamtenbund Ver-
pflichtete. Und vielleicht sitzen im Wirtschafts-
ministerium zu viele, diedem BDI oder sonst-
wem nahe stehen. Also es wird auch in dem
System, das wir haben, darauf hinauslaufen,
dassesEinzelnegibt, dieihrem Umfeld zu sehr
verpflichtet scheinen. Dass dieses Ph&nomen
damit verstarkt wirde, glaubeich nicht. Im ame-
rikanischen Regierungssystem, wo eben—wenn
die Regierung wechselt —ein paar tausend L eu-
te mitgehen, ist Durchléassigkeit im Ansatz vor-
gesehen. Der Vorteil dieses Systems ist, dass
die Leute immer wieder gehen und keiner lan-
ger alsacht Jahredaist. Selbst wenndiegleiche
Partei dranbleibt, gibt esjameist den Wechsel.
Bel unswerden zu bestimmten Zeiten Menschen
reingebracht, dievielleicht auf Dauer das Sys-
tem bel asten.

Wie wirden Se die Qualitat der Verwaltung
einschatzen?

Mein Eindruck ist, dass die Qualitét nachge-
lassen hat, aber esist kein Sturz von 100 auf
10. Und es gibt riesige Unterschiede. Man
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kann sich jaauch mal die Lander einzeln an-
schauen. Die Verwaltung in Bayern hat z.B.
einen guten Ruf. Dort hat man immer sehr
viel wert darauf gelegt, dass bestimmte Qua-
litétsstandards eingehalten werden. Ich glau-
be zwar nicht, dassz.B. Examensnoten letztlich
etwas Uber die Qualifikation fir Flihrungs-
positionen aussagen. Ich halte es aber fir rich-
tig, mit dem Personal Uber einzuhaltende Stan-
dards zu kommunizieren und dies dann auch
zu honorieren.

In letzter Zeit haben sich insgesamt die Fehler
gehauft. Woran liegt das?

|ch denke das fangt schon mit der Ausbildung
an. Dort muss mehr getan werden, ebenso in
der Fortbildung, dieim offentlichen Sektor ge-
gentber der Privatwirtschaft weit hinterher
hinkt. Es gibt nach wie vor sehr gute Leute.
Aber esgibt auch einen ganzen Tell, der einfach
nicht gut ist. Diesind zum Teil Gber vdllig un-
verstandliche Befdrderungen, teilweise tber
Parteien, in Positionen gekommen, diesie nicht
ausfullen kdnnen.

Fehler werden aber haufig auch deshalb ge-
macht, weil die Politik in einer ,Sturzgeburt'
wiebel Hartz IV Dingebeschliefdt, dierechtlich
oder verwaltungstechnisch nicht oder nur mit
erheblichen Problemen umsetzbar sind.

Politisch ist das vermutlich Selbstmord, welil
dasviele Leute betrifft, die e nfach ein bisschen
langer arbeitslos sind.

Ja, dasist die Seite, wo es, rein politisch gese-
hen, besser gewesen wére, sorgféltiger zu tiber-
legen, was man da eigentlich tut. Nehmen wir
mal an, man wirde aber trotzdem sagen, dasist
richtig. Dann muss man sich aber auch dieKon-
sequenzen vor Augen fuhren und die Verant-
wortung als Politiker dafUr tibernehmen, wenn
im néchsten Jahr allein wegen technischer Pro-
bleme tausende Menschen, die auf Unterstit-
zung angewiesen sind, wochenlang nicht ver-
sorgt werden.
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Ist das die Inkompetenz der Politik oder der
Verwaltung?

Bei Hartz 1V ist esjaso, dass die Bundesagen-
tur fUr Arbeit immerhin in Teil punkten — nicht
grundsétzlich — ihren warnenden Zeigefinger
erhoben hatte. Da hat siein gewisser Weise das
getan, was sietun musste. Die Politik hat — mit
Unterstiitzung der Ministerialblrokratie, wiemir
scheint — den eingeschlagnen Weg beibehalten.
Sie muss mit den Konsequenzen |eben.

Die Hartz-Kommission hat inhaltliche Vorga-
ben gemacht. Hatte noch etwas aus der Ver-
waltung kommen missen?

Dasind wir an einem anderen sehr grundsétzli-
chen Problem: die L egitimation politischer Ent-
scheidungen. Im Modell der repréasentativen
Demokratie gibt es politische Vorgaben und die
Verwaltung wird dann beauftragt diese umzu-
setzen. Hier haben wir eine andere Ausgangsl a-
ge: Bei der Entwicklung der Grundkonzeption
eines wesentlichen Teils der zukinftigen Ar-
beits- und Sozialpolitik in unserem Lande ist
nicht nur das Parlament wenig beschéftigt, auch
dieVerwaltung nicht, sondern Berater und eine
Kommission.

Wir halten uns zwar, entgegen landlaufiger
Uberzeugungen, keinen besonders grofRen Was-
serkopf an Verwaltung. Aber wir leisten uns
eine teureVerwaltung. Und wennich bel ganz
zentralen Problemen der gesell schaftlichen Ver-
anderung nicht mehr in der Lage bin, mit dem
gegebenen Handwerkszeug, also Parlament,
Regierung, Verwaltung, auch die notwendigen
Reformen in die Wege zu leiten, ist das grund-
sétzlich bedenklich. Was die Hartz-Gesetze an-
geht: So etwas musste eine Planungsabteilung
Im Sozial- und Wirtschaftsministerium |eisten
kdnnen. Wenn sie das nicht kann, wei st dies auf
einen deutlichen Verlust an politischer Hand-
lungsfahigkeit des Gesamtsystemshin. Diesist
u.a. auch unserem foderalen System geschul-
det, das zur Degeneration politischer Verant-
wortung gefuhrt hat. Wenn von vornherein ab-

sehbar ist, dass umfassende Gesetzesverande-
rungen, die aus elnem Bundesministerium kom-
men, allein aus parteipolitischen Uberlegungen
im Bundesrat keine Mehrheit finden durften, ist
esnachvollziehbar, dasseine Regierung zur Stei-
gerung der L egitimation lieber scheinbar unab-
hangige Kommissionen mit der Erarbeitung
neuer Konzepte betraut. Dies gilt umso mehr,
wenn damit zugleich den Problemenin den ei-
genen Fraktionen und den Bedenkentragernin
den Ministerien aus dem Weg gegangen wird.

Richtig ist aber auch, dass heute angesichts
der Komplexitét der Materie in der Tat haufig
diefachliche und legitimatorische Notwendig-
keit besteht, sich auch des Sachverstands von
aul3en zu bedienen. Aber man muss dann die
Frage stellen: Wie wurden die Kommissionen
besetzt, wen reprasentieren sie gesel I schaftlich?
Festzustellen ist mindestens, dassin der Hartz-
Kommission die Betroffenen, dieArbeitslosen,
nicht vertreten waren. Ebenso fehlte es auf der
Seiteder Berater aus meiner Sicht an kompeten-
ten Verwaltungskennern, die auf Probleme bei
der Umsetzung, wie sie sich nun zeigen, recht-
zeitig hatten hinweisen kénnen.

Kann man jenseits der Kommissionen, wenn
man die letzten 30 Jahre beobachtet, eine Ge-
wichtsver schiebung feststellen von der Politik
hin zur Verwaltung, dass die Verwaltung als
eigenstandiger Akteur agiert? st sie machtiger
geworden?

Dawdtrdeich mich schwer tun. Esgab und gibt
immer starke und schwache politische Fhrun-
gen. Je schwécher die politische Fiihrung, des-
to stérker dieVerwaltung und umgekehrt. Wenn
man aber eine starke politische Fuhrung hat,
dann kann auch die Verwaltung in den Schran-
ken gehalten werden, in die sie gehort.
Harmut Baumer, Bridges Consulting — Pu-
blic Affairs & Management, Mitglied der En-
guete-Kommission ,, Eine Zukunft fur Berlin®
Dr. Rudolf Speth ist Redakteur des For-
schungsjournals Neue Soziale Bewegungen
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Dienstleistung im Modell einer kooperativen Verwaltung

Die ,Connected Republic” als Fallbeispiel

fiir eine integrierte E-Government-Strategie

1 Einleitung

Ist beim E-Government in Deutschland das Glas
halb voll oder halb leer? Diese Frage ist nicht
elnfach zu beantworten, fur beide Sichtweisen
lief3en sich einige Belege anflihren. Zweifelsohne
hat Deutschland bei der E-Government-Ent-
wicklung eine Reihe von Fortschritten erzielt.
Auch die Zahl der Online-Nutzer steigt wieder.
2003 waren mit 50,1 Prozent bereits Uber die
Héalfte aller Deutschen online, fur die ndchsten
Jahrewird allgemein mit Zuwéachsen gerechnet.
Doch sprechen auch etliche Indizien daftr, er-
hebliche Verbesserungspotenziale fir den o6f-
fentlichen Sektor in Deutschland zu skizzieren.

Zahlreiche Online-Dienstleistungen werden
nur sehr zogerlich angenommen. Nach Anga-
ben des Branchenverbandes BITKOM nehmen
hierzulande lediglich rund 26 Prozent aller Bur-
ger solche Dienstleistungen in Anspruch, wéah-
rend die nordischen Lander, die USA, Singa-
pur, oder auch Spanien, Frankreichund dieNie-
derlande weitaus hohere Nutzungsraten haben.
International e Studien, oftmalsinteressengel ei-
tet durch Unternehmensberatungen, bescheini-
gen Deutschland haufig einen Mittelplatz. Dem-
nach hinkt die Bundesrepublik im Bereich E-
Government Landern wie Australien, Neusee-
|and, den USA oder den nordischen Staaten weit
hinterher. ImVergleich zu Landern wie Stdafri-
ka, Mexiko, Brasilien oder Malaysaist dasdeut-
sche E-Government deutlich besser aufgestellt.

Die Internet Business Solutions Group des
Netzwerk- und Kommunikationsspezialisten
Cisco Systemsist elne Gruppe von strategischen
Beratern, dieweltweit mit Regierungen und Ver-
waltungsbehdrden zusammenarbeitet. Als Er-

gebnis dieser Kooperation ist das Konzept der
» Connected Republic* entstanden. Esstellt ei-
nen Rahmen dar, innerhalb dessen die E-Go-
vernment-Strategien weiterentwickelt und auf
eine hdhere Stufe gebracht werden sollen.

2 Die ,Connected Republic"

Hinter dem Begriff der ,, Connected Republic*
steht dieAusgangsthese, dassdie Republik Pla-
tos, in der die Burger ihre Sache selbst bestim-
men und in die Hand nehmen, durch den konse-
guenten Einsatz intelligenter Informations- und
Kommunikationstechnologie geférdert werden
kann. Die Technologie hat weiterhin dienende
Funktion, wird aber im Zeitalter der Wissens-
gesell schaft elnen herausgehobenen Stellenwert
beim Regieren und Verwalten einnehmen. Trotz
der erheblichen Unterschiede, die sich aufgrund
der Organisation, der Kulturen und der Historie
des 6ffentlichen Sektors herausgebildet haben,
lassen sich doch drei gemeinsame Grundziige
herausarbeiten, die eine Transformation einer
traditionellen Verwaltungsorganisation hin zu
einer ,, Connected Republic” fordern. Diesesind:
 Uberwindung der traditionellen, statischen
und fachlich ausgerichteten Organi sation der
offentlichen Verwaltung hin zu einer dyna-
mischen ,, Networked Virtual Organisation*.
» Veranderung von Erscheinungsbild und
Aufgabenwahrnenmung durch den Public
Sector mit dem Zidl, gesdllschaftlichen Mehr-
wert fur die Nutzer und somit die Kunden
anzubieten.
* Verédnderung der Kultur der offentlichen
Verwaltung unter Einschluss der Arbeitsbe-
dingungen des 6ffentlichen Sektors.
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3 Leitprinzipien der
~Connected Republic”

Im Folgenden werden dievier Leitprinzipien des
Modellsdargestellt. Dabei ist jedes dieser Leit-
prinzipien von elgenstandiger Bedeutung, aber
erst ihre Kombination zu einem strategischen
Konzept bildet die ,, Connected Republic* und
die Grundlagefir zukunftiges E-Government.

3.1 Absolute Kundenorientierung
~Customer centricity”

Im Mittel punkt steht die Uberzeugung, dassdie
OffentlicheVerwaltung ihre Té&tigkeit so organi-
sieren sollte, dass Kundenorientierung im Zen-
trum aller behdrdlichen Aktivitét steht. Bislang
gibt es erst wenige Verwaltungen, die sich ent-
sprechend organisiert haben. Damit absolute
Kundenorientierung erreicht wird, konzentriert
sich dasKonzept der ,, Connected Republic” auf
drei Aspekte: So geht es erstens darum, die Be-
reitschaft der Kunden zu stérken, dieverschiede-
nen Verwaltungsbehotrden als eine einheitliche
Organisation wahrzunehmen. Dazu ist einever-
tikale und horizontale I ntegration der Behtrden
erforderlich. Zweitens soll diese einheitliche Or-
ganisation so herausgebildet werden, dass die
Aufbau- und Ablauforganisation einzig und al-
lein durch die Bedurfnisse und Erwartungen ih-
rer Kunden dominiert wird. Und drittens soll
eine neueVerwaltungsorganisation, dieflexibler
und schneller auf die sich stetig wandelnden
Aufgaben reagieren kann, geschaffen werden.

Bevor die offentliche Verwaltung trotz un-
terschiedlicher Ebenen, Aufgaben und Zustan-
digkeiten aseineeinheitliche Organisation agie-
ren kann, bedarf es einer griindlichen Uberpri-
fung und Reform der Organisationsstruktur.
Gegenwartig dominiert das Fachlichkeitsprin-
zip — die offentliche Verwaltung nimmt ihre
Aufgaben gestiitzt auf selbstandig agierende
fachlich ausgerichtete Behdrden wahr. Zur Rea-
lisierung der absoluten Kundenorientierung ist

deshalb erforderlich, ein neues Organisations-
modell zu entwickeln und umzusetzen. Im Mit-
telpunkt soll die Vernetzung der Kunden mit
allen Akteuren auf alen Ebenen der offentli-
chen Verwaltung stehen. Zusdtzlich sollen Non-
Profit-Organisationen und Unternehmenindie-
sesflexible Netzwerk eingebunden werden. Das
Netzwerkmodell wird jedoch nur realisiert wer-
den kdnnen, wenn ein neues M odell der Steue-
rung auf Basis gemeinsamer Standardsund In-
frastrukturen entwickelt wird.

AlsVorbild kdnnte etwa die kanadische Pro-
vinz Ontario fungieren. Dort sind seit 1998 Re-
gierung und Verwaltung wie ein Unternehmen
organisiert. Dies gilt besonders fur die Art und
Weise, wielnformations- und Kommunikations-
technol ogie geplant, beschafft, gesteuert und Gber
die gesamte Behordenlandschaft elngesetzt wird.
Erfolgsfaktor war hierbel, dass Technol ogie nicht
langer al's Kostenblock, sondern als Hebel zur
Veranderung betrachtet wurde.

Uber dieVerpflichtung zur Zusammenarbeit
und deren organi satorische Umsetzung hinaus
ist eserforderlich, auch die Geschéftsprozesse
SO zu organisieren, dass die jeweiligen Kun-
denerwartungen im Mittel punkt stehen. Bildet
die absolute Kundenorientierung den Mal3stab
fur die vernetzte Organisation der 6ffentlichen
Verwaltung, wird mit Hilfeeiner tiefgreifenden
Aufgabenkritik zu analysieren sein, welchesdie
Kernaufgaben kunftiger Verwaltungstétigkeiten
und welches Kontextaufgaben sind, die von
anderen Partnern des Netzwerksaufgrund ihrer
eigenen, wesentlich Uber die der Verwaltung
hinausgehenden fachlichen Kompetenz, wahr-
genommen werden sol [ten.

Konzentration der Verwaltung auf Kernauf-
gaben, Verlagerung der Kontextaufgaben auf
Partner und die Vernetzung dieser Partner so-
wie der Umbau der Verwaltung zu einem kun-
denorientierten ,joint-up government’ rufen die
Besorgnisvon ,glasernen Burgern® hervor, die
aufgrund von ,Data Sharing’ und ,DataMining*
leicht Opfer staatlicher Ordnungs- und Regu-
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lierungstéatigkeit werden konnten. Daher wird
bei der Umsetzung der ,, Connected Republic”
besonderer Wert auf Sicherheit und Datenschutz
gelegt werden missen. Zudem kann erst mit der
Umsetzung aller Leitprinzipien der ,, Connected
Republic* die Basisfir eine Uberwindung der
Vertrauenskrise geschaffen werden.

3.2 Vernetzung ,,Connecting people”

Das zweite Leitprinzip ,, Vernetzung“ hat zwel
Dimensionen. Zum einen ist esauf die Vernet-
zung der Verwaltung mit Unternehmen und Non-
Profit-Organisationen bezogen. Dariiber hinaus
soll aber auch die Vernetzung mit dem Buirger
und die Vernetzung der Burger untereinander
gefordert werden.

Vernetzung geht bisweit in die Zivilgesell-
schaft hinein. Die Gesellschaft wird immer frag-
mentierter, die Beziehungen der Blrger orien-
tieren sichimmer mehr am spontanen, individu-
ellen Handeln als an klar ausgerichteten, lang-
fristigen und stabilen Aktionsformen. Diese

Willi Kaczorowski

neue Entwicklung stellt die 6ffentlicheVerwal -
tung vor neue Herausforderungen. Mit der Ent-
wicklung informeller Netzwerke geht die Ge-
fahr einher, dassdie Gestaltung von Politik und
die Durchfihrung von Programmen immer
schwieriger wird, weil Sicherheit und Verlass-
lichkeit kaum prognostiziert werden konnen.
Zugleich liegt darin aber auch die Chance, tiber
diesevirtuellen, vernetzten Gemeinschaften die
Parti zi pationsbereitschaft der Mitglieder erho-
hen zu kdnnen. Aufgabe von Regierung und
Verwaltung in der ,, Connected Republic* soll
sein, diese neue Form der Gemeinschaft und
der Zusammenarbeit zu fordernund ihr die er-
forderliche Informations- und Kommunikati-
onstechnologie zur Verfligung zu stellen.
Vernetzung spielt in der ,, Connected Repub-
lic* auch bei den Politikkonzeptionen eine gro-
[3e Rolle. Die Aufweichung des Fachlichkeits-
prinzips und die Orientierung an den Kunden-
bedlrfnissen spielt eine grof3e Rolle fir die
Gewinnung neuer Legitimitat desVerwaltungs-
handelns. Um eine solche Neuorientierung zu
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erreichen, ist aber auch eine vernetzte Politik-
formulierung und -durchsetzung erforderlich.
In einer hochkomplexen, modernen Wissens-
gesellschaft mit sich immer vielféltiger artiku-
lierenden gegensétzlichen Interessen ist esun-
ausweichlich, dass die Verwal tungsorgani sati-
on die Fahigkeit hat, hochkomplex zu denken
und zu handeln.

EineVernetzung von Birgern, Behdrden und
Unternehmen kann drei Vorteile erzielen: Der
ersteVortell liegt in gesteigerter Zusammenar-
beit. Ohne neue Formen systematischer Zusam-
menarbeit, die durch Technol ogieeinsatz gefor-
dert werden und mdglichst zeitgleich erfolgen
sollen, kdnnen in der Wissensgesell schaft neue
Aufgaben nur unzul&nglich gel 6st werden. Der
zweiteVorteil besteht in erh6hter Kommunika-
tion. Drittenswird Vertrauen gebildet, wenndie
Kunden von Regierung und Verwaltung tber
an ihren BedUrfnissen ausgerichtete Tool s stets
auf dem aktuellen Stand der Diskussion sind,
deren Resultate siefur sich bewerten und daraus
thr zukinftiges Handel n abl eiten kdnnen.
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3.3 Befdhigung ,,Empowering Citizens"

Der Begriff ,,to empower* steht fir die Beféhi-
gung, eigene I nteressen zu erkennen und sel bst
wahrzunehmen. Im Berufsleben hat er 1&ngst
Eingang gefunden. Im politischen Bereichist er
allzu oft noch ein Fremdwort. Im Rahmen der
» connected Republic* bedeutet ,,to empower*,
Burger zur Wahrnehmung ihrer Rolle im Ent-
scheidungsprozess zu befdhigen. Das Empo-
wer-Konzept vereint Ansétze desvon der Bun-
desregierung verfolgten Konzeptes des aktivie-
renden Staats mit der Organisationsform der
,Public Private Partnership*.

Bestandteil des dritten Leitprinzipsist ein
systematischer Ausbau der E-Democracy-Ele-
mente. Siefristen in den E-Government-Strate-
gien ein unverdientes Schattendasein. Dabei
gehort E-Democracy zum Konzept der demo-
kratischen Erneuerung in der Wissensgesell-
schaft. Esumfasst den Einsatz von netzbasier-
ten, interaktiven Informations- und Kommuni-
kationstechnologien, deren Ziel esist, die Be-
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teiligung der Birger am politischen Prozessund
an der Zivilgesellschaft signifikant zu erhdhen
und so zu einer grundlegenden Erneuerung der
L egitimitat des 6ffentlichen Wirkensbeizutra-
gen. Somit hat E-Democracy nicht zum Zidl, die
politisch-parlamentarische Demokratie abzul 6-
sen, sondern sie um partizipatorische Elemente
zu ergénzen. Die Burger wollen in der Regel
nicht selbst regieren. Stattdessen wollen sie
Gehor finden und Einfluss nehmen konnen.

3.4 Gesellschaftlicher Mehrwert
»Delivering Public Value*

Das britische Cabinet Office nimmt fir sich in
Anspruch, den Public-Vaue-Ansatz erfunden zu
haben. Dabei bezieht sich Public Value auf die
Werte, die von Politik und Verwaltung durch
Rechtssetzung, Dienstleistungen, Transfersu.a
geschaffen werden. Vier Faktoren sollen zur
Mehrwertbildung beitragen: die Qualitét der Ver-
waltungsdienstleistungen, die erzielten messba-
ren Ergebnisse durch diese Services, das sich
dadurch artikulierendeVertrauen in den Staat und
in die offentliche Verwaltung sowie in zuneh-
mendem Mal3e das Vertrauen darauf, dass der
Staat auch die 6ffentliche Sicherheit garantiert.
Technokratisch ausgerichtete und ausgefihrte
oOffentliche Verwaltung wird es nicht schaffen,
das Gefuhl fur Gemel nwesenverantwortung zu
starken, wenn nicht zuvor durch geeignete Mal3-
nahmen die Staatsverdrossenheit beseitigt und
die Partizipationsbereitschaft der Burger und al-
ler Akteurein der Zivilgesallschaft gestarkt wird.

4 Fazit

Eine Umsetzung des Konzeptsder ,, Connected
Republic* wirde Briche in der Kultur und in
der Arbeitsweise des 6ffentlichen Dienstes mit
sich bringen. Neue Technologien kdnnten ein-
gefuhrt und neue Strukturen aufgebaut werden.
Wenn aber dieim offentlichen Dienst Beschéf-
tigten nicht die Bereitschaft entwickeln, ihre
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Arbeitsweise und ihre Handlungsmuster zu ver-
andern, wird jedes E-Government scheitern. Will
die offentliche Verwaltung schneller, effizienter
und gezielter auf die veranderten Kundenbe-
durfnisse reagieren, werden die Beschéaftigten
eher inflexiblen Einheiten und informellen Netz-
werken als in fest zementierten Verwaltungs-
strukturen arbeiten. Flexibilitat und die Fahig-
keit, mit anderen auf Zeit und in wechselnder
Zusammensetzung zusammenzuarbeiten, soll
den offentlichen Dienst pragen.

Neue Werkzeuge der Informations- und
Kommunikationstechnologie muissten die Be-
schéftigten bei ihrer flexiblen Aufgabenerfil-
lung unterstiitzen. Viele Verwaltungsbehorden
arbeiten bereits mit Internet-Toolsauf der Basis
eines Self-Service, dielastigen Papierkram im
Bereich der inneren Verwaltung abnehmen. Hin-
zu kommen sollen Tools, die dieVernetzung der
Beschéftigten mit anderen Behdrden, den Un-
ternehmen sowie den Non-Profit-Organisatio-
nen unterstitzten und sie auf diese Weise zu
einer verbesserten kundenorientierten Wahrneh-
mung i hrer 6ffentlichen Aufgaben befahigen.

DasKonzept der ,, Connected Republic” stellt
einen Paradigmenwechsel dar. Esgeht weit Gber
traditionelle Burokratieabbaukonzepte hinausund
pl&diert fir einen Umbau der 6ffentlichen Ver-
waltung auf Grundlage der dargestellten Leit-
prinzipien. Darlber hinaus stellt es einen Hand-
lungsrahmen fr elne BUrokrati eabbaudiskussi-
on dar, bei der sich die offentliche Verwaltung
auf ihre Kernkompetenzen konzentriert und zu-
sammen mit Partnern der Privatwirtschaft und
der Zivilgesellschaft zur gesell schaftlichen A uf-
gabenerfullung beitragt. Dabel soll die Informa-
tions- und Kommunikationstechnologie einen
entscheidenden Beitrag leisten. Investitionenin
neue Technol ogien sollen nicht alsblofe Kosten
fUr die Behdrden betrachtet werden, sondernal's
Faktoren, die einen Wandel in der offentlichen
Verwaltung bewirken.

Wi Kaczorowski, Regierungsdirektor a.D.,
ist ExecutiveAdvisor, IBSG, bei Cisco Systems.
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Politisierter Konsum - konsumierte Politik
Call for Paper zur gemeinsamen Tagung der AG Konsumsoziologie und Sektion
Politische Soziologie in der DGS am 03./04. Juni 2005 in GieBen

Politik und Konsum sind vielfaltig miteinander
verschrankt. Die Tagung will die Relationen
zwischen diesen Handlungssphéren und ihren
institutionellen Komplexen aus zwei Blickrich-
tungen beleuchten. Fir Politisierungen des Kon-
sums stehen nicht nur die jingeren Auseinan-
dersetzungen um BSE und andere L ebensmit-
telskandale, die zu einer Relevanzverschiebung
des Konsumsim Rahmen staatlicher Politiken
gefuhrt haben, oder die Boykott-Aktionen und
Markenproteste der globalisierungskritischen
Bewegungen. Ebenso kann auf die L egitimati-
onsrelevanz des Konsumsfur dieinstitutionel -
len Ordnungen politischer Gemeinwesen —aus-
gepragt etwain der Systemkonkurrenz zwischen
der Bundesrepublik und der DDR — oder auf
dieAuswirkungen von Macht- und Statuskamp-
fen auf die Praktiken des Konsums verwiesen
werden. Auf der anderen Seite bedient sich die
Politik in vielen Bereichen (vom Wahlkampf
Uber die Mediendarstellung bis zur Politiker-
Sel bstinszenierung) der Handlungs- und Kom-
munikationsmuster aus dem konsumtiven Be-
reich entwickelter Marktgesellschaften. Indem
die Tagung auch dem Konsumismusin der Po-
litik nachspiirt, will sie das zeitdiagnostische und
sozialtheoretische Potential einer , Soziologiedes
Konsums' freilegen, deren Konzepte und Er-
kl&rungsansatze einen breiten Anwendungsbe-
reich vorfinden.

Gerade in soziologischen Untersuchungen
zur gegenwartigen Vermarktlichung von gesel -
schaftlichen Handlungsfeldern, die zuvor einer
Marktlogik weitgehend entzogen waren, ver-
dient die Frage, inwiefern hier symbolische
Praktiken, Entschel dungsroutinen und Lifestyle-
Optionen Einzug erhalten, diewir der Konsum-
sphére zurechnen, grol’e Aufmerksamkeit. Die
Politik ist hiervon —nicht zuletzt bedingt durch
ihre massenmediale Vermittlung — in hohem

Mal3e betroffen. Was die Politikwissenschaft
as,Dealignment’, d.h. nachlassende Bindung
der Wahlerschaft primér mit negativen Katego-
rien diagnostiziert, bedarf der genaueren Ana-
lyse jener Orientierungs- und Selektionsmus-
ter, mit denen Burgerinnen und Blrger heute
auf das politische Angebot zugreifen und rea-
gieren. Dabei ist von einer Ausweitung jener
Haltungen und Handlungsformen auszugehen,
dieim Zuge der Bedeutungsaushandlung zwi-
schen Produzenten und Rezipienten auf M ark-
ten fir Konsumguter , eingetibt’ und , erprobt’
werden —insbesondere auf jenen Mérkten, die
sich auf ,symbolischen Konsum‘ von ,Mar-
kenzeichen' spezidigiert haben. Dasgenaue Stu-
dium der Praktiken und Wandlungstendenzen
desKonsumskoénnte sich hier al's Schltissel fir
das soziologische Verstandnis der gegenwarti-
genVeranderungsdynamik von Politik und De-
mokratie erweisen.

Genauso interessiert aber dasVerhdtnisvon
Politik und Konsumin der Gegenrichtung. Denn
eine Soziologie des Konsums kann sich nicht
auf verhaltenstheoretische Modelle der Wirt-
schaftswissenschaften und des Marketing be-
schranken, sondern muss die Praktiken der
Konsumenten und Anbieter explorativ erfor-
schen, um ihren Facetten, ihrem Bedeutungs-
und Gestaltwandel grindlich nachzugehen. Hier
dient der Bezug auf die Politik dazu, den Blick
auf die Konsumpraktiken in verschiedene Rich-
tungen zu 6ffnen: Nicht nur kann unter Ge-
sichtspunkten der reflexiven Steuerung der Bi-
ographie, der laufenden Identitdtsarbeit und der
Korperpolitik die Zentralstellung, die der Kon-
sum in der privaten L ebensfihrung gewonnen
hat, in die erweiterte Perspektive einer , Politik
der Lebensfiuhrung' eingertickt werden. Viel-
mehr kénnen auch die vergesel | schaftenden oder
vergemeinschaftenden Aspekte des Konsums
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daraufhin befragt werden, ob und wie sie das
Politischein der erweiterten Sphare markt- und
medienvermittelter Kommunikation zur Geltung
bringen. Die Untersuchung von Spuren des
Politischen in den Praktiken des Konsumsdient
hier zur Aufhellung der Machtverhaltnisse
ebenso wie der normativen Integrationspotenti-
ale einer Marktgesellschaft, in der die Konsu-
menten zu einer fUr die Stabilitat ganzer Wirt-
schaftszwei ge mal3geblichen und von der Poli-
tik massiv umworbenen Bezugs- und Schlls-
selgréf3e geworden sind.

Folgende Leitfragen und Themenbeispiele
dienen als Orientierung fir mogliche Beitrage.
Sehr erwlinscht sind Papiere, die einetheoreti-
sche Konzeptentwicklung mit der Rekonstruk-
tion oder vergleichenden Analyse exemplarischer
Gegenstande zum Komplex , Politik und Kon-
sum’ verbinden:

* Verandern sich die Konsum-Muster und -
Haltungen gegenwaértig durch eine politische
Aufladung ihrer symbolischen Ordnungen
und Orientierungen oder nimmt diese eher
ab?

* Wird der gesellschaftliche Werte-Diskurs
heute ganz im Stile einer medialisierten
Markt- und Marken-K ommunikation ausge-
tragen?

» Welche Dimensionen des Politischen spie-
len im Konsum eine Rolle (z.B. Distinkti-
onskampfe, Identitétspolitik, I nteressenpo-
litik, Gesellschaftspolitik, Globalisierungs-
Kritik)?

* Unter welchen Bedingungen kommt es zu
einer Vergemeinschaftung, politischen
Sel bstorganisation oder Protestartikulation
von Konsumenten im Rahmen einer sozia-
len Bewegung oder anderer politischer Or-
ganisationen und Netzwerke?

* Wieweit reichen Formen der Politisierung
indenAlltag des Konsums hinein? Gewinnt
der Lifestyle-Konsum mit dem Bedeutungs-
wachstum fir die reflexive Lebensfihrung
und Biographiesteuerung in der Markt- und

Call for Paper

Medienkultur politische oder subpolitische
Zlge?

* Wieig diePdlitigerung desK onsumsvon oben
einzuschétzen? ,Go Shopping!* as patrioti-
scher Aufruf von Blair und Bush nach den
Anschléggen vom 11. September 2001, der
Appell von Renate Kiinat, , Politik mit dem
Einkaufskorb' zu machen und Gerhard Schro-
ders Ermunterungen der Burger zu mehr Kon-
sum sind hier kontrastive Beispiele.

» Kopieren die Burger in ihren politischen
Wahlentscheidungen das in der Konsum-
sphére eingelibte Handlungsmuster? Wie
weit trégt das Paradigma des Konsums in
der Analyse der heutigen, durch Demosko-
pie, Einschaltquoten etc. marktformig zuge-
richteten Politik? Inwiefern wird Politik
selbst zum Markenartikel ?

» Soll man die wachsende Bedeutung von
, Konsumentensouveranitét' alsAusweitung
der Moglichkeiten politischen Handelnsin
den Mikrobereich der Kaufhandlungen ver-
stehen (Primat der Politik), oder wird, wo es
sich um Diffusion von Marktmechanismen
handelt, der politische Charakter dieser
Handlungen prekér (Primat der Marktver-
gesellschaftung)?

* Inwiefern Uberformt und tUberfordert die mit
sozia staatlicher Deregulierung el nhergehen-
de Ausweitung privatwirtschaftlich organi-
sierter sozialer Dienstein Pflege, Erziehung
und in anderen Bereichen, in denen zuvor
nicht das Rollenverstéandnis von Marktak-
teuren herrschte, die Orientierungen und
Kompetenzen der Birger/K onsumenten?

Vortrags-Exposeés erbitten wir bis zum

15.01.2005. Senden Sie diese bitte an Dr. Jorn

Lamla, Institut fUr Soziologie, Justus-Liebig-

Universitat Giefsen, Karl-Glockner-Str. 21E,

35394 Gielen, Email: Joern.Lamla@sowi.uni-

giessen.de.

Né&here Informationen zur Tagung und eineLi-

teraturauswahl zum Thema finden Sie unter

www.konsum-soziologie.de.
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ANALYSE

Zivilgesellschaft fordern -
Engagierte schiitzen

Zum Entwurf eines ,Gesetzes zur
Verbesserung des
unfallversicherungsrechtlichen Schutzes
biirgerschaftlich Engagierter und
weiterer Personen'.

Wenn wir heute tber ehrenamtliches Engage-
ment sprechen, muissen wir zunéchst feststel-
len: Ohne ehrenamtliche Helfer konnten viele
karitative und gesell schaftspolitische Aufgaben
nicht realisiert werden. Dieses Engagement
umfasst unzahlige Handlungsfelder, angefan-
gen bei Sport, Jugend und Kultur, Uber Pflege
und Betreuung bis hin zu Rettungsdiensten.
Deshalb hat die Bundesregierung die Foérde-
rung und Gestaltung der Zivilgesellschaft zu
einemihrer zentralen Anliegen erklért. Dieldee
der Zivilgesellschaft stellt die Burgerinnen und
Bilrger wieder stérker in den Mittel punkt des
Gemeinwesens. Es geht um ein Gemeinwe-
sen, in dem sich die Blrgerinnen und Birger
selbst organisieren, Teilhabe- und Mitgestal-
tungsmaoglichkeiten nutzen und Gemeinwohl-
verantwortung Ubernehmen. In der Partizipati-
on und dem Engagement der Blrger wird ein
Weg zuindividueller Selbstverwirklichung und
zur Forderung sozialer Identitdt gesehen.
Dariiber hinaus betrachtet die Bundesregierung
das burgerschaftliche Engagement a' s notwen-
dige Verantwortung des Einzelnen gegentiber
der Gemeinschaft und unerl&ssliche Vorausset-
zung fur den gesell schaftlichen Zusammenhalt.
Es erhoht die Verbundenheit sowie das Ver-
stéandnis zwischen den Mitgliedern einer Ge-
meinschaft.

Angesichts dieser Bedeutung fur das Ge-
meinwesen hat die Bundesregierung das biir-
gerschaftliche Engagement schonin der letzten
L egislaturperiode sowohl gesellschaftlich als
auch praktisch aufgewertet: Sowurdezum Bel-
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spiel die Ubungsl eiterpauschal e um 50 Prozent
erhoht und der Kreis derjenigen erweitert, die
sie in Anspruch nehmen konnen. Aufwands-
entschadigungen fur Freiwillige aus 6ffentlichen
Kassen — wie z.B. fur Feuerwehrleute — wur-
den monatlich steuer- und abgabenfrei gestellt.
Stiftungen haben verbesserte steuerliche M 6g-
lichkeiten bekommen und 2002 wurde zudem
ein bundesweites Netzwerk gegrindet, in dem
Bund, Lander und Kommunen, Vereine, Ver-
bande und Unternehmen partnerschaftlich bel
der Forderung burgerschaftlichen Engagements
zusammenwirken.

Die Wahrnehmung burgerschaftlicher Auf-
gaben kann zuweilen auch mit Unfallgefahren
verbunden sein. Deswegen sind seit Langem
unterschiedlichste Personengruppen, diesichim
Interesse der Allgemeinheit engagieren, gegen
Unfallrisiken geschiitzt. Dazu gehoren insbe-
sondere die Aktiven in Rettungsorgani sationen,
wie dem Roten Kreuz, der Freiwilligen Feuer-
wehr oder der L ebensrettungsgesel | schaft, aber
auch viele Ehrenamtliche der Kirchen, wiezum
Beispiel Ministranten und Mitglieder im Kir-
chenvorstand, in Wohlfahrtsverbanden oder
manche Aktive im kommunalen Bereich, wie
etwa Schulerlotsen oder Schoffen. Das Leis-
tungsspektrum dieses Versicherungsschutzes
reicht von der Heilbehandlung tber die Rehabi-
litation bis hin zu Rentenlei stungen an den Ver-
sicherten und seine Hinterbliebenen.

Viele engagierte Birgerinnen und Bulrger
sind bislang noch nicht unfallversichert. Dies
betrifft auch jene, dieihre ehrenamtliche Tétig-
keit im 6ffentlich-rechtlichen Raum austiben.
Diessind zum Beispiel im kirchlichen Bereich
neben den schon heute Versicherten weitere 1,7
Millionen, bei den kommunalen Unfallkassen
zusétzlich rund 0,4 Millionen und im Sportbe-
reich zusétzlich etwa0,5 Millionen Engagierte.
Die Enquete-K ommission des Deutschen Bun-
destages, Zukunft des Burgerschaftlichen En-
gagements' hat vor diesem Hintergrund emp-
fohlen, die gesetzliche Unfallversicherung auf
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weltere Felder des burgerschaftlichen Engage-
ments, in denen eine besondere staatliche Ver-
antwortung fur Ursachen und Folgen von Ge-
sundheitsschaden besteht, auszudehnen.

Auf diese Empfehlung reagiert die Bundes-
regierung mit dem Entwurf eines, Gesetzes zur
Verbesserung des unfallversicherungsrechtli-
chen Schutzesbuirgerschaftlich Engagierter und
weiterer Personen’. Mit dem am 30. Juni vom
K abinett beschl ossenen Gesetzentwurf werden
zum einen weitere Personenkrei se ehrenamtlich
Engagierter in den Schutz der gesetzlichen Un-
fallversicherung einbezogen. I nsbesondere wer-
den sémtliche Birgerinnen und Birger, diein
Vereinen oder Verbéanden im Auftrag oder mit
Zustimmung von Kommunen oder Kirchen t&-
tig werden, kunftig versichert. Dies kdnnen
Leiter von kirchlichen Jugendfreizeiten oder
Bulrger sein, die mit Zustimmung der Kommu-
ne einen Kinderspiel platz bauen oder ein Klas-
senzimmer renovieren. Einen berechtigten An-
spruch auf den Schutz der Solidargemeinschaft
haben auch jene, die im offentlichen Interesse
international e A ufgaben Gbernehmen. Auch sie
werden nun in den Schutz der gesetzlichen Un-
fallversicherung aufgenommen. Gleiches gilt
fur ehrenamtlich Tétigein Gewerkschaften und
Arbeitgeberverbanden. Des Weiteren konnen
nun gemeinnitzige Organisationen, wie zum
Beispiel Sportverbande, ihren gewahlten Eh-
renamtstragern auf freiwilliger BasisUnfallver-
sicherungsschutz ermoglichen. Dartiber hinaus
werden nun Sachschaden derjenigen ersetzt, die
In Rettungsorgani sationen tétig sind. Daskann
etwa das Handy sein, das bei der Rettung von
Ertrinkenden im Wasser verloren geht, oder ein
Auto, das bei rettungsbedingter Fahrt beschéa-
digt wird.

Uber zwei Millionen Engagierte mehr wer-
denkiinftig versichert sein. Dabei bleibt der er-
forderliche Verwaltungsaufwand sehr gering:
Zur Durchfiihrung der Versicherung werden
kei ne neuen Organi sationen aufgebaut, sondern
die Aufgaben in die bestehenden Verwaltungs-
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ablaufe der Unfallversicherungstréger integriert.
Insgesamt soll mit der vorliegenden Ldsung eine
Regelung geschaffen werden, die dem verstark-
ten blrgerschaftlichen Engagement in Deutsch-
land und den spezifischen Bedirfnissen und
I nteressen der Engagi erten Rechnung tragt. Kir-
chen, Verbéande und Organisationen begrifien
dielnitiative.

Heinrich Tiemann, Staatssekretar im Bun-
desministerium fir Gesundheit und Soziale Si-
cherung, davor von 1998 bis 2002 Ministerial -
direktor und Abteilungsleiter im Bundeskanz-
leramt

TAGUNGSBERICHT

Dominanz des Nordens?
Akteure und Praxisfelder internationaler
Zivilgesellschaft

Der Kongress fand am 02. und 03. Juli 2004
im Wissenschaftszentrum Berlin fur Sozial-
forschung statt. Veranstalter waren: Arbeits-
kreis , Soziale Bewegungen® der DVPW, Ar-
beitskreis, Verbande' der DV PW, Forschungs-
journal Neue Soziale Bewegungen, Wissen-
schaftszentrum Berlin (WZB). Gefordert wur-
de der Kongressvon der Friedrich-Ebert-Stif-
tung, der Hans-Bockler-Stiftung, der Heinrich-
Boll-Stiftung, der Otto-Brenner-Stiftung und
dem WZB.

DieWeltpolitik hat sich nach dem Ende des
Ost-Westgegensatzes fundamental veréndert.
Mit dem 11. September 2001 kam eine weitere
Orientierungsmarke hinzu, sodasswir gezwun-
gen sind, das Nord-Sudverhaltnis neu zu tber-
denken. Die Konferenz diskutierte die Verande-
rungen an drei ausgewahlten Themenfeldern:
Entwicklungspolitik, Krisenpravention und Frie-
densarbeit und Nord-Sidverhaltnis innerhalb
der Sphére der zivilgesellschaftlichen Organi-
sationen und im Blick auf zivilgesell schaftliche
I nterventionsmaoglichkeiten.
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Trends in der Weltpolitik
DieVeréanderungen, diesich auch fir die zivil-
gesellschaftlichen Akteure ergeben, miissen vor
dem Hintergrund der Veranderungen in der
Weltpolitik und insbesondere in der Entwick-
lungspolitik diskutiert werden. Denn nur so
konnen Entwicklungstendenzen hin zu einer
transnationalen Zivilgesellschaft angemessen
bewertet werden. Dirk Messner, Geschéftsf tih-
rer des Deutschen Institutes fiir Entwicklungs-
politik, hat hier einige Linien gezogen, dieimmer
wieder als Orientierungsmarken in den Diskus-
sionen auftauchten.

Die Hoffnungen auf eine Friedensdividen-
deund auf weitere Demokratisierung haben sich
nicht erfllt. Selbst dasMinimalziel —eine spur-
bareVerringerung der Armut —ist nicht erreicht
worden. Dielnvestitionen ininternationale Zu-
sammenarbeit stagnieren. Wir haben esmit 20
bis 30 zerfallenden Gesellschaften zu tun und
mit dem Phanomen des,failing state’. Im Ge-
genzug kann man bei China und Indien eine
Tendenz hin zur Integration in die Weltwirtschaft
erkennen.

Einweiterer Aspekt, vor dem dieAktivitéten
internationaler Zivilgesellschaftsakteure zu dis-
kutieren waren, ist die Tatsache, dass strikte
okonomische Konzepte bei der internationalen
Zusammenarbeit anihre Grenzen gestof3en sind.
Umgekehrt wird die politische Dimension
immer wichtiger. Dies manifestiert sich in der
Bedeutungszunahme von Menschenrechtsfra-
gen, der politischen Koordination, Fragen von
good governance und von Partizipation. Insti-
tutionen und staatliche Strukturen werden
wieder wichtiger. Der Washingtoner Konsens
gilt nicht mehr.

In der Entwicklungspolitik sind insgesamt
drei Megaproj ekte auszumachen: Armutsreduk-
tion, die Sicherheitsagenda, die sehr teuer ist,
und die Rio-Agenda, die sich umWeltprobleme
kimmert. Diesedrei Megaprojekte konnen nicht
gleichzeitig verwirklicht werden, weil esKon-
flikte um die zu geringen Ressourcen gibt. Es
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wird daher trade offs geben. Eine Prioritétsset-
zung wird notwendig werden.

Die Rolle der NGOs in der Weltpolitik
Private Akteurein der Weltpolitik werden wich-
tiger. Wir erleben einen , power shift’ weg von
den staatlichen und hin zu den privaten Akteu-
ren. NGOsin den Entwicklungslandern gewin-
nen an Bedeutung und die NGOsin den Geber-
landern mobilisieren 7 Mrd. US-Dollar fur die
Entwicklungszusammenarbeit weltweit. Und sie
sind als Advocacy-groups bei internationalen
Konferenzen zunehmend wichtige Akteure.
NGOs Uben spezifische Funktionen in politi-
schen Netzwerken aus (\Voice, Agenda Setting,
Lobbying und, OperativeAction’.

Dieses positive Szenario darf aber nicht
darUber hinwegtauschen, dassder internationa-
le Terrorismus sich Uber , Terror-NGOs' orga-
nisiert und NGOs moglicherweise die Nord-
Sldspaltung auf einer hdheren oder anderen
Ebenereproduzieren.

Die Partnerschaft auf der Ebene der NGOs
zwischen Nord und Sud verstarkt sich, aber es
weitet sich auch die Kluft innerhalb der NGOs
—gerade auch im Norden. Dieprofessionell und
mit Hauptamtlichen arbeitenden NGOs entfer-
nen sich von den ehrenamtlich agierenden
NGOs. DieLobbyarbeit der NGOswird immer
professioneller und auch bei den Reformen der
organisationsinternen Strukturen wird immer
mehr auf professionelle Techniken zurtickge-
griffen. Zudem gibt es auch immer mehr Mar-
ketingstrategie im Bewegungssektor (Claudia
Olgniczak).

Auch auf der internationalen Ebeneist die-
ser Trend zu beobachten. (Kerstin Martens).
Die NGOs haben ihre Zusammenarbeit mit den
UN professionalisiert. Sie besitzen inzwischen
einen rechtlich gesicherten Status und insgesamt
ist eine Tendenz der Verrechtlichung dieser Be-
ziehung zu beobachten. Auch hier ist eine Spal -
tung innerhalb der NGO-Szene zu beobachten:
Die 30 groften NGOs treffen sich regelmaliig
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informell mit Mitgliedern des Sicherheitsrates
und dies sind vor allem Nord-NGOs. Hier be-
stétigt sich die Vermutung, die mit zu diesem
Kongress Anlass gegeben hat. Die Kluft zwi-
schen kleinen NGOs mit ehrenamtlichen Mitar-
beitern und grofien NGOs mit hauptamtlichen
Mitarbeitern vertieft sich. Daneben nimmt der
Unterschied zwischen Nord- und Stid-NGOs
zu. Die Differenz wird nicht bedingt durch
Kompetenzen und professionelle Standards,
sondern durch die zur Verfligung stehenden Fi-
nanzmittel.

Von &hnlichen Spaltungen berichtet auch
Klaus Vocking, Mitarbeiter der NGO , Urge-
wald'. Er beobachtet die Weltbank und ist
Inzwischen zu einem Experten geworden, der
die Strukturen und policies der Weltbank sehr
genau kennt. V 6cking koordiniert mit anderen,
weltweit arbeitenden NGOs Strategien fur fur
eine kritische Kontrolle der Weltbank. Gleich-
zeitig wird aber auch deutlich, dassdie, Urge-
wald’” mitihrem Budget von rund 350.000 Euro
zu den kleinen NGOs zahlt. Die grofRen NGOs
—WWEF, Greenpeace, Diakonie, Caritas, Con-
servation International, IUCN — haben gegenu-
ber den kleinen immense Vorteile, weil sieim
etablierten Politikbetrieb mitspielen konnen und
dort Gehor finden. Durch die neue Mitgestal-
terrolle der NGOs erhoht sich die Gefahr, dass
es zur ,Zahmung' der NGOs und zu einer
schleichenden Anpassung an den herrschenden
Politikbetrieb kommt.

Ulla Mikota (VENRO) berichtet tber die
M 6glichkeiten und Probleme einer nationalen
Vernetzungsstrategie und Joachim Lindau tber
europdi sche Vernetzungsstrategien von Entwick-
lungs-NGOs. Die national e Vernetzungsstrate-
gie durch VENRO sei umfassend und erfolg-
reich, weil dielnitiativen ihre Eigenstéandigkeit
bewahren kénnten. VENRO wirde nach innen
hin die Arbeit zwischen den Initiativen koordi-
nieren und nach aul3en L obbyarbeit betreiben.

Durch die neuen Prinzipen der EU-Kom-
mission sei es moglich, direkt Mittel an Std-

Forschungsjournal NSB, Jg. 17, 3/2004

NGOs zu vergeben. Dadurch wirde, so Lin-
dau, das Nord-Sid-Verhéltnis der NGOs tan-
giert. Zu erkennen sei auch ein Paradigmen-
wechsel durch die EU, weg von der Forderung
von NGOs und hin zur Férderung von Projek-
ten mit einem stérkeren Berichts- und Gutach-
terwesen. Zu differenzieren sel auch zwischen
Implementierungsspezialisten, dieauch privat-
wirtschaftlich tétig sein konnen, und der politi-
schen Entwicklungsarbeit von NGOs. Diesich
bildenden NGO-Plattformen auf der europai-
schen Ebene wirden sich noch in einem Frih-
stadium befinden und die Konkurrenz um For-
dergelder und Budgetlinien sei sehr stark. In
diesem Stadium hétten sich noch keine konkre-
ten verbindlichen Verhaltensstandards heraus-
gebildet. Zudem wurde sich ein Ost-West-Ge-
gensatz durch die neuen NGOs aus den Bei-
trittsstaaten bemerkbar machen. Auf der EU-
Ebene hétten sich bereits 80 NGOs aus den
neuen Beitrittslandern gemeldet, die nun auch
um Finanzmittel konkurrieren.

Die Differenz zwischen sozialen
Bewegungen des Siidens und den
NGOs nimmt zu

Der Blick ausdem Nordenist immer auch durch
bestimmte frames, Denkgewohnheiten, be-
stimmt. Soziale Bewegungen des Siidens hal-
ten sich nicht immer an die damit verbundenen
Erwartungen. Deutlich wurde diesan Berichten
Uber NGOs und Protestszenen in Sid- und in
Nordvietnam. Pointiert trug eine solche Pers-
pektive Rachid Quaissain seinem Beitrag Uber
den algerischen Fundamentalismus vor. Quais-
sa erkennt in den fundamentalistischen Grup-
pen eine soziale Bewegung, die mit unseren s&-
kularisierten VVoreingenommenheiten zu kdmp-
fen hat. Der Fundamentalismus sai diedort herr-
schende Form der zivilgesellschaftlichen Orga
nisation. Die Gewalt, die diese Gruppen an-
wenden, resultiere meist aus sozialen Deklas-
sierungen und sei nicht konstitutiv fir diefun-
damentalistischen Gruppen insgesamt. Einever-
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schleierte Frau in Algerien ké&mpfe genauso fur
ihre Rechte wie eine Frau im Westen, dieeinen
Minirock tréagt.

Ein deutliche Unterschei dung zwischen so-
zialen Bewegungen und NGOs als Hilfsorga-
nisationen wurde auch am Thema Schul dener-
lass deutlich. Von der Entschuldungskampag-
ne, die von Nord-NGOs getragen wurde, hatte
sich Jubilee South abgespalten. Dieser Zusam-
menschluss von Bewegungen des Siidensrich-
tet sich gegen eine als neokolonial kritisierte,
weil grundsétzliche Forderungen des Sidens
ausklammernde Rhetorik der Nord-NGOs.
Deutlich wurde hier, dass eine gemeinsame
Weltsicht zerbrochenist und wiesich die Diffe-
renzen zwischen einer radikalen und einer re-
formistischen Perspektive (auch im Norden)
verstarken. Ahnliche Konflikte entziinden sich
an der Menschenrechtspolitik, dieausder Sicht
von Sid-Aktivisten vielfach von Gruppen des
Nordens mit ihrer Weltsicht dominiert wird.

Differenzen gibt es auch innerhalb eines
Landsmit unterschiedlichen, kolonialen’ Tradi-
tionen. Jorg Wischermann zeigte fur die loka-
len NGOs in Vietnam eine charakteristische
Trennung zwischen Nord und Siid. Diese Tren-
nung wurde sich nicht nur bei den finanziellen
Ressourcen zeigen, sondern auch in der Mobi-
lisierungsfahigkeit. Aber auch in Nordvietnam
wurde, trotz aller kommunistischer gesell-
schaftspolitischer Experimente, einelebendige
Bewegungskultur von Organisationen und
NGOs bestehen.

Wie schwierig die Ubertragung des Men-
schenrechtsdiskurses aus dem Norden auf Kon-
texte des Slidensist, zeigt Sérgio Costa anhand
eines amerikanisch-brasilianischen Netzwerkes
zum Antirassismus. Der Export von Differenz-
vorstellungen und universalistischen Menschen-
rechtskonzepten wirde gerade zu Spannungen
in der Menschenrechtspolitik fihren. Wichtig
sei, dass Menschenrechtsfragen kontextsensi-
bel angewandt werden mussten. Costa wandte
sich gegen Konzepte einer globalen Blrgerge-
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sellschaft, die sehr stark durch den Norden do-
miniert seien, wahrend die Stidgesellschaften
hier keine Chance hétten, ihre Vorstellungen
geltend machen zu kénnen.

Die Dominanz des Nordens ist vor allem
auch eine Ressourcendominanz. Thomas Gram+-
mig hat dies anhand von Geldzahlungen aus
dem Norden an Stid-NGOs und die dabei ent-
stehenden Partnerschaften untersucht. Solche
Partnerschaften kdnnen durchaus auch Abhan-
gigkeiten sein, gegen die Netzwerke von Sud-
NGOs gegenzusteuern versuchen. Ein kontro-
verser Punkt dabel ist, inwieweit Sid-NGOs
bereit sind, ihren Haushalt nach auf3en transpa-
rent zu machen.

Die Friedensaktivitaten der NGOs

Im Zeichen des Kampfes gegen den Terroris-
mus und des Zielkonfliktes zwischen Sicher-
heit und Entwicklung drangt sich die Frage auf,
welchen Spielraum NGOs bel der Krisenpré-
vention und beim Wiederaufbau in Post-Kon-
fliktsituationen haben. NGOs haben zunehmen-
de Bedeutung in der Entwicklungszusammen-
arbeit und in der Konfliktprévention. Friedens-
initiativen tragen vor allem zu einem Bewusst-
seinswandel bei und machen Aufkl&rungsarbeit.
Internationale Kampagnen (Verbot von Land-
minen) leisten sehr viel, doch die Entpolitisie-
rung der humanitaren Hilfe trégt auch zur Ver-
stérkung der Dominanz des Nordens bei.
L etztlich habe die Friedensbewegung die zahl -
reichen Kriege nicht verhindern kénnen.

Die Zunahme der privaten Akteure in der
internationalen Politik verandert auch den Si-
cherheitsbegriff. Claudia von Braunmthl er-
lauterte den damit verbundenen Begriff der
,menschliche Sicherheit‘. Eine Chance dieses
Begriffs besteht darin, dass er die Frauen und
ihre Anspriichein der Entwicklungspolitik stér-
ker beriicksichtigt und diefehlende Geschlech-
terperspektivein der Sicherheits- und Entwick-
lungspolitik insgesamt zum Thema macht.
Bisher aber fehlt die Geschlechterperspektive
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in der europdischen Sicherheitspolitik, obwonhl
dies von der UN-Resolution 1325 gefordert
wird. Esfehlen Quoten, Zeitvorgaben, und Trai-
nings. Von Seiten desAuswartigen Amtes (Otto
Lampe) wurden die L eistungen und die Exper-
tiseder NGOs zwar gewdirdigt, doch auch deut-
lich gemacht, dass es keine Aufgabenteilung
zwischen dem Auswartigen Amt und der Zivil-
gesellschaft geben konne, dadie NGOs weder
demokratisch | egitimiert seien noch Rechenschaft
ablegen miissten.

In Post-Konfliktsituationen und aktuellen
Konflikten gibt esaber zahlreiche gute Beispie-
le (Stdafrika, Palastina, Sudan), die aufgegrif-
fen werden kénnen und in denen voneinander
gelernt werden kann. Wichtig ist aber auch zu
sehen, dass eine feministische Rahmung in
Konfliktsituationen elnen wichtigen Beitrag zur
L 6sung von Konflikten leisten kann. Dies zeigt
sicham Beitrag von Sarai Aharoni, diemitihrer
feministischen Friedensinitiative mehr Aufmerk-
samkeit erzeugte als andereVersuche der Kon-
fliktl6sung, bei spielsweise der marginalisierten
Friedensbewegung. In diesen Diskussionen er-
wiessich auch die Etablierung von Partnerschaf -
ten quer zu den jewelligen Konfliktgrenzen al's
hilfreiches Instrument. Die zentral e Perspekti-
ve in Konfliktsituationen ist dabei die Ge-
schlechterperspektive, dieimmer nochinvielen
Regionen und bei vielen Konflikten unterbe-
lichtet ist oder Uberhaupt nicht wahrgenommen
wird.

Insgesamt hat sich die Situation von NGOs
und Friedensinitiativen nach dem 11. Septem-
ber grundlegend verandert. Jaenette Schade zeig-
te, dass die Neutralitét von NGOs ausgenutzt
wird und dassdiese als Teil deswestlichen Sys-
tems wahrgenommen und bekampft werden
(Médicins SansFrontieresin Afghanistan). Win-
fried Nachtwei hat ein positives Reslimee fir
die Friedenspolitik der Griinen gezogen.

Die Intervention in Mazedonien sei richtig
gewesen, weil dadurch eineweitere Eskalation
hétte verhindert werden konnen. Fir die Gri-
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nen sei es nach dem 11. September die grole
Aufgabe gewesen, das Konzept der offenen
Gesellschaft gegenliber den Sicherheitsgeset-
zen zu retten. Wichtig sei einwirksamer Multi-
lateralismus und eine aktivere Rolle der UN.
Wieviel in Afghanistan beim Punkt der Frauen-
rechte noch zu tun sel, machte Selim Caliskan
deutlich. Frauenrechte seien weitgehend Lip-
penbekenntnisse und zum Teil sind wieder Rick-
schritte bei der Menschenrechtslage von Frau-
en zu beobachten.

Die Durchsetzung von Menschenrechten
und die politische Stabilisierung in Konfliktre-
gionenist eéin mihsamer Prozess. Insgesamt ist
eine widersprichliche Bilanz der Menschen-
rechtspolitik festzustellen (Roland Roth). Durch
diefortschreitende Globalisierung wirden die
sozialen und 6kol ogi schen Menschenrechte ero-
dieren. Im Grunde wirde es eine Fortsetzung
der Doppelmoral desKalten Kriegesgeben. Bei
der Terrorbekampfung der Russen in Tschet-
schenien komme es zu massiven Menschen-
rechtsverletzungen, was aber nicht thematisiert
wurde. Auch bei den Menschenrechten gebees
eine Nord-Sudteilung. Wahrend der Norden die
politischen Rechte betont, legt der Stiden stér-
keren Wert auf die sozialen Rechte. Fir NGOs
wird esin den Konfliktregionenimmer schwie-
riger, ihre Neutralitéat aufrecht zu erhalten. Sie
werden haufig als Teil deswestlichen Systems
wahrgenommen.

Breiterer - nicht normativer -

Begriff von Zivilgesellschaft

Der Begriff der globale Zivilgesellschaft ist viel
zu normativ. Deutlich wurdein den Diskussio-
nen, dass wir einen breiter angelegten, nicht
normativen Begriff von Zivilgesell schaft brau-
chen. Zu dieser zéhlen dann auch die weltweit
tétigen Unternehmen, well diese Gesellschaft
und Politik in einem erheblichen Mal3e beein-
flussen. Sich von den normativen Standards zu
verabschieden heif3t aber auch, von sozialen
Bewegungen des Siidens al s zivil gesel | schaftli-
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chen Akteuren zu sprechen, die nicht unseren
westlichen Standards entsprechen. Religids ori-
entierte Bewegungen sind hier vermutlich noch
der harmlose Fall.

DieDiskussion um globale Zivilgesell schaft
kommt ohne dieinstitutionelle Dimension nicht
aus. Die Entwicklung nach dem Scheitern des
Post-Washington-Konsenses zeigt, dass es
wieder um Staatsbildung und um die Garantie
Offentlicher Glter geht. Das Vertrauen in den
Markt als alleiniger Regulierungsinstanz ist
freilich geschwunden.

Ebenso unangebracht ist es, die Hoffnun-
gen alein auf die NGOs zu setzen. Sie werden
vielfach von den Eliten und den Experten domi-
niert und verstérken durch ihre professionali-
sierte Arbeit (L obbying, Expertise) die Domi-
nanz des Nordens.

Ansgar Klein/Rudolf Speth, Berlin

FORSCHUNGSBERICHT

Nichtkommerzielles Radio und
Zivilgesellschaft

» Alter native media spin transformative proces-
sesthat alter people’ s senses of self, their sub-
jective positionings, and therefore their access
to power.”

(ClemenciaRodriguez 1999)

Seit rund 20 Jahren bilden nichtkommerzielle
Lokalradios (NKLs) undfreile Radioseinen fes-
ten Bestandteil der deutschen M edienl andschaft.
Am Beispiel des Hamburger Freien Sender
Kombinats (FSK) mochteichim Folgenden der
Frage nachgehen, welchen Beitrag die ehren-
amtliche Radioarbeit in diesen selbst verwalte-
ten Institutionen zur Starkung der (stadtischen)
Zivilgesellschaft leisten kann. Theoretische
Grundlage soll dasradikal-demokratische Kon-
zept des Citizenship! sein (vgl. Mouffe 1992).
In Abgrenzung zu liberalen und neo-liberalen
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Theorien besteht Citizenship in radikal-demo-
kratischer Tradition keineswegs nur aus be-
stimmten Rechten, dieein Staat seinen Blrgern
zugesteht. Esist dartiber hinaus,, atype of poli-
tical identity ... something to be constructed,
not empirically given* (Mouffe 1992: 231). Ci-
tizenship entsteht durch aktives Handeln des
Individuums in den erweiterten R&umen der
politischen Sphére. Die Raume, in denen politi-
sches Handel n stattfinden kann, multiplizieren
sichinder radikalen Demokratie. Ein Individu-
um lebt in einem Netz von Machtverhatnissen,
diedieverschiedenen | dentitéten? oder | dentifi-
kationen durchziehen, diesie oder er einnimmt.
Diese | dentitéten, die entlang von Gruppenzu-
gehorigkeiten des Geschlechts, der sexuellen
Orientierung, der sozialen Herkunft, des Ar-
beitsumfelds, der Nationalitdt und Hautfarbe,
desAltersuvm. verlaufen, sind oft widerspriich-
lich und bedingen unterschiedliche M achtposi-
tionen des Subjekts— eine subordinate Position
In einem Zusammenhang steht neben einer do-
minanten Position in einem anderen. In diesen
Subjektpositionen kann das Individuum aktiv
agieren, Einfluss nehmen und erfahren:

» These relationships are the source from
which political beings draw power. For true
political power involves not only acting as to
affect decisive changes; it al'so meansthe capa-
city toreceive power, to be acted upon, to change
and to be changed.” (Wolin 1992, zit. nach Ro-
driguez 1999: 19)

Politisches Handeln schlief3t Alltagshandeln
ein, symbolische Umdeutungen, Aufbrechen
dominant-hegemonialer Interpretationen der
Wirklichkeit und das Herausfordern scheinbar
selbstverstandlicher Deutungen von | dentitdten
und Ereignissen.

Alternative Medienarbeit kann demzufolge
als paradigmatische Artikulation von Citizen-
ship verstanden werden. Die Macht der Medien
liegt im Symbolischen?, sie schaffen ,, symboli-
sche Karten der Welt, sie versuchen, den Be-
reich des ,Wahren' zu definieren und tben
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Macht Uber digjenigen aus, die diese Bedeu-
tungsrahmen anwenden, um mit ihrem alltag-
lichen Leben zurecht zu kommen® (Winter 1997:
55). In der alltéglichen selbst organisierten Pro-
duktion und Interaktion in, aternativen'* Me-
dien werde politische Subjekthaftigkeit artiku-
liert und kulturelle Positionen ausgehandelt.
Bereitsin den 70er Jahren versuchten meist
illegal sendende Piratenradios (,freie Radios')
in Anlehnung an Brechts Radiotheorie (Emp-
fanger wird zum Sender) die etablierte Rund-
funklandschaft zu storen. Heute gibt es 32 li-
zenzierte NKL, wobei sichnichtalleinder Tra-
dition der freien Radios und sog. Neuen Sozia-
len Bewegungen sehen. Wiedie Offenen Kanéa
le (OK) inden Léandern bieten NKL theoretisch
allen Interessierten die Moglichkeit, Radio zu
machen. Um Gegensatz zu den OK jedoch, die
sichvor alemals, Burgermedien’ verstehenund
in denen jede/jeder Interessiertein Eigenverant-
wortung Beitrage produziert, haben NKL und
vor allemfreie Radiosinhaltlich eine stéarker am
gemeinsamen Proj ekt orientierte Ausrichtung,
die oft einen Anspruch auf ,, Gegendffentlich-
keit* oder ,, erganzende Berichterstattung” bein-
haltet (vgl. Buchholz 2003). Einzelne Personen
tragen bei den NKL die medienrechtliche Ver-
antwortung. Mit einer Reichwelte von (potenzi-
ell) ca. 1,8 Mio Horern gehort FSK, im Selbst-
verstandnisein linkesund freiesRadio, zu den
groften NKL-Projekten. Im Hamburger Grol3-
raum sendet FSK 24 Stunden téglich auf der
Frequenz 93,0. Der Sender entstand 1994 nach
langerem Verhandeln und Wirren um eine Fre-
guenz aus einem Zusammenschluss verschie-
dener urspriinglich beim Offenen Kanal ansés-
siger Radiogruppen. Ca. 200 Mitarbeiter und
Mitarbeiterinnen arbeiten heute ehrenamtlichin
dem Projekt. DieLeitung obliegt in basisdemo-
kratischer Organisation der , Anbieterlnnenge-
meinschaft’, d.h. Vertreterinnen und Vertreter
der fUnf beteiligten Radiogruppen.® Zudem or-
ganisieren sich die Sendenden in Programmre-
daktionen (z.B. Musikredaktion und I nforedak-
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tion), diejedoch keine elgene Entschel dungsge-
walt Uber das Gesamtkonzept des FSK haben.
Viele Sendenden gehodren keiner Radiogruppe
an und haben demzufolge kein formales Mit-
spracherecht in den Sender betreffenden Ent-
scheidungen. Der Sender finanziert sich fast aus-
schliefdich durch private Mittel, namlich zum
einen Uber die Einnahmen aus, Solidaritatsver-
anstaltungen’ (sprich Partys) und vor alem tber
die Mitgliedsbeitrage von den 1750 Fordermit-
gliedern, d.h. Horerinnen und Horern, die FSK
auf freiwilliger Basismit 5-50 Euro monatlich
unterstiitzen. In einem Grundsatzpapier von
1994 erlautern die Autoren/Autorinnen ihr fe-
ministisches, antifaschistisches und konsum-
kritisches Sendekonzept als Gegenmodell zum
kapital- bzw. staatsabhangigen privaten und of-
fentlich-rechtlichen Rundfunk.

Die Sendungen auf FSK sind sehr breit ge-
fachert. Musiksendungen machen einen grof3en
Teil des Programms aus; sowohl in Form von
Berichterstattung tber lokale Musikkultur (mit
Konzerthinweisen, Plattenvorstellungen etc.) al's
auch interessenspezifische M agazinsendungen
Uber ausgewdhlte Stile. Ein grof3er Teil der
Wortsendungen —obwohl nicht alle—behandelt
politische und soziopolitische Themen: hierzu
gehoren z.B. Berichte Uber die R&umung von
Bauwagenplétzen, Uber antifaschistische De-
monstrationen, die Lebenssituation von Straf-
gefangenen in Hamburger Gefangnissen, poli-
tische Entwicklungen in Stidamerika, Frauenin
der Musikkultur, Proteste gegen die Hambur-
ger Hochschulreform etc. Weitere feste Bestand-
teile des Programms bilden Sendungen vonin
Hamburg ansassigen nationalen Minderheiten
in jeweiliger Landessprache. Hinzu kommt
schwules/leshisches Radio, Vorlesungsmit-
schnitte zu gel steswissenschaftlichen Themen,
Stadtteilberichterstattung, musikalische und
atonal e Klangexperimente, Sendel 6cher, Mad-
chenradio, DJ-Setsuvm. Die Machart der Sen-
dungen oszilliert dabei zwischen hoher Profes-
sionalitét und totaler Amateurhaftigkeit.
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Am Beispiel des FSK mdchte ich beleuch-
ten, innerhalb wel cher Beziehungen nichtkom-
merzielle Radioarbeit stattfinden kann. Diese
Relevanzstrukturen zeigen zum einen auf, wie
die, Wirkung' dieser Radioarbeit auf die Zivil-
gesellschaft verstanden werden muss. Zum an-
deren werden die komplexen Zusammenhénge
deutlich, innerhalb derer sich die Produzent-
innen/Produzenten bei der Radioproduktion be-
wegen. Wie sich jemand in diesen Bereichen
ausdruckt, ist nicht festgeschrieben und daher
individuell verhandelbar. Es kommt zu unter-
schiedlichen Schwerpunktsetzungen, die nicht
konfliktfrei sind. Das, Radioprojekt FSK* muss
als Ganzes a s die spannungsrei che Gesamtheit
dieser Beziehungen verstanden werden: die al-
ternative Medienpraxis; die Gemeinschaft; der
Umgang mit dem Medium. Diefolgenden Ein-
schétzungen ergaben sich z. T. aus personlicher
Erfahrung im Sender, in dem ich Uber einen
Zeitraum von mehreren Monaten Sendungen
besuchte, an Redaktionssitzungen teilnahm und
Gesprache mit Produzentinnen und Produzen-
ten fuhrte.

Alternative Medienpraxis
Denbe FSK betelligten Personenist dasAnlie-
gen gemein, Alternativen zu konventionellem
Radio schaffen zu wollen. Dieser , alternative'
Anspruch bezieht sich auf verschiedene Ebe-
nen der Sendepraxis: Inhalt, Form und Struktur
bzw. Organisation (vgl. Atton 2002).
Inhaltlich sollen aternative M einungen und
Sprecher zu Wort kommen. Die Autoritét Uber
die Deutung bspw. einer Demonstration haben
nicht die professionellen Experten (Polizeispre-
cher, Gewerkschaftsfuhrer), sondern einfache
Teilnehmer|nnen. Subordinate Stimmen (wiedie
von Strafgefangenen zur Situation in Gefang-
nissen nach Umstrukturierungsmal3nahmen)
sollen ein Gegenbild zu konventionell einseitig
dargestellten Nachrichten entwerfen. Gegendie
,Regierung der Mehrheit' werden ethnischen
und sexuellen Minderheiten und anderen von
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der,Norm abweichenden’ |dentitaten konkrete

Artikulationspl &étze geboten. Der Nachrichten-

wert mit seinem Fokus auf Staatstréger und , das

AulRergewohnliche’ wird z. T. umgedreht und

Zugang zu altaglichen, subjektiven oder margi-

nalen Erfahrungen geboten — nicht als schlicht

reagierende, vox populi‘, sondern alseigenstan-
diger Erfahrungsraum. Die personliche | denti-
fikation mit einem Themenberei ch begriindet das

Engagement vieler Produzenten fir dessen Ver-

breitung.

Uber dieseinhaltlicheArtikulation einer , Ge-
genoffentlicheit’ — oder vielmehr alternativer
Teil6ffentlichkeiten — hinaus wird durch die
mediale Umsetzung versucht, institutionalisier-
te Dichotomien und professionelle Standards
aufzubrechen.

Die Prasentationsformen sind z. T. experi-
mentell, improvisiert, Missgeschicke werden
nicht professionell tberspielt, sondern in die
Sendung elngebaut:

» Wahrend Livesendungen kommen Personen
ins Studio, diein die M oderation eingebun-
den und spontan nach ihrer Meinung ge-
fragt werden.

*  Wenn wéahrend einer Moderation das Tele-
fon klingelt, wird darauf Bezug genommen
und der Anrufer wird gegebenenfalls Gber
den Ather gebeten, kurz zu warten, bisMu-
sik lauft und der M oderator abheben kann.

» Die Trennung zwischen Hérer und Produ-
zent wird aufgebrochen, z.B. indem Horer
in einer bestimmten Sendung aufgefordert
werden anzurufen und Musik zum Sende-
thema Uber das Telefon einzuspielen.

Nicht Professionalitéat, sondern Authentizitét
steht im Vordergrund. |mprovisation und Ama-
teurhaftigkeit machen die Sendung und Sen-
denden greifbar fur die Horer und entmystifi-
zieren das Medium. Einzelne Aktionen liegen
ganzlich jenseits der etablierten Rolle des Ra-
diosals, Begleitmedium':

» DasRadioballett: nach einem Radio-Aufruf
versammeln sich 300 Horer mit Transi stor-
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radios und Kopfhorern im Hauptbahnhof.
Uber das Radio werden sie bspw. aufgefor-
dert, die Hand wie zum Betteln aufzuhalten
oder sich auf den Boden zu setzen — eine
zerstreute Performance unerwinschter Ges-
ten im scheindffentlichen Raum des Bahn-
hof s entsteht.

» Handykonzert: In der Kunsthalleliegen 144
Handys mit komponierten M el odieschnip-
seln asKlingelton bereit. Horer kdnnen die
Handys anrufen und das folgende , Handy-
konzert' live Uber das Radio mitverfolgen.

* Radiohdren in der City: nach einem fir die
Hamburger I nnenstadt verhéngten Demons-
trations- bzw. Versammlungsverbot gegen
Bauwagenplatzraumungen ruft FSK dazu
auf, am fraglichen Tag als Einzel person mit
Transistorradio in der Innenstadt FSK zu
horen. Verstreut in der City ertonen Berichte
gegen die Senatspolitik aus den Radios.

Statt eine, Gegendffentlichkeit' zu schaffen, soll
das Radio mit diesen Aktionen selbst in die Of-
fentlichkeit gehen. In der Interaktion von Horen-
den, Sendenden und Medium entsteht ein Ereig-
nis, dasdie 6ffentliche Ordnung stéren und in der
kontrollierten Offentlichkeit intervenieren soll.

Dank der nicht-hierarchischen, basisdemo-
krati schen Organisation und horizontalen Ent-
scheidungsstrukturen hat der/die Einzelnegrofdte
Freiheit, sich Uber seine Sendungen auszudri-
cken und an der Gesamtgestaltung des Senders
teilzuhaben.

Auf der institutionellen Ebene birgt diese
Organisationsstruktur gleichzeitig Konfliktpo-
tential: Selbst kleine Anderungen der Sende-
praxis bedirfen theoretisch der Zustimmung
aller —also von Neuankémmlingen genauso wie
von erfahrenen Mitarbeitern. Das erschwert
Entschei dungen erheblich und macht Zukunfts-
planung und Kontinuitét problematisch. Diese
Problematik, die FSK mit anderen selbst ver-
walteten Organisationen teilt, fihrt dazu, dass
informelle Entschel dungsnetzwerke entstehen.
Dieseinformellen Netzwerke von Personenim
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Sender ersetzen formal e Kommunikationsstruk-
turen. Daraus folgend findet Kommunikation
extrem Personen gebunden statt und informelle
, Experten’ entstehen, diemit Informationen und
I nformationsnetzwerken auch Macht in sich
btindeln (vgl. Kanis 2004).

Die Gemeinschaft

Wie schon in den obigen Ausfihrungen er-
kennbar, entstehen in und Gber das Radio situa-
tive und dauerhafte Allianzen auf verschiede-
nen Ebenen innerhalb und auf3erhalb des FSK.
Die kleinste Ebene einer Gemeinschaft ist die
Sendegemeinschaft. Man trifft sich regelméaldig
zur Vorbereitung einer Sendung, pflegt dabei
Freundschaften und tauscht subkulturellesK a-
pital (z.B. Musikwissen) aus. Die Sendegemein-
schaft ist haufig offen und fluktuativ, d.h. inte-
ressierte Bekannte oder Freunde werden mitge-
bracht, werden temporér Teil der Sendegemein-
schaft und verschwinden wieder.

Einegrof3e Rolle spielen ethnische, sexuelle
und subkulturelle Gemeinschaften®. Wie o.a.
werden hier Teil-Offentlichkeiten angesprochen,
fUr dieund mit denenim Radio jeweilsrelevan-
te Ereignisse diskutiert und Veranstaltungen
angekiindigt werden. Uber Sendungenwird ein
Zusammengehorigkeitsgeftihl geschaffen, das
fur den Einzelnen zur Starkung seines kulturel -
len und sozialen Sel bstbewusstseins beitragen
kann. Durch die verschiedenen | dentifikationen
und das Mehrfach-Engagement vieler Produ-
zenten (z.B. als Journalisten, DJs, politische
Aktivisten, Studenten etc.) potenzieren sich Uber
das Radio propagierte kulturelle Stile. Die netz-
werkartigen Verbindungen zwischen Individu-
en und die Mo6glichkeit der medialen Verbrei-
tung von Stilen fihrt zu einer Multiplikation,
die zur Vitalisierung der Hamburger (Sub-)Kul-
turszene beitragt. Das Radio Ubernimmt eine
Mittler-Funktion im subkulturellen Austausch.
So grindeten die Macherlnnen einer Sendung
ein eigenes Musiklabel, FSK Veranstaltungen
und DJ-Performances sind fur die Clubslukra-
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tiv und ziehen z.T. Hunderte von Besuchern an.
Esbesteht zudem ein symbiotischesVerhaltnis
zur Hamburger Subkultur: Dalokale Bands tiber
den Sender eine Mdglichkeit zur Verbreitung
ihrer Musik haben, spielen sie kostenlos auf
Solidaritétsveranstaltungen.

Eineweltere theoretische Ebene der Gemein-
schaft ist der Sender selbst. Theoretisch, weil
FSK extrem heterogen ist —nur selten empfin-
den die Produzentinnen den Sender als eine
Gemeinschaft. Besonders politischer Druck von
Aulen, der sich gegen ureigene Anliegen der
links-alternativen Szenerichtet oder Repressi-
on auf den Sender selbst ausiibt (z.B. in Form
von Hausdurchsuchungen) bewirkt einen ge-
stérkten Zusammenhalt und fordert das | denti-
fikationsgefuhl mit dem ,Projekt FSK*. Mit
Anfeindungen von als politischen Gegnern
empfundenen Medien oder Politikern wird der
individuellen Arbeit beim Sender politische Re-
levanz verliehen: So erfillte bspw. die Betite-
lung , Radio-Chaoten’ in einer Uberschrift der
Bildzeitung wéhrend der Bauwagenplatzquere-
len im Jahr 2002 manchen Radiomacher mit
heimlichem — oder offenem — Stol z.

Der Umgang mit dem Medium und
Professionalitat

Der Schulterschlussvieler Radiomachenden mit
,linken' Protesten wie bspw. gegen die Réu-
mung von Bauwagenplétzen sichert eine gewisse
Akzeptanz im links-alternativen Spektrum und
bildet auch fur die meisten Radiomachenden ei-
nen Grundkonsens und eine | dentifikationsba-
sis. Aber diese Allianz kann auch problematisch
sein: AlsRadiosender kann FSK sich manchmal
schwer von den M e nungen einzelner Gruppie-
rungen abgrenzen. Es besteht die Gefahr, dass
Einzelne den Sender als Sprachrohr fir ihre
politischen Uberzeugungen missbrauchen, als
ein ,Megaphon ins Wohnzimmer*. Hierflr ist
eine Auseinandersetzung Uber die Rolle des
M ediums und eine angemessene Form des pro-
fessionellen Umgangs damit nétig. Wieviel
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politische Stellungsnahme ist legitim und
manchmal auch schlicht legal? Die Form des
Mediums, Radio* mit seinen spezifischen Aus-
drucksmaoglichkeiten erfordert eine gewisse
Anpassung von den Produzenten — personliche
politische Meinungen lassen sich nicht 1-zu-1
medial verbreiten. Esherrscht unterschiedliches
Versténdnisder Aufgaben desRadios, dem Grad
der Neutralitét, der professionellen Horbarkeit
und der ungeschriebenen Gesetze desMediums.
I nstruktionsversuche von Erfahrenen werdenvon
Anderenleicht als, Zensur’ verstanden.

Ausblick

Nichtkommerzidlle Radioarbeit transportiert viel-
fatigeldentifikations- und Entfaltungsmdglich-
keiten fUr den einzelnen Radio machenden Men-
schen und seine Alltagszusammenhange.

Die thematische Vielfalt alternativer Medi-
enpraxisimpliziert einen Anspruch auf selbst-
bestimmte Musik, Ausdruckswei sen und sozi-
aleund kulturelle Praktiken gegen eine Unifor-
mitét des Alltags (vgl. Rodriguez 1999). An-
satzwei se habeich die subkulturellen Netzwer-
ke und Teil6ffentlichke ten bel euchtet, in deren
Umfeld alternative M edienarbeit Relevanz er-
langt.

Schon langeist bekannt, dass die, Manipu-
lation durch Medien’ sich in keinem linearen
Sender-Empféanger-Modell fassen l&sst —, Ge-
genmanipulation’ mit den, richtigen’ Nachrich-
ten fhrt nicht grundsétzlich zu einer Anderung
im Verhalten der Menschen. Eine Nachricht
muss in einen bestimmten Rezeptionskontext
eingebunden sein, um verstanden zu werden,
der ,Code', also der ideologische Kontext der
Interpretation, mussvon der Rezipientin nach-
vollzogen werden kdnnen (vgl. Hall 1980,
1999, Oy 2001). Die im Umfeld von FSK als
Mittler entstehenden Gemeinschaften und Teil-
Offentlichkeiten sichern einen gewissen Rezep-
tionshintergrund, vor dem die Rezipienten eher
geneigt sind, mit der gesendeten Botschaft kon-
form zu gehen. Doch ein detaillierter Blick auf
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die Individuen, die Rolle des Radios in ihrem
Alltag und seine Bedeutung fir spezifische Sub-
kulturenist nétig. Wer nutzt das Radio, wieund
warum? Wie nutzen Horerlnnen das Radio, um
alltaglich zu handeln und sich gesellschaftlich
zu orientieren? Wie erleben Horerlnnen das
Durchbrechen ihrer Horgewohnheiten — als
Herausforderung oder ,zum Abschalten'? Me-
dienbotschaften werden auf Rezipientenseite
erst Macht relevant, wenn sie in alltagsprakti-
sche Handlungen umgesetzt werden: Welche
Ubersetzung medialer Botschaften findet bei
FSK statt? Welche Folgen haben 6ffentliche
Aktionen wie das Radioballett, innerhalb und
aulRerhalb der teilnehmenden Gruppen? Nicht-
kommerzielle Radioarbeit selbst stellt weder ei-
nen Anfangspunkt noch einen Endpunkt politi-
schen und kulturellen Engagements dar. Viel-
mehr steht esin der Mitte, ist Kommunikator,
Ausdruck und Mittler von (Sub-)Kulturen und
politischer und kultureller Identité&t.

Iris Dahnkeist wissenschaftliche Mitarbei -
terin an der Bauhaus-Universitat Weimar. Kon-
takt: iris.daehnke@web.de

Anmerkungen

'Wie in der aktuellen wissenschaftlichen
Diskussion sei auch hier der englische Begriff
verwendet. Eine deutsche Entsprechung ist
(noch) nicht gefunden worden, da der Begriff
, Staatsbirgerschaft’ zu restriktiv an denforma-
len Status einer Staatszugehorigkeit und gebun-
denbleibt.

’Mouffe zieht esvor hier von Identifikatio-
nen zu sprechen, um nicht stati schen Charakter
zu beschreiben, den diese zeitweiligen Allian-
zen haben.

3Die zunehmend auch reelle 6konomische
und politische Macht von M edienkonzernen sel
hier ausgeklammert.

‘Der Begriff ,aternative Medien’ steht hier
stellvertretend fur die, kritischen Medien’ oder

Forschungsjournal NSB, Jg. 17, 3/2004

,Citizensmedia', diein anderen Zusammenhén-
genflr die gleichen Medien gebraucht werden.

*Diesefilnf Radiogruppen sind Radio L oret-
ta, Uni Radio, Forum Radio, Radio St. Paula
und Stadtteilradio.

62.T. werden auch lokale Gemeinschaften
artikuliert in Form z.B. von Stadtteilberichter-
stattung. Insgesamt spielen zum heutigen Zeit-
punkt jedoch Interessengemeinschaften bei FSK
eine grofRere Rolle a's Ortsgemei nschaften.
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FORSCHUNGSBERICHT

Verursacher, Opfer und Helfer
BSE und Agrarpolitik in deutschen
Zeitungen'

Einleitung

Die BSE-Krise, diein Deutschland Anfang des
Jahres 2001 zur ,Agrarwende’ fuhrte, wird in
den Soziawissenschaften unter drei Aspekten
diskutiert: der Umgang mit Ungewissheit als
Ursache gesellschaftlicher Risiken (Dressel
2002); die Beziehung zwischen Medien und
Bevolkerungsmeinung (Hagenhoff 2003); und
die strategische Nutzung einer Krise flr einen
Politikwechsel. Fur die Mobilisierungsfor-
schung ist der Fall gerade durch dieVerbindung
der drei Aspekte interessant. Die im Gefolge
der Krise neu insAmt gekommene Agrarmini-
sterin Renate Kinast (Bundnis 90/Grine) in-
terpretierte BSE als Versagen ,,der Landwirt-
schaftspolitik alten Typs* und legitimierte die
~Agrarwende unter Berufung auf verénderte
Wahrnehmungen in der Offentlichkeit (K tinast
2001: 1,3). Handlungsdruck — bzw. aus Sicht
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der Reformer: Handlungsmaglichkeit —entstand
fur die Politik, weil Themen und Stimmungen
in den Medien so verdichtet wurden, dass sie
weite Teile der Bevolkerung beunruhigten und
mobilisierten. Kaufverzicht und eine Fillevon
besorgten Anfragen bei Behorden und Medien
warendieFolge.

Ungewissheit alleinist jedoch keine ausrei-
chende Bedingung fur die Mobilisierung der
offentlichen Meinung. Erst die Benennung (po-
tenzieller) Opfer, Problemverursacher und Pro-
bleml 6ser stellt einen Problemrahmen her (fra-
ming) und erhéht die Wahrscheinlichkeit von
Mobilisierungseffekten (vgl. Gamson 1975).
Umgekehrt besteht bei Ungewissheit ein Spiel-
raum fUr interessierte Sprecher, konkurrierende
Problemrahmungen anzubieten. Vor diesem
Hintergrund werden in einer Vollerhebung der
Berichterstattung Uber BSE und Agrarpolitik in
den fUnf Uberregional en deutschen Tageszeitun-
gen zwischen dem 1.1.2000 und dem 8.1.2001,
dem Tag des Ruicktritts des L andwirtschaftsmi-
nisters Funke (SPD), die Problemrahmungen
untersucht. Auchwurde gefragt, welcheAkteure
den BSE-Diskursin den Printmedien dominie-
ren, auf wen also gegebenenfalls die Dominanz
bestimmiter Problemrahmungen zurtickzuf tihren
ist. Im Folgenden werden der theoretische Be-
zugsrahmen und erste Ergebnisse vorgestel lt.

Theoretischer Bezugsrahmen

Bei der zeitgendssischen Offentlichkeit handelt
essichvor alemum eine, Mediendffentlichkelt”
(Gerhardset al. 1998: 38). Die politische Offent-
lichkeit |&sst sich dabei asein Geflecht vonAre-
nen verstehen, in denen Sprecher mit dem Zidl,
ihrejeweiligen Deutungsmuster durchzusetzen,
umAufmerksamkeit konkurrieren.

In dem Modell deliberativer Offentlichkeit von
Jurgen Habermas (1997) werden den offentli-
chen Diskursen jedoch weitere Funktionen zu-
geschrieben. In dessen Mittelpunkt steht die
Unterscheidung zwischen , Zentrum' und , Pe-
ripherie’ despolitischen Systems. Zum Zentrum
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zdhlen Regierung, politische Verwaltung, Ge-
richtswesen, parlamentarischer Komplex und
Parteien; zur Peripherie die einzelnen Blrger,
die Gruppierungen der Zivilgesellschaft sowie
die Interessengruppen und Verbénde mit pro-
fessioneller Organisationsform. Habermas
(1989: 474) erwartet nun, dass dieAkteure des
Zentrums aufgrund von Rollenzwangen strate-
gisch agieren. Ihre Kommunikation sei tenden-
ziell darauf ausgerichtet, Positionsgewinneim
fortlaufenden Prozess der Machtkonkurrenz zu
erreichen. Demgegentber stiinden die Akteure
der Peripherie nicht unter dem unmittelbaren
Zwang, kollektiv verbindliche Entscheidungen
zu féllen, und konnten sich daher eher an Nor-
men der Verstandigung orientieren. Wo diese
Normen dominieren, bilde sich eine ,autono-
me' Offentlichkeit. Dominieren jedoch die Zen-
trumsakteure, entstehe eine, vermachtete' Of-
fentlichkeit, in der nicht die Orientierung am
besseren Argument, sondern an der Erzeugung
eines gunstigen Eindrucks dominiert. In dem
Idealtypischen Modell von Habermas sind 6f-
fentliche Diskurse der Ort, an dem die poli-
tisch-administrativen Machtkreidaufean diele-
bensweltlichen Problemlagen riickgekoppelt
werden. InAbgrenzung zu radikal deliberativen
Positionen raumt Habermas (1997) ein, dass
die unmittel bare Einbindung desin der Periphe-
rie entstehenden Meinungsbildesin alle politi-
schen Entscheidungen aus rein pragmatischen
Griinden nicht mdglich, aber auch nicht erfor-
derlich ist. Die kritische Frage sei jedoch, ob
»1n Fallen konfliktreich verandernder Problem-
wahrnehmung und Problemlagen (...) die ein-
gespielten Routinen fr erneuernde Anstof3e aus
der Peripherie offen bleiben” (Habermas 1997:
432). Um Uberprifen zu kdnnen, ob diese Be-
dingung fur den Fall der BSE-Krisein Deutsch-
land zutrifft, werden die Akteure, die in den
Medien als Sprecher in Erscheinung treten, in
Sprecher des Zentrums und der Peripherie des
politischen Systems sowie in die Medien als
eigenstandige Gruppe eingeteilt.

Forschungsjournal NSB, Jg. 17, 3/2004

Die Kategorien zur Erfassung der Sachdi-
mension (Wefder 1999: 46ff.) desmedialen Agr-
ardiskurses sind an das Modell des , Interes-
sensdreieck der Umweltpolitik* (von Prittwitz
1990: 116) angelehnt. Demnach lassen sichin
Problemlagen nach Art der Umweltpolitik drel
Typen von Interessen unterscheiden. 1.) Verur-
sacherinteressen sind darauf ausgerichtet, Nut-
zen auseiner Tatigkeit oder Struktur zu ziehen,
durch welchedieInteressen Dritter oder Schutz-
guter beeintrachtigt oder Ressourcen ver-
schwendet werden. Sie stoRRen in der Offent-
lichkeit nur selten auf Zustimmung. 2.) Betrof-
feneninteressen (oder Opferinteressen) zielen
darauf ab, schadigende Tétigkeiten und Struk-
turen moglichst schnell zu beseitigen. Die Wir-
kung einer Darstellung als Problemopfer ist je-
doch ambivalent. Moralischen Vorteilen steht
der Eindruck von Machtlosigkeit gegentiber, der
leicht zu einer Schwéachung der Verhandlungs-
position im politischen Prozess fihren kann.
3.) Helferinteressen bestehen darin, aus der ei-
genen Fahigkeit zur Losung gesellschaftlich
definierter ProblemeeinenVorteil zu ziehen. Die
Darstellung alsHelfer oder Problemldser istim
Allgemeinen nicht nur moraisch vorteilhaft, son-
dern auch mit der Annahme verbunden, dass
man Uber wertvolle Ressourcen verfigt, dieel-
nen politischen, 6konomischen oder gesell-
schaftlichen Tauschwert darstellen.

Empirisches Material und Methodik

Dader Presse trotz immer neuer Medientech-
nologien eine bedeutende Rollein der Politik-
vermittlung und in der Wirkung auf den politi-
schen Prozess zukommt (Wilke 1998: 146),
wurden Artikel der fUnf Uberregionalen deut-
schen Tageszeitungen Frankfurter Allgemeine
Zeitung (FAZ), Frankfurter Rundschau (FR),
Siddeutsche Zeitung (SZ), DieWelt (Welt) und
tageszeitung (taz) herangezogen. Bisauf dietaz
handelt essich bei den ausgewahlten Zeitungen
um, Elitemedien’. Neben dem tblichen Publi-
kum werden sie zum einen auch von anderen
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Medien und Journalisten wahrgenommen
(Kepplinger 1994) und strahlen damit auf eine
erweiterte Massenmedienarenaab (Gerhards et
al. 1998: 191). Zum anderen werden sie von
politischen Entscheidungstrégernrezipiert, wes-
halb ihnen eine zentrale Stellung im politischen
Prozess zugesprochen wird (Wittkémper et al.
1992; Herzog et al. 1990). Insgesamt decken
die ausgewahlten Tageszeitungen das politische
Spektrum der deutschen Tagespresse ab (Wilke
1996: 395).

Die Artikel der FAZ, SZ, FR und taz sind
auf elektronischen Datentragern gespeichert; die
Artikel der Welt sind im Internetarchiv mit \VVoll-
textsuche abrufbar. Insgesamt wurden im ange-
gebenen Untersuchungszeitraum in den funf
Zeitungen 2283 Artikel veroffentlicht, die
mindestens einen der Suchbegriffe BSE, Agrar-
politik oder Schweinepest enthalten. Inder Ana-
lyse wurden nur jene 1773 Artikel beriicksich-
tigt, diein mindestenseinem Absatz Uber Agrar-
politik berichten, da in den anderen Artikeln
keine verwertbaren Aussagen enthalten sind.
Nach Zeitungen aufgeschlisselt, wurden in der
FAZ 406 Artikel, in der FR 302, in der SZ 463
und in der taz und der Welt jeweils 301 Artikel
zu BSE und Agrarpolitik veroffentlicht. Diese
wurden in einer Vollerhebung anhand eines
Codierhandbuches computergesttitzt kategori-
sert.

Zeitverlauf

Die Hypothese, dass eine hohe mediale Auf-
merksamkeit den Wechsel in der Agrarpolitik
mit verursacht hat, wird durch die quantitative
Erhebung gestlitzt. Die Intensitéat der BSE-Be-
richterstattung lasst sich sogar mit derjenigen
nach dem Reaktorunfall von Tschernoby! ver-
gleichen (Hagenhoff 2003: 147). Der Verlauf
der Haufigkeit von publizierten Artikeln zur
Agrarpolitik gleicht sich in allen untersuchten
Zeitungen. Immerhin 37% der erfassten Artikel
sind bereitsvor dem ersten deutschen BSE-Fall
am 24.11.2000 erschienen. Bezogen auf das
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gesamte Jahr 2000 kann also elnelaufende A uf-
merksamkeit auf die Themen BSE und Agrar-
politik fest gestellt werden. Ab der 43. Kalen-
derwoche ist der idealtypische Verlauf einer
Themenkarriere mit Vorstadium, Initialphase,
Aufschwungphase und Umschwungphase
(Russ-Mohl 1981: 73ff.) erkennbar. Entschel-
dendes Ereignisder Initialphaseist das neuerli-
cheAufkommen von BSE-Féallenin Frankreich.
Die darauf folgende Aufschwungphase ab der
44. \WWoche wird insbesondere durch die Dis-
kussion Uber die Einfihrung von BSE-Tests
und die Berichterstattung tiber Ursachen, Aus-
wirkungen und Mafl3nahmen der Rinderseuche
in Frankreich und England beherrscht (inklusi-
ve Import- bzw. Exportverbot von K ihen und
Rindfleisch). Immer wieder melden sich Akteu-
re zu Wort, die Deutschland als BSE-frei dar-
stellen und Vorsichtsmal3nahmen wie ein Ver-
bot der Tiermehlverfitterung al's,, Aktionismus'
(FR 23.11.2000) bezeichnen. Am Freitag, dem
24. November, wurde der erste BSE-Fall an
einem in Deutschland geborenen Rind entdeckt.
In der darauf folgenden Woche sind in den flnf
Zeitungen insgesamt 315 Artikel zu verzeich-
nen, die sich diesem Thema widmen. In den
darauf folgenden Wochen sinkt die Anzahl der
Artikel ab; durch verschiedene Ereignisse, wie
z.B. neue BSE-Fdlle oder den Umgang mit Ri-
sikomaterial, kommt es aber zu neuen Spitzen.

Sprecher

Insgesamt sind im Untersuchungszeitraum in
den funf Zeitungen 5171 Aussagen zu BSE und
zur Agrarpolitik getroffen worden. Ca. 51% al-
ler AuRerungen entfallen auf Akteure des poli-
tischen Zentrums, 30% auf Akteure der Peri-
pherie, 19% auf Medienakteure. Die mediale
Diskussion tiber Agrarpolitik wahrend der BSE-
Kriseerscheint somit eher al's, vermachtete’ denn
as,autonome’ Offentlichkeit. Nimmt man an,
dass die Medienakteure al's Sprecher der Bur-
ger fungieren (Gerhards et al. 1998: 102), er-
gibt sich eine paritétische Beteiligung von Ak-



96

teuren des Zentrums und der Peripherie. Gegen
eine umstandsl ose Zusammenlegung von Ak-
teuren der Peripherie und der Medien spricht
jedoch, dass M edienakteure der Eigenlogik ei-
nesim Wesentlichen wettbewerblich organisier-
ten Mediensystems mit spezifischen Selektions-
Kriterien unterliegen.

Unter den Zentrumsakteuren tritt die Bun-
desregierung mit 605 Sprechaul3erungen am
haufigstenin Erscheinung, gefolgt von den Lan-
desregierungen (476), der EU-Kommission
(361), anderen européi schen Regierungen (269)
und den Verwaltungen der Lénder (173) und
des Bundes (150).

Ein gutesViertel der 1554 A uRerungen von
Akteuren der Peripherie stammt von Wissen-
schaftlern (403). Die Definitionsmacht der land-
wirtschaftlichen Verbande (200), anderer Wirt-
schaftsverbande (72) sowie der Umweltschutz-
und Verbraucherverbande (36 bzw. 58) er-
scheint demgegentber deutlich geringer. Der
Umstand, dass sonstige kollektive Akteure (326)
und Einzel personen (284) insgesamt einen gro-
[3eren Raum einnehmen, deutet darauf hin, dass
insgesamt ein breites Panorama an Sprechern
der Peripherie Berticksichtigung findet.

Problemopfer

Politische Probleme fihren in der Regel nur
dann zu einer Mobilisierung der Offentlichkeit,
wenn es erkennbare Opfer gibt, mit denen das
Publikum sympathisiert oder sich identifiziert.
I'n knapp 70% der Aussagen und 59% der Arti-
kel wird jedoch kein Problemopfer benannt. Von
den 1777 getroffenen AuRRerungen tiber Opfer
entfallen 32% auf dieVerbraucher und 15% auf
die Gesellschaft, 18% auf die Landwirtschaft
und 11% auf Akteure der Wirtschaft, sowie
knapp 10% auf Akteure der Politik in Deutsch-
land, der EU oder international. Aussagen, die
Landwirtein der Opfersituation schildern, wer-
den zufast eéinem Drittel von den landwirtschaft-
lichen Verbanden oder von einzelnen Landwir-
ten selbst getroffen. Der Bereich der Natur, un-
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ter demauch Tiere codiert wurden, findet nur in
jeder hundertsten Aussage tber Opfer Erwah-
nung. Diesist insofern tberraschend, als BSE
direkt und vor allem Kihe und Rinder beféllt.

Im medialen BSE-Diskurs erscheint deut-
lich die gesamte Bevolkerung als Opfer (Ver-
braucher und die Gesellschaft mit zusammen
knapp der Hélfte der Aussagen Uber Opfer).
Damit wéchst die politische Brisanz und die
Dringlichkeit, L sungen im politischen Prozess
zu finden.

Problemverursacher

In fast zwei Drittel aller Aussagen wurde kein
Verursacher benannt. In den anderen Fallenfin-
den ein oder mehrereVerursacher der agrarpoli-
tischen Probleme Erwé&hnung. Insgesamt wer-
den 2753 AuRerungen uber Problemverursa-
cher gemacht. Davon entfallen knapp 29 % auf
die Politik in Deutschland (794 Nennungen).
Besonders haufig wird dabei die Bundesregie-
rung benannt, und zwar Uberwiegend von Me-
dienakteuren, aber auch aus den Landesregie-
rungen und aus Reihen der Bundesregierung
selbst. Mehr a's 19% der Nennungen von Pro-
blemverursachern entfallen auf politische Ak-
teure der EU (533), v.a. die EU-Kommission.
Esfolgen die Akteure der Wirtschaft (395 oder
14%), darunter vor allem Futtermittel betriebe,
sowie die Landwirtschaft (192 oder 7%) und
sonstige Akteure (218 oder 8%). Weitere Pro-
blemverursacher mit 2 bis4 % der Nennungen
sind die Verwaltung (101), England (79), die
Verbraucher (68), Verbande (65) und die Ge-
sellschaft (55).

Vor allem die Poalitik in Deutschland und der
EU, aber auch Teileder Wirtschaft erscheinenadso
im medialen BSE- und Agrardiskursin Deutsch-
land im Untersuchungszeitraum als Verursacher
von Problemen. Die BSE-Krise wird von den
Sprecherninden Medien dso stark politisiert, und
bezogen auf den gesamten Untersuchungszeitraum
dominiert die Deutung der Krise als politische
Krise (vgl. Hagenhoff 2003: 148).
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Problemhelfer

Infast zwei Drittel aller Aussagen werden kei-
ne Helfer erwahnt. Aussagen zu Helfern finden
sich etwas seltener (2504) alsAussagen zu Ver-
ursachern (2753), aber deutlich héufiger als
Aussagen zu Opfern (1777). Wenn Probleml 6-
ser genannt werden, dann insbesondere die Poli-
tik in Deutschland (805 oder 32% der Nennun-
gen), v.a. die Bundesregierung und die Landes-
regierungen. Allerdings handelt essich dabei zu
56% um Auferungen von Sprechern, die selbst
Mitglied der betreffenden Regierungen sind.
Daneben werden Akteure der deutschen Politik
von den Medien, aber nur inwenigen Fallenvon
anderen Akteuren al's Probleml dser genannt.

Die EU-Kommission und Regierungen an-
derer européischer Lander erscheinen in 669
AuRerungen als Probleml dser (27%). Auch hier
resultieren fast 50% aller Aussagen aus Sel bst-
benennungen von Mitgliedern dieser Institutio-
nen. Auf Platz drei unter den genannten Pro-
blemldsern liegt die Gruppe der Wissenschaft-
ler (230 AuRerungen oder 9%). Allerdingssind
es wiederum zu knapp einem Drittel Wissen-
schaftler selbst, die die Wissenschaft als Helfer
ins Gesprach bringen. Andere Akteure, diesich
aus der Wissenschaft L 6sungen erhoffen, sind
die Medien, die deutsche und die européische
Politik sowie die Behorden.

Auch die anderen Zuschreibungen der Hel-
ferrolleresultieren zu einem grof3en Anteil aus
Eigennennungen. Bedeutende Ausnahmeist die
Natur. Obwohl sie—wie u.a. auch die Gesell-
schaft und die Verbraucher — nicht al's Sprecher
auftreten kann, wird mit 5% aller diesbezlgli-
chen Aussagen (126) von ihr ofter ein LAsungs-
beitrag erwartet (zumeist von ihren Selbsthei-
lungskréften) alsvon der Verwaltung (119), den
Verbanden (99), den Verbrauchern (92) oder
der Landwirtschaft (66).

Fazit
Die Untersuchung des BSE-Diskursesin deut-
schen Qualitétszeitungen in den 54 Wochen vor
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der ,Agrarwende' zeigt, dassmit der BSE-The-
matik im Untersuchungszeitraum zwar ein le-
bensweltliches Themaden Agrardiskurs domi-
niert und AnstoRe fir einen Politikwechsel gibt.
Diese AnstdfRe kommen aber nicht oder nicht
vorrangig aus der Peripherie des politischen
Systems, denn der Diskurswird stark durch die
Zentrumsakteure des politischen Systems ge-
prégt. Als Opfer erscheinen im medialen BSE-
Diskurs v.a. die Verbraucher und die Gesell-
schaft. Dies erklart die starke Mobilisierungs-
fahigkeit des Themas, die letztlich zu einem
Politikwechsdl, aber nicht zu einem Machtwech-
sel fuhrte. Dazu mag beigetragen haben, dass
die Zentrumsakteure, v.a. die Bundes- und Lan-
desregierungen und die EU-Kommission, ihre
Deutungsmacht nutzen, um sich al's Problem-
|6ser zu présentieren. Dass sie zugleich am hau-
figsten als Verursacher der Probleme erschei-
nen, kann einen Hinweis darauf geben, warum
sich die Offentlichkeit in der Folge mit Veran-
derungen in den administrativen Ablaufen zu-
frieden gab und die BSE-Krise — abgesehen
von kleinen Kaufersegmenten — keinen dauer-
haften gesellschaftlichen Wandel im Sinne einer
einschneidendenVeranderung der Ess- und Ein-
kaufsgewohnheiten hervor rief.

Dr. Daniela Kleinschmit ist Forstpolitolo-
ginund arbeitet am Institut fur Forstpolitik der
Universitat Gottingen. Kontakt: dkrumla@
gwdg.de.

Dr. Peter H. Feindt ist Politik- und Wirt-
schaftswissenschaftler und arbeitet am For-
schungsschwerpunkt Biotechnik, Gesellschaft
und Umwelt der Universitdt Hamburg. Kon-
takt: phfeindt@botanik.uni-hamburg.de.

Anmerkungen

! Die hier vorgestellten ersten Ergebnisse
der Medienanalyse zur Berichterstattung tber
BSE und Agrarpolitik 2000-2005 wurden im
Rahmen der Nachwuchsgruppe , AgChange.
Konflikte der Agrarwende’ (www.agchange.de)
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erarbeitet, dieim Rahmen des Programms, So-
zial-6kologische Forschung' vom BMB+F ge-
fordert wird. Wir danken den studentischen
Hilfskraften Christoph Adam, Kati Borngréber,
Jesko Eisgruber, Jan Hutterer, Raul Jordan,
Oliver Rayiet und Jessica Scheer fur ihreenga-
gierte Mitarbeit bel der Codierung.
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FORSCHUNGSBERICHT

Knackige' Zitate - aber mit
welchem Erfolg?

Eine Analyse deutscher NGO-PR und der
Presseberichterstattung

Politische Offentlichkeit ist in Folge gesell-
schaftlicher Individualisierung durch eineViel-
zahl subpolitischer Arenen und ihrer themen-
spezifischen Diskurse gekennzeichnet. Nicht-
regierungsorgani sationen (NGOs) kdnnen dabel
zentrale Funktionen von den klassischen politi-
schen Institutionen und Akteuren tibernehmen.
Diese gesall schaftspolitische Entwicklung kann
den PR-Erfolg von NGOs enorm fordern, wenn
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diese die sich neu ergebenden Mdglichkeiten
nitzen (Jones 2002). Allerdings zeigt sich unter
den NGOs ein grof3es Spektrum verschiedener
Organisationsformen (mitgliederstarke Grof3or-
ganisationen, Expertenorgani sationen, aktions-
oder projektorientierte Gruppen etc.), die auf-
grund der in unterschiedlichem Mal3e vorhan-
denen Mittel jeweilsanders geartete politische
PR betreiben missen. Generell verfigen NGOs
Uber geringere Professionalitét sowie weniger
Ressourcen (Finanzierung, Personal etc.) fir
ihre PR-Aktivitéten alsandere etablierte politi-
scheAkteure (Regierung, Parteien, Ministerien
etc.).

Vor diesem Hintergrund méchte unsere Ana-
lyse die PR-Arbeit von NGOs nadher bestim-
men. Am Beispiel des Kommunikationsereig-
nisses, UN-Klimaschutzkonferenzen’ untersu-
chen wir mit einem Mehrmethodendesign, auf
welchen Ebenen deutschsprachige NGOs in
diesem spezifischen Fall einen medienbezoge-
nen PR-Erfolg erzielen.*

PR und Medienresonanz von NGOs
Noch zu Beginn der 90er Jahre kann man im
Falle der NGOs feststellen, dass sie PR nicht
professionell als strategische Mal3nahme auf-
fassen. Die Analyse der offentlichen Kommu-
nikation von NGOs zeigt hingegen im Laufe
der 90er Jahre einerseits eine klare Anpassung
an die Produktionsroutinen des M ediensystems,
andererseits auch eine grof3e Medienresonanz
v.a. durch die Inszenierung symboltréchtiger
Ereignisse (z.B. Brent Spar). Eine professionel -
le PR gilt als Grundvoraussetzung erfolgrei-
cher PR. Soist anzunehmen: Je grof3er die Pro-
fessionalisierung, desto groRer der Offentlich-
keitseffekt.

Das Zustandekommen von Publizitét ist aber
fur NGOs ein voraussetzungsreicher Vorgang
(Wimmer 2003). Grundsétzlich entschel den tber
die Medienresonanz die eigentliche kommuni-
kative Botschaft einer Organisation und deren
Herstellung (PR-Faktoren) und die (medialen)
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Eigenschaften eines Ereignisses (Ereignisfak-
toren), Uber daskommuniziert werden soll. Des
Weiteren sind die — fur NGOs oft benachteili-
genden — strukturellen Rahmenbedingungen ei-
ner Organisation im politischen Prozess (Poli-
tikfaktoren) und die gegebenen journalistischen
Bedingungen wie z.B. Blattlinie (Medienfakto-
ren) von Bedeutung. NGOs stehen v.a. in einer
(mediaen) Konkurrenzsituation mit den bereits
etablierten politischen Akteuren. Diese haben
sich mittlerweile ebenfalls auf die Selektions-
kriterien der Medien eingestel It und tragen so-
mit wieder zu einem Riuckgang der Medienre-
sonanz von NGOs bei.

Zur Bestimmung von Erfolg politischer PR
lassen sich aus kommunikationswissenschaft-
licher Sicht drei aufeinander aufbauende Dimen-
sionen ausmachen (in Ahnlehnung an Baerns
1995: 23): (1) Steuerung von Kommunikations-
prozessen: Eine professionelle Herstellung und
Gestaltung interner und externer Kommunika-
tionsprozesse ist Basis erfolgreicher Kommu-
nikationsbeziehungen (z.B. institutionalisierte
Pressearbeit). (2) Wirkung auf Wissen, Einstel-
lung und Verhalten: Auf der Grundlage strate-
gischer Kommunikationsprozesse kann PR auf
interne (v.a. Mitglieder und Sympathisanten) und
externe Offentlichkeiten (v.a. Journalismus) ein-
wirken. (3) Verstandigungsprozess: Ausgehend
von Wissens-, Einstellungs- und Verhaltensan-
derungen kann ein funktionierender Verstandi-
gungsprozessinnerhalb einer Organi sation so-
wie zwischen ihr und ihren relevanten Offent-
lichkeiten erzielt werden.

Anhand dieser Kriterien lassen sich sowohl
Effektivitét alsauch Effizienz von PR-Mal3nah-
men und -Kampagnen nachvollziehen. Als
hauptsachliches Messinstrument liefert eine
M edienresonanzanalyse Erfolgsmal3stabefir die
Steuerung von Kommunikationsprozessen. Er-
folg politischer PR wére nach diesem Verstand-
nisz.B. kommunikative Présenz in Massenme-
dien und die Hoffnung auf eine (unterstellte)
Wahrnehmung dieser Préasenz durch das Medi-
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enpublikum. Die Herstellung von einfachen
Kommunikationsbeziehungen, wiesiedieMe-
dienresonanz nahe legt, ist die Voraussetzung
fUr einen tiefergehenden Erfolg — also fur Wir-
kung auf Wissen, Einstellung und Veer halten so-
wie die Realisierung von Verstandigungspro-
zessen. Eine konventionelle (quantitative) In-
put-Output-Analyse von Pressemitteilungen
(PM) und Berichterstattung kann allerdings nur
einen ersten Hinweisauf Erfolg geben, daMe-
dieninhalte einzig das manifeste Ergebniseines
theoretisch postulierten Prozesses darstellen.
Mit einer Inhaltsanalyse kbnnen somit nur indi-
rekt dierealen I nteraktionen zwischen PR-Prak-
tikern und Journalisten, schwerlich die Entste-
hung der M edien- und PR-Aussagen untersucht
werden. Hingegen bietet eine Integration quali-
tativer und quantitativer Verfahren eine strategi-
scheMoglichkeit, mit deren Hilfesich die Tiefe
und Weite von Befunden verbessern lasst, um
kaleidoskopartig ein vollstandigeres Bild der
Kommunikationsbeziehungen zwischen PR und
Journalismus zu gewinnen.

Untersuchungsanlage

Die UN-Klimarahmenkonvention ist der erste
internationaleVertrag, der den Klimawandel als
wichtiges politisches Problem bezeichnet. Die
Konvention bildet den Ausgangspunkt fir die
weiterfuhrenden Klimaschutz-Verhandlungen,
diejeweilsjahrlich als, Conference of Parties
(COPs) stattfinden. Im ersten Schritt untersu-
chen wir einerseits die Berichterstattung tber
die Konferenzen in Den Haag (COP 6, Teil 1,
Nov. 2000), in Bonn (COP6, Teil 2, Juli 2001),
in Marrakesch (COP 7, Nov. 2001) und in New
Delhi (COP 8, Okt. 2002) in drei Uberregiona-
len deutschen Tageszeitungen — der Stiddeut-
schen Zeitung (SZ), der Frankfurter Allgemei-
nen Zeitung (FAZ) und der Tageszeitung (taz).
Andererseits erfassen wir inhaltsanalytisch die
PM von denjenigen NGOs, die als einzige in
diesem Fall eine nachvollziehbare PR-Arbeit
betrieben: Greenpeace, NABU, BUND und
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WWE. Im zweiten Schritt werden sowohl die
Kommunikationsexperten dieser NGOs als
auch die verantwortlichen Redakteure der un-
tersuchten Medien befragt, um einem tieferge-
henden medienbezogenen PR-Erfolg auf die
Spur zu kommen.

Presseberichterstattung

und -mitteilungen

Der Umfang der Berichterstattung ist in den
untersuchten Medien anndhernd gleich: 71 Ar-
tikel (FAZ), 73 (taz) und 64 (SZ). Die zentralen
Nachrichtenthemen konzentrieren sich v.a. auf
die Ereignisse wahrend der jeweiligen Gipfel
(Auftaktveranstaltung, Verhandlungsverlauf,
Handlungen einzelner Lander etc.). Daneben
spielen das Klimaschutzabkommen (Kiotopro-
tokoll), dessen Einzelheiten sowiediverseKli-
maschutzmal3nahmen eine grofere Rolle. Dem
(wissenschaftlich umstrittenen) Klimawandel
aber auch den NGOswird dagegen wenig Platz
eingeraumt. In vergleichsweise sehr geringem
Umfang werden die Ziele oder Programmatik
der NGOs im Kontext des Ereignisses Klima-
gipfel thematisiert.

Eine mediale Komplexitatsreduktion findet
sich bel der Personalisierung. Erwartungsge-
mal3 sind sowohl die deutsche Regierung, die
UN als auch die EU zentrale Handlungs- und
Aussagetrager. NGOs spielen anfangs fir die
Presse eine wichtige Rolle (COPs 6.1 & 6.2).
In den darauf folgenden Konferenzen nehmen
aber deren Nennungen stark ab. Diese Entwick-
lung konnte ein Beleg dafiir sein, dasssich eta-
blierte politische Akteure auf die Medienstrate-
gien nicht etablierter Akteure eingestel It haben.
Sie sorgen damit fur einen Riickgang der Medi-
enresonanz von NGOs und behalten ihr kon-
stant hohes Medienecho bei.

Trotz der jewells spezifischen Ereignisgua-
litat der Gipfel und deren Dynamik ist zu pru-
fen, wiesich relevante Eigenschaften des Jour-
nalismus in der Berichterstattung auswirken
bzw. wie sich die Berichte nach Medium unter-
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scheiden. So kann man annehmen, dass sich
z.B. die redaktionelle Linie gunstig bzw. un-
gunstig auf den PR-Erfolg auswirkt. Allerdings
kommt sogar die konservative FAZ nicht umhin,
tber Umwelt-NGOs zu berichten (Ausnahme
COP7). Fur dietaz hingegen stellen die NGOs
bei den ersten beiden Konferenzen die wich-
tigsten und produktivsten Akteure dar und sind
somit im Fokus der Berichterstattung. Insgesamt
scheinen folglich zumindest bei COP 6.1 und
6.2 die Rahmenbedingungen fir den PR-Erfolg
von NGOsbei allen Zeitungen giinstig zu sein.

Wenden wir uns nun den PM der NGOs zu.
Naturlich stehen hier deren eigene Aktivitaten
im Zentrum. Aber der beispielhafte Vergleich
der Thematisierung in der Berichterstattung und
in den PM zeigt, dass nicht nur der Journalis-
mus, sondern auch die NGO-PR eher den Kon-
ferenzverlauf, dasKiotoprotokoll sowiediver-
se Klimaschutzmal3nahmen betonen. Die starke
Korrelation zwischen Berichterstattung und PM
konnte ein Indiz fir eine kausal e Beeinflussung
des Journalismusdurch die PR sein. Allerdings
verdeutlicht eine | nput-Output-Analyse einzel -
ner Aussagen, Argumente und Wertungen, dass
prozentual einrelativ geringer Einflussder PM
auf die Berichterstattung existiert. Das Ergeb-
nis in absoluten Zahlen: Es finden sich in der
taz elf konkrete Ubernahmen aus den PM, in
der SZ und FAZ jeweils sieben. Dominant ist
hierbel COP 6.2: Allein im Zeitraum der Bon-
ner Konferenz sind 18 Ubernahmen zu verzeich-
nen, hingegen bei COP 6.1 funf und bei COP 7
nur zwel.

Zu unterscheiden sind formale und inhaltli-
che Gesichtspunkte der journalistischen Uber-
nahmen. Alle 25 Falle sind unter quantitativen
Gesichtspunkten als, geringe Ubernahmen’ zu
bewerten. Das bedeutet, dass die Inhalte des
spezifischen Beitragsformal grofdtenteilsdurch
journalistische Eigenleistung gekennzeichnet
waren. Die PM erganzt hier jewellsden Presse-
artikel allein durch Zitate bzw. kurze Aussagen
oder Zahlenmaterial. Die Qualitét der Ubernah-
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meist der zweite wichtige Aspekt. In drei Fél-
len werden NGO-Informationen ohneinhaltli-
che Veranderungen wiedergegeben (,grol3e
Ubernahme'), in vier Fallen werden Informati-
onen in ihrem Sinn verandert oder falsch wie-
dergegeben bzw. eine starke journalistische
Eigenleistung ist zu erkennen. (, geringe Uber-
nahme'). Das Grosder Félle (18 von 25) besteht
aus ,mittleren Ubernahmen' — Informationen
werden in ihrer Aussage geringfligig verandert
bzw. Abweichungenin Detailssind zu erkennen.

Sehr guinstig fur die Medienresonanz deut-
scher NGOsist offensichtlich die Bonner Kon-
ferenz. Allein der deutsche Standort (Ereignis-
faktoren) fuhrt zur relativ grofdten Berichter-
stattung (88 Artikel). Dartiber hinaus sind in
Bonn diverse lokale M edienansprechpartner
seitens der NGOs vorhanden (Medienfaktoren).
Diese Punktetreffen fur die Ubrigen Konferen-
zen in Den Haag, Marrakesch und New Delhi
nicht im selben MaRRe zu. Mediale Offentlich-
keit wird hier nicht von den NGOs hergestellt,
sondern bestenfalls durch NGOs unterstiitzt,
d.h. eine Steuerung der Kommunikationspro-
zesse seitens der NGOs findet scheinbar nicht
statt. Neben den genannten Faktoren verhin-
dern auch Eigenschaften der PR (Status, Pro-
fessionalitét etc.) bei den auslandischen COPs
hochstwahrscheinlich den PR-Erfolg. Dieser
Vermutung machten wir im néchsten Abschnitt
nachgehen.

Kommunikationsexperten und Um-
weltjournalisten

DieInterviews mit den Kommunikationsexper-
ten der vier NGOs zeigen, dass jede Organisa-
tion eine spezifische Medienstrategie fur die
Konferenz verfolgt. ImAllgemeinen gilt fur alle
Befragten ein Bild alsweit wirksamer fur Me-
dienresonanz als eine Pressemitteilung —
insbesondere dasich die verschiedenen NGOs
ihrer Meinung nach inhaltlich kaum unterschei-
den. Gerade BUND, Greenpeace und WWF
vertrauen v.a. auf die,Macht’ der Bilder. Sie
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Inszenieren symbolkréftige Bilder, die das Pro-
blem der aktuellen Konferenz verdeutlichen sol-
len. Als sehr medienwirksam erwies sich z.B.
in Den Haag eine von Greenpeace im Vorfeld
der Konferenz vor der US-Botschaft auf Stel-
zen platzierte Bushpuppe, die das Kiotoproto-
koll in zwei Stlcke zerriss. NABU dagegen
setzt nach eigenen Angaben verstérkt auf eine
kritische Unterstlitzung der deutschen Regie-
rung v.a. auf nationaler Ebene sowie auf die
Profilierung in Nischenthemen wie z.B. nach-
haltige L andwirtschaft.

Alle Kommunikationsexperten sehensich als
Bereitsteller qualitativ hochwertiger und verlass-
licher Hintergrundinformationen. Aus diesen
Beweggriinden halten sie Pressekonferenzen ab
— oftmal's zusammen mit anderen NGOs —und
stellen kompetente I nterviewpartner bereit. Jede
NGO gibt an, zu Journalisten gute Arbeitsbe-
ziehungen zu unterhalten, dierein professionel -
ler Natur sind. Einwichtiger Vorteil liegt fir sie
in der Freiheit begriindet, sich nicht diploma-
tisch oder politisch korrekt &uf3ern zu missen.
Umweltpolitische Aspekte kbnnen sie somit pla-
kativ und publizitétswirksam formulieren (z.B.
,Der Tod desKlimas'). Generell sind die NGOs
mit der erzielten Medienresonanz, d.h. dem Er-
folgihrer Offentlichkeitsarbeit zufrieden. Sieer-
wahnen aber, dassesin den | etzten Jahren schwie-
riger geworden ist, Umweltthemen zu platzieren:
Ihrer Einschatzung nach hat sich auf der globa-
len (Medien-)Bihne ein Wandel weg von der
Umweltproblematik hin zu Aspekten von Glo-
balisierung und internationaler Solidaritét voll-
zogen. DasEreigniseiner Klimakonferenz macht
esflr sie somit imAllgemeinen sehr schwierig,
sich zu positionieren, daein Uberangebot an I n-
formationen und Aktivitaten herrscht.

Ob man in diesem Aufmerksamkeitswettbe-
werb wahrgenommen wird, ist den Kommuni-
kationsexperten zufolge abhangig von der Be-
deutung der Konferenz sowie der Nahe des
Veranstaltungsorts. So ist es in Bonn um das
politische Uberleben des Kiotoprotokolls ge-
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gangen, welches zum Tell die umfassende Pres-
seberichterstattung erkléart. Und je naher der
Veranstaltungsort an Deutschland liegt, desto
hoher ist ihrer Einschatzung nach die Wahr-
scheinlichkeit, dasswichtige deutsche Umwelt-
journalisten vertreten sind. Zu entfernten Kon-
ferenzen reisen oftmals nur Agenturjournalis-
ten an, diemit der Thematik wenig vertraut sind.
Fir die Kommunikationsexperten besal3en in
Bonn v.a. die Raumlichkeiten an sich grof3e
Bedeutung: Journalisten und NGOs waren im
selben Gebaude untergebracht, wodurch der
Dialog aktiv gefordert worden ist. Informelle
K ontakte konnten |eicht entstehen, Hintergrund-
gespréche gefihrt und personliche Meinungen
ausgetauscht werden.

Die befragten Journalisten machen ebenfalls
ihr Engagement bei der jeweiligen Konferenz
abhangig von deren Bedeutung. Oberstes Ziel
ist esfUr sie, einen interessanten Themen-Mix
zu préasentieren, der angesichts der technischen
und burokratischen Natur der Diskussion
alerdingskeineleichte Aufgabefir sedarstellt.
Die FAZ interessiert sich insbesondere fir den
Auftritt des deutschen Umweltministers sowie
die Positionen der verschiedenen Umwelt- und
industrienahen NGOs. Die SZ versucht her-
auszufinden, was auf der politischen Hinter-
btihne passiert. Aufgrund ihrestraditionel | star-
ken Fokus auf Umweltthemen kann dietaz ih-
ren Angaben zufolge leichter mit Ritualen der
Berichterstattung brechen und auch einmal ei-
nen ungewohnlichen Artikel bringen—z.B. tber
die (unerwartete) Expansion von Gletschern.

AlleJournalisten geben an, ein breites Spek-
trum an Quellen zu konsultieren. Die Informati-
onen der NGOs erachten sie dabei al's aktuell
und verlasslich, deren Zitate schétzen sie als
griffig. Bei Ubernahmen in die Berichterstat-
tung legen sie gleichwohl stetsWert darauf, sie
im Kontext von Informationen aus anderen
Quellen zu prasentieren. lhrer Meinung nach
berichten sie Uber spezifische Aktionen der
NGOs selten, bentitzen aber dievon diesen pro-
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duzierten symbolkraftigen Bilder oft als Auf-
hanger oder Hintergrundbild. Generell wird die
PR der NGOs als attraktiv beurteilt, da sich
diese Themen zu eigen machen und dabei Me-
dienstrategien adoptieren, die fur Journalisten
interessant sind. Die Journalisten sind insbe-
sondere fur die Kontakte der NGOs zu Dele-
gierten dankbar. Die Beziehung zu den NGO-
Kommunikationsexperten wird von ihnen als
freundschaftlich, jedoch strikt professionell
empfunden — so ein Journalist exemplarisch:
» Wir mussen nicht im gleichen Boot sitzen.”

Fazit

Eine (oftmals nur theoretisch postulierte) wich-
tige Rolleder NGOs geradeim Umweltdiskurs
ist aufgrund unserer Befunde weiter zu diffe-
renzieren. Die Medienresonanz zeigt, dass der
medienbezogene PR-Erfolg stark an Bedingun-
gen geknupft ist. Nur bei der Bonner Konfe-
renz kann von einem Medienerfolg der NGOs
gesprochen werden, dasiealswichtigeAkteure
in der Presse vorkommen. Darlber hinaus be-
sitzen sie in diesem Fall einen formalen und
inhaltlichen Einfluss auf die Berichterstattung.
Bel denweiteren COPswird der PR-Erfolg hin-
gegen in der Berichterstattung nicht sichtbar;
die etablierten Akteure bleiben im Fokus der
Berichterstattung. Die kurzfristig hohe Reso-
nanz wahrend der deutschen COP scheint auf
einen PR-Erfolg der NGOs hinzuwei sen.

Diese Annahme wird durch die Befragungs-
ergebnisse unterstiitzt. Berticksichtigt man die
drei Stufen der Interaktion zwischen Journalis-
ten und PR-Experten, so kann man davon aus-
gehen, dassbei allen COPs eine Steuerung des
Kommunikationsprozesses stattgefunden hat.
NGOs verfolgen eine attraktive Strategie, um
ihre Positionen 6ffentlich zu machen. Ahnlich
gezielt verwenden Journaisten die bereitgestel |-
ten und fOr fundiert eingeschétzten I nformatio-
nen zumindest bei deutschen Ereignissen.

Ob eine Wirkung auf das Wissen, die Ein-
stellungen und/oder das Verhalten der Journa-
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listen stattgefunden hat, ist allerdings manifest
schwer nachweisbar, da auf beiden Seiten be-
ruf sspezifischeVerhaltensstandards eingehalten
werden. Dierelativ grofl3e Bedeutung, die NGOs
von Seiten der Journalisten (unabhangig von
der Blattlinie) attestiert wird, zeugt von einem
gewissen Grad an Etablierung sowie von der
positiven Einstellung ihnen gegeniiber. Diese
Wertschétzung zeigt sich in der Berichterstat-
tung aber nur wéhrend des Bonner Gipfels. In-
wiefern ein Ver stndigungsprozess stattgefun-
den hat, ist nicht nur von den beteiligten Indivi-
duen stark abhangig. Obwohl die meisten Jour-
nalisten personliche Beziehungen zu NGO-
Vertretern pflegen, hatte nur ein Journalist das
Gefihl, eine vertrauensvolle Beziehung auf-
gebaut zu haben. Was wiederum nur ein klei-
ner Hinweisauf gegenseitige Zustimmung sein
kann.

Jeffrey Wimmer ist wissenschaftlicher Mit-
arbeiter am Institut fir Kommunikationswis-
senschaft und Medienforschung (IfKW) der
LMU Minchen. Kontakt: wimmer@ifkw.uni-
muenchen.de

Nina Zetsche (M.A.) ist Projektmitarbeite-
rin am IfKW. Kontakt: zetsche@ifkw.uni.
muenchen.de

Anmerkung

! Der Beitrag konzentriert sich auf die in-
haltlichen Ergebnisse eines Forschungsprojekts,
methodische Aspekte bzw. Fragen der Operati-
onalisierung werden vernachléssigt. Eine aus-
fahrlichere Dokumentation stellen wir aber auf
Anfrage gerne zur Verflgung.
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ANALYSE

Primadonnen, Paragrafen und
Prinzipien - Ein Staatsrechtler im
Medien-Dschungel

Eigentlich verhalten sich der Wissenschafts- und
M edienbetrieb wie Feuer und Wasser; im Zeit-
ater der Mediatisierung der Demokratie und
der Abhangigkeit der Politik von einem media-
len Resonanzboden haben sich die jeweiligen
Akteure immer tiefer in ihren bequemen Ni-
schen eingenistet. Die Universitéten, die den
Professoren alle Freiheiten, aber kaum Pflich-
ten auferlegt haben, ziichten den Typusdesin-
trovertierten Wissenschaftlers, der spatestens
nach seiner endguiltigen Verbeamtung nur noch
indrel Bezugsgrossen denkt: Me, Myself and I.
In deutschen Hochschulen gilt zudem das ver-
héngnisvolle Gesetz: Wer nicht veréffentlicht,
fallt auch nicht auf.

Den meisten Journalisten bleibt die Welt der
Universitéten fremd. Langwellig und umstand-
lich, differenziert und abwéagend — mit diesem
Stil kann die Generation der auf dasKISS-Prin-
zip (,Keep it small and stupid‘) verpflichteten
Journalisten nichtsanfangen. Was sie brauchen,
sind populare Kdpfemit der Fahigkeit zum, one-
liner’. Auf deutsch: Die Gesprachspartner aus
der Wissenschaft missten die Bereitschaft zur
Zuspitzung mit der Fahigkeit zur Vereinfachung
kombinieren, um in den relevanten Medien er-
folgreich ihre wissenschaftlichen Ergebnissezu
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vermitteln. Nur die wenigsten Hochschullehrer
sind aber bereit, sich Gberhaupt mit solchen Vor-
gaben auseinander zusetzen.

Hans-Herbert von Arnim gehort zu diesen
Ausnahmekandidaten seiner Zunft. Er ist ein
Wanderer zwischen den Welten und hat ver-
standen, dass sich die akademi sche Forschungs-
arbeit sehr wohl von der publizistischen Reso-
nanz befruchten lassen kann.

Der Speyerer Staatsrechtler von Arnim ist
im Sinne Antonio Gramscis ein , organischer
Intellektueller’. In seinen Analysen — die
tbrigens weit Uber das Feld der Parteienkritik
und Politikfinanzierung hinausgehen —verbin-
det er die empirische Untersuchung von Konf-
liktthemen mit der operativen Umsetzung sei-
ner Ergebnisse. Zu seiner Rezeptur gehort zwin-
gend eine weitere Sekundartugend: Ausdauer.
Von Arnim gibt nicht auf, wenn bestimmte Me-
dien-Meinungsfuhrer abwinken oder ein Jour-
nalist ihm zuraunt: , Kann man das nicht noch
einfacher ausdriicken.” Die Umsetzung seiner
Ergebnisse betreibt er mit der Ausdauer eines
Langstreckenlaufersund mit einer Entschieden-
heit eines CDU-General sekretars. Jenseitsdie-
ser politischen Mechanik kdnnte man sein stoi-
sches Beharrungsvermdgens fur seine Sache
auch in den Begriff der nachhaltigen Kommu-
nikationsvermittlung fassen. Auch dies wider-
spricht der Mentalitét selbst erfolgreicher Wis-
senschaftler, die gewohnt sind nur fir ihre com-
munity zu publizieren.

»Journalisten, gerade in renommierten und
einflussreichen Bléttern, sind manchmal Prima-
donnen,” sagt der Staatsrechtler, der im Laufe
von gut zwei Jahrzehnten die | nnenausstattung
des deutschen Mediensystems aus der Néhe
betrachtet und trotzdem eine ntichterne Distanz
wahrt. Denn die Medien sind fir ihn nur ein
Instrument der politisch-strategischen Interven-
tion. Nlchtern bilanziert der Bestseller-Autor:
, Viele M edien machen keinen Unterschied zwi-
schen wirklich gewichtigen Dingen und nur
hochgespielten Peanuts.” Von nachvollziehba-
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ren und begrindeten Nachrichtenfaktoren, die
den Wert einer Information nach bestimmten
Kriterien gewichten, kann im hektischen Medi-
enbetrieb heute wohl nicht mehr die Rede sein.
Auf diesen Status hat sich von Arnim einge-
richtet und seine K onsequenzen gezogen. Eine
sehr wichtige Erkenntnis: ,,Im Ubrigen habeich
gelernt, wiewichtig esfur Journalistenist, eine
Geschichte exklusiv zu bekommen, wobel sich
Printmedien und el ektronische M edien gegen-
seitig meist nicht wehtun.“ Seineinvielen Pra-
xig ahren erworbene Erfahrung im Umgang mit
Journalisten: ,, Man mussdie zustandigen L eute
inden Medien finden, diesich elektrisieren las-
sen und, anspringen’. Der menschliche Faktor
spielt auch hier eine grol3e Rolle.”

Eslohnt sich die meist ausgekligelte, prézi-
se Medienstrategie desinterdisziplinar arbeiten-
den Wissenschaftlers genauer anzusehen, well
die Besichtigung seiner Medienpraxis gleich-
zeitig ein Schlaglicht auf die Defizite des nor-
malen Wissenschaftsbetriebs wirft.

Viele Jahrewar von Arnim der intellektuelle
Arm und die Offentlichkeitswaffe des Bundes
der Steuerzahler. Vor einigen Jahren wurdedie-
se Zusammenarbeit pl 6tzlich beendet. ,, Seitdem
laufen meine Kontakte meist tber mir bekannte
Journalisten in den Printmedien oder in Rund-
funk oder Fernsehen. Voraussetzung fur die
Vermittlung eines Themasin den Massenmedi-
enist dieErstellung einer Kurzversion, diedie
Thematik zuschneidet und auf einen oder weni-
gezentrale Punktekonzentriert.” Mit dieser Tech-
nik hat von Arnim den wesentlichen Kern ge-
troffen, der die Kommunikation zwischen den
Welten ,Universitat’ und ,Medien® Gberhaupt
erst ermoglicht. Denn die Medieninteressieren
sich nicht far Fuf3noten, Literaturimporte, klein-
liche Abgrenzungen, Hervorhebung von be-
stimmten Schulen, theoreti sche Spiegel gefech-
te—sondern allein fir nachvollziehbare Ergeb-
nisse. Damit bedient von Arnim die Medien und
flttert einzelne Journalisten, die bereit sind,
zumindest zehn Seiten Text konzentriert aufzu-
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nehmen. Die Besonderheit in diesem Arbeits-
prozess. oft geht es um Sperrige, komplexe,
medi enuntaugliche Themen. Von Arnim gelingt
aber die hohe Kunst der journalistischen Sozi-
alkunde; er erflllt Aufgaben in der Recherche,
die eigentlich Journalisten selbst | ei sten miss-
ten. Zudem kalkuliert er gezielt die Reaktion der
kritisierten politischen Klasse mit ein. Erst durch
die emporte Rechtfertigung der betroffenen Po-
litiker entsteht eine Dynamik, die seine Themen
aus dem Ghetto der Nichtbeachtungindie Zone
der Aufmacher mit Gesprachswert befordert.

»Entscheidend ist es, ihm (Anm. dem Jour-
nalisten) die Problematik klarzumachen. Das setzt
bei ihm (oder ihr) einen erheblichen Hintergrund,
ein Problemverstandnis und die Bereitschaft
Misssténdekritisch aufzugreifen, auch wenn man
damit vielleicht bel wichtigen L euten aneckt, vo-
raus.” In diesem Prozess kommt der Medien-
Profi zum Zuge, wenn behauptet wird: ,, Verein-
fachung schwieriger Themenist regelméldig Sa-
che des Journalisten. Wir lernen: die Verant-
wortung fur die (notwendigen) Vereinfachungen
sind also umstritten. Von Arnim hétte seine pu-
blizistischen Erfolge bel den Korrekturen der
Politikfinanzierung in Hessen (1988), Hamburg
(1991), Saarland (1992), im Bund (1995) und
schliefdlich auf der européischen Ebene (2003/
04) nieerreicht, wenn er die Kunst der Vereinfa-
chung nicht perfektioniert hétte.

Was spricht gegen dieintelligente Vereinfa-
chung, die Henri Nannen als , Kichenzuruf*
bezeichnete, wenn siein der Sache stimmt und
sich auf eine solide Argumentation und einedich-
te Beweidl age stiitzen kann? Im Umkehrschluss
ist festzuhalten: héttevon Arnim bel seinenwirk-
samen Studien auf Zusammenfassungen, Ver-
einfachungen und Zuspitzungen verzichtet, hat-
te er die Sphére der einflussl osen wissenschaft-
lichen Teil 6ffentlichkeiten nie verlassen. Hétte
er auf griffige Titel seiner Blcher verzichtet,
waren sieniein die Nahe eines Bestsellers ge-
langt, sondern in der unprofessionell geftihrten
Wissenschaftspublizistik untergegangen.
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Heiner Geil3ler hat einmal gesagt: wenn sie
etwaserreichen wollen, missen sie Streitin ei-
ner wichtigen Sache anfangen. Diesen Satz hat
sein Pfalzer Nachbar stets beherzigt: ohneeine
gezielte Konflikt-Dynamik und einen langen
Atem kann niemand administrativ zementierte
Besitzstande |6sen. Die Erfahrungen mit den
Machtsphéren der Medien, die von Arnim in
vielen Jahren gesammelt hat, sind sehr auf-
schlussreich. Sie stehen in keinem journalisti-
schen Lehrbuch und werden wohl auch von
keinem Rundfunk-Gremium diskutiert: ,,Nach
meiner Erfahrung sind zum Beispiel die 6ffent-
lich-rechtlichen Fernsehanstalten unterschied-
lich konfliktfahig, je nach dem, ob esum Lan-
des- oder Bundesthemen geht. Landesthemen
werden nach meiner Erfahrung bereitwilliger
vom (zentral organisierten) ZDF angegangen,
Bundesthemen dagegen oft bereitwilliger von
der (landermaldig organisierten) ARD®, analy-
siert von Arnim. Einwertvoller Hinweisfir die
vielen Referenten, dieim Jahr der anstehenden
Gebuhrenerhdhung den ,Auftrag® und das
, Selbstverstandnis' des offentlich-rechtlichen
Rundfunksreformulieren sollen. Hilfreich auch
der zweite Gedanke des Parte enkritikers: , Auf
L andesebene erscheinen mir die Medien gene-
rell haufig weniger unabhangig und konfliktbe-
reit als auf Bundesebene. Will man mit einem
Missstand auf Landesebenewirklich durchdrin-
gen, (...) so empfiehlt es sich, Bundesmedien
einzuschalten, die dann den nétigen Druck auch
auf Landesmedien verstarken.” Scharfer konn-
te auch der PR-Fuchs Prof. Dr. Klaus Kocks
die modernen Prozesse des agenda cuttings
nicht analysieren.

Nicht nur in der sicheren Analyse der jour-
nalistischen Verwertungskette unterscheidet
sich von Arnim von den meisten Professorenin
Deutschland. Auch seine Arbeitsweise und sei-
ne Ermittlungsmethoden sind weitgehend kon-
kurrenzlosim Feld des Staatsrechts. , Einerein
positivistische Politikwissenschaft halteich nicht
fUr ausreichend. Ich pladiere fir eine Renais-
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sance normativer Ansétze, die sinnvoll anzu-
wenden aber nicht ohne sorgfaltige und griind-
licheAnalyse der jewelligen Faktenlage und der
relevanten Zusammenhange auskommen kann.”
Dabei hat sich der Speyerer Rechtswissen-
schaftler und Okonom einen ,angemessenen
Methoden-Mix' entwickelt und ein einfaches,
aber offenbar durchschlagendes Erfolgsrezept
entdeckt. , Wichtigist es, auch mit Zahlen um-
zugehen (was die Staatsrechtslehre und die Po-
litikwissenschaft meist immer noch scheut). Ge-
rade mit Zahlen kann man bestimmte Dinge ex-
akt belegen.”

Bei seinen, Ermittlungen’ bedient sich von
Arnim nicht selten der klassischen Recherche,
dieeigentlich auf eine, ausgesprochene Sicher-
heit in der Analyse der Fakten und in der Be-
wertung der Zusammenhange' bauen sollte.
Aber —, Eine gute wissenschaftliche Recherche
ist noch keine Gewahr fir angemessene Reso-
nanz.“ Aber zumindest dieVoraussetzung. Von
Arnim ist es stets gelungen, Experten zu fin-
den, diedie komplizierten Normen der Politik-
finanzierung téglich in den Verwaltungen und
Direktionen anwenden. Viele Beamte habenihm
dabei geholfen, komplizierte Vorschriften aus-
zulegen. ,, Der wichtigste Grundsatz bei der Re-
cherchevon Faktenist, double check’. Dasgilt
vor alembei Zahlen.” ,Kritische Manuskripte'
lasst er von Kollegen und Mitarbeitern gegenle-
sen, dasich der Kritiker der politischen Klasse
Uber Jahre ein Heer von politischen Feinden
herangeziichtet hat, wirden ihm auch kleinste
Fehler nicht verziehen. ,, Wirklich gravierende
Fehler sind mir bisher zum Glick nicht unter-
laufen, jedenfallsdann, wennich mit der Unter-
suchung an die Offentlichkeit gegangen bin.*
Solche Selbstreflexionen zeigen, dass sich ein
kritischer Staatsrechtler mit seinen Analysen
mitten im Dschungel des politischen Meinungs-
kampfes bewegt. Glaubwirdigkeit und Fakten-
sicherheit sind in diesen harten Auseinander-
setzungen und Interessenkonflikten die wich-
tigste Ressource. Ohne dieses Kapital wirden
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wissenschaftliche Studienergebnissein der Of-
fentlichkeit unbeachtet bleiben.

Von Arnim treibt seine Kritiker oft in die
Angststarre; sie sehen inihm einen politischen
Konkurrenten, der esauf das parlamentarische
System abgesehen hat. Interessant ist in diesem
Zusammenhang, wie weit ,Fremdbild’ und
, Selbstbild' auseinanderliegen. Denn der Staats-
rechtler, der bei der Themenfindung, Konzepti-
on und der Textformulierung ohne seine Mitar-
beiter auskommt, verl&sst sich auf seine lang-
jahrige Erfahrung, seinen Instinkt und das, ge-
schulte Judiz'. Der Blick in seine Schreibstube
verrdt das Wesentliche im Arbeitsprozess und
vermittelt seinen Gegnern ein Geheimnis und
dieAntwort auf die entscheidende Frage: What
makes him move? ,,Dann wird, dhnlich wohl
wie bei einem Kinstler, immer wieder umge-
stellt, angebaut und auch im Ausdruck gefeilt.
Manchmal macheich 15Versionen, bismir ein
Text gefdllt, wenn der Zeitdruck einen nicht
zwingt, vorher abzubrechen. Es sieht also nur
so aus, as fielen einem die Dinge leicht zu.”
Von Arnim setzt auf eineinterdisziplinére, pro-
blemorientierte Arbeitsweise und die wesentli-
chen Anschlussfragen um einen Problemkern.
»Das kann dann auch richtig elektrisieren und
einen grof3en Reiz ausiiben, der eslohnend er-
scheinen lasst, Tage und halbe Néchte und auch
Wochenenden durchzuarbeiten.” Wir lernen also
auch im Fall des organischen Intellektuellen —
esgilt der alte Grundsatz: Intuition kommt von
Arbeit.

Immer wieder muss der unerbittliche Kriti-
ker mit Gegenfeuer aus der Politik, aber auch
von politisch festgel egten Wissenschaftskol le-
gen rechnen. Denn er provoziert beide Akteurs-
gruppen durch seine publizistischen Interventi-
onen. Auffallend ist, dass von Arnim keine
Angst vor der ,sozialen Isolierung’ hat. Sein
Fazit: , Ein grof3er Teil der Kollegen anerkennt
aber meineArbeit, zumal meineAusfligeindie
Publizistik nur den kleineren Teil darstellt. Wis-
senschaftliche Arbeiten, mit denen ich versu-
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che, auch Kollegen zu gewinnen, sind mir wich-
tiger.“ Nach Einschétzung des Speyerer Wis-
senschaftlers kdnnten deutsche Wissenschaft-
ler vom ,amerikanischen Wissenschaftsver-
sténdnis' noch einigeslernen. Denn man kdnne
jeden komplizierten Gedanken letztlich auf eine
einfache Grundstruktur zurtckfihren und so
auch den,Mann auf der Stral3e’ erreichen. , Hin-
ter wissenschaftlichem Kauderwel sch verbirgt
sich nach meiner Erfahrung oft nur einseitige
Borniertheit.“ In Amerikawerden die Wissen-
schaftler besonders geachtet, die die Friichte
ihrer Arbeit anschaulich und spannend vermit-
teln kdnnen. Dieses Arbeitsprinzip wird aber
in deutschen Universitéaten nicht einmal disku-
tiert.

KlareWorte el nesWissenschaftlers, der wohl
nicht nur in dieser Frage eine Seelenverwandt-
schaft mit Ernst Fraenkel pflegt: , Eine Politik-
wissenschaft, die nicht bereit ist, standig anzu-
ecken, die scheuen wollte, peinliche Fragen zu
stellen, diedavor zurtickschreckt, Vorgange, die
kraft gesellschaftlicher Konvention zu arcana
soci etatis erklart worden sind, riicksichtslos zu
beleuchten, und die esunterlésst, freimitig ge-
rade Uber digjenigen Dinge zu reden, Uber die
,man nicht spricht‘ (hat) ihren Beruf verfehlt.
Denn dieswirde auch der Staatsrechtler unter-
schreiben: , Politologie ist kein Geschéaft for
L eisetreter und Opportunisten.”

Genau diese Speziesist aber in Politik und
Medien haufig vertreten. Deshalb erscheint es
gewinnbringend —auf der Folie der dargel egten
speziellen Speyerer Wissenschaftskultur - das
gespannte Wechsel verhaltnis zwischen Medien
und Politik und der wechsel seitigen Beratung
und Beeinflussung intensiver auszuleuchten.
Opportunisten und L ei setreter werden unsauch
auf diesem, Jahrmarkt der Eitelkeiten' und dem
, Schlachtfeld der Machtkampfe' begegnen.

Thomas Leif, Journalist, Mit-Herausgeber
des Forschungsjournals Neue Soziale Bewe-
gungen.
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TAGUNGSBERICHT

Gesteuerte Demokratie?
Wie neoliberale Eliten die Politik
beeinflussen.

Vom 25. bis 27. Juni fand in Frankfurt (Main)
der Kongress , Gesteuerte Demokratie? Wie
neoliberale Eliten die Politik beeinflussen® statt.
Organisiert hatte ihn die Bewegungsakademie,
einekritische Weiterbildungsakademiefir sozi-
ale Bewegungen. Der Kongresswurde von zahl-
reichen Organisationen unterstiitzt, von attac,
dem Dachverband der Kritischen Aktionarinnen
und Aktionare tber die GEW Hessen bis Trans-
parency International. Die volle Liste der Un-
terstitzer findet sich unter www.gesteuerte-
demokratie.de. An dem Kongress nahmen
insgesamt 180 Leute teil — Aktivistinnen aus
dem globalisierungskritischen Spektrum, Ge-
werkschafterlnnen, kritische Wissenschaftlerln-
nen und Journalistinnen.

Ausgangspunkt des Kongresses war die
These, dass neoliberale und wirtschaftliche Eli-
ten immer starkeren Einfluss auf Politik und
Offentlichkeit nehmen. In die Debatte um die
,Reformen’ der |etzten Monate haben sie mas-
siv neoliberal gepragte Ideen eingebracht und
verankern kdnnen. Zugleich bekampfen Wirt-
schaftsverbande und Industrie selbst kleine
Ansétze fur mehr Umweltschutz oder Gerech-
tigkeit —sel esdie EU-Chemikalienpolitik oder
die Burgerversicherung. Der Kongress , Ge-
steuerte Demokratie? sollte deshalb analysie-
ren, wie neoliberale und wirtschaftliche Eliten
ihre Vorstellungen durchsetzen. Er setzte sich
dazu mit neoliberalen Think Tanks auseinander,
mit den , Reforminitiativen' wie der Initiative
Neue Soziale Marktwirtschaft, mitihren Anzel-
genkampagnen, Lobbystrategien usw. Dabei
ging es nicht nur um die Einflussnahme auf
staatliche Politik im engeren Sinne, sondern auch
um die Einflussnahme auf M edien, auf Wissen-
schaft und imAlltag.
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Aus Sicht der Organisatorlnnenist einebrei-
te Auseinandersetzung mit diesem Themenfeld
dringend notwendig. Denn eine transparente
politische Debatte wird ausgehebelt, wenn sich
arbeitgeber-finanzierte, Reforminitiativen* den
Anschein von Burgerbewegungen geben und
ihre Firsprecher ohne Nennung ihrer Hinter-
grunde in den Medien platzieren. Diese Ver-
schleierungsmanover, eine unkritische Offent-
lichkeit und enge K ontakte des Staates zu neoli-
beral en Organi sationen und L obbygruppen héh-
len die Demokratie aus. Dabel soll der Titel
, Gesteuerte Demokratie? nichtimplizieren, dass
am Ende irgendeine kleine Gruppe die Politik
steuert. (Und nebenbel bemerkt: Er bezieht sich
nicht auf Putins Regierungsstil, den er selbst
,guided democracy‘ nannte.) Es geht um lose
verbundene Akteure und Strategien, die sich
kreuzen, Uberlappen und an manchen Stellen
gegenlaufig sind —und diein ihrer Gesamtheit
gesellschaftliche Spielraume welter verengen,
Machtasymmetrien verstarken und kritische
Stimmen marginalisieren. Damit soll nicht be-
hauptet werden, dass es allein ohne diese Phé-
nomene umfassende Transparenz und Demo-
kratie geben wirde. Der Kongress hatte nicht
den Anspruch, alle Macht- und Herrschafts-
strukturen in der Gesellschaft zu analysieren.
Sein Fokuslag auf der Ausel nandersetzung mit
den Akteuren und den konkreten Mitteln, durch
diedieaktuelle neoliberale Hegemonie geschaf -
fen wird.

Der Kongress startete mit zwei Impulsvor-
tragen. Ralf Ptak (Universitat zu Koln) analy-
sierte die Etappen des Neoliberalismus. Dieur-
springliche Diskussion um eine Modernisie-
rung deswirtschaftlichen Liberalismusgingin
den friihen 1930er Jahren nicht zuletzt von Os-
terreich und Deutschland aus. Die 1950er Jahre
in Westdeutschland sind als erste Triumphzeit
desNeoliberalismus zu bewerten. Mit der Sozi-
alen Marktwirtschaft konnten gegen den inter-
nationalen Trend wichtige neoliberale Elemente
in der Bundesrepublik umgesetzt werden. Seit
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Ende der 1970er Jahrewurde der Neoliberalis-
mus alIméhlich zum fuhrenden Paradigma der
Wirtschafts-, aber auch der Gesellschaftstheo-
rie—imglobalen Mal3stab. Ptak verwiesdarauf,
dass es nicht einen Neoliberalismus gebe, son-
dern verschiedene Spielarten, die aber eine ge-
meinsame Grundlage haben. Dazu gehort u.a
die Verabsolutierung der Marktwirtschaft als
einzig moglicher Wirtschaftsordnung, ein in-
strumentellesVersténdnisvon Freiheit, diesich
alleinim Rahmen der Marktlogik bewegen darf,
das Ende des allgemei nen Wohl standsverspre-
chens der Klassik und eine interessengel eitete
Verteilungspolitik zugunsten der Reichen und
Vermogenden. Zu dem neoliberalen Erfolgen
trugen einersaits strukturelleVeranderungen bel
wie niedrigereswirtschaftlichesWachstum, die
Verbreitung von Informations- und Kommuni-
kationstechnol ogien sowie neuer Produktions-
regime und die Globalisierung. Andererseits
haben die Neoliberalen ihre Erfolge durch ge-
schickte Strategien erreicht: Ausweitung der
Politikberatung, Einschwdren der wissenschaft-
lichen Szene, mediale Multiplikation, dasAn-
knlUpfen an anderen Diskursen wie z.B. der
Staatskritik und die Popularisierung neolibera-
ler Werte und Ideen in der Alltagskultur (z.B.
Kultivierung desWettbewerbsimAlltag).

Der zweite Impulsvortrag von Thomas L eif
(Vorsitzender des Netzwerk Recherche) ging
auf Lobby- und Medienmacht ein. Nie zuvor
hétten L obbyisten so viele Einflusschancen ge-
habt wie heute. Sie wirden die M ethoden mo-
derner Propaganda nutzen und des negative
Campaigning. Momentan bestehe eine grol3es
Ungleichgewicht in Ideen- und Argumentati-
onsmacht und eine argumentative Hegemonie
der Neoliberalen. Sie hétten aber noch keine
Akzeptanz in der Bevolkerung erreicht. Esgebe
deshalb ein politisches Vakuum, das von der
Linken nicht offfensiv genutzt wirde und die
Gefahr rechter Tendenzen in sich trage. Die
Medien triigen ihren Teil zu der Entwicklung
bei, durch veranderte Nachrichtenfaktoren,
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Medienkonzentration, Sterben des hochwerti-
gen Lokaljournalismus und zunehmenden Ein-
fluss der PR-Industrie. Ansatzpunkte ftr Ver-
anderungen sah Leif in der Medienpolitik, der
Vitalisierung der Rundfunkgremien, Trennung
von PR und Journalismus, Auszeichnung von
positiven Beispielen und der Stlitzung von Ge-
gendffentlichkeit.

Das anschlief3ende Streitgesprach litt unter
der kurzfristigen, gesundheitsbedingten Absa-
gevon Christine Scheel (BUndnis90/ Die Gri-
nen und Botschafterin der Initiative Neue Sozi-
ale Marktwirtschaft). So blieb die Runde auf
Reinold Thiel (Transparency International),
Manuel Lianos (Politik & Kommunikation) und
Ulrich Muller (Bewegungsakademie) be-
schrankt. Diskutiert wurden u.a. ein Blrgerin-
formationsgesetz, das Burgern dieAkteneinsicht
in Ministerien und Amtern erméglicht und so
Korruption erschwert. Zudem Tauschungsma-
nover von neoliberalen und wirtschaftlichen In-
teressengruppen, die Offenlegung der Neben-
jobs jedes Abgeordneten und die Frage eines
Verhaltenskodex fir Lobbyisten — letzterer
durchaus kontrovers.

Samstag nahm der Kongress neoliberale
Think Tanks, neue, Reforminitiativen' und wei-
tere Akteure in einzelnen Politikfeldern unter
die Lupe und analysierte ihre Instrumente und
Strategien: Wie wird Einfluss in den Medien
genommen? Wiewerden Begriffe besetzt? Wie
werden Kritikerlnnen und Aktivistinnen be-
kampft ? Daauf dem Kongress mehrfach biszu
funf Foren und Workshopsparalléel liefen, kann
der Bericht neben den Plenarveranstaltungen nur
einige Beitrdge und Thesen nennen. Das kom-
plette Programm sowie einige Préasentationen
finden sich im Internet unter www.gesteuerte-
demokratie.de.

Dieter Plehwe (Wissenschaftszentrum Ber-
lin/ Forschungsnetzwerk BuenaVistaNeolibe-
ral) beleuchtete die Netzwerke deutscher Neoli-
beraler und ihreinternationale Einbindung. Als
wichtigstesinternationales Netzwerk stellte er
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die Mont Pélerin-Society (MPS) vor und das
damit verbundene Netzwerk neoliberaler Think
Tanks. Er betonte, dass diese Netzwerke nicht
nur von 6konomischen Interessen getragen
wirden. Es gebe auch ideologisch motivierte
Neoliberal e ohne eigene 6konomische I nteres-
sen. Die neoliberalen Netzwerke wirden ge-
zielte Wissenschaftspolitik betreiben und ge-
trennt davon eine populére Einflussstrategie
verfolgen. Strategische Uberlegungen zu Zie-
len, Zielgruppen und Techniken seien immer
Teil der internen Diskussionen gewesen. Er
warnte davor, die neoliberalen Strategien ein-
fach nachzuahmen. I hre Organi sationsweise sei
inh&rent elitér und antidemokratisch. Erfolgrei-
cher sei es, Transparenz zu schaffen und Wi-
derstand durch wissenschaftliche Rechercheund
Investigativen Journalismus zu leisten. DarUber
hinaus wére es sinnvoll Uber einen Regulie-
rungsbedarf von Think Tanks zu diskutieren,
z.B. Uber Verpflichtung zur Transparenz bei der
Finanzierung etc.

Rudolf Speth (FU/ HU Berlin) gab einen
Uberblick tiber die zahireichen, Reforminitiati-
ven' der letzten Jahre. Sie stammen aus dem
burgerlichen Lager und werden oft von der
Wirtschaft getragen. Speth beleuchtete ins-
besondere den Burgerkonvent und dieInitiative
Neue Soziale Marktwirtschaft (INSM) der Ar-
beitgeber der Metall- und Elektro-Industrie. Die
Initiativen seien begrenzt erfolgreich. Sie be-
herrschen das politische Marketing und geben
den Interessen der Wirtschaft den Anstrich ei-
ner BUrgerbewegung. Sie héatten aber bislang
bei der Bevolkerung keinewirkliche Akzeptanz
der gewiinschten, Reformen’ erreicht.

Ulrich Mller (Bewegungsakademie) ging
auf die Strategien dieser Reforminitiativen in
der ,Reform’-Debatte der letzten Monate ein:
einerseits knipfen sie an Diskurse wie z.B.
Staatskritik oder Nachhaltigkeit an und binden
andere Organisationen in ihre Netzwerke ein.
Andererseits gehen sie Gewerkschaften und
andere Kritikerlnnen aggressiv an. Sie versu-
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chen, zentrale Begriffewie, sozid' inihrem Sinn
neu zu definieren. Daflr gehen die Reforminiti-
ativen viele Medienkooperationen ein, wobel in
den Medien der Bezug zu den Reforminitiati-
ven oft nicht deutlichwird. Generell ist eseine
zentrale Strategie, nicht alserkennbare Interes-
sengruppe mit politischen Appellen aufzutre-
ten. Dieeigenen Positionen sollen durch Exper-
ten-Statements, scheinbar wissenschaftliche
Formen wie Rankings oder konkrete Geschich-
ten und Personlichkeiten vermittelt werden.
Nicht zuletzt versuchen sie, ihre Werte und Vor-
stellungen fur den Alltag anschlussfahig zu ma-
chen. Ein Beispiel ist die aktuelle Kampagne
der INSM mit M TV, die speziell auf Jugendli-
chezielt und diese zu Eigenverantwortung und
Wettbewerb anregen soll.

Claudia Peter (freie Journalistin) beschéf-
tigtesich mit Strategien der Wirtschaft im Kampf
gegen Umweltschiitzerlnnen und andere Kriti-
kerlnnen. Dazu grinden Unternehmen z.B.
Tarnorganisationen wie den Bundesverband
Landschaftsschutz (BLS), der fr die Energie-
industrie zum Kampf gegen Windkraft aufruft.
Umweltschiitzerl nnen werden ausspioniert und
durch strategi sche Klagen eingeschtichtert. Auf
der anderen Seite dienen PR-Strategien dazu,
sich selbst ein grines Deckmantel chen umzu-
héngen (sog. Greenwash-Strategie). Dazu wer-
den auch ehemalige Aktive aus der Umweltbe-
wegung , eingekauft' .

Verschiedene Foren und Workshops be-
schéftigten sich mit neoliberalem und wirtschaft-
lichem Einflussin einzelnen Politikfeldern und
den damit verbunden Akteuren, z.B. im Bil-
dungsbereich mit dem Centrum fir Hochschul -
entwicklung der Bertel smann-Stiftung und den
Versuchen, Wirtschaft starker an Schulen zu
verankern. Auch die Industriestrategien gegen
die neue EU-Chemikalienpolitik und dieAgrar-
lobby, die Einflussnahme im Gesundheitswe-
sen und die Debatte um den Sozial staat waren
Thema. Nachmittags wurde die Einflussnahme
in den Medien thematisiert sowie L obbying und
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Strategien der Wirtschaft gegen Kritikerlnnen
aus Gewerkschaften und Umweltbewegung.
Am Beispiel des Demographischen Wandels
und der Generationengerechtigkeit wurde ge-
zeigt, wieein Diskurszur Legitimation von So-
zialabbau genutzt wird.

Der Sonntag war der Suche nach Ansétzen
gewidmet, wie der Einfluss begrenzt und eine
kritische Offentlichkeit und unabhéngige De-
mokratie gestarkt werden kann. Laura Miller
von PR Watch berichtete aus amerikanischer
Sicht dartiber, wie die PR-Industrie auf die Of-
fentlichkelt einwirkt und wel che Gegenstrategi-
en esgibt. Uber Pressearbeit und vorproduzier-
te Horfunk- und Fernsehbeitrége versuche sie,
die Debatte im Sinne ihrer Kunden zu pragen.
Die Medien greifen immer starker auf solches
Material zurtick, ohne die Quellen transparent
zu machen. Ein Beispiel ist ein vorproduzierter
Fernsehbeitrag des US Department of Health
and Human Services zur kirzlich verabschie-
deten Medicare Reform. Dieser Beitrag lief3die
negativen Folgen der Reform unerwahnt. Eine
Reihe von Fernseh-Stationen benutzte dasMa-
terial, vier sogar unverandert. Ein weiteresIn-
strument sind extragegrtindete Tarnorgani sati-
onen und Think Tanks (,third party technique'),
wie z.B. ,Voices for Choices' eine vonAT& T
gegrundete Verbrauchergruppe. Auch das In-
ternet wird genutzt. Die Webseite TechCentral -
Station wird beispielsweisevon AT& T, Micro-
soft und McDonald‘s gesponsort. Als Gegen-
strategien nannte LauraMiller die Information
und Aufklarung von Aktivistinnen, Journalis-
tinnen und Offentlichkeit Uber die Arbeit der
PR-Industrie, die Beobachtung der Medien und
dieAufdeckung einzelner Kampagnen. Ein kon-
kretes Projekt von PR Watch ist die Webseite
www.disinfopedia.org, eine kollektive Enzyklo-
padie der Desinformation. Dort werden Infor-
mationen zur PR-Industrie, ihren Methoden,
Frontorgani sationen und Think Tanks gesammelt
und fur allelecht zuganglich gemacht. Wichtig
sel es auch eilgene Medien aufzubauen, von In-
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dymedia Uber Blrgerradios bis hin zu Filmen
(dieinden USA immer wichtiger wirden).

Verschiedene Foren diskutierten dann An-
sétze und Gegenstrategien auf verschiedenen
Ebenen. Ein Themawaren Initiativen zur For-
derung von kritischer Offentlichkeit, wie z.B.
,RetteDein Radio’ zur Rettung qualitativer Ra-
diosendungen beim Hessischen Rundfunk, die
Initiative Nachrichtenaufklarung, eine neue
Frankfurter Rundfunkinitiative gegen dieAus-
richtung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
allein an der Quote oder der globale MediaDe-
mocracy Day (dieses Jahr am 22. Oktober). Ein
Forum pladierte fur politische Reformen durch
direkte Demokratie und besseren Zugang der
Burger zu staatlichen Akten. Zudem ging esum
eine stérkere Rolle von zivilgesell schaftlichen
, Wachhunden®, die tber neoliberale und wirt-
schaftliche Einflussnahme aufkléren, und um
langerfristige Strategien gegen die neoliberale
Hegemonie. Wichtige Ziele seien der Aufbau
einesbreiten, pluralen gesellschaftlichen Bind-
nisses und Veranderungen in der Diskurs-Land-
schaft errei chen. Unterschiedliche Einschétzun-
gen gab esdabei, wie weit dazu konkrete alter-
native K onzepte nétig sein oder ob eserfolgrei-
cher ist, grundsétzliche Grundlagen des , Re-
formdiskurses' wie die Standort-Orientierung
anzugreifen

Der Kongress war nur ein erster Anstol3 zu
der Debatte um neoliberal e und wirtschaftliche
Einflussnahme. Im Herbst wird bei VSA das
Buch, Gesteuerte Demokratie? erscheinen, dass
wichtige Beitrage des Kongresses sammelt.
Daruber hinaus hat die Bewegungsakademie auf
der Webseite www.gesteuerte-demokratie.de
einen Newsletter eingerichtet, der in Zukunft
uber Think Tanks, Lobbyorganisationen etc.
berichten wird. WeitereAktivitdten sind geplant.
Die Webseitewird als Plattform fir die weitere
Auseinandersetzung mit dem Themenfeld er-
halten bleiben.

Ulrich Muller, Bewegungsakademie, Verden
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Antirassismus

Das DGB-Bildungswerk Thuringen hat 1998
erstmalsunter dem Titel , Baustein® eine Mate-
rialsammlung fur die nicht-rassistische Bil-
dungsarbeit veroffentlicht. Jetzt liegt eine grind-
lich Uberarbeitete und ergénzte Neuauflage vor.
17 Autor/innen haben Themen wie Rassismus
und Sprache, rechte Bilderwelten, Migration,
Antisemitismus und Diskriminierung aufberei-
tet. Das Material eignet sich al's Grundlage fur
die gewerkschaftliche und auf3erschulische Bil-
dungsarbeit. Auch Aktive in der Jugendarbeit
konnen dem ,Baustein’ eine Menge Anregun-
genfirihreArbeit entnehmen. Er kostet 10,00
Euro plus Porto und Verpackung.

Kontakt: www.dgb-bwt.de.

Europa fordert Kultur

Das Internet-Portal , Europa fordert Kultur’
wurde im Auftrag des Auswartigen Amts von
der Kulturpolitischen Gesellschaft in Koopera-
tion mit dem aul3eruniversitaren Institut fir an-
gewandte Kulturforschung der Osterreichischen
Kulturdokumentation erstellt. Esbietet Kultur-
schaffenden und -organisationen einen Einblick
in rund 80 EU-Programme, Aktionen und Initi-
ativen zur Kulturférderung. Bei der Suche nach
geeigneten FOrdermoglichkeiten finden Besu-
cher einen Einstieg Uber Politikbereiche wie
Bildung, Jugend, Tourismus oder Informations-
technologie. Auch EU-Programme wie LIFE,
LEADER und eTEN, die nicht spezifisch auf
Kulturforderung ausgerichtet sind, werden auf-
gefuhrt. Neben Informationen tber Teilnahme-
kriterien, Antragsverfahren, Ansprechpartner
und Projektbeispielefindet sich auch ein Glos-
sar.

Kontakt: www.europa-foerdert-kultur.info.

Biopolitik

Die Neuerungen auf den Gebieten Gentechno-
logie, Bioethik, Molekularbiologie und jingst
bei der Nanotechnol ogie haben die Frage nach
moglichen Grenzen wissenschaftlichen Han-
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delns aufgeworfen. Im Zeitalter des europdi-
schen Binnenmarktes kann es sich Deutschland
nicht leisten, Anwendungsl Gsungen nur zu im-
portieren. Die Bundeszentralefur politische Bil-
dung hat hierzu eine kostenlose Publikation
(AusPoalitik und Zeitgeschichte B 23-24/2004)
herausgegeben.

Kontakt: www.bpb.de/publikationen/TQ8HW?.

Social Watch

Deutschland Report 2004

Mit der Veroffentlichung des Social Watch
Deutschland Report 2004 unter dem Titel ,In
Angst und Not: Bedrohungen menschlicher Si-
cherheit verweisen deutsche Nichtregierungs-
organisationen darauf, dass die mit weitem Ab-
stand gréfiten Hindernisse fir menschliche Si-
cherheit noch immer Armut und soziale Aus-
grenzung sind. Der Report zeigt, dass die bis-
herigen Ergebnisse der westlichen Sicherheits-
politik erntichternd sind. Zugleich belegt der
Bericht eindriicklich, dass es zwar weltweit
Fortschritte bel der Armutsbekampfung gibt,
doch dass diese Fortschritte haufig zu gering
sind, um bis 2015 das Ziel einer Halbierung
von Armut zu erreichen. Aufgrund der Tatsa-
che, dasssich diesoziale Lagegeradein vielen
der &rmsten Lander noch verschlimmert, for-
dert Socia Watch Deutschland/Forum Weltso-
zialgipfel eine Erhohung der Mittel fir Armuts-
bekdmpfung. Der Bericht kann kostenlos im
Internet heruntergeladen werden.

Kontakt: http://www.woek.de/forum-
wsg_swdr_2004.htm.

Alternative Versicherung

Freiberufliche Kinstler und Journalisten kon-
nen sich seit 1983 Uber die Kuinstlersozialkasse
kranken-, renten- und pflegeversichern. Fir das
Gros sozialversicherungspflichtiger Selbstan-
diger existiert ein verglei chbares System nicht.
Die Sozialwissenschaftlerin AnnaFrankus und
der Wirtschaftswissenschaftler Uwe Fachinger
haben jetzt ein alternatives Konzept der Alters-,
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Kranken- und Pflegeversorung fur diese Grup-
pe entwickelt. Ausgangspunkt ihrer Untersu-
chung war die Situation von Honorarlehrkréf-
ten, die oftmals trotz Versicherungspflicht fi-
nanziell gar nicht in der Lage sind, neben der
Krankenversicherung auch Zahlungen in die
Rentenkasse zu leisten. Die wichtigsten Ergeb-
nissedieser Studie gibt esunter dem Titel , Selb-
stéandigeim sozialen Abseits' fur 13,00 Euroin
der Edition der Hans-Bockler-Stiftung. Bestell-
nummer 13113.

Kontakt: eMail: mail @setzkasten.de.

Toleranz und Demokratie

Das Bundesministerium fir Familie, Senioren,
Frauen und Jugend fordert seit 2001 Projekte
im Rahmen desAktionsprogramms, Jugend fir
Toleranz und Demokratie — gegen Rechtsextre-
mismus, Fremdenfeindlichkeit und Antisemi-
tismus'. Mit diesem Programm stérkt die Bun-
desregierung mit Unterstiitzung der Européi-
schen Union demokratischesVerhalten und zi-
viles Engagement insbesondere bei Jugendli-
chen und fordert Toleranz und Weltoffenheit.
Das Programm besteht ausdrel Teilen: , civitas
fordert ausschliefdlich in den ostdeutschen Lén-
dern mobile Beratungsteams, Beratungsange-
botefir Opfer rechtsextremer Gewalt und Mal3-
nahmen zur Starkung zivilgesellschaftlicher
Strukturen in den Gemeinden. , entimon’ unter-
stitzt Toleranz stérkende und praventiv wirken-
de Projekte der politischen (Jugend-)Bildung,
desinterkulturellen Dialogs sowielokale Netz-
werke. ,xenos' — Leben und Arbeiten in Viel-
falt? verknipft arbeitsmarktbezogene Qualifi-
zierungsmal3nahmen mit Aktivitaten gegen Ras-
sismus und Fremdenfeindlichkeit.

Kontakt: www.bmfsfj.de/bmfsfj/generator/Po-
litikberel che/Kinder-und-Jugend/toleranz-und-
demokratie,did=12278.html.
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OWEN Ost-West-Europdisches
Frauennetzwerk e.V.

AlsVerein wurde OWEN 1992 gegriindet, um
dieVerstéandigung und Zusammenarbeit von zi-
vilgesellschaftlich und politisch aktiven Frau-
en, Bewegungen und Organisationen in Ost-
und Westeuropa zu fordern. Das Ziel des Ver-
einsist die Starkung von Frauenin Mittel- und
Osteuropa sowie in Deutschland als Akteur-
innen fur den demokratischen Wandel und das
friedliche Zusammenwachsen Europas sowie
die gegenseaitigeAkzeptanz und Verstandigung.
Schwerpunkte dabei sind neben Genderdemo-
kratie und -gerechtigkeit, ziviler Konfliktpra-
vention und -bearbeitung, auch soziale Gerech-
tigkeit und Solidaritét. Die Aktivitaten von
OWEN richten sich auf dasInitiieren von Dia-
logen und Kooperationsformen zwischen Ak-
teuren der Zivilgesellschaft und politischen Ver-
antwortungstragern, Multiplikatorenin Nicht-
regi erungsorgani sationen sowie L ehrenden und
Lernenden in und aul3erhalb staatlicher Bil-
dungseinrichtungen. Zu den vielfaltigen Ange-
boten desVereinszdhlen u.a. internationale Mul-
tiplikatorinnenseminare, Geschichts- und Bio-
grafiewerkstétten, Ausstellungen und Publika-
tionen.

Kontakt: www.owen-frauennetzwerk.de,
OWEN e.V.,, Elsa-Brandstrom-Strasse 15, 13189
Berlin, Tel.: (030) 283 22-51, Fax: -52, eMail:
owen@snafu.de. Ansprechpartnerinist Joanna
Barelkowska.

Klimaabkommen

Der ,Sud-Nord-Dialog — Gerechtigkeit im
Treibhaus', ein vom Wuppertal Institut und dem
Energy Research Centre/Slidafrikakoordinier-
tes Projekt, hat seine erste Projektphase abge-
schlossen. 14 Wissenschaftler/innen aus allen
WEeltreligionen haben Uber ein Jahr hinweg ge-
meinsam einen Vorschlag fur ein zukinftiges
Klimaabkommen erarbeitet. Dieser umfaldt ein
Modéll fur diefaireAuftellung von Klimaschutz-
pflichten, das eine starke Reduzierung der Emis-
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sionenim Norden aber auch Minderungspflich-
ten flr einige der in vier Gruppen eingeteilten
Entwicklungslander vorsieht. Dartiber hinaus
werden mit Blick auf die am meisten durch den
Klimawandel verwundbaren RegionenVorschl&é
ge fur die Ausgestaltung einer Politik zur An-
passung an den Klimawandel vorgebracht.
Schliefdlich wird eineVorreiterstrategie aufge-
zeigt, um ein derartiges Klimaabkommen auf
international er Ebene voranzutreiben. Der Be-
richt und Informationen zum Projekt sind im
Internet verfligbar.

Kontakt: www.wupperinst.org/Projekte/fg2/
1085.html oder www.sued-nord-dialog.de.

Tobinsteuer

Mit einer deutlichen Mehrheit hat das belgische
Parlament beschlossen, eine Devisentransakti-
onssteuer einzufthren, sofern sich weitere eu-
ropéi sche L ander anschlief3en. Damit ist Belgi-
en nach Frankreich das zweite européische Land,
dasssich verbindlich fir die Tobin-Steuer aus-
spricht.

Umweltschutz

Durch umweltbewussteres Handeln konnte die
oOffentliche Hand jahrlich Kostenin Milliarden-
hohe einsparen. Diesist das Ergebniseiner Stu-
die desWuppertal Institutsund des I nstitutsfor
Verwaltungswissenschaften in Gelsenkirchen,
die im Auftrag des Umweltbundesamtes erar-
beitet wurde. Das Einsparpotenzia liegt vor al-
lem beim Energie- und Wasserverbrauch sowie
imAbfallbereich. Zusammengefasst sind die Er-
gebnisse in einer Broschire ,Umweltschutz
lohnt sich fur 6ffentliche Verwaltungen — Stra-
tegien und Beispiele fur 6konomischeAnreize'.
Die Broschire gibt einen systemati schen Uber-
blick Uber 6konomischeAnreizmodelleund pra
sentiert Erfolgsbeispiele aus der Verwaltungs-
praxis — sel es bel der offentlichen Beschaf-
fung, der Bewirtschaftung offentlicher Liegen-
schaften oder dem Bau sowie der Instandhal-
tung offentlicher Gebaude und kann unter der
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Kennummer 2616 kostenlos per Fax bestellt
werden.

Kontakt: Umweltbundesamt, Fax: (030) 8903-
2912.

Gelbe Seiten

Gruppen, Vereine und Organisationen, diesich
in Nordrhein-Westfalen in der Eine-Welt-Ar-
beit engagieren, kbnnen jetzt anderen Interes-
sierten und Engagierten sowie Einsteigern in
die entwicklungspolitische Arbeit das, Leben
leichter machen'. Die fir das 2. Halbjahr ge-
planten, Gelben Seiten’ sollen ein umfassendes
Adress- und L esebuch zur Eine-Welt-Arbeitin
NRW seain, dasAngaben zu allen themenaffinen
Gruppen, Landern und Kontaktstellen macht,
um so die eigene Arbeit zu starken und Vernet-
zung zu erleichtern. Herausgegeben wird das
Werk nach den Landtagswahlen vom Eine-Welt-
Netz NRW, und eswird der dazu geplanten Da-
tenbank als Fundament dienen. Schon jetzt wird
mit der Recherche begonnen: Gruppen sind auf-
gerufen, die Gelegenheit zu ergreifen und sich
kostenlosin die, Gelben Seiten' aufnehmen zu
lassen.

Kontakt: www.eine-welt-netz-nrw.de/html/ser-
vice/gelbesaiten/index.php.

Kritischer Papierbericht 2004

Erstmalslegen Umwelt- und Verbraucherschiitz-
er einen eigenen Jahresbericht zum Thema Pa-
pier vor. Der Kritische Papierbericht 2004 be-
leuchtet aktuell und sachkundig, welche 6kolo-
gischen und sozialen Auswirkungen die Pro-
duktion von Papier sowie sein Konsum in
Deutschland haben. Der Bericht stellt klar, dass
der gegenwartigejahrliche Papierverbrauchin
Deutschland in Hohe von etwa 230 kg pro Ein-
wohner nicht vereinbar ist mit einer 6kologi-
schen und sozial vertraglichen Rohstoffgewin-
nung und Papierproduktion. Deshalb liefert der
Bericht nicht nur Daten und Fakten zur gegen-
wartigen Situation, sondern sucht nach Pers-
pektiven. Diskussionsstoff liefern Beitrége tber
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die Zertifizierung von Wédern oder die Her-
stellung von Zellstoff aus heimischem Holz.
Hohen Gebrauchswert hat auch eine Ubersicht
Uber diein Deutschland erhaltlichen Buro-Re-
cyclingpapiere mit dem Blauen Engel. Der Be-
richt wird von der Initiative 2000plus heraus-
gegeben und kostet 7,00 Euro plus Versand.
Kontakt: ARA e.V., August-Bebel-Strasse 16-
18, 33602 Bielefeld, Tel.: (0521) 65943, eMail:
monika.nolle@araonline.de.

Politikverdrossenheit

Keine generelle Politikverdrossenheit, sondern
Wahlverweigerung oder Protestwahl als be-
wusste Signale an die Politik — dasist das zen-
trale Ergebniseiner Studie der Bertelsmann-Stif-
tung. Die Ergebnisse der Studie sind im Inter-
net abrufbar.

Kontakt: www.bertel smann-stiftung.de/medien/
pdf/StudiePoliti scheParti zi pationWesentliche
Ergebnisse.pdf und www.bertelsmann-
stiftung.de/medien/pdf/StudiePolitische
Partizi pationZusammenfassungundAusblick.pdf.

Nachhaltigkeit

Unter dem Titel , Indikatoren nachhaltiger Ent-
wicklung in Deutschland — Ein alternatives In-
dikatorensystem zur nationalen Nachhaltigkeits-
strategie’ hat die Arbeitsgruppe Nachhaltige
Entwicklung der Forschungsstétte der Evange-
lischen Studiengemeinschaft (FEST) ein Sys-
tem von 64 Indikatoren ftr die Bundesrepublik
veroffentlicht. Damit kann gemessen werden,
wieweit Deutschland auf seinem\Weg zur Nach-
haltigkeit ggkommenist. DieArbeit versteht sich
als Diskussionsbeitrag zum ersten Entwurf des
Fortschrittsberichts zur nationalen Nachhaltig-
keitsstrategie, den die Bundesregierungim Mai
veroffentlicht hat. Die Publikation ist in der
Reihe B, Nr. 30, Heidelberg 2004 erschienen
und kostet 10,00 Euro.

Kontakt: eMail: stefan.wilhelmy@fest-
heidelberg.de, Fax: (06221) 167257.
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Streitschlichtungskongress

DieZahl der Streitschlichtungsprojektein Schu-
len steigt stetig. In allen Bundeslandern und
Schulformen gibt es inzwischen Projekte zur
Konfliktbeilegung. Dabei leistet die Streit-
schlichtung einen wertvollen Beitrag zu einem
konstruktiven Umgang mit Konflikten und zu
einer veranderten Schulkultur. Vom 10.-12. De-
zember 2004 findet in Soest der Streitschlich-
tungskongress statt. Der Kongress soll die Be-
standsaufnahme der gegenwartigen Situation
fortfUhren, kiinftige Herausforderungen analy-
sieren und mogliche Standardsfir Streitschlich-
tungsprojekte diskutieren.

Kontakt: Ludwig Weitz, Stiftung Mitarbeit,
eMail: weitz@mitarbeit.de, www.mitarbeit.de.
Die Dokumentation des Streitschlichtungskon-
gresses 2003 ist fur 5,00 Euro plus Porto er-
hdtlich.

Kontakt: Bund fir soziale Verteidigung e.V.,
eMail: soziale verteidigung@t-online.de,
www.soziale-verteidigung.de.

Initiative Zukunft

Die , Initiative Zukunft® will einen Dialog in
Gang setzen, in dem alle, die gesellschaftliche
Alternativen entwickeln wollen, an einem ge-
meinsamen L ernprozess teilhaben. Um visio-
nére Entwirfe bekannt zu machen und gangba-
reWege zu entwickeln, arbeitet die Initiative auf
zwei Ebenen: 1. Die bisherigen Visionen wer-
den gemeinsam mit den Initiatoren leicht ver-
sténdlich aufbereitet und publiziert. 2. Menschen
mit Umsetzungsmacht sind eingeladen, sicham
Dialog zu beteiligen. Die, Initiative Zukunft’
bietet denen, die sich einbringen wollen, ver-
schiedene Mdglichkeiten: das Zukunftsforum,
eine Veranstaltungsreihe zur Vorstellung, Ab-
stimmung und Vernetzung der Visionen, den
ZukunftsClub, ein Internet-Diskussionsforum
und den ZukunftsZirkel, eine Moglichkeit fur
Interessierte auf lokaler Ebenedie Initiative zu
ergreifen. Die, Initiative Zukunft' wird getra-
gen vom Forum fur Kirche und Politik e.V. in
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Kooperation mit Initiativen ausdem kirchlichen
und nichtkirchlichen Bereich.
Kontakt: www.initiativezukunft.de.

Europaisches Jugendportal

Wiekannich Freiwilligenarbeitin Estland lels-
ten? Wie finde ich einen Ferienjob in Italien?
Wo kannich mit Jugendlichen ausanderen Lan-
dern Uber die EU diskutieren? Wiestarteich ein
Projekt in meinem lokalen Umfeld?Allejungen
Menschen, die Europa kennenlernen wollen,
haben jetzt eine Anlaufstelle: das Europaische
Jugendportal mit Linkszumehr als10.000 rele-
vanten Websites.

Kontakt: www.europa.eu.int/youth/.

Kinder in Krisengebieten

In seinem Jahresbericht , Zur Lage der Kinder
in Krisengebieten 2004° dokumentiert UNICEF
die dramatischen L ebensumsténde der Kinder
in 30 zum Tell vergessenen Krisenlandern wie
Angola, Burundi, Demokratische Republik
Kongo, Sudan und Somalia. UNICEF appel-
liert an Regierungen und Offentlichkeit, mehr
Mittel fur Kinder in,vergessenen’ Konflikten
bereit zu stellen und weist darauf hin, dass al-
lein in zehn besondersvon internationaler Un-
terstlitzung vernachldssigten L andern jedes Jahr
1,5 Millionen Kinder unter funf Jahren an den
Folgen der chronischen Notsituation sterben.
Kontakt: www.unicef.de.

Christiane-Rajewski-Preis

Der Nachwuchspreis der Arbeitsgemeinschaft
fur Friedens- und Konfliktforschung (AFK)
wird an Nachwuchswissenschaftler/innen oder
Initiativen vergeben, die einen herausragenden
Beitrag zur Friedens- und Konfliktforschung
verfaldt haben. Der Preisist dem Andenken an
die verstorbene Christiane Rajewski gewidmet,
die sich alsProfessorin fuir Politikwissenschaft
am Fachbereich Sozia wesen der Fachhochschu-
le Disseldorf in besonderer Weise um die Nach-
wuchsforderung verdient gemacht hat. Der Preis
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wird seit 1993 vergeben. Die Preissumme be-
tragt 500,00 Euro. Die preisgekronte Arbeit
wird in Form eines Aufsatzes verdffentlicht.
Einsendeschluss fir Bewerbungen ist der 1.
November 2004.

Kontakt: Prof. Dr. Hanne-Margret Birckenbach,
Institut fir Politikwissenschaft, Universitét Gie-
3en, Karl-Gloeckner-Strasse 21/E, 35394 Gie-
[3en, Tel.: (0641) 9923112, Fax: (0641) 9923119,
eMail: Hanne.Birckenbach@sowi.uni-
giessen.de, www.uni-giessen.de.

Jahrbuch Menschenrechte

Dasdeutsche Institut fir Menschenrechte hat in
Verbindung mit der deutschen Sektion von am-
nesty international, mit dem Ludwig-Boltzmann-
Institut fur Menschenrechtein Wien sowiedem
Institut fur Entwicklung und Frieden in Duis-
burg das , Jahrbuch Menschenrechte’ heraus-
gegeben. Die Publikation untersucht schwer-
punktmafdig dieVerwirklichung der Menschen-
rechtein EuropaimVorfeld der Erweiterung der
Européi schen Union. Ausgewiesene Experten/
innen thematisieren die Dynamik desWandels
in den Belitrittstaaten, die in menschenrechtli-
cher Hinsicht durch die Beitrittsperspektive aus-
geldst worden ist. Weiterhin wird die Verein-
barkeit von Strategien zur Terrorismusbekamp-
fung mit der universellen Gultigkeit der Men-
schenrechte untersucht. Im Mittel punkt stehen
dabei volkerrechtliche und politische Analysen
zur neuen amerikanischen Sicherheitsdoktrin
und zum Krieg gegen den Irak. Diverse Beitré-
ge zum International en Strafgerichtshof und zur
Menschenrechtslage in Deutschland erganzen
den Band, der auch eine Ubersicht iiber die ak-
tuellen Ratifikationsstdnde wichtiger Menschen-
rechtsabkommen sowie uber in Deutschland
vergebene Menschenrechtsprei se enthdlt.
Kontakt: Deutsches Institut fiir Menschenrech-
te, Zimmerstrasse 26/27, 10969 Berlin, Tel.:
(030) 2593590, eMail: info@institut-fuer-
menschenrechte.de, www.institut-fuer-
menschenrechte.de.



Treibgut

Riistungskontrolle

Die Homepage www.ArmsControl.dewurdeim
Rahmen des von der Berghof-Stiftung finan-
zierten Projektes , Zukunft der Rustungskont-
rolle’ geschaffen und vereint viele Ressourcen
zur Rustungskontroll- und AbrUstungsproble-
matik. So finden sich nicht nur kurze Einfih-
rungsaufsdtze zu Themen wie nukleare oder
konventionelle Rustungskontrolle, Nukleare
Abristung, Raketenabwehr, Weltraumrtistung
oder ,Revolution in Military Affairs', sondern
auch eine Zeitleiste, eigene Publikationen und
eine umfassende Linksammlung zu ristungsre-
levanten Themen. Neben den Texten der wich-
tigsten Rustungskontrollvertrage, liegt ein
Schwerpunkt in der naturwissenschaftlich-tech-
nischen Problematik der Rustungskontrolle.
Kontakt: Institut fur Friedensforschung und
Sicherheitspolitik an der Universitat Hamburg
(IFSH), Interdisziplindre Forschungsgruppe
Abristung, Rustungskontrolle (IFAR), Dr. Gotz
Neuneck, eMail: neuneck@public.uni-
hamburg.de, Tel.: (040) 86607721 und Christi-
an Malling, eMail: christianmoel ling@web.de,
Tel.: (040) 86607770.

Biirger besser informieren

Nach der aulferst schwachen Beteiligung bei
den Europawahlen sind die Politiker zu dem
Schluss gekommen, die EU-Birger besser tiber
die Européi sche Union zu informieren und nach
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Moglichkeit direkte Gesprache mit ihnen zu fih-
ren. In diesem Zusammenhang wurde das Pro-
jekt,1.000 Diskussionen tiber Europa’ gestar-
tet und eine Internet-Adresse eingerichtet, die
uber die Zukunft der EU informiert.

Kontakt: www.europa.eu.int/futurum/1000de-
bates/.

Ebenfalls mit dem Ziel von mehr Blrgernéhe
hat die EU-Kommission ein neues Web-Portal
unter dem Titel ,lhre Stimme in Europa’ ins
L eben gerufen. Damit soll den Burgern ermég-
licht werden, ihre M einung zu Vorschldgen und
Initiativen der EU-Kommission zu auf3ern. Die-
ser Konsultationsmechanismus soll zu mehr
Transparenz bei den komplizierten Entschei-
dungsprozessen der EU fihren.

Kontakt: www.europa.eu.int/yourvoice.

Versicherungsschutz im Ehrenamt

, Gut gesichert Gutestun. Sicherheit im Ehren-
amt' lautet der Titel der Broschiire, diedasIn-
formationszentrum der deutschen Versicherun-
gen ZUKUNFT Klipp+klar herausgegeben hat.
In der Broschire erfahrt der Leser, welche Ver-
sicherung bei welchem Risiko greift. Zudem
bietet sie eine Checkliste fir Ehrenamtliche,
welche Versicherung ihre Organisation haben
sollte. Die Broschure kann kostenlosim Inter-
net heruntergel aden werden.

Kontakt: www.aktive-buergerschaft.de/npo/re-
sourcen/0903_ehrenamt.pdf.



118

REZENSIONEN

Biuirokraten und Politiker

1981 legten Aberbach, Rockman und Putnam
(1981) eine einflussreiche Studie vor: Sie hat-
tenlandervergleichend die Ministerial birokra-
tien Deutschlands, Grof3britanniens, der Verei-
nigten Staaten und Schwedens untersucht. An-
trieb fur ihre Studie damals war die bis heute
brisante Frage, welche Perspektiven die Minis-
terialburokratie in den politischen Prozess ein-
bringt und wie sich ihr Verhaltnis zu den demo-
kratisch gewahlten Politikern gestal tet.

In dem Sonderheft ,, Bureaucrats in Turbu-
lent Times'* der Zeitschrift Governance (Heft 3,
Bd. 16, Juli 2003) prasentiert Aberbach nun
eine Nachfolgestudie dieses Klassikers. Die
Befragung von htheren Beamten der Ministeri-
alburokratie und von Parlamtentariern wurdein
den damalsuntersuchten Landern mit in weiten
Teilen gleichen Fragen wiederholt. Besonderes
Interesse galt zudem Veranderungen durch das
Konzept des New Public Management, einer
schlankeren und stérker an betrieblichem Ma-
nagement orientierten Burokratie. Das Sonder-
heft wird erganzt um eine entsprechende Studie
fur Belgien, das in der Ursprungsstudie von
1981 nicht berticksichtigt war sowie einekurze
Einleitung durch den Herausgeber.

Konstanz der Befunde

Bevor die Rede sein kann von den Veranderun-
gen in den Ministerialburokratien der Lander
und deren Verhaltnis zu den Politikern, muss
zunéchst die beeindruckende Konstanz der Be-
funde festgehalten werden. In den zirka 20 Jah-
ren zwischen Beginn der 1970er Jahre, in de-
nen die Interviews der Studie von Aberbach
unter anderem gefuhrt wurden, und den Inter-
views der nun vorgestellten Nachfolgebefra-
gung in den 1990er Jahren ist es kaum zu erd-
rutschartigen Veranderungen gekommen, zumal
nicht in Deutschland. So werden hier die hohe-
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ren Posten der Ministerialburokratie in Bonn/
Berlin beklei det von westdeutschen, promovier-
ten, méannlichen Juristen ausAngestelltenfami-
lien, insbesondere aus Familien des htheren
Dienstes. Die Emanzipation der Frauen, die Bil-
dungsexpansion oder die Vereinigung der bei-
den deutschen Staaten scheint an der bundes-
deutschen Ministerialbirokratie — zumindest
was ihre Sozialstruktur angeht — fast spurlos
vorbeigegangen zu sein. In den anderen unter-
suchten L andern dominiert eine &hnliche Kon-
stanz, zum Teil mit anderen Akzenten. So kommt
etwain Grof3pritannien die deutliche Mehrheit
von Privatschulen und hat eine universitare
Ausbildung an den Eliteuniversitdten von Ox-
ford oder Cambridge erhalten.

Veranderung in kleinen Schritten

Diese Konstanz gilt es im Blick zu behalten,
wenn von Veranderungen die Rede ist, die es
bei einer etwas detaillierteren Betrachtung na-
turlich gibt —aber eben meist in kleinen Schrit-
ten. Der Anteil von Frauenist in der deutschen
Ministerialbirokratie von 1,4% (1970) auf
immerhin 8,6% (1999) angestiegen. Auch wenn
die Frauen immer noch eine verschwindende
Minderheit ausmachen, hat sichihr Anteil doch
versechsfacht. Bel dem langsamen Wandel macht
sich bemerkbar, dass die deutschen Burokraten
Uberwiegend Dauerstellen erhalten. Somit ist
die Fluktuation gering, was sich eben auch nach-
teilig auf den Frauenanteil auswirkt: Ihr Anteil
an den Beamten steigt nur langsam. Dies sieht
etwa in den USA ganz anders aus. Dort wird
mit einem Wechsel des Prasidenten der grofite
Tell der Beamten ausgetauscht. Diese hohe Fluk-
tuation bietet auch den Frauen bessere Chan-
cen. lhr Antell ist in den USA von 3% in den
1970er Jahren auf 27% in der Administration
von Bush sen. gestiegen und mit dem Wechsel
zu einer Regierung der Demokraten unter Clin-
tonstiegihr Anteil auf etwadieHalfte. Auchdie
ethnische Zusammensetzung der US-Adminis-
trationist vielfaltiger geworden.
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Eine weitere eher kleine Veranderung | asst
sich bei der Ausbildung der Befragten feststel-
len. Der Anteil von Juristenist in Deutschland
leicht aber kontinuierlich zurlickgegangen, wah-
rend nun haufiger Okonomen zu finden sind.

Toleranz der Politik

Neben der sozialstrukturellen Zusammenset-
zung ist ein weiterer Schwerpunkt der Untersu-
chung die politische Ausrichtung der Ministeri-
aburokratie. Viele Elitestudien beschranken sich
weitgehend auf die Untersuchung der Soziode-
mographie und unterstellen dieser damit einen
Einfluss auf die Sichtweisen und das Handeln
der Eliten. Auch wenn ein solcher Zusammen-
hang sehr plausibel ist, wére er doch zu prtfen.
In der deutschen Studie werden die politischen
Ansichten und die Parteimitgliedschaft unter-
sucht. Parteizugehdrigkeiten haben unter den
Beamten zugenommen, aber auf der anderen
Seiteist die programmatische Orientierung der
deutschen Beamten zuriickgegangen. Hier spie-
gelt sich nicht zuletzt der Wechsel von einer
sozialdemokratischen Regierung mit starker
Reformorientierung zu einer konservativen Re-
gierung. Ein elitér-autoritdres Denken hat in der
deutschen Administration eher abgenommen.
Der Faktor ,, Toleranz fur Politik* fasst die Zu-
stimmung beziehungsweise die Ablehnung zu
einer Reihe von Aussagen zusammen, um zu
messen, in welchem Malie die Burokraten be-
reit sind, Entscheidungen der Politiker als mal3-
geblich zu akzeptieren. In dieser Messung hat
der Anteill von Beamten mit hoher Toleranz
genauso abgenommen wie der Anteil von Be-
amten mit geringer Toleranz.

Fir diese entscheidende Frage scheint die
Messung durch die Autoren der britischen Teil-
studie Wilson und Barker tGberzeugender. Sie
stellten der Halfteihrer Interviewten die offene
Frage, wie sie auf eine politische Vorgabe rea-
gierenwurden, die,, clearly inadvisable or shar-
ply damaging® sei. Die Situation einesKonflik-
tes zwischen einer politischen Loyalitét zu den
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gewahlten Vertretern und der Loyalitét zum Land
beziehungswei se schlicht zu guter Arbeit zwingt
die Befragten, bei dem demokratietheoretisch
zentralen Problem Farbe zu bekennen. Tatséch-
lich bleibt in der britischen Administration der
Widerstand beschrankt auf Gesprache mit dem
Minister. Selbst ein Einfluss auf andere Minis-
terienwird von zwel Dritteln der Befragten ab-
gelehnt.

Integrierte Darstellung fehlt
DieReplikation der Studie von Aberbach, Rock-
man und Putnam liefert ausgesprochen interes-
sante Befunde. Die Uberwiegend eher geringen
Verénderungen in Sozialstruktur, Ausbildung
und politischen Einstellungen sind selbstver-
standlich kein Argument gegen eine solcheWie-
derholungsstudie. Gerade der Zeitvergleich bei
den zahlreichen identisch erhobenen A spekten
ist aufschlussreich.

Andererseitsweist der Zeitschriftensonder-
band einige Schwéchen auf. Die L anderstudi-
enwerden in Form einer Zeitschrift aneinander
gereiht; dabei handelt es sich doch zunéachst
um einen hoch integrierten Projektzusammen-
hang. Die Projekte in den jeweiligen Landern
haben — soweit ersichtlich — zu grof3en Teilen
die Fragen der Ausgangsstudie Ubernommen.
Insofern mussten hier zu grof3en Teilen direkt
vergleichbare Ergebnisse vorliegen. In den
Darstellungen wird aber fast ausschlief3lich der
Vergleich mit der Ursprungsstudie herangezo-
gen. Ein Landervergleich, der sich bei der Un-
tersuchungsanlage doch nachgerade aufdrangt,
fallt praktisch aus. Auch die kurze Einleitung
nimmt nur kursorisch einige Hauptergebnisse
vorweg und hat keinen landervergleichenden
Anspruch. So bleibt es dem L eser tiberlassen,
durch intensives Bléattern fir sich selbst An-
satze eines Landervergleichs herzustellen.
Doch auch die Strategie des Bléatternsist nicht
immer von Erfolg gekront. Beispielsweise ge-
ben der britische und der belgische Beitrag
nicht Preis, wie hoch der Frauenanteil in der
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Administration ist. Nun ist weithin bekannt,
wie schwierig eine integrierte, systematisch
vergleichende Darstellung bei international
zusammengesetzten Forschergruppen ist und
viele Publikationen scheitern an dieser Aufga-
be. Doch angesichts des bereits hoch integrier-
ten Forschungsprojektes ware mit geringer
Mhe auch eineintegriertere Darstellung mog-
lich gewesen.

Ein weiterer Schwachpunkt, zumindest
eine beklagenswerte L eerstelle, ergibt sich aus
der Geschichte der Studie. Zu Beginn der
1970er Jahre war es naheliegend, neben den
USA einige europaische L énder einzubezie-
hen. Die Spannbreite der Variation administ-
rativer Systemeist bei der Auswahl gut abge-
bildet, mit eitnem System grof3er Kontinuitéat
in Grof3britannien, einer groltmoglichen Fluk-
tuation bei Regierungswechselnin den USA
und Mischformen in den anderen Lé&ndern.
Heute dréangt sich allerdings ein anderes poli-
tisches System und seine sehr spezifische
Administration als Untersuchungsobj ekt auf:
die Européische Union. Jean Monnet hat mit
seiner einflussreichen Monnet-Methode die
Burokraten der Européischen Kommission als
elitare, treibende Kraft definiert und die ge-
ringe Steuerbarkeit durch Politiker geradezu
zum Programm erklart. Hier stellt sich die
demokratietheoretisch brisante Frage des Ein-
flusses von gewahlten Vertretern, seien esnun
Europaparlamentarier oder die nationalen Re-
gierungen im Europadischen Ministerrat, in
besonderer Scharfe. Die EU-Administration
ware al's Gegenstand und Vergleichsobjekt um
vielesinteressanter, moglicherwei se auch bri-
santer gewesen, als die— nicht uninteressante
—Aufnahme Belgiensin den Kreisder unter-
suchten L ander.

Die Befragungen von Ministerial birokrati-
en infanf Landern mit dem direkten Vergleich
zur klassischen Studie von Aberbach, Putnam
und Rockmanist interessant und anregend. Die-
selLickeninder Analysein Bezug auf den Lan-
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dervergleich, aber auch auf die geringen Bezi-
gevon Variablen untereinander, kbnnten in sp&-
teren Publikationen Raum finden. Daswére zu
wunschen.

Jochen Roose, Leipzig
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Protestwirklichkeit und
Medienselektivitat

Aus Protestaktionen sozialer Bewegungen,
ehemal s als Krisenphdnomene eingestuft, sind
heute zentral e Bestandteile einer engagierten
Burgergesellschaft geworden —folgt man der
Normalisierungsthese. Entsprechend durfte
sich auch der Aufmerksamkeitsfokus der Mas-
senmedien weg von den Randthemen Gewalt
und Konfrontation hin zu der méglichst um-
fangreichen Darstellung der Anliegen der Pro-
testierenden verschoben haben. Dass dem nicht
soist, ist der alltagliche Eindruck von Bewe-
gungsaktivisten, die sich allzu oft fal sch oder
verzerrt dargestel It filhlen. Medien seien eben
gezwungen, komplexe Themen zu vereinfa-
chen, um sie vermitteln zu kdénnen — so die
Behauptung, zu der esbislang im deutschspra-
chigen Raum jedoch kaum empirisches M ate-
rial gibt, wie Peter Hocke in der Einleitung
seiner empirischen Fallstudie zur Mediense-
lektivitat in einer westdeutschen Bewegungs-
hochburg feststel|t.
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Wie selektieren Medien?

Dass von den Medien in irgendeiner Form ge-
filtert wird, ist al's banale Erkenntnis anzuse-
hen, wesentlich interessanter ist hingegen die
Frage nach der Qualitét der Kompl exitétsreduk-
tion. Hocke geht es in seiner Studie darum,
empirisch nachvollziehen zu kénnen, wie Me-
dienselektivitét bel Uberregionalen Qualitétszel -
tungen und bel Lokal zeitungen aussieht, nach
welchen Kriterien Protestereignisse zur Bericht-
erstattung ausgewahlt werden, wie tber sie be-
richtet wird und vor allen Dingen, in welcher
Form dieAnliegen der Protestierenden Eingang
in die Berichterstattung finden. Als Datenbasis
dient Hocke dazu ein zeitlich und regional be-
grenzter Ausschnitt aus der wesentlich umfang-
reicheren PRODAT-Studie, der Dokumentati-
on und Analyse von Protestereignissen in der
Bundesrepublik Deutschland von 1949 bis 1989.
Der Zeitraum von 1983 bis 1989, regional be-
grenzt auf Freiburg, scheint ihm besonders zen-
tral, daer eine der wichtigsten Phasen bundes-
deutscher Protestgeschichte darstellt und weil
er historisch noch vor der deutsch-deutschen
Vereinigung und den damit verbundenen ge-
sellschaftlichen Veranderungen auch im Bereich
der sozialen Bewegungen liegt. Offen bleiben
leider Fragen an die Datenbasis. Warum etwa
wurden Protestaktionen wie die der Freiburger
Hausbesetzerszene, die genau in den untersuch-
ten Zeitraum fallen, ausgeblendet? Es entsteht
der Eindruck, dass radikale, systemkritische
Aktionen aus dem Umfeld der gerade in den
1980er Jahren starken autonomen Bewegung,
mit denen die Massenmedien damalswie heute
besonders schlecht zurande kommen, zuguns-
ten eher klassischem Birgerprotest mit 6kolo-
gischen und sozialpolitischen Anliegen vernach-
| &ssigt wurden.

Primdre und sekundire Selektion

Hocke konzentriert sich auf die Darstellung von
Protestereignissen in den Uberregionalen Qua-
litétszeitungen Frankfurter Rundschau und Sid-
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deutsche Zeitung, sowie der Lokal zeitung Ba-
dische Zeitung. Er operationalisiert seine Fra-
gestellung, indem er zunéchst zwischen primé-
rer und sekundarer Selektion unterscheidet. Die
priméare Selektion orientiert sich am Nachrich-
tenwert-K onzept: Insgesamt sieben Nachrich-
tenfaktoren bestimmen, ob Uber ein Protester-
eignisberichtet wird. Neben dem Zeitpunkt der
Aktion, der GrolRe, der Prominenz der Teilneh-
mer und dem Etabliertheitsgrad desVeranstal-
terssind esdie Konflikthaftigkeit, der Konkre-
tisierungsgrad der mit der Aktion verbundenen
Forderungen wie der Uberraschungseffekt be-
ziehungsweise die Originalitét, die dartiber ent-
scheiden, ob der Protest den Weg von der Stra-
Reindie Spalten einer Zeitung findet.

Wenn schliefdlich, dem Nachrichtenwert ge-
schuldet, ein Bericht Gber eine Protestaktion
veroffentlicht wird, entscheiden die Kriterien
der sekundaren Selektion, wievertiefend bezie-
hungsweise wie ernsthaft sich ein Zeitungsarti-
kel mit den Anliegen der Protestierenden
auseinander setzt. In der Feinanalyse von Uber-
schrift und lead, der Einleitung eines Zeitungs-
artikels, geht Hocke der Frage nach der sekun-
déren Selektion nach und trifft dabei mehrfach
auf Falle, in denen Grundregeln der journalisti-
schen Sorgfaltspflicht, wie etwa die Nennung
der Quélen, nicht beachtet wurden. Hier scheint
es Zusammenhange zu medienexternen A spek-
ten wie etwa dem 6konomischen Druck und der
damit verbundenen verscharften Konkurrenz,
dieauf dem Zeitungsmarkt lastet und den K apa-
zitdten einer Redaktion, zu geben. Andere empi-
rische Ansétze, wie sie etwa in der ,, Redakti-
onsforschung” vertreten werden, seien gefragt,
um dem Zusammenhang zwischen ,, nachrich-
tenpolitischen Direktiven® und unternehmeri-
schen Entscheidungen sowie , redaktionellen
Linien® und der Marktpolitik eines Zeitungs-
konzerns nachzugehen.

Um schliefdlich der ,Medienrealitét“ eine
» Protestrealitét” gegentberstellen zu kénnen,
begibt sich Hocke auf die Suche nach ,, medien-
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unabhangigen Ereignisdokumentationen® und
wird im Archiv der Freiburger Polizel findig.
Wenn er auch dieVerwendung von Polizeidaten
problematisiert, ist esjedoch falsch, Polizeida-
tenzur , Wirklichkeit* zu erkl&ren, vielmehr han-
delt essich hier lediglichum eineweitere Ebene
der Realitét, die man etwa als ,,ordnungspoli-
tisch* bezeichnen konnte. Um einen Gesamt-
eindruck vom Protestgeschehen zu gewinnen,
hétte der Blick der Akteure, beispielsweise
durch Auswertung von Bewegungszeitschrif-
ten, einfach dazu gehort — auch wenn hier die
Quellenlage schwierigist, wie Hocke anmerkt.
Statt also von ,,Medienrealitét“ und ,, Protestre-
aitat”, dokumentiert durch die Polizei, zu spre-
chen, wére es sinnvoller, die verschiedenen
Realitaten der beteiligten Akteure — Protestie-
rende, Polizei und Medien — gegenliberzustel-
len. Sowohl Zeitungsberichte und Polizeiberichte
als auch Erlebnisberichte Protestierender sind
spezifische Diskurse, die sich um das Protest-
ereignis ranken, und gehorchen einer spezifi-
schen Komplexitatsreduktion, die zumindest
nicht unerwahnt sein sollte.

Medien besser als ihr Ruf
Im Ergebnis stellt Hocke den Printmedien ein
gutes Zeugnis aus. Generell seien die Artikel
ntichtern und sachlich, insbesondere die unter-
suchte L okalzeitung zeige sich in Umfang und
Inhalt der Berichterstattung als Qualitétszeitung.
Wenn auch journalistische Grundregeln zum Tell
missachtet wurden, so konnte doch keine Trivi-
alisierung, offene Polarisierung oder Diskrimi-
nierung beobachtet werden. Es zeige sich
lediglich eine leichte Fixierung auf bestimmte
Themen: Wahrend in der Frankfurter Rund-
schau insbesondere 6kol ogische Fragestel lun-
gen breit thematisiert wurden, war esin der Sid-
deutschen Zeitung dasVerhédtnisder Protestie-
renden zu den Staatsorganen, das im Mittel-
punkt stand.

Allerdings bestétigte sich auch die Voran-
nahme, dass die Berichterstattung tber Protest-
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ereignisse immer nur die Spitze des Eisberges
abbilde. Die Zahl der nicht berichteten Protest-
ereignisse Ubersteige die Zahl der berichteten
zum Tell erheblich. Fir die zeithistorische Ein-
schétzung der Phase Ende der 1980er-Jahre hei (3t
das, dass es gar keinen Niedergang, sondern —
zumindest in Freiburg —einen Aufschwung des
Protestes gab. Besondersauffaligistin diesem
Zeitraum auch diethematische Vidfat und Band-
breite des Protestes. Die,, Thematisierungsleis-
tungen” aulRerhalb der etablierten | nteressenver-
tretungen seien sehr grol3 gewesen, so Hocke.
Einzig die Frauenbewegung musste in den
1980er-Jahren unter einer verzerrten bezie-
hungsweise gar nicht vorhandenen Berichter-
stattung leiden: Eventuell sel der immer wieder
vermittelte Eindruck ihrer mangelnden Mobili-
sierungsfahigkeit erst durch den einseitigen Blick
auf diesich—nicht zuletzt durch Hockes Studie
— as unvollstandig erweisende ,, Medienreali-
tat" entstanden.

Gottfried Oy, Frankfurt am Main
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Bewegungen bauen Briicken

Silke Roth prégt inihrem Buch ,, Building Mo-
vement Bridges* den Begriff der ,, bridging or-
ganization® und beschreibt damit ein interes-
santes Phanomen, das innerhalb der Bewe-
gungsforschung leicht Ubersehen wird: Nam-
lich die Tatsache, dass soziale Bewegungen
nicht isoliert sind, sondern immer in Interakti-
on miteinander existieren. Solche Brickenor-
ganisationen, so die Autorin, ibernehmen die
wichtige Funktion, vermittelnd zwischen zwei
oder mehr Bewegungsorganisationen zu wir-
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ken, deren Agenda zu erweitern und letztlich
auch deren Koalitionsfahigkeit zu verbessern.
Die Briickenorganisation, die von Silke Roth
untersucht wird, ist die 1974 gegrtindete , Coa-
lition of Labor Union Women* (CLUW), die
sich darum bemiiht, eine Briicke zwischen Frau-
enbewegung und den Gewerkschaften zu bil-
den und damit einen Raum fur die Entwick-
lung von Arbeiterinnenfeminismus zu schaf-
fen.

Multimethodisches Forschungsdesign
Fir diese empirische Studie setzt Silke Roth
auf drel verschiedenen Ebenen an: der individu-
ellen, der der Organisation selbst sowie der
Ebene der I nteraktion verschiedener Bewegun-
genuntereinander. Ziel der Studieist ,, (to) show
how political biographies or processes of poli-
tical socidization at theindividual level, and the
formation and coalition work of bridging orga-
nizations at the organizational level, are inter-
connected and contributeto changein the orga-
nizations and their strategies, and broadening
of the agenda of social movements” (S. 4).

Um diesem Anspruch gerecht zu werden,
greift seauf ein multimethodisches Forschungs-
design zurtick und kombiniert quantitative und
gualitative M ethoden. Stellen biografische Stu-
dien innerhalb der Bewegungsforschung nach
wievor eher Ausnahmen dar, ist auch eineder-
artige Kombination bisher allesanderea s selbst-
verstandlich, obwohl diesdochinhaltlich nahe
liegendist. Soist es Silke Roth einerseits mog-
lich, Gber einen quantitativen Fragebogen
(N=534) einen Uberblick uber die sozialstruk-
turelle Zusammensetzung und die Rekrutie-
rungsmuster der Frauen in CLUW zu erheben.
Andererseitsfihrte sie sowohl Expertinnen- als
auch lebensgeschichtliche Interviews mit
CLUW-AKktivistinnen auf lokaler und nationa-
ler Ebene durch, wodurch esihr gelingt, auch
die Prozesseindividueller und kollektiver Iden-
titétsbildung zu erfassen.
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Vier Idealtypen

In dieser methodischen Verknipfung gelingt
es Roth die Geschichte und dieinstitutionellen
Aspekte der Organisation mit den Prozessen
politischer Sozialisation der Gewerkschafter-
innen, die diese grindeten bzw. weiter befor-
derten, zu verknupfen. Sie unterscheidet vier
| dealtypen — GrUnder miitter, rebellische Toch-
ter, political animals und kampfende Opfer —
die sich darin unterscheiden, wie siein sozia-
len Bewegungen im Allgemeinen und in die
Gewerkschaft insbesondere involviert wurden.
Die Rekrutierungsprozesse und dieArt der Be-
teiligung in der Gewerkschaft sind mit den po-
litischen | dentit&ten (z.B. Klassenbewusstsein,
feministisches Bewusstsein, Rassenbewusst-
sein), der Wahrnehmung von CLUW als Tell
der Frauenbewegung bzw. der Gewerkschaf-
ten sowie der Beteiligung in CLUW verbun-
den. Diese vier rekonstruierten Typen repré-
sentieren damit auch unterschiedliche Formen
von Arbeiterinnenfeminismus. Sie bilden sich
nicht nur deshalb heraus, weil sich diese Be-
wegungen im Laufe der Zeit veréndert haben
(generationaler Aspekt), sondern auch weil
innerhalb dieser Bewegungen mehrere Stro-
mungen unterschieden werden missen: z.B.
Funktionare vs. einfache Mitglieder, Rasse,
Klasse.

CLUW als Briickenorganisation

Die Untersuchung von Briickenorganisationen
zeigt auf, dass soziale Bewegungen nieisoliert
existieren, sondern immer miteinander intera-
gieren — sogar dann, wenn sie sich explizit
voneinander abgrenzen. Um verschiedene Be-
wegungsthemen miteinander zu verknipfen,
mussen die Aktivistinnen nicht nur fahig sein,
einethematische, sondern auch einestrukturelle
Briicke zu schlagen. Das heif3t zum Beispiel
einen Weg finden zwischen der dezentralen,
netzwerkartigen Struktur von Frauenbewegung
und der hierarchisch strukturierten Gewerk-
schaftsbewegung. Wie dies gelingt, hangt
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wiederum untrennbar mit der individuellen und
kollektiven Identitadt der Grundungsmitglieder
zusammen, weshalb diesefir die Untersuchung
von Brickenorganisationen besondere Beach-
tung verdienen. Diese Probleme und Chancen,
die Roth hier am Beispiel von CLUW alsBri-
ckenorganisation zwischen Frauen- und Ge-
werkschaftsbewegung beschreibt, sind theore-
tisch auch auf andere Briickenorganisationen
zu Ubertragen, womit das Buch von Silke Roth
auch einen wichtigen Beitrag fur die Theorie-
diskussion sozialer Bewegungen zu leisten ver-

mag.

Autorin baut Briicken

Eines wird die Leserschaft in diesem Buch
allerdingsvergeblich suchen: ndmlich einelang-
atmige Diskussion dartiber, ob und wieessich
bei CLUW auch um eine Briicke zwischen ,, al-
ten“ und , neuen” sozialen Bewegungen (als
welche die Frauenbewegung trotz aller femi-
nistischer Kritik in Deutschland oft verstan-
denwird) handeln konnte. An dieser Stelle steht
dieAutorin ganz in der Tradition der amerika-
nischen Bewegungsforschung, fir die eine der-
artige Unterscheidung schon immer theoretisch
fragwirdig erschien. Silke Roth wird mit ih-
rem Buch und mit ihrer eigenen Biografie als
deutsche und amerikanische Forscherin auch
zu einer , Bruckenwissenschaftlerin“, der es
gelingt, die amerikanische Diskussion der Be-
wegungsforschung mit der deutschen Traditi-
on der Biografieforschung zu verbinden und
die Fruchtbarkeit dieser Verbindung aufzuzei-
gen.

Ingrid Miethe, Darmstadt
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Akteuren eine Stimme geben

Mit der Serie , Perspektiven politischen Han-
delns* hat der blauburg verlag aus Freiburg eine
hochst spannende Horbuchserie aufgelegt. Hier
kommen Akteure sozialer Bewegungen zuWort,
dieihre Anliegen in einem lockeren Gesprach
darstellen. Komplexe Sachverhalte erscheinen
so wesentlich plastischer als in gedruckter
Form, da das gesprochene Wort gar nicht so
abstrakt sein kann wie ein geschriebener Sach-
verhalt. Doch nicht nur die Themen der sozialen
Bewegungen stehen im Mittelpunkt. Die Ak-
teure schildern auch, was sie bewogen hat, sich
zu engagieren. DieHorbucher sind zugleichein
Appell gegen die Gleichgultigkeit und sollen
anstecken, sich selbst Gedanken zu machen und
aktiv zu werden.

Protagonistin gegen Atomkraft

Das Horbuch , Wir stellen uns quer” gibt ein
Gesprach mit Lilo Wollny wieder. Die 1926 in
Hamburg geborene Politikerin ist eine der
SchlUisselfiguren des gewal tfreien Widerstands
im Wendland. Sie schildert die Geschichte des
atomaren Zwischenlagers in Gorleben und ih-
ren Weg zum politischen Engagement. ,, Wenn
nur ein Prozent der Radioaktivitét eines Castor-
Behalters Uber 24 Stunden unentdeckt austritt,
ist eine Flache von 80 000 Quadratkilometern
verseucht” —diese Zahlen lief3en sie nicht mehr
los. ,, Spétestens dakann man nicht mehr neutral
sein*, bemerkt die Grinen-Politikerin. Ein-
drucksvoll schildert sie die Gefahren, die von
den Castoren ausgehen, die ,,wiein einer Kar-
toffelscheune” in Gorleben abgestellt sind —und
das fur mindestens 40 Jahre. Ein Endlager sei
nicht in Sicht. Und Wollny zweifelt auch daran,
dassesjemalsein, sicheres* Endlager fir Atom-
mull geben kdnne. Gleichzeitig beschreibt sie
das verhangnisvolle Arrangement von Politik
und Atomwirtschaft, das den Ausstieg aus die-
ser Art der Energiegewinnung so schwierig
mache. Dies alles untermauert die ehemalige
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Bundestagsabgeordnete mit Detailwissen, das
auf umfangreichen Recherchen beruht.

Ausgehend davon kann sie nur an diejunge
Generation appellieren, dieweitere Produktion
von Atommdall zu verhindern und sich gegen
diese Technologie zu wehren. Der Atomkon-
sens, mit dem sie nicht einverstanden war, sei
dabel besser als nichts. An diesem Punkte miis-
se man weiter machen.

Arbeit wirklich, wirklich wollen

Ein zweites Horbuch gibt ein Gesprach mit dem
Wissenschaftler und Autor Frithjof Bergmann
wieder. Er schildert sein Konzept der Neuen
Arbeit. Doch zunéchst beschreibt Bergmann erst
einmal seinen Lebensweg: Alsjunger Mensch
war er ein erfolgreicher Theaterautor, dann stu-
dierte er mit einem Stipendium Philosophiein
Amerika. Doch um herauszufinden, was er
wirklichwill, wirft Bergmann das Studium hin
und lebt fur zwel Jahrein einer Hutteim Wald.
Doch wirklich frei ist er auch dort nicht. ,,Ich
mussteviel Zeit und M dihe aufwenden, um Hol z
zu ségen. Und das hatte mit Freiheit nichts zu
tun.” Reisen hinter den Eisernen Vorhang ver-
deutlichen ihm Ende der 70er Jahre, dass die
Menschen im Sozialismus mit der gleichen
Unlust zur Arbeit gehen wie im Kapitalismus
und dass in dieser Erlahmung das Grundpro-
blem der Wirtschaft besteht.

Aus dieser Erkenntnis heraus entwickelt
Bergmann seine Theorie der neuen Arbeit: Es
muss doch mdglich sein, mit Hilfe ausgefeilter
Maschinen an einem Tag der Woche das herzu-
stellen, was man wirklich braucht und die Gbri-
gen sechs Tage der Woche dann das zu tun, was
manwirklichwill. So kann ein Teil desL ebens-
unterhalts mit Lohnarbeit, ein Grof3teil aber mit
Selbstversorgung bestritten werden. Er probiert
die Theorie aus—und zwar mit Flief3bandarbei -
tern der Firma General Motors, die ein halbes
Jahr arbeiten und ein halbes Jahr tun konnen,
was siemochten. Damit das Experiment funkti-
onierte, brauchte esallerdings Begleitung. ,, Bil-
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dung ist eine wichtige Voraussetzung, heraus-
zufinden, was einem wirklich Spald macht”,
konstatiert Bergmann. Nur so lasse sich die
»Armut der Begierde" Uberwinden und eine
Tatigkeit finden, die einen ausfillt.

Drittes Buch in Vorbereitung

Im Oktober diesen Jahres soll ein drittes Hor-
buch in der Reihe erscheinen. Es befasst sich
mit der Friedensbewegung. Zu Wort kommen
werden der Begrtinder des Ostermarsches, Kon-
rad Tempel, und seine Frau Helga. Man darf
gespannt sein auf dieAusfihrungen der beiden,
die mit ihrer Arbeit einen Grundstein fur die
bundesdeutsche Friedensbewegung gelegt ha-
ben. Letztlich haben sieauch dem zivilen Frie-
densdienst zum Durchbruch verholfen.

Karin Urich, Mannheim
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ANNOTATIONEN

RAJv PRABHAKAR

Stakeholding: does it possess a stable
core?

In: Journal of Political Ideologies, Jg. 8 (2003),
Heft 3, 347-363.

Der Stakeholder-Ansatz galt einige Zeit als
Hoffnung fir eine Neuorientierung von Sozial-
demokratischer Politik. Nach einer kurzen Pha-
se der visionaren Euphorie des Dritten Weges
ist nun Realpolitik und Erniichterung einge-
kehrt. Prabhakar beleuchtet die Frage, welche
Substanz diese I dee al's politisches Programm
hat. Als gemeinsamen Kern verschiedener An-
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sétzefindet er die ethische Entwicklung und die
Humankapitalentwicklung des Selbst um den
Besitz von stakes organisiert. Dieses sperrige
Konzept hdlt der Autor flr einen geeigneten Aus-
gangspunkt zukunftiger politischer Visionen.

r
| an

Renaub DeHousse

Comitology:

who watches the watchmen?

In: Journal of European Public Policy, Jg. 10
(2003), Heft 5, 798-813.

DieKomitologiein Brussel galt einige Zeit als
Moglichkeit, die Exekutivmacht der europdi-
schen Kommission zu kontrollieren. Dehousse
diskutiert dieWirklichkeit der Zusammenarbeit
von Lobbygruppen, Experten und Kommissi-
onsbeamten der EU. Im Ergebnis zeigt sich,
dassdievon der EU in Beratungsgremien ver-
sammelten Experten kauminder Lagesind, die
EU zu kontrollieren. Vielmehr haben die Biro-
kraten der EU einen wesentlichen Einfluss auf
dieinhaltlicheArbeit der beratenden Gremien.
r
J an)

BRronkE, KARL

Die Organisation der kommunalen
Sozialen Dienste

Vom Fachamt zur Blrgerorientierung
Bremen: Akademie fur Arbeit und Politik der
Universitéat Bremen 2004

Kommunal e Sozia e Dienste werden zunehmend
,ZuAkteuren oder auch Instrumenten der aktuel -
len Rekonstruktion des Sozia staates* (13). Die-
senWandel der kommunalen Soziadlen Diensteim
Zusammenspid der ver&nderten sozial- und ver-
waltungspolitischen Rahmenbedingungen mit den
endogenen ,, Funktionserfordernisse(n) der Pro-
duktion sozialer Dienstleistungen* (9) untersucht
der vorliegende Band. Nach einer Definition der
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Ingtitutionwird der Aufbauihrer —bisin die 1960er
Jahre expandierenden — Fachamter (Sozialamt,
Jugendamt, Gesundheitsamt) geschildert. Mit Ende
des Wirtschaftswachstums und dem Beginn der
so genannten , Krise des Sozialstaats' folgen un-
terschiedliche Phasen elner ingtitutionellen Neu-
organisation: In den 1970er-Jahren wird dasPrin-
zip der ,Hilfe zur Selbsthilfe' betont, dagegenin
den 1980ern unter dem Stichpunkt des, aktivie-
renden Staats erneut auf materielle Leistungen
abgehoben. Im Rahmen des, Neuen Steuerungs-
modells (NSM) wird in den 1990ern eine markt-
orientierte Umstrukturierung der Sozialen Diens-
te angestrebt. Eine Diskussion des Konzepts der
, BUrgerkommune' ,, alseine(r) Synthese zwischen
blrgerschaftlicher Selbstverwatungundeiner Sch
als ermoglichend und aktivierend begreifenden
Sozialverwaltung (10) beschlief3t den Band.

a
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Hacen, Lutz M. (Ha.)

Europdische Union und mediale
Offentlichkeit

Theoretische Perspektiven und empirische
Befunde zur Rolle der Medien im europdi-
schen Einigungsprozess

Kdln: Herbert von Halem Verlag 2004

Ausgehend von einer Diskrepanz zwischen dem
gewachsenen Einfluss der europaischen Politik
einerseits und der geringen ldentifikation der
Birger mit der Européi schen Union anderersaits,
werden grof3e Erwartungen in die Massenmedi-
en gesetzt, ,, eine gemeinsame | dentitét unter EU
Birgern (zu) stiften” (7). Europanehmejedoch
als Kommunikationsgegenstand bisher wenig
Raum in den Medien ein — so der Herausgeber
dieses Sammel bands. Hervorgegangen aus e ner
Tagung von Publizisten, Kommunikations- und
Politikwissenschaftlern, méchteer zumeinendie
theoretischen Hintergrinde dieser Erwartungen
andie Medien analysieren, zum anderen betrach-
ten, wie die Kommunikation tber die Européi-
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sche Union und den Einigungsprozessdenn ,, fak-
tisch ausfallt“(8). So werden in einem Belitrag
verschiedene M odelle von européaischer Offent-
lichkeit vor einem systemtheoretischen Hinter-
grund auf ihre Geltung hin untersucht. Ein ande-
rer Autor entdeckt anhand Habermas' Studie tiber
den Strukturwandel der biirgerlichen Offentlich-
keit Parallelen zwischen dem heutigen européi-
schen Einigungsprozess und national en Prozes-
sen der Offentlichkeitsbildung zum Ende des 18.
Jahrhunderts. Betrachtet wird das Feld der Rund-
funkpolitik, die Entwicklung der européischen
Medienfreiheit sowie strukturelle Hinderungs-
grinde fur die Medien, den Ministerrat der Eu-
ropdischen Union kritisch zu vermitteln. Weitere
Beitrage untersuchen u.a. vergleichend die ge-
ringe Beachtung der EU in der Berichterstattung
funf europaischer Lander oder stellen in deut-
schen Qualitétszeitungen eine zunehmende Inte-
gration von Pressezitaten aus den européi schen
Nachbarlandern fest.

|
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FraNZ JoseEF RADEMACHER
Balance oder Zerstorung
Okosoziale Marktwirtschaft als
Schliissel zu einer weltweiten
nachhaltigen Entwicklung

Wien: Okosoziales Forum 2002

Im Vorfeld des Gipfels von Johannesburg ent-
warf Rademacher ein Szenario, wie eine 6koso-
zidle Marktwirtschaft aussehen konnte, um welt-
weit eine nachhaltige, friedliche und gerechte
Entwicklung zu sichern. Dafur brauche es
zunéchst einen Weltgesel I schaftsvertrag, der in-
dividuelle und 6konomische Aktivitéten so be-
grenze, dasssie 6kologisch vertréglichsind. Um
die Armut zu Uberwinden, sei eine Co-Finan-
zierung und ein weltweiter sozialer Ausgleich
notig. Wachstum bliebe damit méglich und sei
auch nétig. Den Rahmen bilden nach wie vor
die Mérkte; allerdings legt Rademacher den
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Schwerpunkt auf technischen Fortschritt und
nicht auf Ressourcenausbeutung.

Die 6kosoziale Marktwirtschaft basiert auf
der Formel 10 -> 4:34. Danach darf die Welt-
wirtschaft in den nachsten 50 Jahren nur noch
um das Zehnfache wachsen. Das Wachstum
muss sich dabel im Schlissel 4:43 auf entwi-
ckelte und nicht entwickelte Lander verteilen.
Damit wirde der Norden eine Wachstumsrate
von 2,81 Prozent und der Sliden eine Rate von
7,31 Prozent erreichen. Die weltweite Equity,
also der Faktor der sozialen Gerechtigkeit, |age
nach dieser Zeit bei 50 Prozent. Damit wareein
friedens- und zukunftsfahiger Zustand erreicht.

Soviel zu Rademachers Theorie. Inder Pra-
xis haben sich diese Erkenntnisse allerdings —
wievonihm befirchtet —vor alleminden USA
nicht durchgesetzt. Auch Europa hat sein Po-
tenzial nicht so ausgeschopft wie vom Autor
gewinscht. Von einem Weltgesel | schaftsvertrag
sind wir nach wie vor weit entfernt.
ku
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Thomas Meyer, Grof3e Visionen in dirftiger Zeit? Ein neues Grundsatzprogramm der sozialen
Demokratie, FINSB 3/2004 S. 5-15

Thomas Meyer stellt in seinem Beitrag die moglichen Inhalte eines neuen Grundsatzprogramms fUr
die SPD vor. Ein neues Grundsatzprogramm ist notwendig, da das Berliner Programm von 1989
aus heutiger Sicht unterschiedliche Defizite aufweist. Neben einer zu starken Verhaftung in einem
traditionalistischen Sozial staatsverstandnis fehlt es besonders an einem ausreichend komplexen
Gerechtigkeitsbegriff. Mit dem Gerechtigkeitsbegriff des Berliner Programms lassen sich die
aktuellen Reformen der Agenda 2010 nicht legitimieren. Der Autor schl&gt vor, sich mit Gerechtig-
keitskonzepten aus der Wissenschaft zu helfen, insbesondere bei Dworkin, Sen, Rawls und dem
Beveridge-Kriterium. Anhand eines kompl exen Gerechtigkeitsbegriffs missten dann realistische,
aber visiondre Politiken entwickelt werden. So misse man sich z.B. vom Bismarckschen Modell
des Sozialstaats verabschieden und einen grof3eren Akzent auf Familien und insbesondere Bil-
dungspolitik legen.

ThomasMeyer, Great Visionsin duretimes? A new basic policy statement for social democracy,
FINSB 3/2004 pp. 5-15

Thomas Meyer explains, why thereisaneed for anew basic policy statement of the German Socia
Democrats (SPD). The old one from 1989 offers no concept of justice which matches present
problems. The concept of justice offered by the old statement is one-dimensional and cannot
legitimize the present reforms, undertaken with Agenda 2010. For thisthey need a new concept,
which they could develop from scientific debate, e.g. Rawls, Sen, Dworkin and the Beveridge-
principle. The author he shows how these concepts can be transformed into visionary but realistic
policies.

K ai-Uwe Schnapp, Graue Eminenzen oder loyal e Diener? Regierungsbirokratien in politischen
Gestaltungsprozessen, FJ NSB 3/2004 S. 36-42

Kai-Uwe Schnapp zeigt auf, dass das ideale Mal3 an Einfluss der Verwaltung normativ nicht
bestimmt werden kann. Es muss stattdessen analysiert werden, wie stark der Einflussder Verwal-
tung auf politische Entscheidungen ist. Darauf hin entwickelt er Indikatoren, anhand der man die
Einflussmoglichkeiten messen kann. Dabel analysiert er vor alem die Phase der Gesetzesvorberei-
tung, die Organisationsstrukturen und die I mplementationsphase. Im Vergleich zu anderen Léan-
dern stellt er heraus, dass insbesondere wahrend der Willensbildung das politische System in
Deutschland ein starke Stellung der politischen Fihrung begunstigt. In den Organisationsstruktu-
ren der Ministerialverwaltung als auch der Implementationsphase liegen hingegen Probleme. Or-
ganisationsstrukturen begunstigen ein geschlossenes Auftreten der Verwaltung gegentiber der
politischen Fuhrung, wahrend der I nterpretationsspielraum wahrend der | mplemenatati onsphase
durch den Gesetzgeber nicht korrigiert werden kann.

K ai-Uwe Schnapp, Eminences grise or loyal servants? Governmental administrationsin proces-
ses of political decisions, FINSB 3/2004 pp. 36-42

Kai-Uwe Schnapp claims, that it cannot be decided normatively if administration holdstoo much
power. Instead their influence on political decisions must be measured and then be judged. For this
reason he devel ops someindicators concentrating on opportunities of influence related to agenda-



Abstracts 131

setting, organisational structures and implementation. He shows, that concerning agenda setting
Germany’s political system enables politicians quite well to control the administration. Problems
occur related to the organizational structuresand implementation.

Ralf Tils, Basil Bornemann, Im Schatten der Regierung? Tendenzen der Entparlamentarisierung
und Gegenstrategien, FINSB 3/2004 S. 43-54

Ralf Tilsund Basi| Bornemann untersuchen den Einflussverlusts des Parlaments, der insbesondere
durch die Verlagerung der Willensbildung hin zu der Regierung gefordert wird. Dieser ist aber
vielmehr symbolischer als materieller Natur. Durch informale Mitbestimmung, sowie die Abhan-
gigkeit der Regierung von den sie tragenden Fraktionen bleiben dem Parlament trotz Einsetzung
von Kommissionen und Koraportismus weitrei chende Mitbestimmungsmaglichkeiten erhalten.
Diesewerden von der Offentlichkeit allerdings nicht wahrgenommen, so dass das Parlament nicht
mehr alsein Akteur auftreten kann, der die politischen/6ffentlichen Debatten bestimmt. Das Parla-
ment als Ort der Deliberation und Entscheidung wird damit entmystifiziert. Sie zeigen, wie Medi-
alisierung der Politik, vor allem aber die strukturellen Gegebenheiten des parlamentarischen Sys-
tems, den symbolischen Einflussverlust verursachen. Das Parlament kann nicht als geschl ossene
Einheit auftreten, daesin Regierungs- und Oppositionsfraktion zerfallt. Vor dem Hintergrund der
Funktionsl ogiken des parlamentarischen Systemswerden abschlief3end Strategien aufgezeigt, wie
die jeweiligen Akteure die Rolle des Parlaments im ganzen durch rollenspezifische Profilierung
aufwerten konnen.

Ralf Tils, Basil Bor nemann, In the shadow of government? Tendencies of deparlamentarization
and counter-strategies,, FINSB 3/2004 pp. 43-54

Ralf Tils and Basil Bornemann analyze the Parliament”s loss of influence, which is first of all
caused by thefact, that the government posesitself in the focus of public attention. They show that
Parliament loses mainly the ability to influence the political discussions, as thisis done by the
government. Concerning the decision-making thereis still some power left for them. Furthermore
they explain, that the dividing lineis not between parliament and government but between opposi-
tion and government. This is also the case in parliament and they pay attention to this when
devel oping strategiesto enhance Parliament” s position in the political system.

Reinhar d Ueber hor st, Komplexe politische Alternativen und richtige L eistungsziele von Minis-
terialverwaltungen, FINSB 3/2004 S. 55-65

Reinhard Ueberhorst geht in seinem Beitrag davon aus, dass die Ministerialverwaltung Hand-
lungsspielrdume braucht. Um diese Spielrédume sinnvoll zu definieren und auch zu begrenzen,
bendtigt dieVerwaltung L eistungsziele, deren Bedeutung und deren Zustandekommen er in seinem
Beitrag herausarbeitet.

Er zeigt auf, warum die Generierung maoglichst zahlreicher, gut durchdachter Handlungsalternati-
ven fur die Regierung ein Leitprinzip darstellen sollte. Nur wenn keine Vorschl &ge ausgeblendet
werden, konnen in der heutigen, komplexen Situation optimal e L dsungen erreicht werden. Dieses
Ziel ist allerdings nur zu erreichen, wenn die Kriterien, nach denen die Ministerialverwaltung
bewertet wird, nicht nur aus einem normativen Konzept entnommen werden. Dadie Konzepte oft
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im Widerspruch stehen, bedarf es zwischen Ihnen eines starken Dialoges, um konsensuale L 6-
sungsmoglichkeiten zu finden. Der Autor zeigt, dass dieser Dialog nicht nur winschenswert ist,
sondern von Regierungen verwirklicht werden kann.

Reinhard Ueberhorst, Complex politcal alternatives and the right goals for administration, FJ
NSB 3/2004 S. 55-65

Reinhard Ueberhorst claims, that administration needs space for maneuver. To define and restrict
this space, goals for administration must be devel oped. He points out the meaning of these goals
and how they are devel oped. He demands, that administration should devel op complex alternatives.
Only if all optionsare known it is possible to find a solution matching the complex situation. For
reaching thisaim criteriafor administration need not to be taken only from one normative concept,
but there has to be a dialogue between them. This dialogue makes new solutions possible and is
therefore the main task for administration.

Hartmut Baumer, FINSB 3/2004 S. 66-73

Hartmut Baumer erl&utert im Interview, warum eine starke Verwaltung notwendig ist. Er legt aber
dar, wie es moglich ist die Fuhrungsrolle der Politik im Entscheidungsprozess zu sichern. Die
mangel nde Flexibilitat der Verwaltung muss durchbrochen werden. Daher muss eineVielfalt von
L 6sungsvorschlégen innerhalb der Verwaltung gefdrdert werden. Durch engere Kontakte zu Ak-
teuren aul3erhalb der Verwaltung ist es auf3erdem moglich, neue | deen zu entwickel n. Entscheidend
ist jedoch eine verninftige Personal politik. Hier missen Qualitaten wie M anagement- und Perso-
nalfiihrung das herrschende System der Amterpatronage abl dsen.

Hartmut Baumer, FJ NSB 3/2004 pp. 66-73

Hartmut Baumer explains in an interview, why strong administration is necessary. But he also
devel opsastrategy, how theleading role maintains on the side of politics. Thelack of flexibility has
to be overcome. A variety of alternative solutionswithin administration must be encouraged. Close
cooperation with protagonists from outside of the administration isalso an opportunity to develop
new ideas. But the pivotal question iswise manpower policy. Skillssuch asleadership are decisive.

Willi Kaczor owski, Die,, Connected Republic” alsnachste Stufe einer integrierten E-Government-
Strategie, FINSB 3/2004 S. 74-78

Wi Kaczorowski stellt das Konzept der ,, Connected Republic” vor. Dieses Konzept zielt auf eine
verstarkte Vernetzung der Verwaltung, insbesondere durch neue Technol ogien. DieVernetzung soll
es ermoglichen innerhalb der Verwaltung das Fachlichkeitsprinzip abzul 6sen. Diesist dem Autor
nach notwendig, um den einzelnen Birger und dessen Bedurfnisse in den Mittel punkt zu riicken.
Das Konzept zielt alerdings nicht nur darauf, die Serviceleistungen fir den Burger effizienter zu
gestalten, sondern sie verspricht sich auch weitere demokratiefordernde Aspekte. So kann die
Kommunikation zwischen Verwaltung und gesellschaftlichen Akteuren durch eine Vernetzung
verbessert werden. Dies erhdhe die Partizipationsmdglichkeiten der Burger und schafft so ein
groRReresVertrauen in die Politik.
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Willi Kaczorowski, ,, Connected Republic* as next step towards an integrated strategy of E-
Government, FIJNSB 3/2004 S. 74-78

Wi Kaczorowski presentsthe concept of ,, Connected Republic®. It aims at enhanced networking
of administration, especially by new technologies. Thiswould makeit possibleto replacetheold
pattern of administration, divided into specific ressorts. From thisthe citizen would not only gain
inform of better service, but asadministration isalso linked to the citizens, there would be better
communication between administration and citizens.

Iris Dahnke, Nichtkommerzielles Radio und Zivilgesellschaft, FINSB 3/2004 S. 87-92

Iris Dahnke stellt inihrem Beitrag das nichtkommerzielle Radio ,, Freies Sender Kombinat (FSK)
aus Hamburg und dessen Bedeutung fiir die Zivilgesell schaft vor. Dieser bezeichnet sich selbst als
links und versucht unter anderem die Barriere zwischen Sender und Empfanger abzubauen. Die
Autorin stellt dar, wie der Sender mittels alternativer Medienpraxis eine Gegenoffentlichkeit zur
herrschenden Realitéatswahrnehmung zu bilden und herrschende Deutungsmuster aufzubrechen
versucht. Zudem zeigt sie die Auswirkung des Projekts auf die Hamburger Subkulturen.

Iris Dahnke, Non-Commercial radio and civil society, FINSB 3/2004 pp. 87-92

Iris Dahnke presentsthe radio project , Freies Sender Kombinat* (FSK) (Free Broadcasting Net-
work), placed in Hamburg. She analyzes, how it affects civil society and shows, how the pro-
grammstries by alterntive radio practiceto influence the dominant perception of reality and break
with dominant patterns of interpretation. Additionally she presents the consequencesfor subcultu-
resin Hamburg.

Daniela Kleinschmit, Peter H. Feindt, Verursacher, Opfer und Helfer BSE und Agrarpolitik in
deutschen Zeitungen, FINSB 3/2004 S. 93-97

Daniela Kleinschmit und Peter H. Feindt analysieren, aus welchen Griinden es Renate Kiinast
2001 moglich war, eine Wende in der Agrarpolitik durchzusetzen. Dazu analysieren die entspre-
chende Debatte mittel s einer Auswertung von Artikeln Giberregional er Tageszeitungen. Sie zeigen
auf, wel che Personengruppen als Problemverursacher, wel che als Opfer und wel che als Problem-
|6ser wahrgenommen wurden. Sie zeigen, wie esder Politik gelungenist, die Debatte zu bestim-
men und sich damit als Probleml 6ser darstellen konnte.

Daniela Kleinschmit, Peter H. Feindt, Responsibles, victims and helping persons BSE and
agricultural policy in German newspapers, FINSB 3/2004 S. 93-97

Daniela Kleinschmit and Peter H. Feindt analyze the public debate about the changein agricultural
policy. Evaluating nationwide newspapers they show, who people thought of asresponsible, who
asvictims, and who as able to solve the problem. They explain, how the government managed to
dominate the debate and present itself asableto find asolution.
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Jeffrey Wimmer / Nina Zetsche, ,Knackige' Zitate — aber mit welchem Erfolg? Eine Analyse
deutscher NGO-PR und der Presseberichterstattung, FINSB 3/2004 S. 98-103

Mit einer Methodenkombination werden sowohl die Presseberichterstattung (FAZ, SZ, taz) als
auch die Pressearbeit von NGOs (BUND, Greenpeace, NABU, WWF) am Rande von UN-
Klimakonferenzen dahingehend untersucht, auf welchen Ebenen NGOs in diesem spezifischen
Kommunikationsereignis PR-Erfolg besitzen. Die Analyse zeigt, dass medienbezogene PR-Ziele
der NGOs zum Teil erreicht werden, dabei aber an bestimmte Faktoren geknipft sind.

Jeffrey Wimmer / Nina Zetsche, Ripe quotations — but succesful? , Analyse of NGO-PR and
media coverage in Germany, FINSB 3/2004 S. 98-103

The article aims to analyze the political PR of non-governmental organizations (NGOs) from a
differentiated perspective. Therefore, amulti-method design is used to analyze the press work of
NGOs (BUND, Greenpeace, NABU, WWF) and the relevant press coverage (FAZ, SZ, taz) inthe
framework of UN climate conferences. The results of this study show that media-related goal s of
the NGOs are partly achieved, yet are dependant on certain factors.
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