Jorg Klawitter

Staatstheorie als Steuerungstheorie?

Voriiberlegungen im Hinblick auf ein staatstheoretisch fundiertes, akteur-
zentriertes und verhandlungsorientiertes Netzwerk polyzentrischer Gesell-
schaften

Eine in sich geschlossene, widerspruchsfreie moderne Staatstheorie ist
noch nicht erarbeitet worden. Obgleich es »den« Staat als konkret bezei-
chen- bzw. beschreibbares Objekt der Betrachtung nicht gibt, war und ist er
indes als Untersuchungsgegenstand im Hinblick auf eine Theorie des Staa-
tes ein Beschiftigungsfeld unterschiedlicher wissenschaftlicher Diszipli-
nen: Verwaltungs- und Verfassungsrecht, Rechtsphilosophie, Soziologie,
Politischer Wissenschaft, Biologie, Statistik, Geschichtswissenschaft, Eth-
nologie, Okonomie, Anthropologie. Trotz dieser Disziplinenvielfalt haben
sich bislang keine inter-, infra- oder transdisziplindren wissenschaftlichen
Forschungszweige oder Theorieansdtze herauskristallisiert bzw. werden
erst in Ansdtzen sichtbar (siehe z.B. Kaufmann/Majone/Ostrom 1986).
Die Konstruktion einer allgemeinen Staatstheorie konnte deswegen einge-
fordert werden, denn eine Verbindung wie Generalisierung der Forschungs-
ergebnisse vieler Spezialfelder bote den Ansatzpunkt fiir eine Organisation
theoretischer wie praktischer Forschungsinteressen. Dennoch vermittelt
der gegenwirtige Diskurs iiber Staat ein uneinheitliches Bild: einerseits
wird er naturrechtlich, verfassungs- wie vertragstheoretisch, normativ oder
ordnungstheoretisch begriindet und erforscht; andererseits wird er als ein
komplexes, diskontinuierlich prozessierendes Gebilde oder als ein verwo-
benes Akteursystem betrachtet.

Bedeutsam ist bei alledem, eine der zentralen Aufgaben Politischer Wissen-
schaft nicht aus den Augen zu verlieren: das Staatliche in den Gesamtzu-
sammenhang einer gesellschaftlich-politischen Theorie einzubringen. Eine
solche Vorgehensweise darf sich dabei nicht nach der Intention von Her-
mann Heller richten: »Ohne eine, sei es auch nur immanent vorausgesetzte
gedankliche Einordnung des Staatlichen in den Gesamtzusammenhang ei-
nes Weltbildes 1d3t sich deshalb keine politische Wissenschaft denken«
(1971, 153). Vielmehr sind sowohl eine Analyse wie (Re-)Konstruktion ei-
ner Staatstheorie ohne apriorische oder aposteriorische Einordnung in ein
Weltbild als auch das sukzessive Erkennen staatlich mit beeinflufiter gesell-
schaftlich-politischer Realitdt Aufgaben Politischer Wissenschaft.
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Insbesondere theoriegebunden ist die Gegeniiberstellung wie Grenzziehung

zwischen Staat und Gesellschaft, die vor allem durch Hegel (siehe 41967,

§§ 182-188 und §§ 257-259)! bekannt wurde und aus der sich u.a. die Fra-

gen ergeben: Wie wirkt, wenn man iiberhaupt von Wirkung sprechen kann,

Staat auf Gesellschaft und wie wirkt ein komplexes Gebilde wie eine Ge-

sellschaft auf Staat, mittels welcher Moglichkeiten bedingen sich beide oder

wie formieren sie sich wechselseitig um?

Folgende Grundannahmen kdnnen isoliert werden:

- Gesellschaft, begriffen als Geflecht individueller Bediirfnisse und Son-
derinteressen (siehe Hegel 1967, § 188), bedarf im Aktionsraum wi-
derstreitender Interessenten- und Michtegruppen einer regulierenden
wie stabilisierenden Instanz (Staat);

- Staat gewihrleistet das Vorhandensein einer formalen Kanalisierung und
Koordination der in Gesellschaft vorhandenen Bediirfnisse und Interes-
sen (z.B. Prinzip der Korporationen; siche Hegel *1967, § 251f. u.
§ 288) durch ein Gefiige verbindlicher, aufeinander weitgehend abge-
stimmter Verhaltens- und Rechtsnormen;

- Staat setzt Entscheidungsinstanzen ein, die den partikuldren gesell-
schaftlichen Kriften unabhingig und mit iliberlegener Entscheidungs-
macht gegentibertreten und ein verbindliches Schiedsrichteramt ausiiben
(siehe Hegel, § 219ff.);

- Staat sorgt fiir einen gerechten Ausgleich zwischen widerstreitenden Be-
dirfnissen und Interessen; er sorgt zudem fiir die Beriicksichtigung un-
zureichend organisierter und unterreprdsentierter Bedtrfnisse und Inter-
essen sowie deren ausgewogener Konkurrenz;

- Staat gewihrleistet sowohl ein inneres Staatsrecht (Verfassung) als auch
ein duBleres Staatsrecht, das das Verhdltnis des einzelnen Staates zu an-
deren Staaten regelt (siehe Hegel/*1967, § 259).

Aufgrund dieser Betrachtungsweise des modernen Staates 1483t sich erse-

hen, daB} ein theoretischer Zugriff zu Staat qua einer - oder aus vielen kom-

pilierten - Definition diffizil ist, obgleich mancher Autor das Thema Staat

1 Bis Niklas Luhmann kann die Gesellschaft zwar immer noch als Einheit aufgefait werden,
aber nunmehr von unterschiedlichen Systemperspektiven in differierender Weise. Ent-
scheidend ist, dafl mit der Unterscheidung von Staat und Gesellschaft ein »struktureller
Umbau von stratifikatorischer zu funktionaler Differenzierung« ( Luhmann 1984b, 264 u.
1987a, 68) erfolgt. Die Existenz der Kommunikation ist dabei die einzige Realitidtsgarantie
fiir das soziale System in seiner ausdifferenzierten Einheit (vgl. z.B. Luhmann 31972, 155
und 1984b, 604). Es ist zu beachten, dal Luhmann die Einheit in der Differenz wie die
Differenz trotz Einheit aufrechterhilt, indem er sich des logischen Kriteriums des »reen-
try« bedient. »Die fortschreitende soziale Differenzierung hatte zur Differenz von Politik
und Wirtschaft gefiihrt. Diese Differenz wird unter der Bezeichnung >Staat und Gesell-
schaft« in das politische System und in das Wirtschaftssystem wiedereingefiihrt. . . .« (Luh-
mann 1987a, 71).
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als leicht definitorisch abhandelbar suggeriert (siehe z.B. Aschl 51985,
381ff. u. Zitatenanhang Nr. 2a, 10, 11, 11c, 12b, 12¢). Schwierigkeiten bei
der Kompiexititsreduktion des Begriffs wie die unterschiedliche Herkunft
der an der Erforschung beteiligten Wissenschaftszweige lassen bei Staat
jene klassische Methode der Wissenschaften nicht angeraten scheinen. Als
Arbeitsgrundlage gentigt freilich eine abstrakte Deskription:

Der moderne Staat kann als ein historisch stets vorformiertes und sich aktual ge-
sellschaftlich formierendes Akteursystem bezeichnet werden. Dieses erzielt eine
Bindungswirkung fiir die Herstellung moglichst gesamtgesellschaftlich erarbei-
teter und akzeptierter Entscheidungen, die durch die prinzipielle Fahigkeit und
Bereitschaft zu gemeinwohl-orientiertem Handeln erreicht wird. Sie verfiigt tiber
eine institutionalisierte Gewalt/Gewaltenteilung mit einem fungibelen, ausrei-
chend stabilen Apparat, weist eine rdumliche wie zeitliche Ausdehnung auf und
gibt trotz der Vielgestaltigkeit und Vielschichtigkeit der am Staat direkt oder in-
direkt partizipierenden Akteure eine Offentlich bewufite, offentlich getragene
und koordinierte Richtungsorientierung fiir die Ausgestaltung nach Innen wie
das Wirken nach Aufien vor, - ohne den Alleingiiltigkeitsanspruch des einmal
Entschiedenen auf (relative) Dauer vertreten, durchsetzen oder fiir sich bean-
spruchen zu kénnen bzw. zu diirfen.

Das grundlegende Dilemma einer Steuerungstheorie mit Blick auf Staats-
theorie wird hieran deutlich: Kann prinzipiell Steuerbarkeit von Staat und
Gesellschaft angenommen werden? Wenn ja, wie ist die wechselseitige
Steuerungsfihigkeit von Staat und Gesellschaft beschaffen? Welche Akteure
steuern welche Vorginge? Welche Ereignisse, Interessen, Bediirfnisse etc.
steuern welche Akteure? Was ist der Hintergrund, wodurch wer oder was
wie gesteuert wird? Der erste Teil der Frage »Kann prinzipiell Steuerbarkeit
angenommen werden?« muf} vor allen weiteren Ausfiihrungen beantwortet
werden. Jede weitere Diskussion eriibrigte sich, wiirden wir zu dem Ergeb-
nis gelangen, es gibe keine Steuerbarkeit.

Nicht-Steuerbarkeit einer (Welt-)Gesellschaft wird freilich nicht bewiesen
durch aligemeine Feststellungen wie, dafl wir in einer hochkomplexen - und
daher wenig steuerbaren - Gesellschaft leben, dafl wir durch unsere Tech-
nikfihigkeit nicht mehr politisch beeinflulbare gesamtgeselischaftliche
Folgen fiir unseren Planeten auslosen, daf3 nationale wie internationale Kri-
sen und gesellschaftliche Umwilzungen durch die daran beteiligten Mit-
menschen lediglich mittels eines eingeschrinkten Instrumentariums zu
meistern sind. Solche Thesen zielen lediglich auf eine a priori angenom-
mene bzw. erkenntnistheoretisch vorausgesetzte hohe Gesellschaftskom-
plexitdt. Wiirden staatliche oder gesellschaftliche Akteure aus einer derart
interpretierten Komplexitidt die Erkenntnis ableiten, nichts oder kaum et-
was tun zu kénnen, konnten sie ihre Hinde in den Schof3 legen, denn was
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sie auch unternihmen, jedes zukiinftige gesellschaftliche Geschehen ver-
liefe nach quasi-naturwissenschaftlichen Eigengesetzmifigkeiten und wire
damit kaum beeinfluibar, schon gar nicht steuerbar. Da Komplexitit jedoch
hochstens die Freiheitsgrade politischer Steuerung einschrankt (nicht »die«
Freiheit an sich, iiberhaupt steuern zu koénnen) ist dies ein Indiz fiir die
prinzipielle Steuerbarkeit von Gesellschaft. Sicherlich ist davon eine be-
grenzte oder eingeschrinkte Steuerbarkeit bei bestimmten Dimensionen
von Steuerungsanldssen zu unterscheiden, z.B. das CO;-Problem, das welt-
weite Bevolkerungswachstum, die Beseitigung oder zumindest Minimierung
des Hungers in der Welt etc.. Freilich liegt generell die Wahrscheinlichkeit,
steuern zu konnen, nicht allein in den Ausgangsbedingungen des spezifi-
schen Problems begriindet, unter denen Steuerung ansetzt; die Steuerbar-
keitswahrscheinlichkeit hingt ebenso von der Zielvorstellung dessen, was
mit Steuerung kurz- oder langfristig erreicht werden soll, sowie von den er-
wiinschten oder nicht-erwiinschten Folgen des Steuerungseingriffs ab. An-
ders formuliert: die spezifische Steuerbarkeit gesellschaftlicher Probleme
schranken wir uns selber ein, nicht eine wie oder von wem auch immer vor-
gegebene Komplexitit macht Steuerbarkeit - jedenfalls nach heutigem
Kenntnisstand - unmoglich.

Zentraler Punkt ist folglich die Steuerungsfihigkeit der Gesellschaft und
Staat steuernden Akteure. Um steuerungsfihig zu sein, bedarf es zuerst ei-
ner griindlichen Reflexion {iber die Steuerbarkeit des anvisierten Zieles.
Diese Reflexionskompetenz beruht zum Grofiteil auf einer vorhandenen
oder zu erwerbenden Sach- und Fachkompetenz, aber auch auf einer hinrei-
‘chenden Kenntnis der Vorgeschichte des Problemfeldes sowie der Uber-
nahme von Erfahrungen aufgrund dhnlicher Vorgdnge. Weiterhin miissen
diese Kenntnisse durch eine moglichst ungehinderte Kommunikation sowie
die dadurch iibermittelten Informationen {iber Steuerungsanlal und -ziel
verfiigbar werden; sind diese Bedingungen nicht optimal gewéhrleistet, und
in einer Gesellschaft mufl davon ausgegangen werden, wird die Steuerungs-
fahigkeit der jeweiligen Akteure eingeschrinkt. Eingeschrinkt steuerungs-
fahige Akteure agieren stets »nur« unter suboptimalen Bedingungen, was
diese wiederum immer bei ihren Steuerungsversuchen mit bedenken miifi-
ten. Allerdings ist Steuerungsfidhigkeit der Akteure unter suboptimalen Be-
dingungen lediglich ein Ausdruck fiir die Kompliziertheit des Steuerungs-
prozesses wie des Steuerungsziels. Diese Kompliziertheit entsteht dabei aus
den objektiven Bedingungen und/oder der Unkenntnis der Akteure heraus.
Ziel dieses Beitrags ist es demzufolge, »die« Steuerungsfihigkeit des Ak-
teurs Staat nidher zu untersuchen.

196



1. Staatstheorie

Staatstheorie untersucht den Gegenstand Staat in seinen strukturellen, pro-
zessualen und inhaltlichen Verdnderungen sowie in seinem sich stetig dn-
dernden und verschieden gewichtenden Aktivitdtspotential. Es ist hier
nicht der Ort, eine ausfiihrliche Darstellung und Diskussion der Staatstheo-
rie zu leisten, einer Staatstheorie, die aus einer Vielzahl von Einzeltheorien
mit jeweils unterschiedlichen Erkenntnisinteressen besteht und eine teil-
weise inkongruente Vielfalt von Ergebnissen pridsentiert. Vielmehr kommt
es darauf an, zwei Haupttheorierichtungen herauszukristallisieren. Der eine
Theorieansatz ist eindeutig von der Systemtheorie bestimmt, der andere -
als re-zentrierend bezeichnete - sucht Staat als zentralen Dreh- und Angel-
punkt allen gesellschaftlichen Handelns und Entscheidens zuriickzugewin-
nen.

Aus konstruktivistischen Griinden stellt die Systemtheorie nach ihrem Pa-
radigmenwechsel die These auf: lebende wie auch alle gesellschaftlichen
Komplexe sind funktional-differenzierte, selbstreferentielle Systeme mit ei-
ner heteronomen, aber zugleich einheitsstiftenden bzw. zur Einheit tendie-
renden Struktur(ierung), die wiederum aus einer Anzahl von Subsystemen
bestehen konnen. Selbstreferenz bedeutet nichts anderes, als daf} sich alle
Systemoperationen stets auf sich selbst und nicht auf die Operationen ande-
rer Systeme zuriickbeziehen. Im Kontext der Selbstreferenz erzeugt jedes
System einen nur ihm zukommenden innersystemisch beobachtbaren und
beschreibbaren Sinn. Die Generierung von selbstreferentiellen und sinner-
zeugenden Systemen erhoht nicht nur die Komplexitit, sondern bedarf ei-
ner Kontinuitdt in Raum und Zeit, um selbstreproduzierend und funktional-
differenzierend wirksam zu sein. Welche Erklarungsansitze fiir diese Evo-
lution von Systemen zutreffen, ob mittels basis-operativer Zirkel oder mit-
tels zirkelhaft strukturierter Ereignisse, die auf der fortlaufenden Kombina-
tion und Re-Kombination von Ordnung und Unordnung, auf fortlaufendem
Prozessieren von Differenzierungen, auf kontinuierlichen Kombinationen
und Re-Kombinationen von Komplexititsproduktion und -reproduktion be-
ruhen, sei dahingestellt (siehe z.B. Willke 1986, 459f.).

Wichtig ist: Das politische System wird als Teilsystem der Gesellschaft be-
griffen und hat als Teilsystem eine begrenzte Rationalitdt wie eine in sich
geschlossene Dynamik zur Verfligung. Speziell nach Luhmann (siehe z.B.
Luhmann 1987a, 71 u. Anm. 1 dieses Beitrags) identifiziert sich das politi-
sche System als Staat; diese Identifikation dient einerseits dazu, sich von
Gesellschaft abzuheben, andererseits gibt es sich zur Respektierung dieser
Differenz eine Verfassung. »Die Gesellschaft ist dann nicht mehr nur ein-
fach eine Umwelt des politischen Systems. Die Unterscheidung von Staat
und Gesellschaft wird vielmehr zur Regel dieses Systems selbst. Der Staat
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respektiert dann die Eigenstdndigkeit der Gesellschaft, indem er indivi-
duelle Rechte, heute sagen wir Grundrechte, als unantastbar anerkennt und
sich selbst, um dies zu sichern, als Rechtsstaat organisiert. Das dient auch,
wie man nicht verkennen darf, der Entlastung von Politik, dem Eigeninte-
resse von Politik, ja der politischen Bequemlichkeit.« ( Luhmann 1987a, 71)
Andererseits ist das Festhalten an dem Begriff des Staates in dieser Auspré-
gung der Systemtheorie ein »Indiz fiir Unsicherheit« ( BuBhoff 1991, 3) ge-
geniiber den Begriffspaaren Soziales System - Politisches System und Ge-
sellschaft - Staat. Ob durch die blofie Orientierung an einem »semantischen
Artefakt« (Luhmann 1984b, 627), wie eben Staat, jene Geschlossenheit der
Selbstreferenz erzeugt wird, bieibt offen. Aus systemtheoretischer Sicht ist
das politische System jedenfalls eine funktional-differenzierte, selbstrefe-
rentielle, raum-zeitlich interdependente Heterarchie ohne hierarchisch aus-
geprigte zentrale, das System dynamisierende Instanzen, Aktzentren oder
Subsysteme.

Angesichts der systemtheoretischen Auflosung des Gegenstands Staat zu
einem scheinbar entmachteten, unter Selbstreferenz stehenden Teilsystems
eines nicht ndher beschreibbaren Gesamtsystems sucht dieser Theoriezweig
eine Wiedergewinnung bzw. Neubestimmung der einheitsstiftenden, zen-
tralen Rolle von Staat zu erreichen. Aufgeriittelt durch Schlagworte bzw.
Zustandsbeschreibungen wie Regierbarkeit-Unregierbarkeit, Dezentralisie-
rung, Entstaatlichung, Staatsiiberlastung, Entzauberung des Staates, Indu-
striegesellschaft, Risikogesellschaft etc. wurde erkannt, dafl es die fatale
Konsequenz einer vornehmlich juristisch ausgerichteten Staatslehre (siehe
z.B. Doehring 1991; Ermacora 1970; Kriele *1990; Zippelius ''1991) war,
lediglich die Grundelemente eines Staates zu betrachten (siehe z.B. Hesse
1987, 60), ohne etwas zu einer zeitgeméafien Situations- und Problembewil-
tigung beizutragen. In einer Zeit, in der der Staat seine Letztbegriindung
nicht mehr durch anerkannte Autorititen wie Gott, Natur, positiver Wis-
senschaft oder Wirtschaft erfidhrt, in der er mit Aufgabenstellungen kon-
frontiert wird, die viele, teilweise gegenldufige und sogar kontraproduktive
Problemldsungen erfordern, mufl eine Staatstheorie von monolithischen
Vorstellungen wie Souverdnitit, Autonomie, zentralen Institutionen, hierar-
chischen Spitzen etc. abriicken. Das bedeutet noch lange nicht, daf3 sich der
Staat ungeschiitzt und ohne Mittel einer ihm aus den Hinden gleitenden ge-
sellschaftlichen Dynamik ausgesetzt sieht oder aufgrund bestdndiger Aus-
differenzierung der Gesellschaft immer neu beweisen muf.

Vielmehr ist das staatliche Problem des »double-bind« (siehe z.B. Willke
1986, 455) erkannt und anerkannt: 1. Um eine Gesellschaft rational, effek-
tiv und mit Bindungswirkung fiir méglichst viele erfolgreich steuern zu kon-
nen, mufl der Staat Repridsentant einer hierarchischen Spitze einer Gesell-
schaft sein. 2. Um nicht mit autonomen Bestrebungen der Gesellschaft in
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Konflikt zu kommen oder infolge von Staatsiiberlastung durch zuviele,
gleichzeitig dringende Probleme einen Kompetenzverlust in der Gesell-
schaft hinnehmen zu miissen, muf} der Staat erforderliche autoritire Ent-
scheidungsstrukturen abgeben und eine dezentrale gesellschaftliche Macht
unter seiner Kontrolle zulassen (decomposition of power by increase of
functions; siehe Grimm 1986, 104).

Damit wird Staat einerseits als eine Uberorganisation angesehen, in der die
meisten anderen Akteure einer Gesellschaft Teile seines Kontextes sind.
Andererseits ist der Staat Akteur unter Akteuren mit Fachkompetenz unter
Fachkompetenz (siehe z.B. Leaimann 1988, 819). Dies fiihrt zu einer Re-
Zentralisierung staatlicher Aufgaben, durch die Staat eine neue Form von
Fiihrung tibernimmt, welche sich in folgenden Bereichen niederschlégt
(siehe in Teilen Hesse 1987, 71ff.): 1. Kommunikation, 2. Information, 3.
Orientierung, 4. Organisation, 5. Verwaltung, 6. Vermittlung, 7. Sicherung.
Der re-zentrierende Ansatz beschreibt somit Staat als einen einheitsstiften-
den, polyzentrisch titigen Akteur und als ein multiorganisatorisch ausge-
richtetes Gebilde mit eindeutig zugeordneten Steuerungsaufgaben.

Dabei mufi die Abhidngigkeit aller gesellschaftlichen Akteure von Staat be-
riicksichtigt werden, um den »double-bind« des Staates nicht aus dem Blick-
feld zu verlieren. Ebenso sollte eine politische Steuerungstheorie die Kon-
textbedingungen staatlichen Handelns mitberiicksichtigen. Beispielsweise
bendtigt Staat Zeit, um dafiir Sorge zu tragen, daf er im interdependenten
Geflecht seiner Aufgaben, Funktionen und Ziele seine Existenz beibehalten
und die Internalisierung seines legitimierten Zustandes erhalten kann. Auf-
grund der internationalen Verflochtenheit hat Staat desgleichen darauf zu
achten, auf dem Feld der vielschichtigen internationalen Beziehungen trotz
der Eigendynamik bestimmter gesellschaftlicher Akteure (z.B. multinatio-
nale Konzerne) eine autonome, territoriale wie durch Konsens gefestigte
Einheit zu reprisentieren, - ansonsten wiirde ihn alsbald eine anomische
Dynamik zerreiien (siehe z.B. Nert/ 1968, 563; Offe 1987, 316). Weiterhin
sollte die Konzeption einer politischen Steuerungstheorie mit Riicksicht auf
hochentwickelte und funktional-differenzierte Gesellschaften beachten, dafl
es keine alleinige hierarchische Spitze oder zentrale Institution gibt, welche
adidquat die Komplexitit der ganzen Gesellschaft reprisentieren kann, oder
welche dazu imstande wire, die erforderliche Vielfalt (interne Komplexitit)
fir alle gesellschaftlichen Problemlésungen aufzubauen (siehe Willke 1986,
463).
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2. Politische Steuerungstheorie

Eine tiefgehendere Auseinandersetzung mit dem Begriff Steuerung unter-
blieb in der Politischen Wissenschaft bis gegen Ende der 60er Jahre, weil
Steuerung einen vorbelasteten Terminus reprdsentierte. Steuerung vermit-
telte den Eindruck von Fiihrung, Elitenherrschaft, Einsatz von Herrschafts-
wissen, totalitirer Lenkung, Herrschaft durch hierarchische Spitzen wie
Kontrolle von oben. Um diese Formen politischer Herrschaft geht es in der
aktuellen Diskussion um politische Steuerung nicht. Vielmehr sucht man
gesellschaftlich-staatliche Verdnderungen mittels Steuerung zu analysieren,
um ansatzweise eine Vorstellung von gesellschaftlichen Prozessen zu be-
kommen. Somit ist heute der Begriff Steuerung in der Politischen Wissen-
schaft keine Ausnahmeerscheinung mehr. Bereits R. Mayntz konstatierte
die »inflationdre Begriffsverwendung« (1987, 91) wie die Gepflogenheit
vieler Autoren, politische Steuerung als schlichtweg existent und folglich
als nicht erkldrungs- bzw. definitionsbediirftig anzusehen.

Einen ausfiihrlichen Uberblick iiber die sprachliche Verwurzelung, die ge-
schichtliche Tradierung und die Vielféltigkeit der Bedeutungsdimensionen
von Kybernetik, Steuerung, Regelung, Anpassung etc. vermittelt E. Lang
(1970). Herausgehoben sei die Auseinandersetzung mit der Kunst - nicht
Technik - des Steuermanns, ein Schiff zu lenken, eine Kunst, die mit der
Steuerung durch Staat als Akteur (siehe Platon 1977, 487e-489d) vergli-
chen wird. Der Begriff Kunst wird verwendet, weil eine Abgrenzung zu ei-
ner bloflen Fahigkeit oder Fertigkeit, den Staat zu steuern, vorgenommen
werden soll. Kunst driickt auch die Achtung gegeniiber einem Akteur aus,
das Staatsschiff mit grofier Ubersicht, Vorsicht, Ausgeglichenheit und Vor-
ausschau angesichts der Komplexitdt und Verwickeltheit einer (Polis-)Ge-
sellschaft steuern zu konnen. Hier wird bereits das Regelkreismodell mit
seinen kybernetischen Instanzen vorgedacht: idealiter ist der Staatsmann
Kapitin (Sollwertgeber) und Steuermann (vergleicht Ist- und Sollwerte) in
einer Person, der dem Rudermann die Befehle gibt, weicher durch die Stel-
lung des Ruders (Effektor) die Beeinflussung der Aufien- wie die Riickwir-
kung auf die Innenwelt auslést. Die wissenschaftlich-technische Entwick-
lung und Beschreibung eines solchen Regelkreismodells erfoigte durch die
Kybernetik als »Theorie der Nachrichteniibermittlung und der Steuerungs-
und Regelvorginge bei Maschinen und Lebewesen« erst in den 50er Jahren
unseres Jahrhunderts (siche Wiener 1967, 12). Der sich daraus ableitende
Steuerungsbegriff ist jedoch vornehmlich in der technischen Welt entstan-
den und nicht ohne weiteres in die Politische Wissenschaft zu libertragen.
Wiener selbst gibt unmifiverstiandlich zu verstehen, daf§ dessen Anwendung
auf lebende Systeme, gar auf komplexe Gesellschafts- oder Staatsstruktu-
ren, zweifelhaft, wenn nicht unméglich ist. Kybernetik bedarf einer stets
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unter bestimmten Bedingungen reproduzierbaren Datenbasis, um techni-
sche Innovationen in einem vorab analysierten, mathematisch formalisier-
ten wie eindeutig begrenzten Mikrokosmos dauerhaft funktionierend imple-
mentieren zu konnen. Solche Ausgangsbedingungen erfiillen Staat und Ge-
sellschaft nicht.

Eine zusitzliche Verkomplizierung kommt bei einer Betrachtung der im
deutschen geldufigen begrifflichen Unterscheidung von Steuerung, Rege-
lung und Anpassung zutage.

»Steuerung: das Ziel wird dem System von auflen gesetzt, Richtung und Art des
Verhaltens werden von aufien dirigiert.

Regelung: das Ziel, der Sollwert, wird von aufien gesetzt, das System verdndert
selbst sein Verhalten so, dafy dieser Sollwert erreicht wird.

Anpassung: das System verdndert sein Verhalten so, dafi sich ein Gleichgewichts-
zustand zwischen System und Umwelt einspielt - dieser selbst entwickelte Soll-
wert wird jetzt der kiinftigen Regelung zugrunde gelegt.« ( Flechtner®1984, 44)

Eine Kombination aus Steuerung und Regelung, verstanden als eine Fest-
setzung bestimmter Zielvorgaben von auflen - ob durch einen anderen
Staat, eine Institution oder einen konkurrierenden Akteur sei dahingestellt
- gekoppelt mit der Erwartung, der initiierte politische Steuerungsprozef3
wird gleichsam als autonomer »Selbstldufer« das gesteckte Ziel erreichen,
sollte heute in der Gesellschaftstheorie nicht mehr diskutiert werden. Eine
Vorstellung von Steuerung dieser Art ist dem Anspruch nach totalitir. Zu-
dem wird stillschweigend vorausgesetzt, daf3 die fiir Steuerung notwendige
Datenbasis bekannt und vorhanden ist, sowie liber die zu steuernde Zukunft
der Gesellschaft Einvernehmen besteht.

Politische Steuerung darf jedoch auch nicht auf eine rein systeminterne
»Differenzminderung« ( Luhmanr 1989, 13) im Sinne von Verringerung ei-
nes Unterschiedes zwischen Staat und Gesellschaft zuriickgeschnitten wer-
den. Hierbei handelt es sich um nichts anderes als Anpassung, bei der Ak-
teure unbekannt sind, der Steuerungsanlaf3 nebenséchlich sein kann und ein
bestimmtes Steuerungsziel nicht zu erkennen sein mufl. Immerhin miifite
das Verhiltnis von Differenzminderung zwischen Akteuren bestimmbar
sein, um inhaltliche Aussagen iiber den Steuerungsfortgang treffen zu kén-
nen. Ebenso ist schwierig, deren positive wie negative Interaktionen zu je-
dem beliebigen Zeitpunkt wie iiber die zeitlich abhingigen, gerade erzielten
Ergebnisse der Differenzminderung riickgekoppelt auf die Befindlichkeit
von Staat und Gesellschaft zu erfassen.

Steuerung verlduft hier immer noch nach dem bekannten Input-Output-
Schema. Staat und Gesellschaft besitzen jedoch eine Kompliziertheit, bei
der direkte staatliche Eingabe-Zusammenhinge mit gesellschaftlichen Aus-
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gabe-Zusammenhdngen und vice versa nicht eineindeutig zu identifizieren
sind. Die Anfangsbedingungen fiir Steuerung sind zumeist unbekannt, da
sich Staat und Gesellschaft nicht auf einem momentanen Anfangszustand
quasi einfrieren lassen, ab dem dann eine politische Steuerung einsetzen
koénnte oder sich eine wissenschaftliche Untersuchung gemif} naturwissen-
schaftlichen Kriterien lber politische Steuerung beginnen liee. Selbst
wenn solche Anfangsbedingungen bekannt wiren, ist die Eingabe-Variable
in den meisten Fillen nicht hinreichend genau, um ein Resultat eineindeu-
tig von dieser Eingabe-Variable ableiten zu koénnen. Wiren dennoch An-
fangsbedingungen bestimmbar, so béte dies noch keine Gewihr fiir einen
richtig interpretierbaren Qutput, da trotz jeweils gleicher oder dhnlicher
Eingabe-Variablen aufgrund der Kompliziertheit staatlich-gesellschaftlicher
Gesamtprozesse verschiedene Resultate oder auch gleiche Resultate infolge
verschiedener Proze3abldufe nicht prognostizierbar sind. Im Vergleich zur
Anwendung auf technische Systeme verliert demzufolge die Begriffsschirfe
von Steuerung umgehend an Wirkung und Aussagekraft, wenn eine blofie
Ubernahme des Terminus fiir die Untersuchung des Verhiltnisses von Staat
und Gesellschaft erfolgte.

Politische Steuerung hat also nichts mit Unterdriickung oder Durchsetzung
einer ein fiir allemal getroffen Entscheidung zu tun, vollzieht sich gerade
nicht auf der Basis eines immer gleich vorgeschriebenen formalisierten
Handlungsfeldes und riickt die Bedeutungsdimension des Eingehens auf
wie die Beriicksichtigung von in einer bestimmten Situation gegebenen Ver-
hédltnisse in den Vordergrund. Dabei wird das projektive und zukunftsge-
staltende Moment der Steuerung, hier besser mit Regelung in eins zu set-
zen, hervorgekehrt. Insbesondere staatliche Steuerung orientiert sich dabei
an dem Modell des kybernetischen Regelkreises. Akteure treffen fortlau-
fend Entscheidungen iiber die zu erreichenden Sollwerte wie die Regeln,
nach denen sich 1. alle Akteure in einem Staat richten sollten, und die 2.
eine Verfahrensgrundlage fiir die durch Wahlen konstituierten Staatsorgane
bilden. Diese Regeleinrichtungen (z.B. Regierung, Parlament, Parteien
etc.) wirken zumeist nur in einer bestimmten Regelstrecke, hier dem terri-
torialen Geltungsbereich, mit der Absicht, die Regelgréfie, das funktionsfi-
hige Zusammenleben der Menschen, zu garantieren und moglichst in einem
Gleichgewichtszustand zu halten. Der vermeintliche Gleichgewichtszu-
stand ist jedoch nicht mit einem fiir alle Zeiten stationdren Zustand zu ver-
wechseln. Auflerdem operiert ein Regelkreis gerade nicht unter dem Dik-
tum eines Gleichgewichtsprinzips, sondern mittels vom Ziel ausgehender
(negativer), verstirkender oder zielindernder Riickkopplungen (siehe
Deutsch 1969, bes. 141f. u. 258-276). Dabei muf3 jeder Regelkreis die Fi-
higkeit zum Lernen beinhalten, um sich an Veridnderungen anpassen zu
konnen, wodurch erst seine Weiterexistenz gesichert ist. Deutsch hat hier-
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aus eine Theorie pathologischen sozialen Lernens entwickelt (siehe 1969,
300f.), die Selbstreferentialitit bzw. nicht-liberwachtes Lernen vorweg-
nimmt.

Spielarten dieses lerntheoretisch fundierten Regelkreismodells von Staat
und Gesellschaft finden sich vornehmlich in der englisch-amerikanischen
Literatur. Vor allem im Zusammenhang mit Politikformulierung und Insti-
tutionentheorie wird von einem guidance mechanism gesprochen, der reak-
tiv, retrospektiv, prospektiv oder antizipatorisch ist, und iiber Anpassung
und Lernen systemisches Verhalten beeinflussen oder sich selber via Feed-
back verindern kann (siehe z.B. Lindner/Peters 1990, 68). Wichtig ist, dafl
die Entscheidung nicht zu lernen bzw. sich nicht anzupassen, auch eine
Lern- bzw. Anpassungsleistung darstellt, welche die Steuerungsstruktur ei-
nes Staates nicht zwangsldufig durcheinanderbringen mufl. Es gibt immer
sich liberlagernde oder tiberlappende Interessen oder Steuerinformationen,
die gleichzeitig oder zeitlich verschoben scheinbar dhnliche Resultate er-
bringen. Das Element der (Lern-)Kontrolle spielt eher eine untergeordnete
Rolle, denn es dient zumeist als Sicherungsfunktion, ob und wie die Zieler-
reichung gelungen ist. Der Begriff Kontrolle deckt in seiner englischen Be-
deutungsdimension - control - freilich noch einen weiteren Gesichtspunkt
ab: control ist zum einen liberwachend, also liberwiegend latent, titig und
gibt zum anderen nur im Bedarfsfall Korrekturinformationen ab, die von an-
deren Komponenten des Regelkreises umgesetzt werden (siehe im folgen-
den auch die Definitionen von Kaufmann). Unter dem Oberbegriff Steue-
rung finden daher die Termini Lernen, Kontrolle, Anpassung in der Hand-
lungstheorie Verwendung.

Drei weitere Begriffe sind noch hervorzuheben, die zentrale Bedeutung fiir
die effiziente Koordination vieler Akteure in Verbindungen mit deren
Handlungen erlangten. Sie seien nach Franz-Xaver Kaufmann definiert:

» Guidance means the function of standard-setting for actors who are to be linked
for some of their potential actions into a system in order to achieve outcomes of
higher complexity.

Control means the function of information and motivation for intelligent confor-
mity to such a system of interrelated actions.

Evaluation means the function of feed-back and concerns particular acts as well
as the output of a whole system of action as far as it matches some desired outco-
mes and some mechanisms of control.« (1986, 225)

Im Kontext der Handlungstheorie kann nunmehr der Allgemeinbegriff
Steuerung - in seinen Wortverbindungen anders gewichtet als in der Rege-
lungstheorie - betrachtet werden. Ausgangspunkt sei die Auffassung von
gesellschaftlicher Steuerung: Koordination von Akteuren zum Zwecke des
Entstehens und Fortdauerns von Handlungs- und Wirkungsketten. Hierbei
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werden von unterschiedlichen Autoren (siehe z.B. Maynrz 1987, 91ff.)
Steuerungssubjekt(-akteur), Steuerungsobjekt, Steuerungsversuch, Steue-
rungshandeln, Steuerungsinhalt, Steuerungsinstrument, Steuerungsfunk-
tion, Steuerungsaufgaben, Steuerungsmedien, Steuerungstypen, Steue-
rungsziel und Steuerungswirkung zu identifizieren gesucht. Um diese zu
verdeutlichen ein Beispiel: Steuerungsziel sei die Erhohung der Mehrwert-
steuer um einen bestimmten Prozentpunktbetrag, Steuerungsaufgabe ist die
Zielerreichung. Die Steuerungswirkung soll eine Erhohung des Gesamt-
steuereinkommens des Staates zur Senkung der Staatsschuiden bzw. der
Kreditzinszahlungen sein. Ziel wie Wirkung sind nicht Elemente der Steue-
rung, allenfalls deren erwiinschte Folgen. Ob die Folgen freilich von allen in
einem Staat lebenden Personen auch tatsdchlich erwiinscht sind, ist fraglich
und bildet damit erste Widerstinde im Verlauf des Steuerungsprozesses. Be-
reits die Ziel- bzw. Wirkungsformulierung durch ein Steuerungssubjekt wie
z.B. einen Bundeskanzler, einen Finanzminister, einen Parlamentarier oder
eine Institution, kann ausreichen, das Objekt der Steuerung, den Prozent-
punktebetrag, zu korrigieren. Im ungiinstigsten Fall wird die Angelegenheit
beiseite geschoben und es bleibt bei diesem Steuerungsversuch. Dieser ist
jedoch nicht vergessen, da der Akteur Staat liber so etwas wie ein Gedécht-
nis verfiigt. Ob diese Information aber gespeichert und bei Bedarf wieder
abgerufen wird, hingt u.a. von der regulativen Kraft des Steuerungsinhalits
ab. Vielleicht ist eines Tages dieser Losungsvorschlag eher zu akzeptieren,
als die dann diskutierten Alternativen. In jedem Fall wird - entgegen Luh-
mann (siehe 1989, 16) - die Einfithrung bzw. Nicht-Einfithrung von Ande-
rungen als Ereignisse durch Steuerung mitbedacht. Was wie auch immer
realiter geschieht, eine kaum iibersehbare Menge von Ereignissen, Ereignis-
ketten, Handlungen und deren Nebenwirkungen mit vollig offenem, jedoch
projektierbarem Ausgang des Geschehens wurden ausgeldst. Die Selbst-
steuerungsfahigkeit von Staat und Gesellschaft wurde dabei eventuell stark
in Anspruch genommen und mufite andere, wichtige Vorginge aus Res-
sourcengriinden nachrangig behandeln.

Zuriick zu den Steuerungsmedien einer Gesellschaft, von denen in unserem
Fall zumindest Geld, Recht, Macht, Solidaritdt bemiiht wurden. Die gesell-
schaftliche Steuerungsfunktion des Staates liegt also am ehesten in der 6ko-
nomischen Konjunktur- bzw. Struktursteuerung begriindet. Die Steuerungs-
instrumente selber kénnen noch nach einer Typologie (siehe Kaufmann/
Rosewitz 1983, 41) erfafit werden. Mittels des Steuerungsinstruments
Mehrwertsteuer wird beispielsweise durch eine Steuererhohung eine kollek-
tive Leistung der Gesellschaft erbracht, die zugleich eine Sicherungsgaran-
tie fiir den Erhalt von Staat sein kann. Gleichzeitig 16st sie positive wie ne-
gative Anreize im Geldverkehr aus und ist damit eine allokative Steuerung.
Sie kann auch eine motivationale Steuerung sein, weil das Steuerungsziel
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liberzeugt und in die Steuerungsmafinahme ein Vertrauensvorschuf} gesetzt
wird.

Anhand dieses einfachen Beispiels wird die Kompliziertheit des politischen
Steuerungsprozesses ansatzweise sichtbar. Das Wirken von Steuerungsak-
teuren, Steuerungsinstrumenten bzw. Steuerungsmedien auf verschiedenen
staatlich-gesellschaftlichen Ebenen kann nicht allein durch Handlungsket-
ten eingefangen werden. Auch ist dadurch nicht bewiesen, daf3 es stets ei-
ner ausdifferenzierten Steuerungsinstanz, wie z.B. des Staates bedarf, der
»die« Gesellschaft steuert. Vielmehr wird lediglich eine »ungesicherte
Handlungsfihigkeit« (Scharpf 1989, 20) in Staat und Gesellschaft ange-
nommen, die zum fortwdhrenden politischen Steuerungsanlafl animiert.
Weitere Defizite, die in dem obigen Beispiel vernachlissigt sind, lassen sich
mit Gotsch besser herauskristallisieren. Er unterscheidet drei Steuerungs-
komponenten: formation, control und impact. ». . . handlungsfiahige und an
Programmen orientierte Akteure (>formation<) versuchen, die Anwendung
von Programmen durch den Einsatz von )Instrumenten« oder »Verfahrens-
weisen« sicherzustellen (>control<), um eine intentional angestrebte Ord-
nungsbildung in einem Adressatensystem zu realisieren (impact«)« ( Gotsch
1987, 35). Durch das wechselseitige Zusammenspiel dieser drei wird die
vorausgesetzte Handlungsfdhigkeit von Staat und Gesellschaft in einen
Herstellungsprozel abgestimmter und programmintendierter Handlungen
transformiert, die ihrerseits auf seiten der Adressaten eine Anschlufiselek-
tivitdt erzeugen, um mittels Kommunikation, Koordination und Penetration
operative oder institutionelle Steuerung zu erméglichen, welche letztlich die
erforderliche Ordnungsleistung bzw. idealiter eine Evaluation von Staat und
Gesellschaft erbringen. Dabei gilt stets das »regulatorische Trilemma«
(Teubner/Willke 1984, 33): Erfolgreiche politische Steuerung verlduft in-
nerhalb der Bahnen und Grenzen der Selbstregulation und Selbsterhaltung
von Staat und Gesellschaft. Jeder grenziiberschreitende Steuerungsversuch
ist entweder irrelevant oder hat negative Wirkungen auf das Adressatensy-
stem zur Folge. Dahinter steht die bekannte Vorstellung der Erhaltung ei-
nes Gleichgewichtszustandes in der Gesellschaft. Allerdings ist die Erhal-
tung eines Gleichgewichts eine nicht ausreichende Zielvorstellung, denn
auf die kontinuierliche Dynamik und Offenheit zwischen Staat und Gesell-
schaft, was man auch mit Freiheit umschreiben kénnte, kommt es an.

Indes basieren diese Uberlegungen auf Voraussetzungen wie vorhandener
Handlungsfihigkeit in und von Staat wie Gesellschaft, der Moglichkeit der
Einleitung eines Steuerungsziels, der Moglichkeit wie Fahigkeit der Ak-
teure, zumeist rational zu agieren, eine Vielzahl von Kommunikations- und
Koordinationsleistungen zu kennen und zu beherrschen wie der BewuBtheit
iiber die Rolle der Perspektivitit bei Teilnehmer und Beobachter im Verlauf
des Steuerungsprozesses. Dies ist als eine Idealsituation zu bezeichnen,
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denn eine derartige Beherrschung der Steuerungskapazitit wie das Vorhan-
densein eines dafiir notwendigen Reflexionsvermdgen aller Beteiligten bil-
det den Ausnahmefall.

Trotz der handlungstheoretischen Hypothese einer Beschreibbarkeit von
Interaktionen und Funktionszusammenhédngen sind es doch immer wieder
Steuerungspathologien (vgl. z.B. Scharpf 1988, 78), die als Beleg fiir das
grundsdtzliche Vorhandensein von Steuerung herangezogen werden. Pri-
sching (siehe 1986) unterscheidet allein sieben krisenhafte gesellschaftli-
che Erscheinungformen: die Krise des Wachstums, die Krise des Wohl-
fahrtsstaats, die Krise des Steuerstaats, die Krise des Interventionismus,
die Krise der Regierbarkeit, die Krise der Legitimitdt und die Krise der
Identitdt. Aus einer Krise als Ausdruck von fehlender oder mangelhafter
politischer Steuerung wird dann oftmals auf ein Steuerungsversagen des
Staates geschlossen.

Dem modernen Staat wird dabei unterstelit, daf3 er seinen drei mafigebli-
chen Steuerungsaufgaben® - der Ordnungsaufgabe, der Wohlfahrtssiche-
rungsaufgabe und der (Selbst-)Gestaltungsaufgabe - nicht mehr nachkom-
men kann. Freilich erreichen Steuerungsaufgaben ohne Gesellschaft steu-
ernde Strukturierungsmechanismen (abstrahierte Idealtypen sozialer Ord-
nungsbildung) nichts. Gotsch (siehe 1987, 35ff.) nennt u.a.: Hierarchie,
Polyarchie, Solidaritdt und Professionalitdt. Diesen sind noch Polyzentrie
und Heterarchie hinzuzufiigen:

Hierarchie strukturiert eine Uber- und Unterordnung von Akteuren in Gesell-
schaft und Staat. Die hierarchische Koordination formalisierter Macht schafft
eine Basis fiir autoritdre Sollwert-Festlegung wie fiir kontrollierbare Handlungs-
abldufe und abstimmungen.

Polyarchie legt »Akteure auf die Rollen von Mandatstrdgern und Publikum
(Wihler und aktive EinfluBakteure) fest« (Gotsch 1987, 39). Wenn es auf dauer-
hafte Entscheidungsproduktion ankommt, gewihrleistet sie die Zusammenbin-
dung vieler Akteure mit unterschiedlichen und sich wandelnden Interessen und
Priferenzen, die sich idealiter alle in dem Verhandlungs- und Entscheidungsfin-
dungsprozef} integriert wiederfinden sowie in der Entscheidung selbst iiberein-
stimmen.

Polyzentrie ist nicht als nach-stalinistische Transformation monolithisch-zentra-
listischer, marxistisch-leninistischer Staaten in eine zwar ideologisch verbun-
dene, aber dezentralisierte Fihrungsstruktur von Einzelstaaten zu verstehen.
Der Begriff bezeichnet die Ausdifferenzierung von Gesellschaft und Staat in ver-

2 R. Mayntz (siehe 1987, 89) spricht von Staatsfunktionen. Aufgaben werden jedoch zur
Weiterleitung an andere Akteure, Akteurkonstellationen bzw. Akteurgeflechte in Gesell-
schaft iibergeben. Funktionen dienen zur Erledigung des durch die Aufgabe Ubertragenen.
Gerade der moderne Staat folgt aus Entlastungsgriinden dieser Differenzierung.
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schiedene, miteinander mehr oder weniger stark gekoppelte Akteure, denen je
nach Konfliktfall und ProblemlosungsprozeB eine unterschiedlich gewichtete
Regelungskompetenz zukommt.

Heterarchie bedeutet in Erweiterung der Polyzentrie eine Delegation der Ent-
scheidungskompetenz an nicht-hierarchisch ausgeprigte, dezentralisierte In-
stanzen oder Aktzentren, die aufgrund ihrer momentanen Position in Staat und
Gesellschaft jeweils problembezogen den aktuell besten Uberblick besitzen.
Professionalitit etabliert sich stindig verindernde Wissens- und Normbestinde
von Berufsgemeinschaften, die zwischen den an dem Problemldsungsprozef3 Be-
teiligten inhaltlich vermitteln kdnnen und sachrationale ProblemlGsungen zu-
sammen mit Laien erzielen helfen. Infolge der Ausdifferenzierung vieler Profes-
sionalitdten in einer Gesellschaft kann zumindest idealiter ein Ausgleich zwi-
schen Expertenautoritdten, Professionellen und Laien zur Verhinderung einer
Expertokratie geschaffen werden.

Solidaritdt basiert auf dem wechselseitigen Verstdndnis von und Einverstdndnis
iber von moglichst vielen Akteuren akzeptierten Normen und Werten wie kon-
sensual erzeugten Festlegungen. Sie sucht eine durch Hierarchie erzeugte Vertei-
lungsungleichheit zu kompensieren.?

3. Verhandlung als politische Steuerungsstrategie

Staat war eingangs als eine regulierende, koordinierende, richtungsgebende
und - wenn irgend moglich - Gesellschaft stabilisierende Entscheidungsin-
stanz dargestellt worden. Staatliche Regelungen und Entscheidungen im
Geflecht gesellschaftlicher Bediirfnisse und Interessen sind jedoch nur auf
relative Dauer angelegt und beinhalten keinen Anspruch auf Alleingiltig-
keit. Darliberhinaus muf3 Staat prinzipiell die Fahigkeit besitzen, viele In-
teressen und Bediirfnisse gleichzeitig steuern zu kénnen. Um addquat mit
dieser gesellschaftlichen Kompliziertheit umzugehen, bediirfte er einer ge-
nauen Kenntnis iiber die Vorgeschichte jedes Bediirfnisses oder Interesses,
miifite selber Erfahrungen tiber dhnlich gelagerte Problemldsungen haben
oder diese von anderen Akteuren iibernehmen kdnnen, bediirfte der ent-
sprechenden Fach- und Sachkompetenz, sollte iber weitgehend ungestorte
Kommunikationskanile sowie eine problemangepafite Informationsverar-
beitungskapazitdt verfiigen, sollte den Steuerungsanlal demzufolge analy-

3 Alle sechs Punkte sind auch fiir den Netzwerkansatz von Bedeutung. Hierarchie, Polyar-
chie, Polyzentrie und Heterarchie strukturieren zum einen Kommunikationskanile, organi-
sieren das Zusammenhingen von Informationen und bilden Informationsknoten aus; zum
anderen werden Herrschaftsstrukturen erzeugt, welche festlegen, welche Informationen in
Gesellschaft und Staat Bindungen herstellen; Professionalitdt und Solidaritit erzeugen
maBgeblich Sinn in Gesellschaft, welcher die Reprisentation von »qualitativer« Informa-
tion gewihrleistet und Abwégungsprozesse bei der Verteilung von Rechten erméglicht.
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sieren und das Steuerungsziel klar festlegen koénnen, als auch fahig sein,
den Steuerungsprozef3 selber unter suboptimalen Bedingungen mit zu voll-
ziehen.

Erfafit man Steuerung mittels des kybernetischen Ansatzes, so hitte Staat
keine Steuerungschancen, denn: die gesellschaftliche Kompliziertheit lieBe
sich nicht auf ein Input-Output-Schema reduzieren, um Steuerungsanlafi
und Steuerungsziel festzulegen; die Vorgeschichte fiir den Steuerungsanlafl
wird stets verschieden interpretierbar sein, die beteiligten oder noch zu be-
teiligenden wie mit zu beriicksichtigenden Akteure sind nicht klar zu identi-
fizieren, eine stets gleich reproduzierbare »Datenbasis«, welche sich vor al-
lem aus dem Wissen der jeweiligen Akteure zusammensetzt, steht nie zur
Verfiigung; sollte dennoch ein Steuerungsversuch unternommen werden, so
ist die Erreichung des Steuerungsziels aufgrund der Ausgangsdaten unge-
wif}, was nicht in der Absicht von Staat liegen kann.

Erfafit man Steuerung mittels des handlungstheoretischen Ansatzes, hitte
Staat ebenso erhebliche Steuerungsschwierigkeiten: zwar wire Steuerung in
formalisierten, aber nicht stets gleichen Handlungsfeldern méglich, indes
mindert Formalisierung die Wirksamkeit der entsprechenden Eingabe-Va-
riablen; Verfahrensgrundlagen und Regeleinrichtungen existieren lediglich
aufgrund von erfolgreicher Steuerung, bieten aber keine Gewdhr fiir einen
Einsatz unter unbekannten Bedingungen; allenfalls lassen diese eine ge-
wisse Lernfahigkeit erwarten, die Akteure wiederum zum Zwecke des Ent-
stehens und Fortdauerns von Handlungs- und Wirkungsketten auf Zeit
wegen des zu erwartenden gemeinsamen Nutzens zu motivieren vermag;
wegen der Unvorhersagbarkeit von bestimmten Handlungen einzelner Ak-
teure kann die Handlungsfahigkeit des Staates dadurch gesichert werden,
daB moglichst viele Handlungs- wie Reaktionsaiternativen von seiten des
Staates beriicksichtigt werden, um auf die dann auch realiter eintretende
Handlung angemessen reagieren sowie diese in ihren Auswirkungen steu-
ern zu konnen; infolge des Umstandes, dafi Entscheidungen stets unter ei-
ner gewissen Zeitpragmatik getroffen werden, diirfte dies nur unzulidnglich
zu erreichen sein.

Wie sollen sich nun aber Politiker verhalten, da sie nicht auf den einer kom-
plizierten Realitdt entsprechenden Steuerungsansatz warten konnen? Die
Steuerung von Gesellschaft durch Staat wieder als Kunst begreifen? Wohl
kaum! Halten wir uns nochmals die drei Steuerungsaufgaben von Staat vor
Augen: die Ordnungsaufgabe, die Wohlifahrtssicherungsaufgabe und die
(Selbst-)Gestaltungsaufgabe des Staates. Sehen wir davon ab, daBl diese
Aufgaben ausdriicklich eine Steuerungsleistung im bislang diskutierten
Sinne vollbringen, so gibt es doch Strukturierungsmechanismen (Hierar-
chie, Polyarchie, Polyzentrie, Heterarchie, Professionalitit und Solidaritit)
durch die sich jene Aufgaben erfiillen lassen.
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Verhandlung steilt dabei den einzigen Steuerungsmechanismus dar, der in
allen Strukturierungsmechanismen grundlegend vorhanden sein mufl.
Durch Verhandlung bilden sich in Gesellschaft Hierarchie, Polyarchie, Po-
lyzentrie, Heterarchie, Professionalitit und Solidaritdt heraus, werden in ih-
ren Gewichtungen verschoben oder auch abgebaut. Voraussetzung fiir Ver-
handlung ist, dafl Akteure eine Wahl zwischen mehreren verschiedenen Ge-
sellschaftszustinden treffen kénnen, wobei sich die jeweiligen zukiinftigen
Gesellschaftszustinde durch die jeweils getroffene Wahl (Entscheidung)
der Akteure im Grad der Wiinschbarkeit bzw. Unerwiinschtheit signifikant
unterscheiden miissen. Daher vertrete ich die These, Steuerung im politik-
wissenschaftlichen Kontext durch Verhandlung zu ersetzen. Unter Ver-
handlung verstehe ich die von Akteuren initiierte, zielgerichtete Koordina-
tion von Handlungen zur gemeinwohlorientierten (Aus-)Gestaltung von
Gesellschaft (vgl. Scharpf 1988, 63). Im Rahmen dessen sucht Verhand-
lung einen Interessen- und Ressourcenausgleich durch kollektive wie stra-
tegische Absprachen zur Konfliktbereinigung und damit gegenseitigen Nut-
zenmehrung in Gesellschaft zu erzielen, wobei Verhandlung als Prozef der
Konfliktaustragung und Konsensbildung zugleich einen Akt der gesell-
schaftlichen Willensbildung beinhaltet.

Um zu einem Verhandlungsziel zu gelangen, beinhaltet Verhandlung be-
stimmte Vorgehensweisen von Akteuren. Aussagen iliber die von den jewei-
ligen Akteuren angewandten Verhandlungsstrategien lassen sich anhand
der Spieltheorie herausarbeiten, die Scharpf (siehe 1988, 72-75 u. Anm.
18-20) zusammengetragen und -gefafit hat. Allerdings sind diese spieltheo-
retischen Uberlegungen unter zwei Ausgangsbedingungen zu betrachten:
zum einen wird nur eine geringe Anzahl von Akteuren erfafit und zum ande-
ren wird eine hohe strategische Interdependenz dieser Akteure angenom-
men. Eine Ubertragbarkeit auf gesellschaftliche Verhandlungsverhaltnisse
ist somit nicht ohne weiteres gegeben, dennoch lassen sich die Unter-
schiede der jeweiligen Strategien klar herauskristallisieren, um zu beurtei-
len, ob sie einen theoretischen Fortschritt bei der Anwendung auf Staat als
Akteur bei Verhandlungen erbringen:

- Die kompetitive Strategie bedeutet, dafy zwar dem jeweils anderen Akteur ein
Gewinn zugestanden wird, jedoch jeder Akteur bestrebt ist, die Differenz zwi-
schen dem eigenen Gewinn und dem des anderen zu maximieren, also selber je-
der Akteur immer einen relativen Gewinnvorsprung gegentiber dem anderen er-
zielen will. Beispielsweise wird diese Strategie beim Wettriisten, bei Abriistungs-
verhandlungen, bei Tarifverhandlungen oder im Sport angewendet. Indes bei-
nhaltet diese Strategie eine »individualistische« Ausprigung, da nicht die
Vorteile eines gemeinsamen, wenn auch unterschiedlich grofien, Gewinns aller
beteiligten Akteure die Zielausrichtung dieser Strategie sind, sondern es immer
auf die Verbesserung der eigenen Position ankommt.
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- Die kooperative Strategie bedeutet, gemeinsam zur Erzielung eines maxima-
len Gewinns beitragen zu wollen, unabhédngig davon, welchen individuellen Ein-
satz ein Akteur dafiir leisten kann und unabhéngig davon, daf} er sich bei Zieler-
reichung diesen Gewinn mit anderen Akteuren teilen muf, da der Gewinn unter
der Pramisse zu erzielen galt, fiir alle gemeinsam zu sein. Allerdings kénnen die
beteiligten Akteure in unterschiedlicher Weise von dem Gewinn profitieren, da
sie unter einer spezifischen Ausgangsposition angetreten sind, die nach gemein-
samer Zielerreichung endet, so daf} neue Positionen in anderen Akteurkonstella-
tionen mit eventuell anderen Anschluf3strategien eingenommen werden. Ideali-
ter wére jedoch wiederum die Verfolgung einer kooperativen Strategie, z.B. weil
Akteure eingesehen haben, daBl zwar nicht unbedingt kurzfristig ein so grofier
Gewinn wie bei der kompetitiven Strategie erzielt wird, langfristig jedoch eine
Vertrauensbasis fiir zukiinftige Verhandlungen aufgebaut wird, die Handlungssi-
cherheit schafft und gemeinsame Gewinnausschépfung garantiert. Beispiels-
weise wird diese Strategie bei teueren Entwicklungen im High-Tech-Bereich, bei
internationalen Gemeinschaftsproduktionen oder beim europdischen Wihrungs-
ausgleich verfolgt.

- Die altruistische Strategie bedeutet, den Gewinn anderer Akteure zu maxi-
mieren. Das Handeln z.B. »professioneller Helfer« muf} darauf ausgerichtet sein,
denn damit diese fiir sich selber einen Gewinn verbuchen kdnnen, miissen alle
Akteure, denen sie potentiell helfen kdnnen, davon ausgehen, dafi man diesen
»professionellen Helfern« einen grofien Vertrauensvorschufl gewihren kann,
eben weil sie scheinbar keinen Gewinn fiir sich selber machen wollen, aber den
Geholfenen einen Gewinn erbringen. Der Gewinn der »professionelten Helfer«
muf} freilich nicht monetér sein, sondern kann z.B. die Motivation sein, wegen
des Erfolgs der geleisteten Hilfe weiter zu helfen.

- Die egalitire Strategie bedeutet, den Unterschied zwischen den Gewinnen
verschiedener Akteure zu minimieren. Zwar wird diese Strategie zumeist der so-
zialistischen Ideologie unterstellt, jedoch sind auch andere Anwendungsbereiche
relevant. Beispielsweise sieht ein Akteur in einer konkreten Verhandlungssitua-
tion nicht den Ausweg, mit einer kompetitiven oder kooperativen Strategie ans
Ziel zu kommen, weil ihm der Gewinn des anderen Akteurs mittels dieser bei-
den Strategien im Vergleich zu seinem Gewinn immer noch zu grof} scheint. So
ist er bestrebt, die Differenz zwischen seinem eigenen Gewinn wie dem des an-
deren zu minimieren, um zukiinftig eventuell eine bessere Ausgangsposition bei
Anschlufiverhandlungen zu erreichen. Abrilistungsverhandlungen bedienen sich
- wenn auch nicht ausschliellich - einer solchen Strategie.

- Die punitive Strategie bedeutet, den Verlust anderer Akteure zu maximieren.
Kriegerische, ethnische oder religidse Auseinandersetzungen bedienen sich die-
ser Strategie, wobei derjenige Akteur, der diese Strategie anwendet, nicht das
Ziel verfolgen muf3, dadurch seinen eigenen Gewinn »nebenbei« zu maximieren.
Sein »Gewinnstreben« kann darin liegen, den anderen eher zu schlagen, sich
aber bewuf3t zu sein, daf er selber derart geschidigt aus der Auseinandersetzung
hervorgehen wird, daf} auch er nicht liberlebt oder sich niemals mehr von dieser
Auseinandersetzung erholt.

- Die Selbstvernichtungsstrategie bedeutet, den eigenen Verlust derart zu maxi-
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mieren, um gleichfalls ehemalige »Partner«, die einen nach eigener Interpreta-
tion enttduscht oder im Stich gelassen haben, unausweichlich mit zu vernichten.
Beispielsweise nimmt man bei Hitler gegen Ende des 2. Weltkrieges eine solche
Strategie an.

Diese Verhandlungsstrategien beruhen in ihren Variationen und Kombina-
tionen auf nichts anderem als den beiden Koordinationsmechanismen »in-
dividualistische« Konkurrenz von Akteuren und gemeinschaftliche Koope-
ration unter Akteuren. Dabei wird von der Annahme ausgegangen, dafl Ver-
handlungen auf lange Sicht erfolgreicher mit einer kooperativen Strategie zu
bewiltigen sind, obwohl die Attraktivitdt der erzielten Verhandlungsergeb-
nisse und damit der Gewinn im Vergleich zu dnderen Strategien fiir die ver-
schiedenen beteiligten Akteure variiert. Allerdings schneidet sie auch des-
wegen besser als die anderen Strategien ab, weil die kooperative Strategie
Vertrauen schafft und die Chance auf das Scheitern von Verhandlungen,
welches zumeist keinem Akteur einen Gewinn bringt (sofern er einen erzie-
len will), minimiert. Ob freilich dieser Aufweis von Verhandlungsstrategien
zur Beschreibung von Verhandlung als Steuerung fiir Staat ausreicht, muf}
durch weitere Ausfiihrungen belegt werden.

Verhandlung als Steuerung wird fiir Staat wichtig, da es fiir ihn kontinuier-
lich das Problem des »double-bind« (siehe z.B. Willke 1986, 455) - wie ich
es bereits eingangs angefiihrt habe - zu bewiltigen gilt: 1. Um eine Gesell-
schaft rational, effektiv und mit Bindungswirkung fiir moglichst viele erfolg-
reich steuern zu konnen, muf der Staat Reprisentant einer hierarchischen
Spitze einer Gesellschaft sein und muf} sich kontinuierlich bemiihen, es zu
bleiben. 2. Um nicht mit autonomen Bestrebungen der Gesellschaft in Kon-
flikt zu kommen oder infolge von Staatsiiberlastung durch zuviele, gleich-
zeitig dringende Probleme einen Kompetenzverlust in der Gesellschaft hin-
nehmen zu miissen, muB} der Staat erforderliche autoritire Entscheidungs-
strukturen abgeben und eine dezentrale gesellschaftliche Macht unter seiner
Kontrolle zulassen. Um insbesondere aufgrund des zweiten Teils des
»double-bind« seine Strategiefdhigkeit nicht zu verlieren, ist er darauf ange-
wiesen, Verhandlungen mit der Absicht zu fiihren, dauerhafte Beziehungen
zu anderen Akteuren in der Gesellschaft aufzubauen. Dabei bedient er sich
zumeist der Strategie der Kooperation, da diese z.B. zur Ubertragung von
offentlichen Aufgaben an nicht-staatliche Organisationen am besten geeig-
net ist.

Jedoch erkliren »double-bind« und der damit zusammenhidngende er-
winschte Erhalt der Strategiefidhigkeit von Staat mittels Verhandlungsstra-
tegien nicht ausfiihrlich genug, warum Verhandlungen eine Steuerung von
Gesellschaft durch Staat bedeuten. Sicherlich ist offensichtlich, da} die
Kompliziertheit der Gesellschaft fiir staatliche Steuerung existent ist, wes-
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wegen Verhandlungen seitens des Staates liberhaupt stattfinden miissen, um
Gesellschaft zu erhalten. Sicherlich ist offensichtlich, dafl Staat damit ein
Akteur ist, der das Geflecht der gesellschaftlichen Interessen und Bediirf-
nisse so weit wie irgend moglich aushandelbar machen muf3, um Konflikte
zu minimieren und Probleme zumindest suboptimal zu 16sen. Sicherlich ist
offensichtlich, daf3 die Verhandlungskapazitit und Verhandlungsmacht ei-
nes Staates wegen seiner Ressourcen nicht unendlich grof3 ist, weswegen er
dieses Potential vornehmlich in fiir ihn wichtigen Konfliktfeldern einsetzt.
Daf aber diese permanenten Verhandlungen seitens des Staates in einer
Gesellschaft existent sein miissen, leitet Coase (siehe 1960, 44) aus folgen-
der Annahme ab: Eine Gesellschaft, in der die »Rechte«* der Individuen
unbegrenzt wiren, wire zugleich eine Gesellschaft, in der es keine Rechte
zu erwerben gibt. Da es aber stets irgendwelche Einschrankungen oder Be-
grenzungen in einer Gesellschaft gibt, mufl in Verhandlungen eingetreten
werden, um sich auf relative Dauer bestimmte Rechte zu sichern, die diese
Einschrinkungen zumindest in Teilen aufheben. Der Erwerb dieser Rechte
ist selbstverstindlich mit »Kosten« verbunden, die freilich nicht einzig mo-
netdr interpretiert werden diirfen. Allerdings hat die Form der monetiren
Bewertung den Vorteil®, den Wert und die damit verbundenen Kosten/Un-
kosten bestimmen und verrechnen zu kénnen.

Wie kann man jedoch diese Kosten flir den Erwerb tliberhaupt (monetir)
festlegen, damit in eine Verhandlungssituation eingetreten werden kann?
Coase zeigt folgende Losung auf: Die Kosten der Ausilibung eines Rechts
sind immer mit dem Verlust gleichzusetzen, welcher anderswo infolge der
Ausiibung dieses Rechts entsteht. Verhandlungen dienen also dazu, diese
Entschidigungssummen auf relative Dauer festzulegen. Verhandlungen
sollten aber noch ein zweites, weit wichtigeres Moment beriicksichtigen.
Bei der Ausiibung des spezifischen, erworbenen Rechts - oder bei den Ver-
handlungen darum - wiére es wiinschenswert, wenn einzig die Handlungen
auch tatsdchlich vollzogen wiirden, bei denen das, was durch sie gewonnen
wurde, mehr wert ist als das, was durch sie verloren wurde. Eine solche

4 Fiir Coase beinhalten Rechte immer die Moglichkeit, aufgrund deren Erwerb etwas tun zu
diirfen. Daher vergleicht er Rechte mit Produktionsfaktoren; weiterhin werden durch Aus-
iibung dieser Rechte, Effekte ausgelost werden, die wiederum als ein Faktor in der Herstel-
lung eines Gutes eingehen. .

5 Insbesondere auf dem Gebiet des Umweltschutzes hat sich unter Okonomen diese Ansicht
durchgesetzt. Bislang galten natiirliche Ressourcen wie z.B. Luft, Wasser etc. als frei nutz-
bar. Da dafiir kein Marktpreis bezahlt wurde, ging der Verbrauch dieser Giiter in keine
Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung ein. Hat man allerdings eine monetéire Bewertungs-
grundlage zur Verfligung, so kann der Verbrauch bzw. die Kosten fiir den Ersatz dieser Gii-
ter in eine wirtschaftliche Bilanzierung mit eingerechnet werden. Dies hat zur Folge, daf§
sich unter dem Gesichtspunkt einer monetir bewerteten Vor- und Nachsorge der Umwelt
die Darstellung des Bruttosozialprodukts eines Landes drastisch verdndert (siehe z.B.
Wicke 1986).
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Handlungsweise wiirde der Gesellschaft einen Gesamtnutzengewinn er-
bringen. In dieser Argumentation ist das Kaldor-Optimum verborgen, das
besagt: sollten bestimmte Akteure durch Rechteerwerb besser gestellt wer-
den als andere, so soliten die anderen dadurch nicht schiechter gestellt wer-
den. Tritt dieser Fall dennoch ein, bedarf es Kompensationen, damit zumin-
dest der Rest der Gesellschaft insgesamt besser gestellt ist als zuvor (siehe
Kaldor 1939, 550). Ob und in welcher Weise diese Kompensationen von
Akteuren zu leisten sind, ist fiir Kaldor keine wirtschaftswissenschaftliche
Fragestellung mehr, sondern eine allein politische Entscheidung (siehe
Kaldor 1939, 550), die auf politischer Ebene ausgehandelt werden muf. Si-
cherlich wird durch das Zusammenfiihren von Coase-Theorem und Kaldor-
Optimum eine ideale Annahme konstruiert, dennoch fiihrt diese zu Uberle-
gungen tliber Nutzen und Schaden von Verhandlungen bzw. von durch Ver-
handlung iibertragenen Rechten. Coase wie Kaldor erweitern damit Ver-
handlung tiber die Diskussion von Verhandlungsstrategien hinaus auf die
Fragestellung einer gerechten Verteilung von Rechten in Gesellschaft.
Coase fiihrt eine Reihe von Beispielen tiber verschiedene Verteilungsstrate-
gien an, die mittels eines Mischprinzips aus kompetitiver und kooperativer
Verhandlungsstrategie Verteilung realisieren und aus denen sich die nun-
mehr interessierende Aussage abstrahieren 143t. Angenommen seien zwei
Akteure in einer Gesellschaft, A und B, wobei A Akteur B schéddigt. Ei-
nerseits kann A nun B fiir den eingetretenen Schaden entschddigen und mit
B die Absprache treffen, wie bei kiinftigen Schiddigungen von seiner Seite
aus verfahren wird. Dies ist das klassische Argumentationsmuster der Oko-
nomie. Andererseits kénnte B zwar den Schaden von A einklagen, sieht
aber den Vorteil darin, ihm eine Ausgleichszahlung anzubieten, damit A
seine Ausgangsbedingungen fiir die Schddigung derart dndert, daf3 ein sol-
ches Schiddigungsausmaf} fiir B in Zukunft unterbieibt. Den Nutzen in ei-
nem solchen Vorgehen sieht er in der Gewinnspanne, die trotz der Zahlung
an A aufgrund des Verhandlungsergebnisses, das ihm einen zukiinftig stabi-
len Gewinn sichert, bleibt. Irgendwann sind jedoch bei beiden Seiten die je-
weiligen Grenznutzen bei den jeweiligen Ausgleichszahlungen erreicht. Die
okonomische Ebene des direkten Kostenausgleichs ist damit erschépft.
Jedoch wird bei den Verhandlungen von A und B stets auch die gesell-
schaftliche Ebene der Kosten tangiert. Einigen sich A und B auf Kosten des
Alilgemeinwohls, ist es die Aufgabe des Staates, mittels eigener Verhand-
lungen steuernd einzugreifen. Gleiches geschieht, wenn A und B sich nicht
mehr einigen konnen, denn sie werden staatliche Instanzen zur Regelung
ihrer Belange anrufen. In jedem Fall entstehen dem Staat aus dem ungeld-
sten Verhandlungsprozef3 zwischen A und B Kosten, die er nach einer even-
tuell erzielten Vereinbarung nie voll erstattet bekommt. Die Unkosten des
Staates kénnen den Streitwert von A und B iibersteigen, so daf} es fiir den
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Staat wiederum unprofitabel wird, stets aufs neue solche oder dknlich gela-
gerte Fille zu schlichten. Um sich vor einer solchen ungleichen Lastenver-
teilung in Zukunft zu schiitzen, hat er z.B. die Méglichkeit, Gesetze und
Verordnungen zu erlassen. Allerdings kénnen auch die Kosten, die dem
Staat durch die Gesetze selbst entstehen so hoch werden, daf} er diese ab-
schaffen oder dndern muf3. Beispielsweise entziehen Wahler dem Staat auf-
grund dieser Regelung ihr Vertrauen oder staatliche Institutionen miissen
ausgebaut oder neu gegriindet werden, was wiederum die begrenzten Staats-
finanzen mehr belastet bzw. eventuell libersteigt. Staat wird jedoch immer
ein entscheidender Verhandlungspartner sein, da er wichtige Bedingungen
erfiillt (vgl. North 1988, 17ff.): er kann mit vielen Akteuren gleichzeitig ver-
handeln, er kann die entsprechende Sach- und Fachkompetenz aktivieren,
er kann aktiv in formelle oder informelle Verhandlungen mit eingreifen, er
kann eine Abstimmung der verschiedenen Resultate veranlassen oder selber
herbeifiihren und verhindern, daf} fiir alle Teile zu hohe Verhandlungsko-
sten entstehen, - auch fiir ihn selber (siehe Coase 1960, 17); letzteres ge-
schieht durch Beschrinkung der Verhandlungsmacht von Akteuren, durch
Einbufie von deren Verhandlungskompetenz und Vertrauen, durch Be-
schneidung von deren Verteilungskompetenz oder durch Beschrinkung auf
bestimmte Verhandlungsstrategien. Coase bezeichnet Staat deshalb als eine
Art »Super-Firmac.

Betrachtet man eine Steuerungstheorie also unter dem Aspekt der Verhand-
lung, so lassen sich - wie oben dargelegt - spezifische Probleme der Steue-
rung vermeiden. Vor allem hat Verhandlung den Vorteil, Verhandlungser-
gebnisse analytisch nachvoliziehen wie politische Verhaltenssicherheit er-
zeugen zu konnen; entscheidend ist die Zukunftsoffenheit der Verhandlung,
da sie nicht einzig unter definierten Bedingungen einsetzbar ist, sondern
mit ihrer Hilfe Akteure bislang unbekannte Problem- und Konfliktfelder
sukzessive und kontrolliert erschlieBen kénnen. Verhandlung samt ihren
Verhandlungsstrategien hat jedoch im Umgang mit der Kompliziertheit ei-
ner Gesellschaft lediglich prozessualen und ordnenden Charakter, da sie
die Verteilung knapper Rechte steuert.

Ziel ist in jedem Fall, ein Ergebnis von relativer Dauerhaftigkeit zu errei-
chen, das alle Beteiligten nicht so hoch schidigt, daB} sie vorzeitig die Ver-
handlungen verlassen oder verlassen miissen. Ein solches Ausscheiden ei-
nes Verhandlungspartners kann fiir zukiinftige Verhandlungen uner-
wiinschte Folgen haben, da sowohl ein Nicht-Verhandeln-Koénnen oder ein
nicht mit anderen Akteuren Verhandeln-Wollen bei allen Verhaltensunsi-
cherheit produziert und Handlungsfihigkeit einschrinkt. Indes ist das
Hauptanliegen von Coase: »In devising and choosing between social arran-
gements we should have regard for the total effect.« (1960, 44)
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4. Staatim Netzwerk Gesellschaft

Diese Gesamteffekte sind nicht allein 6konomisch zu interpretieren. Viel-
mehr wird die Kompliziertheit einer aus Verhandlungen bestehenden Ge-
sellschaft von Coase berticksichtigt, die einzig in der Lage ist, dann ihre
Gesamteffekte zu erkennen, wenn sie ihre Verwobenheit bzw. Vernetztheit
ihrer Handlungen und Verhandlungen analysieren und bewerten kann, um
durch Verhandlung als Steuerung entweder die Dimensionen mdglicher
Problemfelder rechtzeitig auszuloten oder Konfliktfdlle zukiinftig von vor-
neherein zu vermeiden (ex ante-Prinzip). Verhandlung ist damit ein Mecha-
nismus der Steuerung, der Staat wie Gesellschaft mit dem Ziel entlasten
kann, einen Interessen- und Ressourcenausgleich durch kollektive wie stra-
tegische Absprachen zur Verteilung des Gesamtnutzengewinns, zur Nut-
zenmehrung wie zur Konfliktbereinigung zu erzielen.

Will Staat zentraler Akteur fiir ein solches Geschehen in Gesellschaft sein,
muf es in seinem mafigeblichen Interesse liegen, diese Gesamteffekte ange-
messen erkennen und beurteilen zu kénnen. Da Staat dazu in Gesellschaft
Handlungen und Verhandlungen einer Vielzahl von Akteuren iiberblicken
sowie steuern sollte, ist anschlieflend die Frage zu diskutieren: Was bedeu-
tet es, Gesamteffekte in Gesellschaft mittels der Netzwerktheorie zu be-
trachten, Gesamteffekte, welche Akteure kontinuierlich produzieren und in
die Staat bei Bedarf via Verhandlung idealiter vor deren Wirksamwerden
steuernd eingreift?

Dies heifit, den Kommunikationsraum von Gesellschaft und Staat als eine
Art »Markt« anzusehen, in dem unter staatlicher Mitwirkung Verhand-
lungsprozesse ablaufen, um Rechte zwischen Akteuren zu verteilen, auszu-
tauschen bzw. zu erwerben. Verhandlungen sind dabei notwendig eingebun-
den in Beziehungen (Relationen), die kontextspezifisch zwischen verschie-
denen Akteuren hergestellt werden; infolge dieser Relationen entstehen In-
teraktionen, die gemdfl der gewidhlten Verhandlungsstrategien spezifische
Wirkungen zeigen. Verhandlung als dynamischer Prozef bedeutet aber auch
immer, direkt oder indirekt Politik mit zu erzeugen. Damit ist Politik nicht
nur ein Problemverarbeitungsprozefl (siehe Mayntz 1982, 74), sondern ein
Anndherungsprozef3 an gesellschaftlich bindende Lésungen. Nehmen wir
wechselweise Staat oder Gesellschaft als treibende Kraft dieses Prozesses
an, dann ist darauf das Relationierungskonzept Willke’s anzuwenden:
»Wenn weder die Spitze, die das Ganze reprisentiert, noch die Teile fiir

6 Die oben dargelegten theoretischen Uberlegungen der Spieltheorie iiber Verhandlungsstra-
tegien galten lediglich unter der Primisse, daB} iiberhaupt nur wenige Akteure erfait wer-
den konnten, abgesehen von der schwierigeren Tatsache, dafl durch das Verhandlungsver-
halten der Akteure noch keine Schliisse auf Gesamteffekte gezogen werden konnte.
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sich das komplexe Ganze angemessen steuern konnen, dann fillt einer spe-
zifischen Relationierung von Teil und Ganzem die Aufgabe zu, eine unter
gegebenen Umweltbedingungen optimale Rekombination differenzierter
Perspektiven zu leisten. In letzter Instanz bedeutet dieser Steuerungsimpe-
rativ komplexer Systeme, dafl im Ganzen die Teile und im Teil das Ganze
adiquat reprisentiert sind.« (1983, 39)7

Zur Analyse solcher komplizierter Prozesse, die nicht nur zwischen Syste-
men, sondern auch zwischen Gesellschaft und Staat ablaufen, bietet sich die
policy analysis auf der Basis einer Netzwerktheorie an. Bereits Truman
(siehe 1951, 91) sprach bei seiner Untersuchung tiber die amerikanische
Regierung von »web of relations« und Griffith (siche 1939, 183) erkannte
»whirlpools« von Machtkonzentrationen. Generell sucht Netzwerktheorie
einen Verbund von Gruppen, Organisationen, Einzelpersonen, also Akteu-
ren, in ihrem Verhalten zu beschreiben. Drei Definitionen seien zur Ver-
deutlichung angefiihrt:

- »issue networks (. ..) comprise a large number of participants with quite va-
riable degrees of mutual commitment or of dependence on others in their envi-
ronment, in fact it is almost impossible to say where a network leaves off and its
environment begins«. ( Heclo 1978, 102)

- Netzwerk dient als »Terminus zur Kennzeichnung organisatorischer Bezie-
hungsgeflechte . . ., die nicht durchgehend hierarchisch strukturiert sind, sich
aber trotzdem durch eine gewisse Dichte oder Dauerhaftigkeit der Beziehungen
und durch ihre Gegenseitigkeit auszeichnen. Die Organisationen, die die Ele-
mente des Netzwerks bilden, konnen dann prinzipiell staatlich und/oder nicht-
staatlich sein. . . . Bei der Analyse eines programmspezifischen Netzwerks ist es
dann fruchtbar, zwischen den formal vorgesehenen, den faktischen und den in
Sfunktioneller Hinsicht optimalen Beziehungen zwischen den beteiligten Organi-
sationen zu unterscheiden.« (Mayntz 1980, 8f.)

- Ein politisches Netzwerk (policy network) ist ». . . a complex of organizati-
ons connected to each other by resource dependencies and distinguished from
other . . . complexes by breaks in the structure of resource dependencies« ( Ben-

7 Hierin stecken drei grundlegende systemtheoretische Axiome: 1. ». . . das Ganze ist weni-
ger als die Summe seiner Teile, weil das Ganze die Teile nicht in ihrer uneingeschrinkten
Potentialitdt umfaBit, sondern nur in bestimmten, fiir das System relevanten Aspekten. . . .«
2. Die Teile sind mehr »als die Disaggregation des Ganzen, mehr als die Bausteine, in die
das Ganze unterteilt werden kann. ...« 3. Das Verhiltnis von Teil und Ganzem kann
»nicht auf Dichotomien reduziert werden . . . (universal - real, holistisch - atomistisch, to-
talistisch - partikularistisch).« ( Willke 1983, 39-41) Bereits Talcott Parsons bezeichnet
(siehe Parsons/Shils ©1967, 190, 194, 230) - als exponierter Vertreter eines »holisti-
schen« Makroansatzes - die Struktur eines sozialen Systems als Relationengefiige (»patter-
ned system«) der sozialen Beziehungen von Akteuren. Den relationalen Eigenschaften ei-
nes Systems spricht er eine eigenstindige, emergente Qualitit zu (siche Parsons 1968,
734-739; vgl. Bourdieu 1974, 19; vgl. Vanberg 1975, 178-184), durch das neue Ordnung
entsteht, welche nicht allein auf Einzelakteure, kollektive Akteure oder korporative Ak-
teure reduziert werden kann.
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son 1982, 148). Rhodes (siehe 1981, Kap. 5 u. 1986b, Kap. 2) hat diese Defini-
tion prézisiert, indem er die verschiedenen Abhingigkeitsstrukturen in fiinf
Schliisseldimensionen zusammenfafit: Interessenkonstellation, Mitgliedschaft,
vertikale und horizontale gegenseitige Abhédngigkeit, Ressourcenverteilung.

Freilich darf nicht iibersehen werden, dafl eine politische Netzwerktheorie
als theoretischer Ansatz fiir Politikwissenschaft noch in den Kinderschuhen
steckt, aber als eine der fiinf wichtigsten Innovationen fiir die zukiinftige
Forschung in den Gesellschaftswissenschaften angesehen wird (siehe Col-
lins 1986, 1351).

Ein kurzer Uberblick iiber Netzwerke 14t sich mittels der Graphentheorie
(siehe z.B. Kdnig 1936) geben. Dabei sollte nicht der vorschnelle Vorwurf
erhoben werden, deren Graphen dienten lediglich zur Kartographie von Be-
ziehungsgeflechten. Bis ein Graph als Resultat einer politikwissenschaftli-
chen Untersuchung erstellt werden kann, miissen zum einen der theoreti-
sche Hintergrund des Forschungsgegenstandes ausgeleuchtet wie zumeist
spezifische empirische methodische Schwierigkeiten geldst werden; zum
anderen ist die Abbildbarkeit komplexer Untersuchungsergebnisse durch
einen Graphen stets begrenzt. Zunichst sind grundsétzlich vier Analyse-
ebenen zu unterscheiden: das egozentrische, dyadische und triadische Netz-
werk sowie das eigentliche Netzwerk, welches aus einer beliebigen Anzahl
N von Akteuren (Knoten) besteht und folglich maximal N2-N mégliche
dyadische Beziehungen aufweist. Der Graph der letztgenannten Netzwerk-
struktur ist hier von Interesse.

Allgemein ist die Lage der einzelnen Knoten zueinander von Wichtigkeit,
da hierdurch die generelle Struktur des Netzwerks bestimmbar wird. Es 143t
sich herauslesen, ob es polyzentrisch oder zentralistisch strukturiert ist,
ohne zundchst genau zu wissen, welche Bedingungen diese Konstellationen
verursacht haben. Ebenso ist zu ersehen, welche Akteure in Randbereichen
des Netzwerks angesiedelt sind, welche sich dichter zu Gruppen zusam-
mengeschlossen haben, ob bestimmte Gruppen miteinander in Verbindung
stehen oder diese Verbindungen vornehmlich oder ausschlielich iiber an-
dere Akteure aufgenommen werden bzw. ob es gar isolierte Akteure gibt.
Somit 148t die Nachbarschaft (Umwelt) bestimmter Akteure Schliisse iiber
deren Beziehungsverhalten, nicht aber iiber die Beziehung selber, zu. Den-
noch ergibt die Analyse von Akteuren im Netzwerk dann ein Gesamtbild,
wenn neben dem Ort der Knoten im Netzwerk deren relationale Verkniip-
fung ndher betrachtet wird. Zum Beispiel kann die Existenz einer wechsel-
seitigen Abhingigkeit zwischen Akteuren wie die eventuell verschiedene
Gewichtetheit der Bezichungen dieser Akteure untereinander nachgewiesen
werden; dabei mufl die im Graphen dargestellte Grof3e des Abstandes zwi-
schen Akteuren nicht ihrer gegenseitigen Bindungsstirke oder ihrer Ge-
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wichtung in der jeweiligen Beziehung entsprechen. Weiterhin wird ersicht-
lich, welche Akteure direkte oder indirekte Beziehungen unterhalten; dar-
aus kann die Linge eines Verbindungsweges zwischen z.B. zwei Akteuren
abgelesen werden oder ob, und wenn ja, an welcher Stelle der Verbindungs-
weg zu diesem Akteur abbricht. Generell kann daraus errechnet werden,
wie stark die Verbindungsvielfalt bzw. wie hoch die Anzahl separater Kon-
takte eines Akteurs im Netzwerk ist, welche Gewichtung er darin besitzt,
wo seine Beziehungsschwerpunkte liegen, wie hoch seine Kopplungs-,
Koordinations- und Kooperationsfahigkeit bzw. wie stark ausgepragt seine
Konkurrenzfahigkeit im Vergleich zu anderen Akteuren ist oder welche be-
sonderen Eigenschaften ihm durch seinen Ort in Bezug auf seine Bindungs-
eigenschaften im Netzwerk zukommen (siche z.B. Scorr 1991)%, Hierarchi-
sche, polyarchische oder heterarchische Machtverteilungen werden so
sichtbar.

Trotzdem sind die graphentheoretischen Analysemethoden eines Netz-
werks beschrinkt, wenn zusitzliche - hinter einem erstellten Graphen ver-
borgene - Aussagen erkannt und interpretiert werden sollen. Betrachten wir
die Relationen zwischen Akteuren niher, so werden diese in der Graphen-
theorie vektoriell dargestellt. Da ein Vektor nur eine Richtung hat, wird die
reale Bindung zunichst in reduzierter Form berechnet. Folglich miissen
eventuelle Riickbeziiglichkeiten ebenfalls durch einen Vektor ausgedriickt
werden. Zudem konnen die durch Vektoren dargestellten Inhalte der Rela-
tion unterschiedlich ausgeprégt sein, weshalb diese Bindungen stets als
mehrdimensionale Vektoren (mit selbstverstiandlich vergleichbaren Dimen-
sionen) erfaBt werden sollten. Wieviele Dimensionen einbezogen werden,
hiangt von der Entscheidung des Forschers oder dessen Analyseinstrumen-
tarium ab. Prinzipiell kdnnen n-Dimensionen verwendet werden. Abgese-
hen von graphentheoretischen bzw. mathematischen Problemen und einer
hinreichenden Beschreibung der Zusammenhinge im Netzwerk, bediirfte es
einer gesicherten Datengrundlage, um eine Netzwerkstruktur zu berechnen.
Idealiter ist diese vorhanden oder 1463t sich aus der Vorgeschichte rekon-
struieren. Wo dies nicht méglich ist, miissen statistische Erhebungen vorge-
nommen werden, um auf dieser Basis die Berechnungsgrundlage fiir eine
Netzwerkstruktur zu erhalten. Daher hatte ich auch vorgeschlagen, Steue-
rung als Verhandlungsproze3 aufzufassen, weil auf diese Weise eine (Re-)
Konstruktion der Akteure und deren Relationen empirisch einfacher mog-
lich wird; wo dieser Verhandlungsprozef3 nicht oder nicht mehr nachvoll-

8 In Clustern kommen »Briicken« und »Gatekeeper« vor. Die Briickenfunktion erfiillen Parti-
zipanten, die mehreren Akteurgruppen angehoren; Politiker sind dafiir ein Paradebeispiel.
Gatekeeper kontrollieren laufend die Verbindungen zwischen Akteuren; ein Beispiel sind
Geheimdienste.
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ziehbar ist, kann das Netzwerkverhalten von Akteuren unter Voraussetzung
bekannter Ausgangsbedingungen mittels einer oder mehrerer Verhand-
lungsstrategien simuliert werden. Eine weitere Schwierigkeit liegt in der
statischen Darstellung eines Netzwerks mittels eines Graphen. Solche Mo-
mentaufnahmen sind sicherlich von grofiem Wert, jedoch miissen Aussagen
iber den vergangenen temporalen Verlauf der Verhandlungsprozesse und
damit der Ausbildung einer Netzwerkstruktur gemacht werden kénnen, um
aufgrund dieser Verdnderungen die innere Dynamik eines Netzwerks able-
sen, dessen Teil- und Gesamtstabilitdt betrachten und vielleicht dessen zu-
kiinftige Entwicklungen abschitzen zu kénnen.

Trotz diverser Vorbehalte gegeniiber und Kritiken an der Netzwerktheorie
erbringt sie in der Politikfeldanalyse erstaunliche Erfolge. Voraussetzung
fiir eine aussagekriftige Analyse ist die Beschrinkung auf einen Untersu-
chungsgegenstand - wie z.B. die Einfiihrung von Bildschirmtext als Dienst-
leistung der Deutschen Bundespost, der Vergleich der Entwicklung der Ge-
sundheitspolitik in England, USA und der Bundesrepublik Deutschland
oder der industriellen Umstrukturierung in England, Italien und der Bun-
desrepublik Deutschland - und die eindeutige Identifizierbarkeit der an die-
sen policy-networks beteiligten Akteure (siehe Marin/Mayntz 1991; vig.
Czada 1991). Dennoch sind hier die Untersuchungsmethoden noch lange
nicht soweit entwickelt, daf} valide prognostische Vorhersagen getroffen
werden konnen. Trotzdem ist die Frage zu stellen: Wie muf3 Staat anhand
der Netzwerktheorie in seinem Minimalumfang beschaffen sein, um die
hochgesteckte Leistungsfahigkeit, Gesamteffekte erkennen und bewerten
zu kénnen, zu erreichen?

Nunmehr kommt es also darauf an, Voraussetzungen und Eigenschaften fiir
Staat zu konstruieren, die es ihm erlauben, in die Gesamteffekte einer Ge-
sellschaft via Verhandlung steuernd einzugreifen und mittels derer diese
Auswirkungen auf Gesellschaft - nach der Entwicklung eines geeigneten
empirischen Instrumentariums - praktisch erforschbar wéren. Es ist wichtig
festzuhalten, dafl nicht eine bestimmte Staatsform oder Staatstypologie be-
trachtet wird, sondern Staat im allgemeinen. Zuerst kann festgestellt wer-
den, daB Staat als Gesamtakteur ein eigenstindiges Netz aus Akteuren bil-
det, das eine Clusterstruktur im Netzwerk der Gesellschaft reprisentiert.
Ein Cluster zeichnet sich durch eine Verdichtung von Akteuren in einem
Netzwerk aus, die untereinander intensive, wechselseitige Beziehungen un-
terhalten, dessen Grenzen bestimmbar sind und zugleich so ausgelegt sein
miissen, daf} eine moglichst optimale Verkniipfung zu anderen Clustern ge-
wihrleistet ist. Weiterhin besteht das Cluster Staat aus einer Vielzahl von
Akteuren, die nicht alle zur gleichen Zeit aktiv an der Mitgestaltung des ei-
genen Clusters wie des gesamten Netzwerks beteiligt sein miissen, deren
Bindungsqualitit bei passiven Verhalten jedoch so hoch ist, daf} sie jeder-
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zeit aktiviert und nutzbar gemacht werden kénnen. Ob sie nun aktiv oder
passiv sind, werden sie einmal von anderen Akteuren (Knoten) stimuliert,
missen sie ein temporal- und kontextspezifisches, clusterangepafites
Aktions- und Reaktionsverhalten besitzen. Ist dies nicht der Fall, so geriete
das struktural-funktionale Gleichgewicht des Clusters und in Konsequenz
eventuell das gesamte Netzwerk durcheinander. Als letztes mufl das Cluster
Staat durch einen Kern (core) von Akteuren ausgezeichnet sein (siehe Scort
1991, 113-117), der an allen anderen Clustern beteiligt ist und das in alle
einwirkt, damit er sich in Konfliktfillen sofort in das gesamtgesellschaftli-
che Geschehen einschalten kann, das Cluster Staat selber stabil erhalten,
bestimmte Spielregeln fiir Problemldsungsprozesse festlegen und klare Ver-
antwortlichkeiten sowie einen dauerhaften Erhalt der kontrollierenden Ak-
teure sicherstellen kann (vgl. double-bind-Problem).

So allgemein diese Beschreibung des Clusters Staat auch wirken mag: damit
Staat im Netzwerk Gesellschaft nicht einer unter vielen Akteuren ist, muf}
er sich bestidndig spezifische Eigenschaften erhalten, durch die er als ein
herausragendes Cluster agieren kann und die ihm eine maf3gebliche Kataly-
sator-Funktion im gesellschaftlichen Verhandlungsprozef3 verschaffen, um
den Zusammenhalt und die Fortentwicklung der Gesellschaft gewdhrleisten
wie die prinzipielle Prozessierbarkeit des Politischen® in dieser erhalten zu
konnen. Im Rahmen einer Netzwerktheorie, die staatliche Steuerung als
kontinuierlichen VerhandlungsprozeB3 auffafit, sind dabei drei Ebenen zu
unterscheiden:

- auf der sachlichen Ebene miissen die von ihm getragenen oder von ihm be-
aufsichtigten Verhandlungsprozesse zu effizienten Losungen fiihren;

- selbst wenn dies erfiillt wird, muf3 er dafiir Sorge tragen, daf diese Losungen
auf der sozialen Ebene gesellschaftlich akzeptabel sind;

- aufder zeitlichen Ebene muf} er bei der Entscheidung liber die Herbeifiihrung
bestimmter Losungen beriicksichtigen, dafl kurzfristig scheinbar richtige ratio-
nale und gesellschaftlich vertrigliche Losungen langfristig Irrationalitdten pro-
duzieren kénnen, die es zu verhindern gilt.

Ein Denken, (Ver-)Handeln und Entscheiden in langfristigen Perspektiven
hilft mit, die existenzwichtige Dynamik einer Gesellschaft zu erhalten, wih-
rend durch Orientierung an auf kurzfristige Effizienz ausgelegte, scheinbar
rationale Losungen die Dynamik einer Gesellschaft eingeschrinkt wird.
Hinter »geselischaftlicher Losung« ist die Hauptaufgabe des modernen
Staates verborgen, die aus der Verhandlung iiber die Bereitstellung, den

9 Politik prozessiert das Politische in der Gesellschaft. Allein durch die Existenz von Politik
kann, aber muf nicht, jeder Vorgang in einer Gesellschaft zu einem politischen Vorgang
werden (siehe BuBhoff 1975, 31f. u. 1990, 73ff., 113, 130).
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Austausch oder auch das Pooling (siehe z.B. Traxier 1990, 199) von meist
knappen Rechten in und fiir Gesellschaft besteht; um diese Aufgaben zu er-
fiillen, mufB} das Cluster Staat noch liber zuséitzliche Eigenschaften verfiigen.
Abschlielend schlage ich fiir die weitere Diskussion fiinf Charakteristika
vor, die der moderne Staat idealiter alle erfiillen muf}, um sich auch zukiinf-
tig die Leistungsfihigkeit zu erhalten, als ein mafigeblicher Akteur in Ge-
sellschaft bestehen zu konnen. Diese sind zum Teil seit dem re-zentrierten
Ansatz der Staatstheorie bekannt; allerdings wird im Rahmen der Netz-
werktheorie nicht a priori angenommen, Staat sei einfach zentraler Dreh-
und Angelpunkt in Gesellschaft. Diese »Stellung« und damit Funktion im
Netzwerk Gesellschaft mufl er sich kontinuierlich neu »verdienen«. Fol-
gende Eigenschaften bilden dafiir einen Minimalumfang, wobei sich die er-
sten drei auf Strukturbildung und die letzten beiden auf Funktionenauspri-
gung im Netzwerk Gesellschaft beziehen:

Kommunikation

Im Netzwerk Gesellschaft werden kommunikative Kopplungen von Akteu-
ren erzeugt, in dem diese die durch Verhandlung geschaffenen Verbindun-
gen zwischen Akteuren als Kommunikationskanile nutzen. Diese Kanile
dienen als Transportwege von Informationen, durch welche sowohl von Ak-
teuren ausgewihlte spezifische Informationen prozessiert werden (siehe
Luhmann 1984b, 194), als auch aufgrund dieses selektiven Geschehens ge-
sellschaftlicher Sinn mit vermittelt wird. Kommunikation ermdglicht und si-
chert folglich die Konnektivitdt von Akteuren und ist Grundbedingung fiir
die kommunikative Kompetenz in Gesellschaft.

Eine zentrale Eigenschaft des Clusters Staat ist, die Kommunikation prinzi-
piell moglichst vieler Akteure zu erhalten und zu férdern, sowie dort, wo sie
abgebrochen ist, wieder herzustellen. Erst wenn Staat in der Lage ist, Kom-
munikationskandle mit aufzubauen, zu stabilisieren und zu erhalten, kann
ein gesamtgesellschaftlicher Dialog entstehen, der infolge der Vermittlung
von Staat oder unter der Obhut des Staates der Wohifahrt vieler dienen
kann. Die Bedingungen zur Aufnahme von Kommunikation bzw. zur Betei-
ligung an diesem Dialog sollten mafigeblich vom Staat mit ausgehandelt
werden, damit er im anschlieBenden kommunikativen Prozef3 federfiihren-
der Akteur bleibt. Ebenso hat er sensibel gegeniiber Stérungen im Kommu-
nikationsprozefl zu sein. Sollten z.B. verschiedene Akteure bestimmte
Kommunikationskandle fiir ihre Interessen okkupieren, andere in ihren
Kommunikationsmdoglichkeiten beschneiden oder gar ausgrenzen, muf} das
Cluster Staat regulierend eingreifen. Es kann zum Ausgleich der Beschréin-
kung alternative Kommunikationswege eréffnen, die Kommunikationsfé-
higkeit der Kommunikationsbegrenzer seinerseits einschrinken oder diese
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Akteure auf Zeit von der gesellschaftlichen Kommunikation ausschlieSen.
Akteure, die sich bestimmten kommunikativen Verkniipfungen gegeniiber
ablehnend verhalten oder diese aus spezifischen Griinden nicht aufnehmen
konnen, sollte Staat tiberzeugen bzw. befihigen, Teilnehmer oder zumin-
dest Teilhaber an der gesamtgesellschaftlichen Kommunikation zu werden.
Das Cluster Staat muf} jedoch auch tiber die Eigenschaft verfiigen, das Ver-
stehen der Kommunikation bei den jeweiligen Akteuren wie bei sich selbst
kontinuierlich zu tiberpriifen, um eine moglichst reibungslose Kommunika-
tion wie einen moglichst behinderungsfreien Aufbau von Kommunikations-
kanidlen zu gewiéhrleisten. Das Cluster Staat solite also mafigeblich fiir die
kommunikative Effizienz in Gesellschaft Sorge tragen, da iiber diese Eigen-
schaft die Struktur von Gesellschaft beeinflufit wird. Idealiter ist eine
Synchronisation von Kommunikation fiir gesellschaftlichen Akteure anzu-
streben. Als aktuelles Beispiel fiir die komplexe Aufgabe gesellschaftlicher
Kommunikation mag die Herstellung und Durchfiihrung einer - in letzter
Zeit wiederholt geforderten - Neuauflage einer Konzertierten Aktion fiir die
inzwischen nicht mehr ibersehbaren Probleme, die infolge der deutschen
Vereinigung erwachsen, dienen.

Information

In den Kommunikationskanilen einer Gesellschaft werden von Akteuren
sowohl strukturelle als auch dynamische Informationen zum Zwecke des
Austausches von Sinn prozessiert. Dabei wird kein objektiver Sinn vermit-
telt, sondern der durch Informationen via Kommunikation tibertragene Sinn
reprisentiert die Informationsverarbeitung des jeweiligen Akteurs, der
diese Information weitertransportiert. Eine derart geprdgte Information
wird von anderen Akteuren aufgenommen, weiterverarbeitet oder auch ab-
gelehnt, in jedem Fall konstituiert diese bei anderen Akteuren eine informa-
tionelle Beziehung, die eine (Zu-)Ordnungsfunktion erfiilit. Ohne diese
wire das Netzwerk Gesellschaft ein sinnleeres Gebilde.

Das Cluster Staat sollte in Gesellschaft die Eigenschaft einer Informations-
drehscheibe besitzen. Einerseits miissen alle Informationen, die eventuell
als kollektive Informationen Gesellschaft dienen kénnten, vom Staat entwe-
der selber produziert oder als solche erkannt, weiterverarbeitet und prozes-
siert werden. Andererseits muf} Staat Giber das Wissen des Ortes einer spe-
zifischen Information in Gesellschaft verfligen, um bei Bedarf oder auf An-
frage Akteuren den Kommunikationsweg zu dieser Information zeigen zu
konnen. Realiter sind freilich niemals alle produzierten oder angefragten
Informationen aufgrund der Kompliziertheit von Gesellschaft gleichzeitig
zur Weitergabe oder -verarbeitung parat, weshalb Staat zumeist in einer per-
manenten Uberlastungssituation steht. Daher muf} er angesichts seiner be-
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grenzten Informationsverarbeitungskapazitit selektive Mechanismen ein-
setzen, die dem jeweiligen gesellschaftlichen Informationsbediirfnis ange-
paBt sind. Beispielsweise mufi er fihig sein, fachspezifische Informationen
fiir andere Akteure verstindlich umcodieren zu kénnen, um gesamtgesell-
schaftliche - nicht partikuldr-gesellschaftliche - Sinnstiftung méglich zu
machen. Dabei muf3 er sich jederzeit die Entscheidung vorbehaiten, be-
stimmte Informationen in seinem eigenen Cluster wie im Netzwerk Gesell-
schaft zu politisieren, d.h. bei Bedarf 6ffentlichkeitsfihig zu machen und
nach offentlicher Diskussion gemifl den jeweils vereinbarten »Spielregeln«
zur Abstimmung zu stellen. Staat hat demzufolge die verantwortungsvolle
Aufgabe, die Informationsstréme in den Kommunikationskanélen zu iiber-
wachen, bei Bedarf zu regulieren oder Eigeninformationen gezielt einzu-
speisen, nie jedoch zu manipulieren. Davon profitieren andere Akteure,
denn Information von seiten des Staates bedeutet zugleich Abgabe von in-
formationeller Kompetenz an andere Akteure, die einer Abgabe von Macht
gleichkommt. Indes gewinnt Staat einzig auf diese Weise das Vertrauen an-
derer Akteure, die ihm ihrerseits Informationen iibermitteln, die er notwen-
dig benétigt, um Riickschliisse auf die Befindlichkeit von Gesellschaft zu
ziehen sowie Verbesserungen zur informationellen Effizienz herbeizufiih-
ren. Selbstverstindlich verfligen auch andere Akteure iiber die Eigenschaft
einer Informationsdrehscheibe, jedoch besitzen diese stets fachspezifische
Informationen und sind somit auf die Erfiillungen ihrer besonderen Aufga-
ben ausgerichtet. Hingegen verfiigt Staat als Informationsdrehscheibe liber
die Eigenschaft der prinzipiellen Universalisierbarkeit von Informationen
zur Erzeugung kollektiver Informationen.

Orientierung

Kommunikation und Information wie die durch diese erst ermdglichte Ver-
mittlung von Sinn sind Grundbedingungen fiir die Orientierungsleistung
des Netzwerks Gesellschaft. Orientierung stellt sicher, dafl Akteure in Ge-
sellschaft tiber das Wechselspiel wie die Dynamik anderer Akteure reflek-
tieren, Probleme bestimmen, Priaferenzbildung betreiben, Verhandlungsli-
nien festlegen und die Folgewirkungen eigener Handlungen wie die anderer
Akteure abschitzen konnen (siehe z.B. Bdhret 1990; Hesse 1987, 72).

Fiir das Cluster Staat bedeutet diese Eigenschaft, die ihm zur Verfiigung
stehenden Kommunikationskanéle wie Informationen zu benutzen, damit
seine staatlichen Akteure gesellschaftliche wie staatliche Probleme friihzei-
tig benennen, Optionen fiir deren Problemverarbeitung ausarbeiten und
Folgewirkungen auf die gesamte Gesellschaft bedenken konnen. Staat setzt
folglich die Eigenschaft der Orientierung fiir die wichtige Aufgabe ein, eine
kollektive Orientierung fiir Probleme und Losungsmoglichkeiten, die ge-
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samtgesellschaftlich relevant sind oder relevant werden, fiir Gesellschaft
wahrzunehmen. Dadurch erhdlt Staat erst die Befdhigung zur Organisation,
Verwaltung und Vermittlung. Ebenso kann er mittels kollektiver Orientie-
rung die notwendigen Ressourcen fiir diese weiteren Eigenschaften entwe-
der selbst bereitstellen oder qua Delegation an andere Akteure durch diese
bereitstellen lassen. Kollektive Orientierung fordert demzufolge die Auto-
nomie der Akteure in Gesellschaft, da diese trotz der in ihren jeweiligen Be-
ziehungen immer vorhandenen Abhingigkeiten voneinander ihre jeweiligen
Bediirfnisse besser kennenlernen und ihre Interessen effizienter wahren
konnen. Desgleichen wird hierdurch erst eine verhandlungsbasierte, strate-
gische Interaktion zwischen Akteuren moglich (siehe Czada 1991, 153).
Kollektive Orientierung ist letztlich Spiegelbild fiir die Problemsensibilitéit
und Problemaufnahmekapazitdt von Staat fiir die in Gesellschaft ausgels-
sten Gesamteffekte. Mit ihrer Hilfe wird z.B. erst die Argumentation Offe’s,
Staatsaufgabe wird das, was als Staatsaufgabe gewollt und erwartet wird
(siehe Offe 1990c, 181), aus seiner Tautologie befreit. Staatsaufgaben sind
kein aus sich selbst heraus begriindeter Staatszweck, sondern werden aus
der gesamtgesellschaftlichen Orientierung des Staates situations- und sach-
spezifisch gewonnen.

Organisation/Verwaltung

Die Eigenschaft der Organisation stellt das materielle Korrelat zur Orientie-
rung dar und beinhaltet verschiedene Schwerpunkte: die Organisation von
kommunikativen Verkniipfungen, um Akteuren spezifische Relationen dau-
erhaft und verldfilich zur Verfligung zu stellen; die Organisation von Infor-
mationspools sowie von informationellen Austauschprozessen zwischen
Akteuren, um {iber verldfiliche informationelle Ressourcen an allgemein be-
kannten Orten im Netzwerk sowie geregelte Kommunikationswege zu verfii-
gen; die Organisation der Kompetenz- und materiellen Ressourcenbereit-
stellung wie der Ubergabebedingungen fiir die Kompetenz-Kompetenz; die
zielgerichtete Organisation von Interaktionsprozessen zur Konsensfindung
und Akzeptanzgewinnung.

Insbesondere das Cluster Staat sollte eine effiziente Organisation fiir kol-
lektiv nachgefragte Leistungen von Gesellschaft vornehmen. So erfihrt die
dem Netzwerk Gesellschaft eigene Dynamik durch Staat in Teilbereichen
eine strukturale wie funktionale Formalisierung, um unnétigen Zeit- und
Ressourcenaufwand bei bestimmten Austauschprozessen zu vermeiden.
Die Funktion der &ffentlichen Verwaltung - ausgetibt durch staatliche Ak-
teure - entspricht dieser funktionalen Auspridgung. Den Schwerpunkt der
Verwaltung bildet die Routinisierung von kollektiv nachgefragten Leistun-
gen sowie die biirokratisch organisierte Festigung konsensual erzeugter und

224



gesellschaftlich akzeptierter Organisationsprozesse. Unter solchen Voraus-
setzungen wie der wichtigen Bedingung einer abschitzbaren Verarbeitungs-
zeit kann Staat Politik fiir Partizipanten des Netzwerks Gesellschaft in for-
malisierten Handlungsfeldern nutzbar machen. Ebenso wird die Problemver-
arbeitungseffizienz gesteigert, da Politik auf die Eigenschaft staatliche Or-
ganisation wie o6ffentliche Verwaltung als Teilfunktion von Staat permanent
zuriickgreifen kann. Allerdings gehort es zu den Aufgaben des Clusters
Staat, kontinuierlich Legislative und Judikative dariiber wachen zu lassen,
daf} sich keine Verfestigungen, Verkrustungen und Hindernisse in der 6f-
fentlichen Verwaltung einschleichen, die staatliche Effizienz eher verhin-
dern als befordern. Solche Negativeffekte haben direkte kommunikative
Rickwirkungen auf die staatliche Problemverarbeitungskapazitit wie auf
die Akzeptanz von Staat im Netzwerk Gesellschaft. Dennoch verschaffen
die dadurch mit ausgelosten Institutionalisierungsprozesse einer Gesell-
schaft eine - zwar nicht temporal unbegrenzte - Dauerhaftigkeit, sie verhel-
fen jedoch zu einer Stabilisierung wie zu einem Aufbau von Kontinuititen
im Netzwerk, da es nun bestimmte »Orte« gibt, die zu »Ansprechpartnern«
auf Zeit fiir bestimmte Probleme werden. Kann Staat erst einmal auf derar-
tig organisierte gesellschaftliche Akteure zuriickgreifen, ist eine problem-
addquate Delegation seiner legitimen wie legitimierten Macht méglich, um
zum einen sich selbst zu entlasten und zum anderen einem ineffizienten
Funktionieren seiner Verwaltung durch nicht zu seinem Cluster gehorige
Akteure zu begegnen. Desgleichen kann sich erst jetzt Staat in der »Tu-
gend« bewufiter Politikenthaltung, nicht Enthaltung von Politikkoordina-
tion, iiben (siehe Offe 1990c, 180), die oftmals eine rationalere Problem-
abarbeitung ermoglicht.

Vermittlung

Vermittlung ist von allen aufgefiihrten Eigenschaften diejenige, in der sich
die verinderte Rolle des Staates am deutlichsten zeigt. Das Cluster Staat
muf} im Vergleich zu den traditionellen Auffassungen zu einem »Etat catali-
sateur« ( Schuppert 1990, 151) werden, will es eine mafigebliche Mitgestal-
tungsrolle im Netzwerk Gesellschaft spielen. Dies bedeutet: Der moderne
Staat verhdlt sich nicht mehr allein mittels Geboten wie Verboten in Gesell-
schaft hierarchisch und ist nicht mehr alleiniger Initiator gesellschaftlichen
Handelns wie Herrschaft ausiibender Regulator gegeniiber Akteuren in Ge-
sellschaft. Ein derartiger, scheinbarer Verlust von Macht wird kompensiert
durch die Eigenschaft der Vermittlung, welche Staat darauf verweist, dafl
gesellschaftliches Handeln mittels staatlicher Motivation angestofien und
mittels staatlicher Moderation am Leben erhalten werden kann. Vermitt-
lung besteht daher sowohl aus Verhandlungen iiber Losungswege fiir Pro-
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bleme wie iliber Zwecke und Ziele eines Einsatzes gesellschaftlicher und/
oder staatlicher Ressourcen als auch in der Gewinnung von Kooperations-
partnern.

Allerdings werden viele Verhandlungsergebnisse in der Tauschhandlung
miinden, daf} Staat bestimmte Rechte auf Zeit an ausgewihlte gesellschaftli-
che Akteure abgibt und diese fiir ihn spezifische staatliche Aufgaben wahr-
nehmen. Indes ist Kompetenzabgabe als Teil von Vermittlung nicht gleich-
zusetzen mit Abgabe und eventuell Verlust von Macht, da die Kompetenz-
Kompetenz beim Staat verbleibt. Jedoch muf3 sich Staat permanent verge-
wissern kénnen, ob die Zwecke und Ziele, zu denen er seine Kompetenz ab-
gegeben hat, durch den jeweiligen Akteur auch erfiillt werden. Da niemals
eine vollkommene Kontrolle staatlicherseits durchgefiihrt werden kann,
spielt die Dimension des Vertrauens in und zwischen allen Partizipanten
eine das Netzwerk Gesellschaft tragende Rolle, obwohl Staat nie der Ideal-
vorstellung von March und Olson (siehe 1989, Kap. 9) entsprechen wird:
nicht strategisch ausbeutbar und interessenpolitisch neutral zu sein. Entge-
gen Offe muB} die Eigenschaft der Vermittlung zuletzt auch fiir »nicht ver-
fafBte kollektive Akteure« (Offe 1990c, 188) gelten.!® Zwar sind diese
schwer ansprechbare und in ihrem Verhandlungsverhalten wenig kalkulier-
bare Akteure, jedoch sind sie prinzipiell fiir Staat erreichbar, zur Artikula-
tion ihrer Probleme und zur Austragung ihrer Konflikte auf dem Verhand-
lungsweg fihig. Daf} es differenzierter Vermittlungsmethoden und eines an-
gesichts der Problem- und Konfliktdimension manchmal grofl scheinenden
Zeitaufwands bedarf, muB3 dabei sekundér sein, denn: gerade aus diesem
Bereich ergeben sich Sachfragen, die, eben weil sie vorher ein Nischenda-
sein in Gesellschaft gefithrt haben, zumeist politisch relevant werden.!!
Will das Cluster Staat bestandsfihig bleiben, wird es fiir die Belange nicht
oder noch nicht verfaSiter Akteure eine ausreichende Sensibilitdt entwickeln
miissen.

Aus Griinden der Aufgabenentlastung reduzieren staatliche Akteure ihre
Vermittlungstitigkeit oftmals fast ausschlieBlich auf Konflikte. Dahinter
steht die fehlerhafte staatliche Auffassung, groB3tenteils Konflikte - anstatt

10 VerfaBte kollektive Akteure sind fiir Offe formal organisierte Gebilde, die auf Grund des-
sen fiir Staat »leicht« ansprechbar und kalkulierbar sind. Hierzu gehoren z.B. Industrie-
und Bankkonzerne, Wohlfahrtsverbande, Gewerkschaften etc.. Nicht verfaite kollektive
Akteure sind allenfalis gering formal organisiert, fiir Staat »schwer« ansprechbar und in ih-
rem Verhandlungsverhalten wenig kalkulierbar. Hierzu zihlen Selbsthilfegruppen, Biirger-
initiativen, soziale Bewegungen oder soziale Randgruppen.

11 Aktuelle Beispiele sind die derzeitigen Unruhen in den USA, die durch die Signalwirkung
des Ausgangs eines - in seiner politischen Dimension als wenig brisant eingestuften - Ge-
richtsverfahrens ausgeldst wurden. In die gleiche Kategorie fillt die gerade neu aufkei-
mende, aggressiv gefiihrte Abtreibungsdiskussion in den USA (siehe Time, Nr. 18 v. 04,
Mai 1992, 48f.), die fiir den Prisidentschaftswahlkampf mit entscheidend sein wird.
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die unbefriedigten Belange verfafiter wie nicht verfaf3iter Akteure - seien
Anlaf} zur geselischaftlichen Desorganisation bzw. bestandsgefdhrdend fiir
Gesellschaft. De facto bedeutet aber eine Problemldsung fiir Konflikte noch
keine Bildung von Konsens unter Akteuren. Konsens ist jedoch das wiin-
schenswerte Ziel von Vermittlung, denn erst durch die Erzielung von Kon-
sens tritt eine - zumindest temporale - Staatsentlastung ein. Zumeist wird
freilich auf das Erreichen eines miihsam auszuhandelnden, langfristig trag-
fahigen Konsenses verzichtet, denn unter dem Druck einer quantitativ ho-
hen Entscheidungslast und einer permanent knappen Entscheidungszeit ist
dieser nicht in der erforderlichen Weise zu realisieren. Das Cluster Staat
sollte eine solche Entwicklung nicht durch eigene Untétigkeit fordern, son-
dern kontinuierlich gentigend Energie auf die Stirkung des eigenen Ver-
mittlungspotentials verwenden, um im Netzwerk Gesellschafi als Weichen-
steller auftreten zu konnen.

5.  SchiuBbemerkung: Das Cluster Staat als Forschungsdesign fiir Politik-
wissenschaft

Mit der Bestimmung des modernen Staates als ein Cluster im Netzwerk Ge-
sellschaft kann der Eindruck entstehen, dafl ein aus Normen, Werten, Ge-
setzen, Machtstrukturen, Ordnung etc. bestehender Staat zu seinen Ungun-
sten in ein Gebilde, das sich permanent um Eigenschaften wie Kommunika-
tion, Information, Orientierung, Organisation/Verwaltung und Vermittlung
bemiihen mufB, aufgelést wurde. Diese Ansicht kann richtig sein, wenn
Staat allein unter der Perspektive einer normativen Setzung wie eines fiir
Gesellschaft notwendigen ordnungspolitischen Gebildes betrachtet wird.
Netzwerktheorie sieht zunichst von solchen Uberlegungen ab. Dafiir wird
sichtbar, dafl ein Netzwerk aus Staat und Gesellschaft eine Kompliziertheit
besitzt, die nicht einzig mittels Steuerungsansitzen, die auf einem Input-
Output-Schema oder auf dem Aufweis von durch Akteure initiierten Hand-
lungs- und Wirkungsketten beruhen, erfaibar ist. Daher mufite erst ein
Steuerungsbereich in Gesellschaft - der »Markt« - identifiziert werden, in
dem gesellschaftliche wie staatliche Verhandlungsprozesse {iber Rechte ab-
laufen und in dem bestimmte Ordnungsformen strukturierend wirken.

Die theoretische Leistungsfahigkeit des politischen Steuerungsbegriffs war
damit erschopft, jedoch verwies seine praktische Dimensionierung auf eine
Untersuchung des Marktverhaltens der gesellschaftlichen Akteure. Ver-
handlung kristallisierte sich dabei als der einzige Steuerungsmechanismus
heraus, der angesichts der Kompliziertheit von Gesellschaft zur Verfiigung
steht, um diese auf Dauer zu erhalten. Normen, Werte, Gesetz etc. sind da-
bei nichts anderes als verfestigte Verhandlungsergebnisse, die stets in Ge-

227



sellschaft mitwirken. Eben weil das Cluster Staat nunmehr als Akteur zur
Konfliktminimierung und Problemldsung bestimmt wurde, bedurfte es be-
stimmter generalisierter Eigenschaften, welche es zu einer solchen Aufgabe
befdhigen: Kommunikation, Information, Orientierung, Organisation/Ver-
waltung, Vermittiung.

Unter Beriicksichtigung dieser allgemeinen Voraussetzungen von Staat wird
eine Erforschung der Kopplung, Kooperation und Koordination von Akteu-
ren im Netzwerk Gesellschaft moglich. Bislang ist Netzwerktheorie jedoch
erst in der Lage, aufgrund bestimmter, bereits getroffener, gesellschaftlicher
Entscheidungen in bestimmten politischen Handlungsfeldern mit einem be-
schrinkten methodischen Instrumentarium teilweise die Fragen zu beant-
worten: 1. Welche Akteure sind am politischen Prozefl beteiligt?, 2. Wo
werden Entscheidungen getroffen?, 3. Welche Auswirkungen kénnten diese
Entscheidungen auf Staat und Gesellschaft haben?

Ubertragen wir diese Fragen auf Staat, so wird die Kompliziertheit der Auf-
gabe sichtbar. Da es sich in der Netzwerktheorie um einen Staat mit einer
beliebigen Staatsform handeln kann, muf} zunichst diese in ihren Verflech-
tungen angesichts einer konkreten politischen Fragestellung analysiert wer-
den. Daraus sind die beteiligten Akteure anhand ihrer Verhandlungsresul-
tate und Verhandlungspotentiale, wenn diese nicht mehr rekonstruierbar
sind, anhand einer angenommenen Verhandlungsstrategie abzuleiten. Da-
bei ist zu beachten, daf} es sich bei den gewonnenen Daten um formalisier-
bare Grofien handelt. Schwierig wird dies bei den immer eine Rolle mit
spielenden Werten oder Normen, aber auch bei der konkreten Anwendung
von Gesetzen. Zwar kann man diese Grofien entweder ausklammern oder
als unbekannte Parameter in die relationale Beziehung einbauen, jedoch
kommt hier die notwendige Mathematisierbarkeit schnell an ihre Grenzen.
Indes wird deutlich, daf3 mittels der Netzwerktheorie keine Aufiésung oder
Reduktion eines z.B. demokratischen Staates betrieben wird, - im Gegen-
teil. Vielmehr wird er bei der Abarbeitung seiner aktuellen Aufgaben erfafit,
was Riickschliisse auf seine Stabilitdt, die Verbesserung seiner Eigenschaf-
ten und Aufgaben, die Ergebnisse seines Agierens wie auf die allgemeinen
Vorstellungen, was Staat in diesem Zusammenhang ist, zuldfit. Kurz: er soll
anhand seiner Leistungsfihigkeit erfafit werden, Gesamteffekte in Gesell-
schaft beobachten, analysieren, bewerten und steuern zu kdnnen.

Seine Leistungsfihigkeit beruht auf der Ressource, {iber kommunikative
Kompetenz zu verfiigen, um mit moglichst vielen Akteuren gleichzeitig ver-
handeln zu k6nnen, um die entsprechende Sach- und Fachkompetenz fiir
Verhandlungen zu aktivieren, um aktiv in formelle oder informelle Verhand-
lungen mit eingreifen zu kénnen, um eine Abstimmung {ber verschiedene
Resultate veranlassen oder selber herbeifiihren zu kénnen und um letztlich
zu intervenieren, wenn fiir alle Teile zu hohe Verhandlungskosten entste-
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hen, - auch fiir ihn selber. Ziel des Staates ist, ein Verhandlungsergebnis
von relativer Dauerhaftigkeit zu erreichen, das alle Beteiligten nicht so hoch
schidigt, daf3 sie vorzeitig die Verhandlungen verlassen oder verlassen miis-
sen. Ein solches Ausscheiden eines Verhandlungspartners kann fiir zukiinf-
tige Verhandlungen Folgen haben, da sowohl ein Nicht-Verhandeln-Kén-
nen oder ein nicht mit anderen Akteuren Verhandeln-Wollen bei allen Ak-
teuren Verhaltensunsicherheit produziert und Handlungsfiahigkeit ein-
schriankt. Ebenso sind gering formalisierte Akteure von Staat so weit wie ir-
gend moglich in gesellschaftliche Verhandlungsprozesse einzubinden, um
wenigstens von seiten des Staates zu latenten Destabilisierungspotentialen
einer Gesellschaft einen kommunikativen Zugang zu besitzen. Letztlich
muf} Staat gewdhrleisten kénnen, daf} allen Akteuren in einer Gesellschaft
die Konsequenzen ihrer jeweiligen Handlungen - einschlie3lich seiner eige-
nen staatlichen Handlungen - und die damit verbundenen unterschiedli-
chen zukiinftigen Gesellschaftszustdnde transparent werden, damit defini-
tive Entscheidungen iiber den gewiinschten zukiinftigen Gesellschaftszu-
stand wie die Wege dorthin getroffen werden kénnen. Andere Akteure be-
sitzen diese Eigenschaft nicht, da sie ihre Handlungen lediglich auf den
Rechteerwerb konzentrieren, der ihren Zielen in Gesellschaft nutzt, und
sich ansonsten im Konfliktfall auf Staat verlassen. Dies bedeutet nicht, daf3
es eine Vielzahl von Akteuren geben kann, die Staat bei der komplexen Auf-
gabe der Erfassung, Bewertung und Reaktion auf erkannte gesellschaftliche
Gesamteffekte zur Seite stehen (z.B. aus der Wissenschaft). Allerdings
sollte bei derartigen Anforderungen an die Leistungsfahigkeit des Staates
nicht vergessen werden, dafl wegen der simultanen Bewiltigung vieler Pro-
bleme, Konflikte wie der simultanen Produktion gesellschaftlich bindender
Losungen immer Steuerungspathologien auftreten werden.

Daher wire die Idealvorstellung, ein politikwissenschaftliches Forschungs-
instrumentarium fiir das Cluster Staat zu entwickeln, mit dessen Hilfe die
Konstruktion formaler Verhandlungs- und Entscheidungsmodelle méglich
ware und durch die die Operationalisierbarkeit von Verhandlungen wie Ent-
scheidungen im Netzwerk Gesellschaft vorgenommen werden kdnnte.

Von einem derartigen Netzwerkansatz sollte man freilich nicht eine Ant-
wort auf die Frage, »Wie sollen Akteure unter bestimmten Bedingungen bei
einem speziellen Problem handeln?«, verlangen. Ebenso wird er kaum fiir
die Prognostik tauglich sein, so wie sie in der obigen Fragestellung drei mit-
schwingt. Allenfalls lassen sich aus diesen Resultaten Schliisse auf mogli-
che zukiinftige Szenarien ziehen. Zuletzt ist es schwierig, anhand eines Netz-
werkansatzes eine der.Aufgaben, die bislang zum Proprium eines Staates
gezihlt wurden, die territoriale Sicherungsfunktion, zu erfassen. Das Clu-
ster Staat im Netzwerk Gesellschaft kennt als Akteurgeflecht keine nationa-
len Grenzen. Staatliche Akteure agieren zwar unter Bedingungen solcher
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Grenzen, welche sich auch in Handlungen und Entscheidungen dieser Ak-
teure als Rahmenbedingungen widerspiegeln, dennoch 1483t sich Staat als
Cluster nicht mehr durch eine derartige Eigenschaft bestimmen. In Zeiten,
in denen sich gesellschaftliche Umbriiche nie dagewesenen AusmafBes
durch eine Vielzahl von Akteuren - sowohl auf ein und demselben als auch
ohne Riicksicht auf ein festgeschriebenes Staatsgebiet - vollziehen, diirfte
diese Bedingung zwar keineswegs vernachldssigbar, aber unter Handlung
und Entscheidung subsumierbar sein.

Letztlich ist aus diesen Voriiberlegungen ersichtlich geworden, dafl das
Fragezeichen in der Hauptiiberschrift - Staatstheorie als Steuerungstheorie?
- nach wie vor seine Berechtigung hat. Bei der Auseinandersetzung mit dem
modernen Staat kommt es nicht mehr auf eine prinzipielle oder spezifische
Steuerbarkeit und seine konkrete Steuerungsleistung an, sondern auf die
Klirung der Rahmenbedingungen fiir eine verhandlungsorientierte, funktio-
nal-effiziente, auf langfristige Zukunft ausgelegte geselischaftliche Gestal-
tungsmoglichkeit durch Staat.
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