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1 Einleitung

Spiitestens seit dem Anfang des letzten Jahrhunderts ist die Verselbstin-
digung von Teilsystemen der modernen Gesellschaft ein wichtiges Thema
gesellschaftlicher Selbstbeobachtung. Das Hauptaugenmerk gesellschaftli-
cher Akteure galt dabei lange Zeit fast ausschlielich dem kapitalisti-
schen Wirtschaftssystem, dessen Ausdifferenzierung durch die industrielle
Revolution seine entscheidende Schubkraft erhielt. Die zahlreichen
Negativerfahrungen mit den Auswirkungen einer kapitalistischen Wirt-
schaftsordnung in nahezu allen Bereichen der Gesellschaft zeigten
den Zeitgenossen die Indifferenz der spezifisch wirtschaftlichen Hand-
lungslogik  gegeniiber auPerwirtschaftlichen Beurteilungsmafpstiben.
Zugleich verdeutlichten die immensen Schwierigkeiten, mit denen jeder
Versuch konfrontiert wurde, von aufen in das kapitalistische Wirtschafts-
system zu intervenieren, um die unerwiinschten Folgeerscheinungen
wirtschaftlichen Handelns abzustellen, dap sich hier ein gesellschaftlicher
Teilbereich in hohem MaBe immunisiert hatte. Indifferenz und Immunisie-
rung: Dieses wurden die Leitmotive einer Kapitalismuskritik, die von
den Romantikern iiber die Friihsozialisten bis zum daraus hervorgehenden
Marxismus reicht (Schaff 1977). Polanyi bringt diese Verselbstindigungs-
diagnose auf den Begriff, wenn er schreibt, dap alle sonstigen Bereiche
gesellschaftlichen Handelns, in die wirtschaftliches Handeln einst
eingebettet gewesen war, nunmehr "... zu einem Beiwerk des Wirtschafts-
systems herabgesunken" seien (Polanyi 1944: 111).

In der Folgezeit wurde diese zuniichst auf das Wirtschaftssystem
fixierte Beobachtung von Verselbstindigungstendenzen auch bei anderen
gesellschaftlichen Teilsystemen gemacht. Dort fallen die Verselbstindi-
gungsdiagnosen jedoch zumeist weniger dramatisch aus. Nichtsdestoweni-
ger handelt es sich in allen Fillen um Einschitzungen, die auf als
problematisch wahrgenommene Sachverhalte hinweisen. So wird beispiels-
weise fiir das Wissenschaftssystem immer wieder als Verselbstindigungs-
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tendenz apostrophiert, dap wissenschaftliche Forschung sich zu wenig
an auPerwissenschaftlichen Nutzenkriterien orientiere. Auch die Tatsache,
dap die technische Umsetzung wissenschaftlicher Forschungsergebnisse -
etwa der Atomforschung oder der Genetik - immer gropere gesellschaft-
liche Gefihrdungspotentiale hervorbringt, wird als Verselbstindigungsten-
denz eingestuft. Beim Gesundheitssystem ist es der steigende Verbrauch
finanzieller Ressourcen, die sogenannte "Kostenexplosion", worin sich
nach FEinschitzung vieler Beobachter die Verselbstindigung dieses
gesellschaftlichen Teilsystems manifestiert. Hingewiesen wird beim
Gesundheitssystem aber auch immer wieder auf Tendenzen, die eine
zunehmende Diskrepanz zwischen den Behandlungsmoglichkeiten, die
der medizinisch-technische Fortschritt erdffnet, und den Vorstellungen
und Bediirfnissen der Patienten erzeugen. Das Militdr ist ein weiteres
gesellschaftliches Teilsystem, von dem mit wachsender Komplexitét
und Vernetzung von Technologien und Strategien immer héufiger
befiirchtet wird, dap es zu einem von aufen unkontrollierbaren und
damit gesellschaftlich hochst riskanten Gefahrdungspotential geworden
ist.

Man konnte miihelos weitere Beispiele solcher Verselbstédndigungsdia-
gnosen fiir diese oder andere Teilsysteme der modernen Gesellschaft
finden. Die angefithrten Beispiele machen jedoch bereits hinreichend
deutlich, dap es verschiedene Arten von Problemen gibt, bei denen
es naheliegt, sie als Indikatoren der Verselbstindigung eines gesellschaft-
lichen Teilsystems anzusehen. Systematisch lassen sich mindestens
drei Arten unterscheiden:

- Von der Verselbstandigung eines gesellschaftlichen Teilsystems
wird erstens dann gesprochen, wenn Leistungserwartungen, die
Akteure in der gesellschaftlichen Umwelt an das Teilsystem adressie-
ren, nicht oder nur ungeniigend befriedigt werden. Diese Art der
Verselbstindigung 1Bt sich etwa anhand des Wissenschaftssystems,
dessen Akteure sich nicht um die Bearbeitung der an sie herangetra-
genen technologischen Probleme des Wirtschaftssystems kiimmern,
illustrieren.

- Zweitens wird von der Verselbstindigung eines gesellschaftlichen
Teilsystems gesprochen, wenn seine Leistungsproduktion Nebenfolgen
mit sich bringt, die als gesellschaftliche Risiken eingestuft werden.
Die Kriegsgefahren, die von einer immer weiter voranschreitenden
Perfektionierung der Militdrtechnologien und -strategien heraufbe-
schworen werden, illustrieren diese Art der Verselbstdndigung,
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- Schlielich wird drittens von der Verselbstindigung eines gesellschaft-
lichen Teilsystems gesprochen, wenn es fiir seine Leistungsproduktion
zu extensiv gesellschaftliche Ressourcen, vor allem finanzieller
Art, verbraucht. Die sogenannte "Kostenexplosion" im deutschen
Gesundheitssystem seit Mitte der 70er Jahre ist ein illustratives
Beispiel fiir diese Art der Verselbstindigung,

Aus den bisherigen Ausfithrungen geht bereits hervor, daB es sich
bei der Verselbstindigung eines gesellschaftlichen Teilsystems niemals
um einen "objektiv" festmachbaren Sachverhalt handelt, sondern immer
um entsprechende Zuschreibungen durch gesellschaftliche Akteure in
der Umwelt des betreffenden Teilsystems. Diese interpretieren dessen
Operationsweise, d.h. die Handlungslogiken, denen die Akteure des
jeweiligen Teilsystems folgen, und die daraus hervorgehenden gesell-
schaftsweiten Effekte, in mindestens einer der drei genannten Hinsichten
als inadiquat. Dieser Problemwahrnehmung liegen die kognitiven,
normativen und evaluativen Orientierungen zugrunde, an denen sich
die das betreffende Teilsystem beobachtenden Akteure in ihren jeweiligen
Teilsystemen ausrichten.

Die Wahrnehmung, dap ein gesellschaftliches Teilsystem umweltin-
addquat operiert, fithrt allerdings fiir sich genommen noch nicht dazu,
diesem Verselbstindigung zuzuschreiben. Erst interventionsresistente
Umweltinaddquanz konstituiert Verselbstéindigung. Bevor sie attestiert
wird, miissen also ernsthafte Versuche insbesondere politischer Akteure,
die wahrgenommene Umweltinadéiquanz des betreffenden Teilsystems
durch entsprechende Steuerungsmafnahmen zu beheben, fehlgeschlagen
sein. Verselbstandigung liegt somit in dem MaBe vor, wie zwischen
den Steuerungsanspriichen und -kapazititen politischer Akteure und
den Steuerungserfordernissen, die ein gesellschaftliches Teilsystem
aufgrund der Umweltinaddquanz seiner Operationen aufwirft, ein Mipver-
hiltnis besteht. Je groper dieses MiBverhiltnis ist, desto hdher kann
der Grad teilsystemischer Verselbstindigung angenommen werden.

Das Ziel des vorliegenden Beitrags besteht darin, diese Thematik
differenzierungstheoretisch zu beleuchten, Dabei sollen insbesondere
Korrekturen an der géngigen systemtheoretischen Betrachtungsweise
von Verselbstdndigungstendenzen gesellschaftlicher Teilsysteme ange-
bracht werden, die daher im nichsten Abschnitt zunichst in ihren
Grundlinien dargestellt wird. In den beiden darauf folgenden Abschnitten
werden dann Gesichtspunkte zusammengetragen, die in der systemtheore-
tischen Betrachtungsweise nicht oder nur unzureichend in den Blick
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geraten. Insgesamt handelt es sich dabei um eine fiir weitere Erganzun-
gen offene Sammlung und lockere Verkniipfung von Bedingungsfaktoren
teilsystemischer Verselbstandigung. Zur Illustration werden vor allem
Beispiele aus dem deutschen Gesundheits- und dem deutschen For-
schungssystem, z.T. aber auch aus anderen gesellschaftlichen Teilsyste-
men herangezogen.

2 Die Verselbstindigung gesellschaftlicher Teilsysteme in
systemtheoretischer Perspektive

Die systemtheoretische Perspektive in bezug auf Verselbstindigungsten-
denzen gesellschaftlicher Teilsysteme, wie sic vor allem von Luhmann
und Willke entwickelt worden ist,* 14pt sich in drei Schritten darstellen.
Auf der Grundlage eines Modells moderner Gesellschaften gelangen
systemtheoretische Analysen gesellschaftlicher Differenzierung zu einer
Diagnose von Verselbstindigungstendenzen gesellschaftlicher Teilsysteme,
auf deren Grundlage dann Vorschlige zur Therapie gewonnen werden.

Systemtheoretische Analysen gehen in ihrem Gesellschaftsmodell
davon aus, dap dic moderne Gesellschaft funktional differenziert ist
(Luhmann 1977). Das bedeutet: Sie gliedert sich primér in ungleichartige,
aber gleichrangige Teilsysteme. Jedes Teilsystem ist auf eine bestimmte
Funktion gesellschaftlicher Reproduktion spezialisiert. Entsprechend
dieser Funktion bildet es eine spezifische Semantik, einen eigenen
biniren Code, der in einigen Fillen auch zu einem symbolisch generali-
sierten Kommunikationsmedium ausgebaut ist, sowie den Code spezifizie-
rende Handlungsprogramme aus. Bei den meisten funktionalen Teilsyste-
men der modernen Gesellschaft ist die Ausdifferenzierung soweit
vorangeschritten, dap Semantik und Code selbstreferentiellen Charakter
gewonnen haben.

Selbstreferentialitiit ist eine besondere Form der Geschlossenheit
sinnhafter Verweisungshorizonte des Erlebens und Handelns (Luhmann
1980). Alle gesellschaftlichen Ereignisse werden durch ein selbstreferenti-
ell operierendes Teilsystem einzig und allein in dem begrenzten Sinnhori-
zont, der durch die Kontrastfigur seines bindren Codes aufgespannt

1 Siehe hierzu Luhmann (1981a; 1983; 1986); Willke (1983; 1984).
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wird, interpretiert. So deutet beispielsweise das Wissenschaftssystem
alles gemidf dem Code "wahr/unwahr'. Simtliche teilsysteminternen
Operationen werden rigoros diesem Code unterworfen. Aber auch
Ereignisse und Zustinde in der gesellschaftlichen Umwelt des Wissen-
schaftssystems gewinnen fiir dieses lediglich insoweit Relevanz, wie
sic diesen codegesteuerten internen Operationsmodus negativ oder
positiv tangieren kdnnen. So produzieren selbstreferentielle gesellschaftli-
che Teilsysteme eine Zirkularitdt sinnhaft vereinheitlichter Teilsystem-
operationen. Wissenschaftliche Wahrheitskommunikationen - insbesondere
in Form von Publikationen - schliefen an andere Wahrheitskommunikatio-
nen an und bringen ihrerseits weitere Wahrheitskommunikationen hervor
(Stichweh 1987a).

Wenn die verschiedenen Teilsysteme der modernen Gesellschaft auf
diese Weise jeweils als selbstreferentiell geschlossene Systeme operieren,
gibt es keine iibergreifende substantielle Identitit dieser Gesellschaft
mehr, sondern nur noch einen Relativismus teilsystemspezifischer
Gesellschaftsbeschreibungen. So kann die Gesellschaft aus der Perspektive
des Wirtschaftssystems als "Kapitalismus", aus der Perspektive des
Rechtssystems als "Rechtsstaat”, aus der Perspektive des Wissenschaftssy-
stems als "Wissenschaftsgesellschaft" (z.B. Kreibich 1986) oder aus
der Perspektive des politischen Systems als "Wohlfahrtsstaat" betrachtet
werden. Jede dieser Perspektiven ist universalistisch und partikularistisch
zugleich angelegt, vermag also simtliche gesellschaftlichen Sachverhalte
im Sinnhorizont eines spezifischen Teilsystems zu interpretieren. Jede
dieser teilsystemspezifischen Gesellschaftsbeschreibungen hat  eine
gleichermaBen eingeschriankte Giiltigkeit. Innerhalb eines Teilsystems
genieft seine Gesellschaftsbeschreibung eine unangefochtene Hegemonie,
wofiir sie sich dann auferhalb - da dies fiir alle Teilsysteme gilt - den
Gesellschaftsbeschreibungen der jeweils anderen Teilsysteme unter-
werfen muB. In diesem Sinne ist die moderne Gesellschaft eine polyzen-
trische Gesellschaft.

Dieses - hier nur duPerst verkiirzt skizzierte - Gesellschaftsmodell
systemtheoretischer Analysen fiihrt geradewegs zu einer Diagnose von
Verselbsténdigungstendenzen der einzelnen gesellschaftlichen Teilsysteme.
Solche Tendenzen sind, folgt man der systemtheoretischen Argumentation,
im Formprinzip moderner Gesellschaften, also im Prinzip funktionaler
Differenzierung, angelegt. Denn die Differenzierung der modernen
Gesellschaft in funktionale Teilsysteme, die jeweils in selbstreferentieller
Geschlossenheit ausschlieplich ihren spezialisierten Funktionsorientierun-
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gen folgen, setzt zentrifugale Krifte frei, die dic moderne Gesellschaft
vor immer groBere Zerreifproben stellen. Die Autozentriertheit der
Teilsysteme hat zur Folge, dap gesellschaftliche Systemintegration
immer prekirer wird (Willke 1978).

Die funktionale Spezialisierung eines gesellschaftlichen Teilsystems
bedeutet zunichst einmal, daB dieses gegeniiber allen sonstigen gesell-
schaftlichen Funktionserfordernissen "Schwellen der legitimen Indiffe-
renz" (Tyrell 1978: 183/184) etabliert. Dem Wissenschaftssystem beispiels-
weise, das sich an der Produktion von Wahrheiten orientiert, kann
gleichgiiltig sein, ob sein selbstreferentieller, durch Theorieprogramme
gesteuerter Erkenntnisfortschritt religios anstoig, politisch inopportun
oder wirtschaftlich nicht nutzbar ist. Diese Indifferenz gegeniiber
Kriterien aus der gesellschaftlichen Umwelt ist fiir das Wissenschaftssy-
stem, wie die Geschichte der neuzeitlichen Wissenschaft nachdriicklich
demonstriert, duPerst funktional, weil sie es von Limitationen freisetzt,
die den Erkenntnisfortschritt jahrhundertelang oftmals geradezu strangu-
liert hatten. Fiir die gesellschaftliche Umwelt des Wissenschaftssystems
ist derselbe Sachverhalt allerdings funktional ambivalent. Die Indifferenz
der Wissenschaft gegeniiber auBerwissenschaftlichen Kriterien ermdglicht
ihr einerseits, auf Probleme, die sich auch in anderen gesellschaftlichen
Teilsystemen stellen, eine zu deren Problemperzeption inkongruente
Perspektive zu kultivieren, aus der sich die spezifischen Rationalitétsge-
winne einer Verwissenschaftlichung gesellschaftlicher Probleme iiberhaupt
erst ergeben, Andererseits fiihrt die Indifferenz des Wissenschaftssystems
gegeniiber Belangen seiner gesellschaftlichen Umwelt aber eben auch
dazu, dap dieses fiir andere Teilsysteme Probleme schafft - sei es
durch Vernachldssigung von gesellschaftlichen Anwendungsbeziigen,
sei es durch Risiken der techmologischen Umsetzung wissenschaftlicher
Erkenntnisse. Eine mit zunehmender Ausdifferenzierung funktionaler
Teilsysteme immer stirker verabsolutierte Indifferenz gegeniiber den
Umwelteffekten der eigenen selbstreferentiell geschlossenen Operations-
weise bringt so immer auch eine zunehmende Umweltinadédquanz der
Teilsysteme hervor.

Der selbstreferentielle Operationsmodus funktionaler Teilsysteme
enthilt also zum einen eine Tendenz zur Verabsolutierung von Umweltin-
differenz. Zum anderen errichtet die Selbstreferentialitit eines Teilsy-
stems aber auch fiir Aupeneinwirkungen jeglicher Art, also unter anderem
politische Steuerungsversuche, ".. die Barriere einer eigengesetzlichen
Kausalstruktur ..." (Willke 1984: 47). An dieser Barriere muf jede externe
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Steuerung, sobald sie Vorginge innerhalb des betreffenden Teilsystems
deterministisch festlegen will, scheitern. Die Teilsysteme stehen in
einem Verhiltnis "wechselseitiger Intransparenz" zueinander (Luhmann
1981b: 50-56). Der selbstreferentielle Operationsmodus eines bestimmten
Teilsystems, dessen Innenwelt, kann aus der Perspektive der AuBenwelt,
also anderer gesellschaftlicher Teilsysteme, nicht so detailliert nachvoll-
zogen werden, daP eine gezielte Einwirkung auf Zustinde und Vorginge
im betreffenden Teilsystem mdglich wire. Beispiclsweise ist der Stand
der Forschung in einer bestimmten Subdisziplin des Wissenschaftssystems
fiir die Akteure im politischen System, die bestimmte MapBnahmen der
Forschungssteuerung vollzichen wollen, letztlich undurchschaubar. Welche
Forschungsergebnisse mit welchem Grad an Genauigkeit und Zuverlissig-
keit vorliegen, welche mittelfristig projektierbaren Erkenntnisfortschritte
realistisch sind und welche auBerwissenschaftlichen Anwendungsbeziige
sich daran ankniipfen lassen - diese fiir jede Forschungssteuerung
entscheidenden  Sachverhalte konnen letztlich von keiner Instanz
auferhalb der betreffenden Subdisziplin kompetent beurteilt werden.
Eine politische Forschungssteuerung, die diese Intransparenz ihres
Steuerungsgegenstandes ignoriert, mup zwangsldufig nicht intendierte
und nicht prognostizierte Effekte zeitigen - und sei es, dap der Steue-
rungsgegenstand in seiner immanenten Dynamik iiberhaupt nicht beein-
flupt wird. Mit dieser Immunitit gegeniiber externer Steuerung tritt
dann der Tatbestand der Verselbstéindigung eines funktionalen Teilsystems
zutage.

Ein und dieselbe Ursache - namlich der selbstreferentiell geschlossene
Operationsmodus funktional spezialisierter Teilsysteme - bringt in der
systemtheoretischen Betrachtung also die teilsystemische Indifferenz
gegeniiber ihrer Umweltinaddquanz und eine Immunitit gegeniiber darauf
reagierenden politischen SteuerungsmaBnahmen hervor. Diese Diagnose
des Verselbstindigungsproblems im Rahmen systemtheoretischer Analysen
gesellschaftlicher Differenzierung fithrt unmittelbar zu bestimmten
Vorstellungen dariiber, welche Arten von Therapien es iiberhaupt geben
konnte. Betrachtet man zunéchst die Tendenz funktionaler Teilsysteme,
ihre Umweltindifferenz zu verabsolutieren, so wird von Luhmann darauf
hingewiesen, daB die Knappheit verfiigbarer finanzieller Ressourcen
"... zum systemnotwendigen Korrektiv der ... Funktionssysteme ..." wird
(Luhmann 1983: 37-39, 46/47). Die Tatsache, dap der selbstreferentielle
Operationsmodus aller gesellschaftlichen Teilsysteme darauf angewiesen
ist, Geld gleichsam als "Energie" zu verbrauchen, fithrt dazu, dap alle
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Teilsysteme um diese knappe Ressource konkurrieren. Zwar handelt
es sich dabei, solange das Wirtschaftswachstum anhalt, um kein Nullsum-
menspiel. Dennoch iibersteigen die Maximierungs- und Perfektionierungs-
anspriiche der verschiedenen funktionalen Teilsysteme in ihrer Gesamtheit
die dafiir verfiighare Menge finanzieller Ressourcen, die damit als
nicht-intentionaler, "naturwiichsiger" Stopmechanismus wirkt:

wMehr Geld” ist der kategorische Optativ dieser Gesellschaft,
gerade weil alle Erhaltungs- und Steigerungsanspriiche damit in
Gang gehalten werden konnen; und *weniger Geld’ ist zugleich
das einzige Regulativ, das auf der Ebene symbolischer Kommunika-
tion dic Grenzen des Erreichbaren ... reprisentiert" (Luhmann
1983: 39).

Ressourcenknappheit ist als Korrektiv teilsystemischer Verselbstdndi-
gungstendenzen freilich nur in sebr begrenztem Mafle addquat. Zum
einen wird dadurch bestenfalls das quantitative Ausmaf der Umweltinad-
dquanz eines Teilsystems beschrinkt, wihrend auf deren qualitative
Ausprigungen hochstens vermittelt eingewirkt wird. Zum anderen
diskriminiert Ressourcenknappheit per se in keiner Weise zwischen
umweltadidquaten und umweltinadiquaten Wirkungen des selbstreferentiel-
len Operationsmodus eines gesellschaftlichen Teilsystems. Im ungiinstig-
sten Fall konnte Ressourcenknappheit gerade bei den umweltadéiquaten
und nicht bei den umweltinadiquaten Wirkungen zu Buche schlagen.

Ressourcenknappheit ist somit als Stopmechanismus teilsystemischer
Tendenzen einer Verabsolutierung von Umweltindifferenz hochgradig
blind. Nicht zuletzt deshalb finden sich bei-Luhmann neuerdings hiufiger
Uberlegungen dazu, daB funktionale Teilsysteme iber sich selbst in
verstirktem MapPe hinsichtlich ihrer Umweltwirkungen reflektieren
miissen. Nur in dem Mape, wie dieses gelingt, ist die teilsystemische
Sclbstreferentialitit gesellschaftlich rational: "Selbstreferenz allein
ist noch nicht rational. Rationalitit ist erst gegeben .., wenn auf
dic Einheit der Differenz reflektiert wird" Damit ist gemeint, "...
dap das System seine Einwirkungen auf die Umwelt an den Riickwirkun-
gen auf es selbst kontrollieren muf, wenn es sich rational verhalten
will' (Luhmann 1984: 640, 642). Wenn auf diese Weise beispielsweise
innerhalb des Wissenschaftssystems deutlich wird, dap die Funktionsfi-
higkeit anderer gesellschaftlicher Teilsysteme - etwa des Wirtschaftssy-
stems - davon abhingt, dap wissenschaftliche Forschung sich stirker
auf auPerwissenschaftliche Nutzenkriterien einlassen muf, wire die
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Umweltindifferenz und damit auch die Verselbstindigung dieses Teilsy-
stems zumindest partiell zuriickgenommen. Trotz funktionaler Spezialisie-
rung wire eine solche verstirkte Riicksichtnahme auf auferwissenschaft-
liche Kriterien fiir das Wissenschaftssystem rational, weil dessen Funk-
tionsfihigkeit schlielich von der Funktionsfihigkeit seiner gesellschaft-
lichen Umwelt und damit der relevanten anderen Teilsysteme abhingig
ist, Damit formuliert Luhmann allerdings zuniichst einmal lediglich
einc Anforderung an funktional spezialisierte gesellschaftliche Teilsy-
steme, wobei vollig offen bleibt, wie sie umgesetzt werden soll: welche
strukturellen Vorkehrungen fiir eine solche Reflexionskapazitit funktio-
naler Teilsysteme getroffen werden miissen und wie diese durchgesetzt
werden konnen.

Eine dritte Art von Korrektiv gegen teilsystemische Verselbstindi-
gungstendenzen wird von Willke und Teubner als "Kontextsteuerung"
diskutiert und empfohlen. Wihrend Ressourcenknappheit und Reflexion
mogliche Mechanismen zur Korrektur der Umweltindifferenz funktionaler
Teilsysteme sind, zielt Kontextsteuerung auf die Immunitit von Teilsy-
stemen gegen Aufencinwirkungen ab (Willke 1983; 1984; 1987; Teubner
& Willke 1984). Kontextsteuerung respektiert die sich nach aupen als
Intransparenz darstellende Autonomie des selbstreferentiellen Operations-
modus funktionaler Teilsysteme und beschrinkt sich auf eine "Formung
der Intersystembezichungen" (Willke 1987a: 6). Hierfiir ist insbesondere
"reflexives Recht" ein Instrument. Die staatliche Rechtssetzung verzichtet
darauf, substantielle Entscheidungskriterien fiir die Regulierung gesell-
schaftlicher Konflikte bereitzustellen, und schafft statt dessen Verhand-
lungssysteme und -verfahren, in deren Rahmen dann die betreffenden
gesellschaftlichen Teilsysteme ihre Konflikte autonom regulieren. Die
Tarifautonomie im Wirtschaftssystem oder der Wissenschaftsrat, in
dem sich Repridsentanten von Wissenschaft, Wirtschaft und Politik
begegnen, werden dafiir als funktionstiichtige Beispiele angefiihrt.
Politische und rechtliche Steuerung soll so als "Konditionierung der
Selbststeuerung” funktionaler Teilsysteme (Willke 1987: 6) funktionieren -
wobel die Konditionierung eben dergestalt sein soll, dap Verselbsténdi-
gungstendenzen der Teilsysteme restringiert werden sollen. Kritisch
ist zu diesen Uberlegungen anzumerken, dap vor allem zwei Aspekten
nicht hinreichend Rechnung getragen wird. Zum ersten werden die
Voraussetzungen der Selbststeuerungsfiahigkeit - w.a. kollektive Hand-
lungsfihigkeit - gesellschaftlicher Teilsysteme nicht beriicksichtigt;
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zum zweiten werden Machtasymmetrien innerhalb von und zwischen
Teilsystemen ausgeblendet (vgl. Mayntz 1987; Jansen 1988).

Diese geraffte Darstellung systemtheoretischer Analysen gesellschaftli-
cher Differenzierung im Hinblick auf Diagnose und Therapie teilsystemi-
scher Verselbstindigungstendenzen soll hier geniigen. Im folgenden
soll nun nicht die Diskussion iiber mogliche Therapien teilsystemischer
Verselbstandigung fortgefiihrt werden. Denn das hiefe, den zweiten
Schritt vor dem ersten zu tun, Zundchst einmal gibt es cine Reihe
von Aspekten, die in der systemtheoretischen Diagnose nicht beriicksich-
tigt sind. Die systemtheoretische Betrachtungsweise konzentriert sich
letztlich, wie deutlich hervortritt, auf einen einlinigen Kausalzusammen-
hang zwischen funktionaler Spezialisierung, Ausdifferenzierung, Selbstre-
ferentialitit und Verselbstindigung gesellschaftlicher Teilsysteme. Dieser
Kausalzusammenhang wird als universell giiltig, also als auf alle funktio-
nalen Teilsysteme in gleicher Weise zutreffend, deklariert. Zugleich wird
behauptet, dap der Kausalzusammenhang die primére Erkldrung teilsyste-
mischer Verselbstindigung bietet, dem gegeniiber alle weiteren Erkla-
rungsfaktoren nur von untergeordneter Bedeutung sind. Hingegen sollen
im folgenden Verselbstdndigungstendenzen gesellschaftlicher Teilsysteme
als Phinomene betrachtet werden, die durch eine Mehrzah! von Bedin-
gungsfaktoren hervorgebracht werden, wobei es von Teilsystem zu
Teilsystem unterschiedlich und auch im Zeitverlauf verdnderlich sein
kann, welche Bedingungsfaktoren faktisch gegeben sind.

3 Teilsystemische Bedingungsfaktoren von Verselbstindigung

Die generelle These, die den nun folgenden Uberlegungen zugrunde
liegt, lautet: Ob und in welchem Mape ein bestimmtes gesellschaftliches
Teilsystem verselbstidndigt ist, hédngt vom Zusammenwirken mehrerer
Faktoren ab, die unabhiingig voneinander variieren konnen. Da Verselb-
stindigung ein Verhéltnis zwischen dem betreffenden Teilsystem und
dem politischen System als derjenigen gesellschaftlichen Instanz, die
der Umweltinaddquanz gesellschaftlicher Teilsysteme entgegenzusteuern
versucht, darstellt, miissen die Bedingungsfaktoren teilsystemischer
Verselbstindigung auf beiden Seiten identifiziert werden: beim betreffen-
den gesellschaftlichen Teilsystem auf der einen und beim politischen
System auf der anderen Seite. In diesem Abschnitt sollen zunichst
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Bedingungsfaktoren teilsystemischer Verselbstindigungstendenzen, die
im betreffenden Teilsystem selbst anzusiedeln sind, betrachtet werden.

Ein erster Faktor ist das Ausmaf der gesellschaftlichen Folgentrich-
tigkeit von Teilsystemoperationen. Je bedeutsamer und je weniger
substituierbar die Leistungen eines gesellschaftlichen Teilsystems fiir
dessen Umwelt sind, desto stirker ist diese Folgentrichtigkeit gegeben.
Folgentrachtig fiir die gesellschaftliche Umwelt eines Teilsystems kann
zum einen sein, dapB dieses die von ihm erwarteten Leistungen nur
unzureichend produziert. Zum anderen kann die Folgentriichtigkeit
darin bestehen, dap die Leistungsproduktion als Nebenfolgen bestimmte
Risiken fiir die Gesellschaft mit sich bringt.

Die verschiedenen Teilsysteme der modernen Gesellschaft unterschei-
den sich deutlich danach, welche dieser beiden Ausprigungen von
gesellschaftlicher Folgentriichtigkeit teilsystemischer Operationen bei
ihnen vorliegen bzw. iiberhaupt in Frage kommen. Wirft man zunichst
einen kurzen Blick auf das kapitalistische Wirtschaftssystem, so ist
dessen gesellschaftliche Folgentrichtigkeit vor allem an den gesellschaft-
lichen Risiken der Effekte wirtschaftlichen Handelns festgemacht worden.
Ein Beispiel dafir wire etwa Arbeitslosigkeit als Folge kurzfristiger
konjunktureller Krisen oder einer langfristigen technologischen Moderni-
sierung. Ein anderes Beispiel sind die mannigfaltigen &kologischen
Probleme, die zumindest teilweise darauf zuriickzufihren sind, dap
Natur fiir wirtschaftliches Handeln ein kostenloses Gut darstellt, mit
dem demzufolge trotz seiner faktischen Verknappung weiterhin ver-
schwenderisch umgegangen wird. Die lange Zeit vorherrschende Beschif-
tigung mit dem kapitalistischen Wirtschaftssystem als Paradigma teilsy-
stemischer Verselbstdndigung hat dazu gefiihrt, dap man sich auf solche
Arten von Externalititen konzentriert und die andere Ausprigung
gesellschaftlicher Folgentrichtigkeit teilsystemischer Operationen eher
vernachlissigt hat. Wendet man sich hingegen dem heutigen Forschungs-
system zu, entdeckt man ein gesellschaftliches Teilsystem, dessen
gesellschaftliche Folgentréchtigkeit eher in Defiziten seiner Leistungspro-
duktion liegt.

Wissenschaftliche Forschung war jahrhundertelang in keiner der
beiden genannten Hinsichten gesellschaftlich folgentrichtig. Die Ausdiffe-
renzierung wissenschaftlicher Forschung in der modernen Gesellschaft
vollzog sich gerade dariiber, dap die Selbstzweckhaftigkeit der Wahrheits-
suche postuliert und institutionell verankert wurde. Insbesondere in
der grundlagenorientierten Forschung sind die Produzenten wissenschaft-
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licher Erkenntnisse auch deren priméire Konsumenten, so dap Wahrheiten
zunichst ausschlieplich dafiir produziert werden, weitere Wahrheiten
produzieren zu konnen. Genau diese Selbstreferentialitit der Grundlagen-
forschung legitimiert bis heute die auch verfassungsrechtlich fixierte
"Freiheit der Forschung'. Die so verstandene wissenschaftliche For-
schung, die zunichst von sich selbst finanzierenden oder mézenatisch
geforderten Amateuren und im Rahmen wissenschaftlicher Gesellschaften
vor sich ging und seit Beginn des 19. Jahrhunderts an den Universititen
institutionalisiert wurde, war firr die gesellschaftliche Umwelt lange
Zeit kaum folgentrichtig.

Erst der Aufstieg der anwendungsorientierten Forschung seit Mitte
des letzten Jahrhunderts lief allmihlich die heute beobachteten Arten
gesellschaftlicher Folgentrichtigkeit wissenschaftlichen Handelns zutage
treten. Anwendungsbezogene Forschung als immer umfassendere und
tiefenschirfere Verwissenschaftlichung von Technologien zur Bearbeitung
auferwissenschaftlicher Probleme weckt Erwartungen hinsichtlich des
Einbezugs auPerwissenschaftlicher Nutzenkriterien in wissenschaftliche
Forschungsentscheidungen. Die Enttduschung solcher Erwartungen
signalisiert dann den gesellschaftlichen Akteuren eine inadéquate
Leistungsproduktion des Wissenschaftssystems. Dies geschah beispiels-
weise in vielen westeuropéischen Lindern seit Mitte der siebziger Jahre,
wie dic Debatten iiber Mingel des "Technologietransfers' insbesondere
zwischen staatlichen Forschungseinrichtungen und Unternehmen doku-
mentieren (Stankiewicz 1985; Kreibich 1986; Wissenschaftsrat 1986). Das
Beispiel zeigt im fibrigen auch, dap die externen Leistungserwartungen
an ein gesellschaftliches Teilsystem weder konstant sein miissen noch
kontinuierlich mit der Erwartungsbefriedigung steigen, sondern durch
situative Faktoren diskontinuierlich gesteigert werden konnen. Hinter
der Unzufriedenheit bestimmter Akteure des Wirtschaftssystems mit
dem Technologietransfer aus staatlichen Forschungseinrichtungen steht
nimlich vor allem der sprunghaft gewachsene Bedarf verschiedener
Wirtschaftsbranchen nach neuen technologischen Basisinnovationen.

Die andere Art gesellschaftlicher Folgentrichtigkeit einer immer
stirker anwendungsbezogenen Forschung besteht in der wissenschaftlich-
technischen Erzeugung gesellschaftlicher Risiken (Beck 1986: 254-299;
Schimank 1988). Wie die Beispiele der Kernenergie, der Biotechnologie
und der GroBchemie zeigen, bringen wissenschaftlich fundierte Groptech-
nologien offenbar nahezu zwangsliufig unbeabsichtigte Nebenfolgen
insbesondere in Okologischer Hinsicht mit sich, die im Extremfall sogar
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den gesellschaftlichen Nutzen dieser Technologien iibersteigen konnen,
Beachtet werden muf freilich, dap das Forschungssystem diese Art
von gesellschaftlichen Risiken nicht allein hervorzubringen vermag,
sondern nur in Kombination mit einer im groBen Mapstab erfolgten
auPerwissenschaftlichen Nutzung seiner Erkenntnisse. Diese Art der
gesellschaftlichen  Folgentrichtigkeit ~ wissenschaftlicher  Forschung
ergibt sich also erst daraus, dap andere Teilsysteme zum Triger der
technologischen Umsetzung der betreffenden Forschungsergebnisse
werden. Bis vor kurzem konnte die wissenschaftliche Forschung als
solche als gesellschaftlich risikolos erscheinen. Die Spekulationen
daritber, ob der Aids-Virus moglicherweise in einem biotechnologischen
Forschungslabor freigesetzt worden sein konnte, machen jedoch deutlich,
daf3 insbesondere diese Disziplin mittlerweile bereits im Forschungs-
proze und nicht erst in der technologischen Umsetzung gesellschaftliche
Risiken produzieren kann,

Ein gesellschaftliches Teilsystem, dessen Operationen bis heute fiir
seine gesellschaftliche Umwelt in keiner Weise folgentrichtig sind,
ist die Kunst. Kiinstlerisches Handeln ist Selbstzweck, vollbringt also
keine spezifischen Leistungen fiir die gesellschaftliche Umwelt. Dem
stiinde schon die Tatsache im Wege, dap das Publikum des Kunstsystems
nur eine kleine Minderheit der Gesellschaftsmitglieder ausmacht. Entspre-
chend konnen die gesellschaftlichen Wirkungen kiinstlerischen Handelns
keine ins Gewicht fallenden Risiken - etwa fiir die dffentliche Moral -
darstellen,

Ein zweiter Bedingungsfaktor teilsystemischer Verselbstindigungsten-
denzen ist das AusmaP der Esoterik teilsystemischer Handlungsorientie-
rungen. Prinzipiell gilt ja, daB die spezifischen normativen, kognitiven
und evaluativen Handlungsorientierungen, die innerhalb eines bestimmten
gesellschaftlichen Teilsystems in Form von Codes, Semantiken und
Handlungsprogrammen etabliert sind, in dessen gesellschaftlicher Umwelt
durchaus nicht dieselbe selbstverstindliche Geltung beanspruchen konnen.
Jedes gesellschaftliche Teilsystem ist, wie Theorien gesellschaftlicher
Differenzierung immer wieder betont haben, eine spezialisierte Sinnpro-
vinz, dessen Deutungsmuster gerade in Differenz zu den Deutungsmustern
anderer Teilsysteme konstituiert sind. Die Grope der Differenz kann
allerdings variieren. Insbesondere kann ein gesellschaftliches Teilsystem
in seinem "Eigen-Sinn" von den Akteuren in der gesellschaftlichen
Umwelt mehr oder weniger akzeptiert werden.

Ein Vergleich zwischen dem Forschungs- und dem Gesundheitssystem
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kann die Varianz dieses Bedingungsfaktors deutlich machen. Die Differenz
zwischen der auf die Produktion von Wahrheiten ausgerichteten Hand-
lungslogik wissenschaftlichen Handelns und auBerwissenschaftlichen
Nutzenkriterien ist vergleichsweise grop. Dieses zeigt sich insbesondere
immer dann, wenn grundlagenorientierte Forschungsaktivititen auf
bestimmte Anwendungsbeziige hin ausgerichtet werden sollen. Beispiels-
weise unterscheiden sich bis heute die Problemperzeptionen und Méglich-
keitshorizonte der Kernphysiker stark von denen der am Reaktorbau
und -betrieb interessierten Unternehmen. Noch wichtiger als solche
fallspezifischen substantiellen Differenzen sind jedoch die Differenzen
der generalisierten Leitorientierungen von Forschern einerseits und
gesellschaftlichen Nutzern andererseits. Wihrend letztere daran interes-
siert sind, funktionsfihige Technologien zu implementieren, kultivieren
erstere einen generalisierten Skeptizismus, fiir den alle Wahrheiten immer
nur vorliufigen Charakter tragen und eine Widerlegung einer Wahrheit
im Prinzip ebenso wertvoll ist wie die Entdeckung einer neuen Wahrheit.
Hinzu kommt, dap jede Beantwortung einer Forschungsfrage kaskadenfor-
mig neue Fragen hervorbringt, ohne daP diesem Uberschup an Folgefra-
gen gegenstands- oder theorieimmanente Begrenzungen entgegenstiinden.
Dieser Stil des Umgangs von Wissenschaftlern mit ihrem Wahrheitscode
ist fiir auPerwissenschaftliche Interessenten an der technologischen
Umsetzung wissenschaftlicher Wahrheiten immer wieder befremdlich
und wird, sobald ein konkreter Problembearbeitungsbedarf vorliegt,
schnell unakzeptabel - wofirr die Aids-Forschung ein Beispiel abgeben
kann.?

Die Differenz zwischen den professionellen Gesundheitsstandards der
Arzte und den auPermedizinischen Kriterien der Patienten ist demgegen-
iiber sehr viel geringer. Dieses ist zunichst darin begriindet, dap die
vom Gesundheitssystem zu bearbeitenden gesellschaftlichen Probleme
im Unterschied zu den analytischen, selbstbeziiglich aus eigenen Theorien
heraus konstituierten Problemstellungen der Grundlagenforschung,
konkreter Natur und in dem Sinne fremddefiniert sind, daP als Ausgangs-
punkt jeder medizinischen Behandlung Symptomschilderungen des Patien-

2 Eine Form des Ausgleichs dieses Spannungsverhiltnisses sind die Ingenieurwis-
senschaften, die vielleicht als "Interpenetration® - im Sinne Miinchs (1980) -
zwischen innerwissenschaftlichen Wahrheits- und auBerwissenschaftlichen Nutzenkri-
terien begriffen werden kdnnen.
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ten fungicren. Diese stirkere Vorgegebenheit der zu bearbeitenden
Probleme, die der Esoterik medizinischer Handlungsorientierungen
Grenzen setzt, spiegelt sich auch in der fachlichen Spezialisierung
der Arzte wider. Diese Spezialisierung erfolgt vorrangig gem#p praktisch
sich ergebender Problemausprigungen: vor allem Korperorganen und
-funktionen, die isolierbare Krankheitsbilder aufweisen® Auch die
Theorien der medizinischen Wissenschaft schlieBen an diese konkreten
Problemvorgaben an. '

Weiterhin erstreckt sich die professionelle Definitionssouverinitit
der Arzte in diagnostischer und therapeutischer Hinsicht gerade auf
diese konkreten Probleme der Patienten - im Unterschied zur wissen-
schaftlichen Definitionssouverénitit der Forscher, die sich auf die
analytisch konstruierten Theorieprobleme beschrinkt. Die diagnostische
Riickfiihrung der Korpersymptome auf Ursachen, die Spezifizierung
von Gesundheitsstandards beziiglich der einzelnen Koérperorgane und
-funktionen sowie die Festlegung therapeutischer Strategien der Errei-
chung dieser Standards sind ausschlieBlich der irztlichen Profession
vorbehalten. Dieses professionelle Monopol ist das Ergebnis eines langen
Interessenkampfes der sich daraus allmihlich konstituierenden Arzte-
schaft, in dem diese sowohl die dann als solche apostrophierten "Laien"
und deren Iebensweltliches Gesundheitsverstindnis als auch die anderen
medizinischen Berufe als inkompetent und damit illegitim verdringt
hat (siche Kapitel 3: 123). Damit wurden aber die professionellen
Kriterien des Gesundheitssystems auch fiir die Akteure in dessen
gesellschaftlicher Umwelt verbindlich, Der Unterschied zwischen For-
schungs- und Gesundheitssystem hinsichtlich der gesellschaftlichen
Akzeptanz der jeweiligen teilsystemischen Handlungsorientierungen
kann also pointiert so formuliert werden: Withrend Forscher - zumindest
dann, wenn dieses mit erheblichen Ressourcenforderungen einhergeht -
einen zusitzlichen Begriindungsaufwand leisten miissen, sobald siec The-
men bearbeiten wollen, deren auPerwissenschaftlicher Nutzen nicht
unmittelbar einsichtig ist, spezifiziert die medizinische Profession als
zentraler Akteur des Gesundheitssystems selbst den gesellschaftlichen
Nutzen ihrer Tatigkeit,

3 Eben aufgrund dicser Art des Praxisbezugs sind Mediziner, obwohl wissenschaft-
lich ausgebildet, keine Wissenschaftler, sondern Professionelle - vgl. Stichweh

(1987b: 243/244),
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Hochgradige Esoterik teilsystemischer Handlungsorientierungen kann
allerdings nur in Verbindung mit gesellschaftlicher Folgentrichtigkeit
der teilsystemischen Operationen Verselbstindigungstendenzen einleiten.
Das zeigt sich am Beispiel der Kunst, die zweifellos in ihren Handlungs-
orientierungen seit dem Ende des letzten Jahrhunderts dhnlich esoterisch
ist wie die wissenschaftliche Grundlagenforschung. Doch selbst kiinstleri-
sche "Revolutionen" bleiben ohne gewichtige Auswirkungen auf andere
gesellschaftliche Teilsysteme und werden meistens auch nur von einem
sehr kleinen Publikum iiberhaupt bemerkt.

Ein dritter Bedingungsfaktor teilsystemischer Verselbsténdigung ist
der Mbglichkeitsspiclraum von Akteuren des betreffenden Teilsystems
zu einer individuellen oder organisatorischen dkonomischen Interessenver-
folgung.* Je groper der Spielraum Okonomischer Interessenverfolgung
innerhalb eines gesellschaftlichen Teilsystems ist, desto stirker konnen
sich Verselbstindigungstendenzen insbesondere im Hinblick auf die
Akquisition finanzieller Ressourcen aus der gesellschaftlichen Umwelt
auspragen.

Betrachtet man zunidichst individuelle Akteure, so ist davon auszuge-
hen, dap die Leistungsrollen in fast allen gesellschaftlichen Teilsystemen
- eine weitgehende Ausnahme stellt das Sportsystem dar - verberuflicht
sind. Das bedeutet: Obwohl Forscher, Mediziner, Lehrer, Richter oder
Verwaltungsbeamte nicht im Wirtschaftssystem agieren, also auch nicht
primidr wirtschaftlichen Handlungsorientierungen folgen, werden sie
durch den Berufscharakter ihrer Leistungsrollen immer auch zu wirt-
schaftlichen Begleitreflexionen ihres Rollenhandelns angehalten. Die
Art und Weise der Rollenausiibung wird stets auch daraufhin betrachtet,
wie sie sich mehr oder weniger vermittelt auf das individuelle Einkom-
men auswirkt. Dadurch kann es zu einer "Zielverschiebung" des Handelns
der einzelnen Rollentriger eines gesellschaftlichen Teilsystems kommen.
Die normativen, evaluativen und kognitiven Orientierungen, die die
spezifische Handlungslogik des betreffenden Teilsystems ausmachen,
konnen gegenitber den individuellen Interessen der teilsystemischen
Akteure an Einkommenssicherung und -steigerung in den Hintergrund
treten - ein Sachverhalt, der von bisherigen Theorien gesellschaftlicher
Differenzierung noch nicht reflektiert worden ist.

4 Dies schlieBt an die Uberlegungen zur "Kommerzialisierung” gesellschaftlicher
Teilsysteme in Kapitel 1: 30-32 an.
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Ein Spielraum fiir eine solche individuell-6konomische Interessenver-
folgung ist erst bei Vorliegen zweier Voraussetzungen gegeben. Das
individuelle Einkommen eines Leistungsrollentriigers in einem gesell-
schaftlichen Teilsystem muf durch die individuelle Produktivitit, am
besten durch die quantitative Vermehrung erbrachter Leistungen,
zumindest mitbestimmt werden konnen; und die individuelle Produktivitit
eines Leistungsrollentrégers muB dessen individueller Angebotsoption
unterliegen, Beide Voraussetzungen sind im deutschen Gesundheitssystem
insbesondere bei den niedergelassenen Arzten in hohem Mape gegeben.s
Deren Einkommen hidngt wesentlich davon ab, wieviele Patienten sie
mit welchen Leistungen behandeln. Der Leistungskatalog der Krankenkas-
sen, gemdp dem der niedergelassene Arzt - sofern es sich nicht um
Privatpatienten handelt - sein Honorar erhilt, enthilt keine Bestimmun-
gen dariiber, daB ein Arzt in einem bestimmten Zeitraum nur eine
bestimmte Anzahl von Patienten behandeln darf. Auch die Entscheidung
dariiber, welche Art der medizinischen Behandlung an einem Patienten
vorgenommen wird, bleibt in den durch den Leistungskatalog abgesteck-
ten Grenzen allein dem Arzt iiberlassen. Er hat also die Moglichkeit,
sowohl iiber die Anzahl der behandelten Patienten als auch iiber die
Art der Behandlung - némlich durch zahlreiche und/oder hochvergiitete
Leistungen - sein individuelles Einkommen zu steigern.® Dieses kann,
worauf Kritiker immer wieder hingewiesen haben, in erheblichem Mage
den - oftmals als Deckmantel dienenden - "medizinischen Notwendigkei-
ten" zuwiderlaufen (Sichrovsky 1984). Eine Maximierung der Patientenan-
zahl kann dazu fithren, dap dem Arzt zu wenig Zeit fiir den einzelnen
Patienten bleibt; und eine Orientierung der medizinischen Behandlung
an finanziell hoch honorierten Leistungen kann zur Folge haben, dap

5 Vgl hierzu Herder-Dorneich (1983: 16/17) und vor allem das Jahresgutachten
von 1988 des Sachverstindigenrates fiir die Konzertierte Aktion im Gesundheits-
wesen (1988: 37-50; 78 ff.).

6 Eine derartige Einkommenssteigerungsmdglichkeit durch Leistungsmaximierung
ist in den letzten Jahren jedoch insoweit begrenzt worden, als fiir alle an der
kassendrztlichen Versorgung beteiligten Arzte ein fester Betrag als Gesamtvergii-
tung zur Verfiigung steht, der entsprechend den erbrachten Leistungen auf die
Arzte verteilt wird. Diese im Vorhinein festgelegte Gesamtvergiitung fithrt im
Endeffekt zu einem Nullsummenspie! unter den Arzten, da bei erheblichen Lei-
stungsausweitungen die einzelne Leistung niedriger honoriert wird.
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Patienten iberfliissigen, suboptimalen oder sogar schidlichen Behandlun-
gen unterworfen werden. |

Im deutschen Gesundheitssystem ist also der Spielraum fiir eine
individuell-okonomische Interessenverfolgung der drztlichen Leistungsrol-
lentriger hoch.” Im Vergleich dazu ist dieser Spielraum beispielsweise
fir die Leistungsrollentriger des Forschungssystems nur gering zu
veranschlagen. Eine vergleichbare Position zu der der niedergelassenen
Arzte im Gesundheitssystem haben im Forschungssystem hdchstens
diejenigen Forscher, die sich mit einem Forschungsunternchmen selbstén-
dig gemacht haben - falls sie sich auf diesem hart umkémpften Markt
durchzusetzen vermogen. Die groBe Mehrzahl der Forscher sind jedoch
Angestellte, deren Einkommen durch organisatorische Regelungen - bei
staatlichen Forschungseinrichtungen das offentliche Dienstrecht - in
hohem Mage vorgegeben wird. Individuelle Einkommensinteressen kénnen
dann fast nur noch durch lingerfristige intra- oder interorganisatorische
Karrieren verfolgt werden, wobei hierfir die Einschitzungen durch
Kollegen und Vorgesetzte von entscheidender Bedeutung sind - im
Unterschied zum niedergelassenen Arzt, der sein Einkommen iiber sein
Leistungsangebot in gewisser Weise zu steuern vermag. Die fehlen-
den institutionellen Moglichkeiten der individuellen Einkommensmaximie-
rung im Forschungssystem filhren zudem dazu, daf entsprechende
Anspriiche auf seiten der Akteure kaum aufgebaut werden. Forscher
beurteilen Arbeitsplitze hauptsichlich gemidf den gebotenen Forschungs-
moglichkeiten und kaum unter Einkommensgesichtspunkten.

Rechtsanwilte und Kiinstler sind weitere Leistungsrollentréiger in
anderen gesellschaftlichen Teilsystemen, deren Spielraum fiir die Verfol-
gung individuell-dkonomischer Interessen cbenfalls unter Umsténden
recht hoch sein kann. Dabei sind Kiinstler allerdings in erheblichem
Mape von unbeeinfluBbaren und oftmals unvorhersehbaren Wandlungen

7 Dies gilt im iibrigen nicht nur fir die niedergelassenen, sondern auch fiir die
Krankenhausirzte (vgl. Bundesminister fir Arbeit und Sozialordnung 1980). Zwar
unterlicgen sie als Angestellte eines Krankenhauses einer festen Besoldungsordnung.
Den Chefirzten ist jedoch das Recht zur Privatliquidation zuerkannt, wodurch
sie sich ein individuell bestimmbares Zusatzeinkommen verschaffen kdnnen, das
nach empirischen Untersuchungen bis zum doppelten des organisatorischen Festge-
haltes anwachsen kann. Auch die Assistenzirzte erhalten hiervon einen festgeleg-
ten Anteil.
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des Publikumsinteresses abhingig. Insgesamt 14Bt sich konstatieren,
dap in den meisten gesellschaftlichen Teilsystemen der Spielraum fiir
eine individuell-Gkonomische Interessenverfolgung durch die Leistungsrol-
lentriger dhnlich gering wie im Forschungssystem ist. Dieses gilt fiir
das Erziehungs- und das Militirsystem ebenso wie fiir die staatliche
Verwaltung und den gropten Teil der Leistungsrollen im Wirtschaftssy-
stem,

Prinzipiell in allen gesellschaftlichen Teilsystemen kénnen allerdings
Organisationen unter bestimmten Bedingungen dazu neigen und in der
Lage sein, ihre jeweiligen dkonomischen Wachstumsinteressen gegeniiber
den Kriterien teilsystemischer Leistungsproduktion in den Vordergrund
zu schieben. Wenn dies nicht nur sporadisch und bei einzelnen Organisa-
tionen geschicht, sondern iiber lingere Zeit bei vielen oder bei den
besonders wichtigen Organisationen des Teilsystems, kdnnen hiervon
teilsystemische Verselbstindigungstendenzen ausgehen, die vermutlich,
da sich organisatorische Akteure zumeist schwerer beeinflussen lassen
als individuelle Akteure, noch stirker sind als bei der Verfolgung
individueller Einkommensinteressen.

Der eklatanteste Fall einer solchen "Zielverschiebung" auf organisato-
rischer Ebene ist die von Marx analysierte "Tauschwertorientierung”
von Unternehmen im kapitalischen Wirtschaftssystem. Dap gesellschaftli-
che "Gebrauchswerte", also Giiter und Dienstleistungen zur Bediirfnis-
befriedigung, im Wirtschaftssystem nur dann produziert werden, wenn
sich das fiir Unternehmen als profitabel erweist, wird weithin fraglos
als selbstverstindliches Strukturprinzip dieses Teilsystems hingenommen.
Allerdings verfiigt das Wirtschaftssystem mit dem Marktmechanismus
auch tiber eine Struktur, die - soweit sie funktioniert - die Profitorien-
tierungen von Unternchmen dann doch wieder auf gesellschaftlich
nachgefragte Leistungen fokussiert. Erst bei Marktversagen kann aus
der Dominanz von organisatorischen Gewinninteressen teilsystemische
Verselbstdndigung resultieren.

In anderen gesellschaftlichen Teilsystemen ist eine okonomische
Orientierung von Organisationen oftmals strukturell ausgeschlossen.
Dies gilt beispielsweise fiir staatliche Schulen im Bildungssystem oder
Gerichte im Rechtssystem. Eine Reihe von Organisationen in verschiede-
nen Teilsystemen verfiigen jedoch iiber mehr oder weniger grofe
Spielrdume fiir die Verfolgung ckonomischer Eigeninteressen. So kénnen
beispiclsweise staatlich finanzierte Forschungseinrichtungen zum einen
Drittmittel von Forschungsforderungseinrichtungen oder iiber Forschungs-



314 B. Rosewitz, U. Schimank

auftrige fiir Unternchmen oder Verwaltungen einwerben. Zum anderen
konnen staatliche Forschungseinrichtungen auch ihre institutionelle
Grundfinanzierung durch staatliche Stellen in erheblichem Mape dadurch
selbst beeinflussen, dap bestimmte eigene Forschungsvorhaben werbewirk-
sam so dargestellt werden, daB sie den jeweiligen Entscheidungskriterien
der Geldgeber - z.B. Befriedigung eines politischen Informationsbedarfs -
méglichst gerecht werden. Angesichts der noch néher zu betrachtenden
Tatsache, dap das Steuerungswissen politischer Akteure nicht ausreicht,
um die relative Niitzlichkeit eines Forschungsvorhabens kompetent
beurteilen zu konnen, erdffnet sich hier ein betrichtlicher Spielraum
fiir eine offensive Angebotsstrategie der Forscher, wobei dann eben
auch organisatorische Wachstumsinteressen in den Vordergrund treten
konnen.

Die drei bisher dargestellten Bedingungsfaktoren teilsystemischer
Verselbstiindigung - AusmaB der gesellschaftlichen Folgentrichtigkeit
teilsystemischer Operationen, Grad der Esoterik teilsystemischer Hand-
lungslogiken und Grope des Spielraums fiir individuell-6konomische
Interessenverfolgung - beziehen sich alle auf den Grad der Indifferenz
eines gesellschaftlichen Teilsystems gegenilber den Wirkungen seines
Handelns in der Umwelt. Der nun thematisierte Bedingungsfaktor
teilsystemischer Verselbstindigung wirkt sich demgegeniiber auf den
Grad an Immunitit, den ein gesellschaftliches Teilsystem gegeniiber
steuernden Einwirkungen aus seiner Umwelt - insbesondere aus dem
politischen System - aufweist, aus. Dieser Faktor ist das Ausmaf an
teilsystemischen Selbststeuerungskapazitéten. Die Selbststeuerungskapazi-
tit eines gesellschaftlichen Teilsystems bemift sich daran, inwieweit
spezialisierte Organisationen und Verhandlungsgremien vorhanden sind,
die die mehr oder weniger ausgeprigte Pluralitit von Interessen inner-
halb des Teilsystems so synthetisieren kdnnen, dap Potentiale kollektiver
Handlungsfihigkeit gebildet werden (siche Kapitel 1: 24/25). Eine solche
Selbststeuerungskapazitit des Teilsystems hat fiir dessen politische
Steuerbarkeit prinzipiell ambivalente Konsequenzen. Einerseits ist die
auf diese Weise erfolgende Biindelung von Interessen und die Kanalisie-
rung von potentiellen Widerstandspotentialen der Akteure des betreffen-
den Teilsystems eine wichtige Bedingung der Moglichkeit fiir dessen
politische Steuerbarkeit (Mayntz 1987). Andererseits ist jedoch die
Selbststeuerungskapazitit eines Teilsystems zugleich immer auch eine
mogliche Barriere gegen Steuerungseinwirkungen aus der gesellschaftli-
chen Umwelt. Generell scheint es somit keine eindeutige Korrelation
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zwischen teilsystemischer Selbststenerungskapazitit und Verselbstiindigung
zu geben.

Auch im Hinblick auf diesen Bedingungsfaktor ist ein Vergleich
zwischen dem deutschen Gesundheitssystem und dem deutschen For-
schungssystem instruktiv. Im Gesundheitssystem existieren zahlreiche
Organisationen, die die verschiedenen Arten teilsystemischer Akteure
reprisentieren: die Interessenverbinde der Arzte, der Krankenhiuser,
der pharmazeutischen Industric und der paramedizinischen Berufe; die
Arztekammern und Kassenérztlichen Vereinigungen als offentlich-rechtli-
che Zwangsverbiinde, an die vom Staat bestimmte Regulierungsaufgaben
delegiert worden sind; und die Verbinde der Krankenkassen als Repri-
sentanten der Nachfrage- und Finanzierungsseite. Diese verschiedenen
Organisationen sind in wechselnder Zusammensetzung in Verhandlungs-
gremien eingebunden, in denen iiber die Leistungsproduktion und die
Ressourcenbeschaffung des Gesundheitssystems entschieden wird. Dieses
hohe Map an Selbststeuerungskapazitit des deutschen Gesundheitssystems
ist im iibrigen nicht nur das Resultat systeminterner Entwicklungen,
die intendiert oder nicht-intendiert ein solches Potential an kollektiver
Handlungsfihigkeit hervorgebracht haben. Mapgeblich sind vielmehr
gestaltende Eingriffe und, im Anschluf an die Delegation von Selbstver-
waltungsaufgaben, Steuerungsverzichte auf seiten politischer Akteure
gewesen.

Vergleichbare Interessenverbinde und Verhandlungsgremien finden
sich im deutschen Forschungssystem kaum. Die im Hochschulsektor
bestehende Westdeutsche Rektorenkonferenz befapt sich hauptsichlich
mit Problemen der Lehre und weniger mit der Hochschulforschung,
Bedeutsamer fiir deren Selbststeuerung ist die Deutsche Forschungsge-
meinschaft, dic zugewiesene staatliche Finanzmittel an Hochschulfor-
schung verteilt, wobei. die dabei zugrunde gelegten Kriterien von
gewihlten Reprisentanten der verschiedenen Disziplinen operationalisiert
werden (Neidhardt 1986). Die Interessen der Industrieforschung werden
durch den Bundesverband der Deutschen Industrie reprisentiert, spielen
im Spektrum dieses Verbandes allerdings nur eine marginale Rolle.
Die Institute der industriellen Gemeinschaftsforschung und die Groffor-
schungseinrichtungen haben zwar jeweils eine Arbeitsgemeinschaft
gegrindet, um gemeinsame Interessen gegeniiber forschungspolitischen
Akteuren besser durchsetzen zu kdnnen. Die industrielle Gemeinschafts-
forschung ist jedoch mittlerweile fast bedeutungslos geworden, wihrend
dic Arbeitsgemeinschaft der Gropforschungseinrichtungen als Dachver-
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band kaum handlungsfihig ist, weil sie gegeniiber ihren einzelnen
Mitgliedern keine hinreichende Verpflichtungsfihigkeit aufbringen kann.
Lediglich mit der Max-Planck-Gesellschaft und der Fraunhofer-Gesell-
schaft gibt es in der auPeruniversitiren staatlichen Forschung zwei
Institutsverbinde, die sich in hohem MaBe selbst steuern, was sich
vor allem in der Befugnis zur Griindung und SchlieBung neuer Institute
und zur Verteilung der zugewiesenen Finanzmittel auf die einzelnen
Institute dokumentiert.

Auffillig im Vergleich zum Gesundheitssystem ist beim Forschungssy-
stem vor allem die hochgradige Segmentierung von untereinander nicht
verkniipften teilsektoralen Selbststeuerungsinstanzen. Dieser Unterschied
zwischen den beiden Teilsystemen kann in einem erheblichen Mafe
auf die unterschiedliche Interdependenzdichte in beiden Teilsystemen
zuriickgefithrt werden. Im Forschungssystem fithrt der analytische
Problemzuschnitt der Grundlagenforschung zu einer Parzellierung von
Wissensdominen, von denen jede weitgehend autark bearbeitet werden
kann. Dieses entspricht dem Interesse der Forscher, von Vorleistungen
anderer moglichst unabhingig zu bleiben und damit eine wesentliche
Quelle von Unsicherheit fiir die eigene Arbeit zu reduzieren. Bei der
anwendungsbezogenen Forschung herrscht eine bilaterale Nutzerfixierung
der Forscher und Forschungseinrichtungen vor, wie am deutlichsten
bei der Industrieforschung und der Auftragsforschung fiir Unternehmen
sichtbar wird. Da Forschung dort eine Konkurrenzstrategie darstellt,
werden Forschungsergebnisse zunichst eher geheim gehalten. Forschungs-
kooperationen sind unter diesen Umsténden sehr schwierig und finden
nur unter besonderen Bedingungen statt. -Auch staatliche Auftraggeber
anwendungsbezogener Forschung sind oft an einer exklusiven Nutzung
der Forschungsergebnisse interessiert. Diese weitgehende Interdependenz-
unterbrechung zwischen den verschiedenen Forschern, Forschungseinrich-
tungen und Forschungsgebieten sowohl in der grundlagentheoretisch
ausgerichteten als auch in der anwendungsbezogenen Forschung minimiert
Koordinierungs- und Regulierungsprobleme zwischen den Akteuren
des Forschungssystems und bietet so keinen systeminternen Anlaf fiir
den Aufbau von Selbststeuerungskapazititen.

Die Dienstleistungsproduktion des Gesundheitssystems ist demgegen-
iiber durch ein hohes Map an funktionaler Arbeitsteilung zwischen
den spezialisierten Akteuren gekennzeichnet. Die Abwicklung medizini-
scher Behandlungen spannt ein weitreichendes Netzwerk zwischen
Arztpraxen, Krankenhidusern, Apotheken, Rettungsdiensten, Kranken-
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kassen und weiteren Akteuren auf, iiber das Anweisungen, Informationen
und finanzielle Ressourcen transportiert werden. Jeder der beteiligten
Akteure hingt in einem unterschiedlichen Ausmap von jeweils anderen
Akteuren ab. Diese Abhingigkeiten rufen einen Koordinierungs- und
Regulierungsbedarf hervor, der zur Bildung entsprechender Organisa-
tionen und Gremien teilsystemischer Selbststeuerung gefiihrt hat (siche
Kapitel 3: Abschnitt 4). So bestand gerade im Gesundheitssystem die
Notwendigkeit, die konfliktive bilaterale Abhingigkeitsbezichung zwischen
Krankenkassen und Arzten in einem von Zwangsverbiinden dieser Akteure
getragenen Verhandlungsgremium zu kanalisieren. Wihrend das Hauptin-
teresse der Akteure des politischen Systems anfangs vor allem auf dieses
Bezichungsgefiige fokussiert war, weitete es sich mit zunehmender
Relevanz weiterer Akteure auch auf diese aus - die Konzertierte Aktion
im Gesundheitswesen steht hierfiir beispielhaft.

Die vergleichsweise geringe Selbststeuerungskapazitit des Forschungs-
systems bedeutet allerdings noch nicht, dap dessen Immunitit gegen
externe Steuerungseinwirkungen ebenfalls nur gering wire. Das Fehlen
von Potentialen kollektiver Handlungsfahigkeit innerhalb dieses Teilsy-
stems hat vielmehr zur Folge, dap politische Steuerungsakteure zur
Erlangung steuerungsrelevanter Informationen ebenso wie zur Durchset-
zung von SteuerungsmafBnahmen selbst bis zu den unmittelbaren Adressa-
ten durchgreifen miissen und sich nicht auf die Aggregations- und
Verpflichtungsfihigkeit intermedidrer Verbinde verlassen konnen. Daraus
resultiert sehr schnell eine Uberlastung der politischen Steuerungsakteu-
re, die sich in ineffektiven und nicht implementierbaren Steuerungsmap-
nahmen manifestiert,

Moglicherweise kann man behaupten, dap sowohl eine zu hohe als
auch eine zu geringe Selbststeuerungskapazitit eines gesellschaftlichen
Teilsystems dessen Immunitdt gegen politische SteuerungsmaBnahmen
und damit dessen Verselbstindigungstendenz begiinstigt, wihrend ein
mittleres Map an teilsystemischer Selbststeuerungskapazitit Verselbstiin-
digungstendenzen eher entgegenwirkt. Die Selbststeuerungskapazitit
eines gesellschaftlichen Teilsystems mup einerseits so hoch sein, dap
die betreffenden Organisationen und Verhandlungsgremien in der Lage
sind, politische SteuerungsmaBnahmen informationell zu unterfiittern
und im Rahmen der teilsystemischen Handlungslogik konstruktiv zu
implementieren. Doch die teilsystemische Selbststeuerungskapazitat
darf andererseits nicht so hoch sein, dap politische Steuerungsmapnahmen
abgeblockt und neutralisiert werden konnen. Fiir diese beiden Schwellen-
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werte lassen sich sicherlich keine generellen Werte festlegen. Eine
genauere Spezifizierung von Indikatoren der beiden Schwellenwerte
kann jedoch sowohl iiber Vergleiche zwischen verschiedenen gesellschaft-
lichen Teilsystemen als auch iiber die Betrachtung desselben Teilsystems
in unterschiedlichen Stadien seiner Entwicklung erfolgen.

Ein hohes Map an Selbststeuerungskapazititen kann insbesondere
auch dann zu Verselbstindigungstendenzen des betreffenden gesellschaft-
lichen Teilsystems beitragen, wenn die entsprechenden Organisationen
und Verhandlungsgremien mit individuell-6konomischen Akteurinteressen
durchsetzt werden. Dieses zeigt sich im deutschen Gesundheitssystem,
wo diec dominante Stellung der Arzteverbinde in den Verhandlungsgre-
mien dazu fithrt, dap die Einkommensinteressen der Arzte zu einem
bedeutsamen Entscheidungskriterium geworden sind. Die sogenannte
"Kostenexplosion" im heutigen deutschen Gesundheitssystem, also die
Tatsache, dap die Steigerungsraten der Gesundheitsausgaben bereits
seit lingerem notorisch hoher als die Steigerungsraten des Wirtschafts-
wachstums sind, fithrt dazu, dap dieses Teilsystem immer mehr finanzielle
Ressourcen auf Kosten anderer Teilsysteme - u.a. des Wirtschafts-,
des Bildungs- und des Forschungssystems - beansprucht und damit
deren Leistungsfihigkeit mehr oder weniger beeintrichtigt. Eine genauere
Betrachtung dieser seit Mitte der siebziger Jahre zu beobachtenden
Entwicklung zeigt, dap diese keineswegs - wie es systemtheoretische
Analysen nahelegen (Luhmann 1983) - eine zwingende Konsequenz
des selbstreferentiellen Operationsmodus des Gesundheitssystems  ist.
Ausschlaggebend fiir die "Anspruchsinflation" und "Kostenexplosion"
des deutschen Gesundheitssystems sind vielmehr spezifische institutionelle
Arrangements, die einen grofen Spielraum fiir individuell-6konomische
Interessenverfolgung der Arzte mit hohen teilsystemischen Selbststeue-
rungskapazititen kombinieren. Diese beiden Bedingungsfaktoren verbin-
den sich im deutschen Gesundheitssystem mit dem Finanzierungsmodus
der Zwangsversicherung, der auf seiten der Versicherten eine Indifferenz
gegeniiber Kostengesichtspunkten und eine individuell rationale, aber
kollektiv irrationale Tendenz zur maximalen Ausnutzung des Leistungsan-
gebots hervorruft, sowie die weitgehende Unabhingigkeit des Teilsystems
von staatlichen Finanzen etabliert, wodurch Gesundheitsausgaben nicht
mit anderen staatlichen Ausgaben konkurrieren miissen (siche Kapitel
3: 165).

Am Beispiel der "Kostenexplosion" des deutschen Gesundheitssystems
kann man weiterhin zeigen, dap es teilsystemische Verselbstdndigungsten-
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denzen gibt, zu denen politische SteuerungsmaBnahmen erheblich beige-
tragen haben. Seit Mitte der sechziger Jahre waren politische MaBnahmen
auf eine Verbesserung der defizitiren Leistungsproduktion des Gesund-
heitssystems ausgerichtet. So bestand am Ende der sechziger Jahre
insbesondere im Krankenhausbereich eine Unterversorgung (Elsholz
1969: 16/17). Dieses Defizit an Krankenhausbetten, medizinischem
Personal und medizintechnischer Infrastruktur wurde in den Folgejahren
durch staatliche Mapnahmen ausgeglichen (Schnabel 1980; Altenstetter
1985). Zugleich wurde der Inklusionsgrad der gesetzlichen Krankenversi-
cherung erhoht, indem weitere Bevdlkerungsgruppen wie Selbsténdige
und Landwirte einbezogen wurden. Ferner wurden auch die qualitativen
Leistungsanspriiche der Versicherten durch gesetzliche MaBnahmen
gesteigert, All das fithrte dazu, dap die Leistungsproduktion des-deut-
schen Gesundheitssystems erheblich ausgedehnt und das urspriinglich
bestehende Leistungsdefizit ausgeglichen wurde - jedoch auf Kosten
einer rapiden Ausweitung des finanziellen Ressourcenbedarfs, dic dann
unter Bedingungen eines verlangsamten wirtschaftlichen Wachstums
von der gesellschaftlichen Umwelt nicht linger hingenommen wurde.

Damit sind vier wesentliche Bedingungsfaktoren teilsystemischer
Verselbstindigung, die im betreffenden Teilsystem selbst zu verorten
sind, kurz dargestellt worden. Die Betrachtung kann sich nun Bedin-
gungsfaktoren zuwenden, die bei den politischen Steuerungsakteuren
liegen.,

4 Politische Bedingungsfaktoren teilsystemischer Verselbstandigung

Ein erster notwendiger politischer Bedingungsfaktor fiir Verselbstindi-
gungstendenzen eines gesellschaftlichen Teilsystems besteht darin,
dap iiberhaupt politische Steuerungsanspriiche gegeniiber diesem Teilsy-
stem erhoben werden. Politische Akteure werden solche Steuerungsan-
spriiche nur dann artikulieren, wenn sie ein "Interesse des Staates an
sich selbst" (Offe 1975) unmittelbar oder mittelbar tangiert sehen.
Ein unmittelbares Selbstinteresse liegt beispielsweise gegeniiber dem
Forschungssystem dann vor, wenn staatliche Entscheidungsinstanzen
einen Bedarf an wissenschaftlicher Politikberatung entwickeln und
sich daraufhin bemithen, Forschungshandeln so steuern zu konnen,
dap dieser Bedarf, auf den hin wissenschaftliche Forschung von sich
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aus bestenfalls zufillig ausgerichtet ist, gedeckt wird. Ein Beispicl
fiir politische Steuerungsanspriiche, die auf einem mittelbaren Selbstinter-
esse beruhen, stellen die Bemiihungen dar, die "Kostenexplosion' im
gegenwirtigen deutschen Gesundheitswesen kalkulierbar zu machen.
Hier wird indirekt eine Schmilerung des staatlichen Steueraufkommens
und eine Erhdhung der Lohnnebenkosten befiirchtet, sofern die Akquisi-
tion finanzieller Ressourcen durch das Gesundheitssystem so weit geht,
dap die Kaufkraft der Konsumenten und die Investitionsneigung der
Unternehmen zuriickgehen und dadurch das besteuerbare Wirtschafts-
wachstum gebremst wiirde.

Ein staatliches Interesse an sich selbst kann auch durch Legitima-
tionsgefihrdungen geweckt werden. In der modernen Gesellschaft wird
das politische als dasjenige Teilsystem angesehen, das solche gesell-
schaftlich relevanten Probleme zu bearbeiten hat, die in den betreffenden
gesellschaftlichen Sektoren nicht selbst bearbeitet werden konnen.
Diese "wohlfahrtsstaatliche" Kompensationsfunktion des politischen
Systems (Luhmann 1981b) wird insbesondere da deutlich, wo gesellschaft-
liche Teilsysteme nicht dem Marktmechanismus iiberlassen werden
kénnen. Ein Beispiel hierfiir stellt der schulische Bereich des Bildungssy-
stems dar, der seit der Einfithrung der Schulpflicht in staatlicher Regie
gefithrt wird.

Die Tiefenschirfe sowie der Detaillierungsgrad politischer Steuerungs-
anspriiche gegeniiber gesellschaftlichen Teilsystemen konnen stark
variieren. Der schulische Bereich des Bildungssystems wird beispielsweise
durch Festlegung von Schulformen, staatliche Ausbildungsrichtlinien
fiir Lehrer und staatliche Lehrpline vergleichsweise detailliert zu steuern
versucht. Politische Steuerungsanspriiche konnen sich aber auch auf
ecinige generelle Strukturprinzipien eines Teilsystems beschrinken und
die weitere Strukturierung dann in hohem Mape der "Selbstverwaltung’
der teilsystemischen Akteure iiberantworten. Im ambulanten Sektor
des Gesundheitssystems sind derartige Strukturentscheidungen durch
die Akteure des politischen Systems getroffen worden, wodurch dessen
grundlegende Finanzierungs- und Verhandlungsmodi geschaffen wurden
(siche Kapitel 3: 164/165). Durch die Delegation von Steuerungsaufgaben
an Selbstverwaltungskorperschaften nimmt sich das politische System
im Gesundheitssystem im Gegensatz zum Bildungssystem insoweit zuriick,
als es kein unmittelbares staatliches Interesse an einer Feinsteuerung
der Erbringung individuell bezogener Leistungen bekundet (Neubauer
& Rebscher 1981:4 ff). Dieser Fall ist gleichzeitig ein interessantes
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Beispiel fiir die Modifikation intentionaler Steuerungsanspriiche. Denn
die urspriingliche Steuerungsintervention war auf die Verfolgung ginzlich
anderer Ziele hin ausgerichtet, als ihr spiter attribuiert wurden. Die
Etablierung der Gesetzlichen Krankenversicherung, die im Laufe der
weiteren Entwicklung zum Finanzier des Gesundheitssystems avancierte,
sollte zunéchst dazu dienen, das revolutiondre Potential der Arbeiter-
schaft zu befrieden und die Kommunen von der Armenunterstiitzung
zu entlasten.

Staatliche Steuerungsanspriiche kénnen sich auch darauf beschriinken,
innerhalb eines gesellschaftlichen Teilsystems neben den bereits be-
stehenden zusitzliche Institutionen zu etablieren, die dann direkten
SteuerungsmaBnahmen unterliegen. Ein Beispiel hierfiir stellen die
Ressortforschungseinrichtungen im Forschungssystem dar, die den
staatlichen Bedarf an Forschungsleistungen, der durch andere MaBnahmen
nicht befriedigt werden kann, decken sollen.

Steuerungsanspriiche der Akteure des politischen Systems konnen
weiterhin kontinuierlich bestehen, wie zB. in Form der Kompetenzen
der Bundeslinder zur Krankenhausbedarfsplanung oder gegeniiber dem
Offentlichen Gesundheitsdienst, oder sie k&nnen zyklisch auftreten,
wie an Reformversuchen des Gesundheitswesens aufgezeigt werden
kann. Hieran wird deutlich, dap das Niveau politischer Steuerungsansprii-
che hinsichtlich eines gesellschaftlichen Teilsystems im Zeitverlauf
variieren kann. Keineswegs sollte, wie manchmal behauptet wird, von
einer unaufhaltsam zunehmenden "Politisierung" aller gesellschaftlichen
Teilbereiche ausgegangen werden.

Politische Steuerungsanspriiche gegeniiber einem gesellschaftlichen
Teilsystem sind eine notwendige Bedingung, um diesem iiberhaupt
Verselbstindigungstendenzen zusprechen zu kénnen - denn diese Tenden-
zen manifestieren sich ja letztlich immer als Widerstinde gegen politi-
sche Steuerungsbemiihungen, Wenn die Akteure des politischen Systems
Steuerungsanspriiche gegeniiber gesellschaftlichen Teilsystemen und
deren Verselbstdndigungstendenzen realisieren wollen, sind sie - dieses
ist der zweite politische Bedingungsfaktor teilsystemischer Verselbstindi-
gung - auf das Vorhandensein effektiver politischer Steuerungsinstrumen-
te angewiesen. In der steuerungstheoretischen Diskussion wird eine
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Anzahl von Steuerungsinstrumenten unterschieden,® demen ein unter-
schiedliches Steuerungspotential inhérent ist und deren Anwendung
teilsystemspezifisch variiert:

- Gebote und Verbote, also Anweisungen, die einerseits unmittelbaren
Zugriff auf Akteurhandeln gestatten, aber andererseits nur eine
juperliche Verhaltenskonformitit erzeugen konnen;

- Uberzeugungsmapnahmen, die vor allem den Zweck verfolgen, Akteure
zu einem Handeln aus Selbsteinsicht zu veranlassen, was besonders
effektiv, aber schwer erreichbar ist;

- Anreize und Infrastrukturvorgaben, die dazu dienen, Akteure iiber
eine Manipulation ihrer Priferenz- und Opportunitétsstrukturen
in bestimmte Richtungen zu lenken;

- prozedurale SteuerungsmaBnahmen, dic zumeist die Schaffung von
Kontexten vorsehen, in denen die teilsystemischen Akteure dann
eigenverantwortlich Problemregelungen untereinander aushandeln
konnen;

- Delegation als "verordnete Selbststcuerung' (Glagow 1984a), der
man im Nachhinein oftmals nicht mehr die urspriingliche Steuerungs-
vorgabe ansieht, obwohl eben auch das Unterlassen von kiinftigem
Steucrungshandeln auf Seiten politischer Akteure mit dem Ziel
geschehen kann, keine Belicbigkeit teilsystemischer Selbststeuerung
zuzulassen, sondern bestimmte Zielvorgaben anzustreben.®

Da die Instrumente politischer Gesellschaftssteuerung gegenwirtig
viel diskutiert werden (vgl. Glagow 1984b; Glagow & Willke 1987,
Kaufmann et al. 1985), sollen an dieser Stelle kurze Andeutungen
geniigen, aus denen wiederum hervorgeht, wie unterschiedlich das
verfiigbare Instrumentarium gegeniiber verschiedenen gesellschaftlichen
Teilsystemen gestaltet ist.

In diesem Zusammenhang stellt sich vor allem die Frage, welche
Steuerungsinstrumente aufgrund welcher auch historischen Kontextbedin-
gungen den Akteuren des politischen Systems iiberhaupt teilsystemspezi-

8 Siche statt vieler anderer Typologisierungsversuche Kaufmann & Rosewitz (1983);
Gotsch (1987).

9 Siehe auch allgemein Geser (1986) dazu, unter welchen Bedingungen Nichthandeln,
also das Unterlassen bestimmter erwarteter Handlungen, als Handeln gewertet
wird.
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fisch zur Verfigung stehen. Im Hinblick auf das Gesundheitssystem
ist eine Delegation von Steucrungsaufgaben an institutionalisierte
Verhandlungsgremien des Teilsystems selbst erfolgt, die nicht ohne
weiteres riickgingig gemacht werden kann. Daher erscheinen zur Zeit
Verhandlungssysteme und Uberzeugungsmapnahmen fast als einzige
Moglichkeiten verfiigbar zu sein. Verhandlungspartner im ambulanten
Sektor sind die Krankenkassen und die Kassenirztlichen Vereinigungen;
Krankenkassen und Krankenhaustriger treten als Verhandlungspartner
fir die Pflegesatzgestaltung im stationiren Sektor auf. Der sogenannten
"Kostenexplosion" wird vor allem mit Uberzeugungsmapnahmen entgegen-
zuwirken versucht, wie sie halbjdhrlich im Verhandlungsgremium der
"Konzertierten Aktion zur Kostenddmpfung im deutschen Gesundheitswe-
sen’ zum Ausdruck kommen (Wiesenthal 1981). :

Das Forschungssystem wird demgegeniiber politisch hauptsichlich
iiber Anreize und iiber die Erstellung von Forschungsinfrastrukturen
gesteuert. Die verfassungsrechtlich verankerte "Freiheit der Forschung"
setzt einer Steuerung itber Anweisungen enge Grenzen - daher der
Riickgriff auf Belohnungsmechanismen. Eine Steuerung des Forschungssy-
stems durch finanzielle Anreize erfolgt vor allem iiber die Ausschreibung
und Finanzierung spezifischer Projekte und Projektschwerpunkte durch
verschiedene Ressorts auf Bundes- und Landesebene. Demgegeniiber
sind alle MaBnahmen der institutionellen Forderung von Forschungsein-
richtungen, wie deren Errichtung und Grundfinanzierung unter Festlegung
genereller Forschungsaufgaben, als InfrastrukturmaBnahmen anzusechen,
mittels derer ein bestimmter Rahmen von Forschungsaktivititen abge-
steckt wird. Flankierend zu diesen Steuerungsmechanismen werden
auch immer wieder Uberzeugungsmapnahmen eingesetzt, um bestimmte
Forschungsaktivitdten als im Eigeninteresse der jeweiligen Institutionen
liegend darzustellen. Fiir die Delegation von Steuerungsleistungen an
Selbststeuerungsinstanzen stellt die bereits erwihnte Deutsche For-
schungsgemeinschaft das wichtigste Beispiel dar. Hier werden die
grundlegenden Kriterien fiir Projektférderungsentscheidungen intern
durch gewihlte Reprisentanten der verschiedenen Fachdisziplinen
erarbeitet und umgesetzt, wodurch sich die mit Steuerungsaufgaben
befaBten Akteure des politischen Systems des Problems entledigt haben,
die kognitive Intransparenz dieses Teilsystems durchschauen zu miissen,
Als Verhandlungsgremium, in dem wissenschaftliche Akteure mit wirt-
schaftlichen und politischen Akteuren zusammentreffen, wo also insbe-
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sondere auch auPerwissenschaftliche Nutzenkriterien eingebracht werden
konnen, fungiert der Wissenschaftsrat (Foemer 1981).

Ein Teilsystem, das in hohem Mafe durch Anweisungen gesteuert
wird, stellt das staatliche deutsche Bildungssystem dar. Wie oben bereits
angesprochen, kommt dies von der Festlegung der Ausbildungsverordnun-
gen fiir Lehrer und der Lehrpline bis zu Priifungsvorgaben beim Abitur
immer wieder zum Ausdruck. Die aus solchen Vergleichen sich aufdrén-
gende Frage, der sich weitere Forschungen widmen miifiten, besteht
darin, welche Arten von politischen Steuerungsanspriichen welche
politischen Steuerungsinstrumente voraussetzen - was also beispielsweise
nur dann, wenn man wie im Bildungssystem ein weitgeféchertes Spektrum
von Anweisungsbefugnissen besitzt, erreicht werden kann.

Weiterhin bliebe, jenseits der Untersuchung spezifischer Steuerungsin-
strumente, die Annahme zu priifen, ob die Durchsetzungsfahigkeit von
politischen Steuerungsanspriichen mit der Abhingigkeit des zu steuernden
gesellschaftlichen Teilsystems von  staatlichen Budgets variiert. Ist
beispiclsweise das Forschungssystem, zumindest hinsichtlich der staatli-
chen Forschungseinrichtungen, politisch deshalb besser steuerbar als
etwa das Gesundheitssystem, weil letzteres in Form der Zwangsversiche-
rung iiber ein Sonderbudget verfiigt und somit nicht auf die Bereitwillig-
keit staatlicher Akteure angewiesen ist, mehr oder weniger gropziigig
finanzielle Ressourcen zuzuteilen?

Wenn die Akteure des politischen Systems Steuerungsanspriiche
geltend machen und auch iiber entsprechende Steuerungsinstrumente
verfiigen, so bleibt immer noch die Frage, wie stark das polilische
Steuerungswissen ausgepragt ist, um Steuerungsziele effektiv erreichen
7u konnen. Das Ausmap an diesbeziiglichen Informationsdefiziten stellt
eine kaum iberwindbare Restriktion fiir politische Steuerungsversuche
dar. Dieser Bedingungsfaktor teilsystemischer Verselbstindigung ist
derjenige, der in systemtheoretischen Analysen gesellschaftlicher
Differenzierung besonders hervorgehoben wird und daher bereits oben
etwas eingehender angesprochen worden ist. Was in systemtheoretischen
Analysen, wie erwihnt, nicht genug betont wird, ist die Tatsache,
dap die politischen Akteure gegenilber den verschiedenen gesellschaftli-
chen Teilsystemen unterschiedlich ausgepragte Wissens- und Beurteilungs-
defizite hinsichtlich der Durchfiihrung von Steuerungsmanahmen haben.
Generell diirften bei gesellschaftlichen Teilsystemen, die in einem hohem
Ma@e iiber Selbststeuerungskapazititen verfiigen und vergleichsweise
stark esoterische Handlungslogiken ausgepragt haben, die Wissensdefizite
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der Akteure des politischen Systems grofer sein als bei anderen gesell-
schaftlichen Teilsystemen,

Betrachtet man beispielsweise die politische Forschungssteuerung
unter diesem Informationsgesichtspunkt, so fehlen politischen Akteuren
vor allem Informationen dariiber, welche auBerwissenschaftlichen Nutzen-
kriterien durch welche wissenschaftlichen Forschungsaktivititen befrie-
digt werden konnen. Aus diesem Grund ist die Steuerung der finanziellen
Ressourcen im Hinblick auf bestimmte Leistungserwartungen schwierig,
Daher bleibt selbst bei der iiber Anweisungen steuerbaren Ressortfor-
schung eine nicht unerhebliche Abhiingigkeit von den Steuerungsobjekten
- also den einzelnen Forschungseinrichtungen - bestehen, da nur sie
den aktuellen Forschungsstand beurteilen konnen. Politische Akteure
mogen zwar hinsichtlich bestimmter gesellschaftlicher Anwendungsproble-
me bestrebt sein, die dafiir relevanten Forschungsbereiche stiarker zu
fordern, jedoch ist oftmals nicht einmal deutlich, welche Disziplinen
und Subdisziplinen {iberhaupt etwas zur Bearbeitung der jeweiligen
Problematik beitragen konnten. Bereits in diesem frithen Stadium sind
Akteure des politischen Systems zumeist auf Beratungsleistungen durch
Akteure des Forschungssystems angewiesen. Fast zwingend erforderlich
wird dieses bei der Beurteilung der Frage, welche Forschungslinien
innerhalb der relevanten Disziplinen und Subdisziplinen am erfolgverspre-
chendsten sind. Daher sind die Akteure des politischen Systems darauf
angewiesen, sich bei den zu Steuernden kompetent dahingehend beraten
zu lassen, wohin diese sinnvollerweise gesteuert werden sollten. Diese
Form der "Steuerungsberatung” innerhalb einer Akteurkonstellation liuft
letztendlich darauf hinaus, dafl die wissenschaftliche Forschung sich
in hohem Mape vermittels der Politik selbst stevert (Daele et al. 1979).

Im Gesundheitssystem hat man es mit einer dhnlichen Intransparenz-
problematik zu tun. Aufgrund einer nicht vorhandenen Gesundheitsbe-
richterstattung fehlen den Akteuren des politischen Systems im Hinblick
auf dieses gesellschaftliche Teilsystem in einem hohen MaBe eigene
Kriterien, so daf sie bei der Beurteilung inhaltlicher Aspekte hauptsich-
lich auf die individuelle professionelle Definitionskompetenz der Arzte
angewiesen sind. Wegen dieses mangelnden Steuerungswissens konzentrie-
ren sich politische Diskussionen iiber das Gesundheitssystem denn auch
kaum auf inhaltliche Aspekte der Leistungsproduktion, sondern fast
ausschlielich auf Ressourcenfragen finanzieller Art.

Mit diesen drei politischen Bedingungsfaktoren - politische Steue-
rungsanspriiche, verfiigbare politische Steuerungsinstrumente und verfiig-
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bares politisches Steuerungswissen - soll die Darstellung von Bedingungs-
faktoren teilsystemischer Verselbstindigung abgeschlossen werden.
Insgesamt gilt hinsichtlich dieser Variablen: Sofern politische Steuerungs-
anspriiche vorliegen, kann die Verselbstindigung eines gesellschaftlichen
Teilsystems um so weiter voranschreiten, je geringer das politische
Steuerungswissen und je inaddquater die politischen Steuerungsinstru-
mente sind.

5 Schiup

Das Hauptergebnis der vorgestellten Uberlegungen besteht darin,
plausibilisiert zu haben, dap teilsystemische Verselbstindigungstendenzen
von einer Mehrzahl von Bedingungsfaktoren abhéngig sind und es von
daher wenig aussichtsreich erscheint, nach generalisiecrenden Aussagen
iilber universelle Tendenzen zu suchen. Eher ist von einer Kontingenz
teilsysteminterner und -externer Bedingungsfaktoren auszugehen, die
fir die Aktualisierung von Verselbstindigungstendenzen zusammentreffen
miissen. Moglicherweise kann man allerdings aus systematischen Verglei-
chen der lingerfristigen Entwicklungen verschiedener gesellschaftlicher
Teilsysteme cin idealtypisches Verlaufsmodell von Verselbstidndigungspro-
zessen, das hinreichend offen fiir die empirische Varianz der Fille
ist, analytisch rekonstruieren. In dieser Richtung sollen die hier présen-
tierten Uberlegungen fortgefithrt werden.
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