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Renate Martinsen

Theorien politischer Steuerung - auf der Suche nach
dem dritten Weg

1. Einleitung

Die Zeit einfacher Konzepte sei passé, konstatiert Willke (1988, S. 224) im
Rahmen seiner Uberlegungen zur Steuerungsproblematik modemer Gesellschaf-
ten. In der Tat durchzieht diese spréde Einsicht leitmotivisch die Debatte um
Moglichkeiten und Grenzen politischer Steuerung und gipfelt im gegenseitigen
Vorwurf theoretischer "Unterkomplexitat” - eine Kritik, die schiieBlich den
Promotor eines anspruchsvollen Theoriedesigns, Niklas Luhmann, selbst einholt
(vgl. Scharpf, 1989, S. 61). Im Leitbild einer aufwendigen Theoriearchitektur
soll der hochkomplexen Gegenwartsgesellschaft Rechnung getragen werden -
einer Gesellschaftsformation, deren widerspriichliche evolutiondre Ausgangslage
linearen Gestaltungsentwitrfen das Nachsehen verleiht.

Bereits die Genesis der Steuerungsdiskussion verweist auf kontrire Pole: So
148t sich einerseits nach dem Scheitern der reformpolitischen Planungseuphorie
der 70er Jahre eine zunehmende Emtchterung in der Einschatzung der Gestal-
tungsmacht des Staates verzeichnen, die sich prignant widerspiegelt in der
Haltung, allein die Frage danach sei "unmodemn" (vgl. Jurgens, 1990, S. 21).
Andrerseits scheinen nicht nur empirisch gesehen, Staatsinterventionen eher
anzusteigen - auch in der wissenschaftlichen Diskussion reift mit der wachsen-
den Einsicht in die Riskanz bloBer Evolution die Erkenntnis, daB trotz aller
Bedenklichkeiten weiterhin ein signifikanter Bedarf nach politischer Steuerung
besteht.

Soviel sollte indes klar sein: Die zeitgendssische Rede von "Steuerung” meint
nicht mehr dasselbe wie ehedem, also primér autoritativ-lineare Eingriffe des
Staates in gesellschaftliche Regelungsfelder. Vor dem Hintergrund einer dynami-
schen technologischen Entwicklung und damit einhergehender tiefgreifender
politisch-sozialer Umwalzungen mussen auch die Begrifflichkeiten weiterentwik-
kelt werden, wenn sie nicht Gefahr laufen wollen, ins Leere zu greifen.

So gesehen ist es vielleicht nicht allzu verwunderlich, daB trotz der beinahe
"inflationdren" Verwendung des Steuerungsbegriffs - sei es in skeptischer oder
sympathisierender Manier - die "oft fehlende und nur indirekt zu erschlieBende
Definition" bemingelt werden mu8 (vgl. Mayntz, 1987, S. 91). Der Versuch
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eines theoretisch vergleichenden Uberblicks, wie ihn der folgende Beitrag zu
prisentieren beabsichtigt, st6Bt zudem auf weitere absehbare Schwierigkeiten:
zum einen ergeben sich terminologische Probleme aus der unterschiedlichen
gesellschaftstheoretischen Basierung der Steuerungskonzepte. Zum andem haftet
sozialwissenschaftlichen Schematisierungen sachgema8 eine gewisse Willkor-
lichkeit an, die Uberschneidungen verschiedener Konzeptualisierungen tenden-
ziell weniger Beachtung schenkt als Ansatzpunkten fir einen unterschiedlichen
Zuordnungsmodus. Trotz dieser Bedenken hoffe ich, daB der folgende Uberblick
als Orientierungshilfe auf einem untibersichtlichen Gebiet hilfreich ist - diesem
kommt, nach Hinweisen aus der Literatur, alle wiinschenswerte Bedeutung zu.
So urteilt bespielsweise Teubner (1984, S. 290) beztiglich der Debatte tber die
(rechtliche) Regulierung von Sozialbereichen: "Das Phinomen ist universal, die
Debatte international und interdisziplinir."

Gemessen an dieser potentiellen Dimension des Themas wird hier nur ein
bescheidener Anspruch verfolgt: es soll aufgezeigt werden, welche wissenschaft-
lichen Entwicklungslinien zur Wiederbelebung eines modifizierten Steuerungs-
begriffs in der Bundesrepublik gefuhrt haben. Sodann sollen paradigmatisch
unterschiedliche konzeptionelle Entwuirfe politischer Steuerung vorgestellt und
diskutiert werden,

Kennzeichnend fiir den Stand der Forschung sind die ausfuhrlichen Problem-
diagnosen und das tastende Suchen nach Ldsungen, die allenfalls schemenhaft
Kontur annehmen. Freimttig bekennt Offe (1990, S. 122) in Bezug auf die
“neuartigen" Formen der Regulierung: "Uber sie ist in der Theorie fast ebenso
wenig bekannt wie in der Praxis."

Ein weites und sperriges, aber - nach allen Anzeichen - zukunftstrichtiges
Forschungsgebiet zeichnet sich ab.

2. Steuerungsform Planung: Der Staat als "absoluter Souversn"

Die "klassische" Vorstellung tiber die Konstituienung sozialer Ordnung in der
Modeme geht aus von der Gegentiberstellung Staat - Gesellschaft, Hierbei
fungiert der Staat als zentrale Steuerungsinstanz an der Spitze einer blirokra-
tisch-hierarchisch strukturierten Gesellschaft. Er wirkt, so Hegel (1972, Paragr,
258), als "absoluter unbewegter Endzweck" - formuliert wird damit das Souvers-
nitétsprinzip modemer Verfassungen. Wihrend die sich herausbildende btirgerli-
che Gesellschaft gekennzeichnet ist durch Zerrissenheit (System partikularer
Bedurfnisse), bildet demnach der steuerungsfihige und -michtige Staat das
einheitsverbirgende Moment, ‘
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Diese Leitorientierung vom Staat tradiert sich bis in die Gegenwart - hier

kommt sie insbesondere in der ldee eines staatlichen Garanten firs "Gemein-
wohl" zum Tragen. Auch die wachsende Planungsorientierung der spiten 60-er
und frihen 70er Jahre setzt die beschriebene Sonderrolle des Staates voraus: den
zentralen politischen Instanzen wird die Fiahigkeit zugeschrieben, die gesell-
schaftliche Umwelt konzeptionell zu gestalten.
Die aus dieser Phase resultierenden Erwartungsenttiauschungen fithren zu einer
wachsenden Irritation hinsichtlich der Einschitzung von Wirksamkeit und
Wiinschbarkeit einer direkten und zielorientierten Fremdsteuerung von gesell-
schaftlichen Bereichen durch den Staat. Solche Zweifel an reformpolitischen
Strategien tragen bei - verstirkt durch die Auswirkungen des "Olschocks” 73/74
- zur Etablierung des Paradigmas vom Steuerungsversagen und der "Unregier-
barkeit" westlicher Demokratien.

Wihrend die Einsicht in sich abzeichnende Grenzen der Reichweite politischer
Steuerung konsensfahig erscheint, differieren indes die Problemdiagnosen und
die daraus abgeleiteten Therapievorschldge. So ist zunachst offen, ob lediglich
die konventionellen Steuerungsmittel (Gebote und Verbote, Uberzeugungsstrate-
gien, Anreize und InfrastrukturmaBnahmen) verfeinert bzw. erweitert und die
Steuerungsmaterie auf Kembezirke eingeschrinkt werden sollte oder ob alterna-
tive Methoden der Intervention kreiert und Vorstellungen einer eigensinnigen
hoheitlichen Regelungsinstanz zur Génze ad acta gelegt werden mussen. Nach
Mayntz lassen sich historische Verschiebungen der Problemzuschreibung fest-
stellen: wird die Art des Scheiterns regulativer Politik in den 70er Jahren tber-
wiegend als Implementations- und Motivationsproblem betrachtet, riickt in den
80er Jahren der Gesichtspunkt mangelnden Wissens der zentralen politisch--
administrativen Akteure sowie in neuester Zeit die Debatte tber noch vorhande-
ne oder entschwindende Moglichkeiten von Steuerung ttberhaupt in den Vorder-
grund (vgl. Mayntz, 1987, S. 96ff.).

Wie auch immer die Diagnose tber die Unzulinglichkeiten regulativer Politik
im einzelnen lauten mag, so taucht ein Bezugpunkt in der Diskussion immer
wieder auf: die konstatierte "suboptimale" Qualitat regulativer Normierung im
Hinblick auf die Gestaltung gesellschaftlicher Verhiltnisse wird in Zusammen-
hang gebracht mit der wachsenden Komplexitit des zu steuernden Gegenstandes.
Das konventionelle Steuerungskonzept greift wesentlich zurtick auf handlungs-
theoretisch basierte Zweck-Mittel-Modelle - die damit implizierte Annahme von
kausalen Abldufen verfehlt aber allem Anschein nach die hochkomplex struktu-
rierten modemen Verhiltnisse bzw. vermag nur noch begrenzte Geltung zu
beanspruchen (Stichworte: unintendierte Handlungsfolgen, Unterauslastung
nachgeordneter Regelungsinstanzen, Schwerfalligkeit im Umgang mit Kontin-
genz usw.). Das beschriebene Dilemma der Politik zwischen Uberlastung und
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Rilckzug zu pendeln entbehrt nicht einer gewissen Ironie des Schicksals: so
erscheint es als Verdienst des Staates, in einer bestimmten historischen Phase
die Entwicklung und Erstarkung anderer gesellschaftlicher Subsysteme befesrdert
zu haben - um damit letztendlich die Mboglichkeitsbedingungen seiner eigenen
Souvernitat tendenziell zu unterminieren. Trifft hier also das geflugelte Wort
zu, das da lautet: "Der Mohr hat seine Schuldigkeit getan; der Mohr kann
gehen"?

Auch der in unmittelbarer Gegenwart sich vollziehende Niedergang der soziali-
stischen Planungsregime im Osten verstirkt die Vorbehalte gegen autoritative
Lenkung.

Zwei grundsitzliche Reaktionsweisen auf die Negativerfahrungen mit einem
interventionistischen Politikstil lassen sich festhalten: der Versuch der Rettung
einer eingeschrinkten staatlichen (Kern-)Souversnitst sowie die Flucht nach vomn
in der Verktindung einer "Entzauberung des Staates” (Willke 1987). So oder so
zeichnet sich eine Verlaufslinie ab, die mit "Dekomposition von Staatlichkeit”
(Offe 1987, S. 314) bezeichnet werden kann. Emphatische Vorstellungen einer
Wiederbelebung der absoluten Steuerungssouversnitit des Staates scheinen nicht
mehr zeitgemis,

3. Steuerungsform Evolution: "Freisetzung" als ultima ratio

Keine geringe Popularitit konnten in den 80er Jahren die Advokaten einer
Politik der Deregulierung bzw. der Entstaatlichung verzeichnen. Wihrend der
weiter oben beschriebene Interventionsmodus einer etatistischen Planung einen
Kembezirk der Steuerungsvokabel markiert, kann von einem Steuerungskonzept
"Evolution” bzw. von "Marktsteuerung” nur mittels einer Begriffsausweitung
und nur unter Vorbehalt die Rede sein. Denn eigentlich suggeriert das liberalisti-
sche laissez-faire, das die nattrliche Dynamik des Marktes zur Entfaltung
bringen soll, ja gerade die Absenz von intentionalen Versuchen der Beeinflys-
sung von Systemzustinden. DaB der Begriff Steuerung in diesem Zusammen-
hang dennoch Verwendung findet, kann tiber zwei verschiedene Argumentations-
linien ein Stuck weit Plausibilit4t verliehen werden (wobei die Sinnhaftigkeit
einer solch weiten Begriffsfassung dahingestellt bleiben mag): In systemtheoreti-
schen Zusammenh#ngen wird versucht, den Steuerungsbegriff von seiner Koppe-
lung an einen subjektbezogenen Handlungsbegriff zu 18sen. Einen anderen
bedenkenswerten Hinweis (der wahrscheinlich aber bei den Verfechtern von
Marktsteuerung nur auf wenig Zustimmung stoBen durfte) liefert Offe (1990, S.
110ff.), indem er auf den "interventionistischen" Charakter der Deregulierungs-
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politik verweist. Die Befiirworter einer solchen Zielvorstellung opponieren gegen
die Strangulierung der freien gesellschaftlichen Initiative durch ein angebliches
UbermaB an staatlichen Vorgaben - ihr Credo ist die Steigerung der Skonomi-
schen Effizienz. Aber auch das Programm einer "Entgrenzung” von Markt-
prozessen hat, so Offe, politische Qualitit. Regulierung geschieht hier ex negati-
vo durch Handlungsabstinenz, Eine aufgeschlossene Haltung gegenitber dem
Steuerungsprinzip "Evolution" gibt der zufallsdurchsetzten, inkrementalistischen
Anpassung in kleinen Schritten grines Licht,

Aber wie schon der "groBe Plan" erscheint auch die "Evolution” als Steuerungs-
konzept "suboptimal”. Zum einen gewihrleistet - aus konomischer Sicht - die
Selektivitat des Marktes nicht ausreichend Investitionen in Basisinnovationen,
zum anderen legen aber auch die verschiedenen (insbesondere auch Ukologi-
schen) Gefahrdungslagen der "Risikogesellschaft" (Beck) Zurtickhaltung gegen-
Uber der Forderung nahe, ohne Rucksicht auf die Zukunft einer Entfesselung der
marktliberalen Freiheit zu huldigen. Zudem zeichnet sich dieselbe Tendenz ab,
die auch die pompdse Souveranitit des Staates in weiten Kreisen fraglich
machte: Ein einziges Kriterium, hier das der Skonomischen Rationalitit, soll fur
alle Bereiche der Gesellschaft oberste Geltung beanspruchen kénnen. Analog
lauten gleichfalls die dominanten Begriindungsmuster der Regulierungs- sowie
der Deregulierungsfraktion: Sie stiitzen sich wesentlich auf eine Anti-Argumen-
tation. Staatszentrierte Steuerung soll durch Verweis auf Marktversagen, markt-
liberale Steuerung durch Verweis auf Staatsversagen begriindet werden. Wie
Wille (1990, S. 259) feststellt, gilt jedoch, daB "die Schwichen des einen von
zwel konkurrierenden Koordinationsinstrumenten aber noch keine hinreichende
Begrundung fur die Leistungsfahigkeit des anderen (bilden)". Weder "Planung”
noch "Evolution" erscheinen fur sich als addquate Gestaltungskonzepte zur
Bewdltigung der Probleme modemer Gesellschaften - gibt es einen dritten Weg
der Steuerung oder fuhrt die Steuerungsidee, konsequent durchdacht, in eine
Sackgasse?

4. Preisgabe des Steuerungsbegriffs: Politik als "Nullésung"

Wenn von Lubmann behauptet wird, daB er die Moglichkeit von politischer
Steuerung leugne, so gilt es sogleich etwaigen MiBverstandnissen vorzubeugen:
der Autor bestreitet nicht, da8 es, empirisch gesehen, Steuerung geben mag -
daftir spriche bereits die Evidenz. Thm geht es vielmehr darum, der Steuerungs-
diskussion eine vollig andere Wendung zu geben: Steuerung ist fiir Luhmann
zuvorderst ein begriffliches Problem. Dies bedeutet zum einen die Unabdingbar-
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keit der Prdzisierung von Begriffen unter Einbeziehung der Modemitst der
modemen Gesellschaft und sodann die provokante Frage nach dem Ertrag der
Arbeit mit bestimmten Begriffen. Luhmann attackiert an der géngigen Ver-
wendung des Steuerungsbegriffs vor allem die handlungstheoretischen Anleihen,
die den entscheidenden Willen eines Akteurs unterstellen sowie der Vorstellung
der Determination eines zuktinftigen Systemzustandes verhaftet bleiben. Eine
solche Perspektive sei aber, so Luhmann (1987, S. 7), "hilflos angesichts der
Komplexitdt der Verhiltnisse",

Die in der Modemne fortgeschrittene funktionale Ausdifferenzierung von gesell-
schaftlichen Subsystemen, deren inteme Logik durch einen je spezifischen
bindren Code gekennzeichnet wird, bel4Bt auch dem politischen System keine
herausgehobene Fuhrungsrolle mehr. Thm obliegt die Aufgabe der Herstellung
kollektiv bindender Entscheidungen - das politische System ist somit nurmehr
ein Teilsystem unter verschiedenen gleichrangigen Teilsystemen. Luhmann geht
davon aus, daB im Formprinzip der Funktionssysteme eine Tendenz zu deren
fortschreitender Verselbststéndigung angelegt ist, die schlieBlich zur Heraus-
bildung eines selbstreferentiellen Operationsmodus fthrt, Die operative Ge-
schlossenheit ausdifferenzierter Funktionssysteme hat aber zur Folge, daf} einer
zielgerichteten Intervention von einem Teilsystem in ein anderes prinzipiell die
Grundlage entzogen wird, denn jedes Subsystem kann auf AuBeneinfliisse nur
noch nach MaBgabe der eigenen Funktionslogik reagieren. Somit gilt: "Das
politische System kann also nur sich selbst steuern mit Hilfe einer spezifisch
politischen Konstruktion der Differenz von System und Umwelt. DaB dies
geschieht und wie dies geschieht, hat ohne Zweifel gewaltige Auswirkungen auf
die Gesellschaft ... Aber dieser Effekt ist schon nicht mehr Steuerung und auch
nicht steuerbar" (Luhmann, 1988, S. 337).

Die Kategorie "Rationalitat" macht bei solch konsequenter Argumentation nur
noch Sinn im Hinblick auf einzelne Systeme; eine gesellschaftliche Gesamt-
rationalitit kommt nicht mehr in Sicht (wenn sie auch bisweilen begrifflich
umkreist wird in der hegelianisch anmutenden Forderung nach Reflexion der
"Einheit der Differenz von System und Umwelt" (vgl. Luhmann, 1986, S. 21) -
aber dazu muBte es wohl einen Beobachter geben, der in der Lage wire, den
tibergeordneten Standpunkt der "Welt" einzunehmen; nach der Radikalisierung
der "Entzauberung" durch die Systemtheorie erscheint dies wie eine Reminis-
zenz an romantische Zeiten.) Korrektureinflusse der tendenziell ruindsen Ent-
wicklung der Teilsysteme vermutet Luhmann (1984, S. 645) immerhin in der
vorhandenen Ressourcenknappheit und hofft: "Furs Uberleben gentigt Evolu-
tion".

Dennoch behalt Luhmann (1989, S. 5ff.) den Begriff Steuerung bei - losgelost
von handlungstheoretischen Konstrukten - als strategische Differenzminderung
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in bezug auf wenige geeignete Differenzen (und diese nehmen welthistorisch
gesehen relativ ab), die neue spezifische Differenzen nach sich ziehen usw, -
eine ungerichtete Endlosbeschiftigung mit nicht absehbaren Nebenfolgen (wel-
che andernorts Luhmanns Hauptbedenken gegen Steuerung bilden) zeichnet sich
ab, deren Sinnhaftigkeit mehr als fraglich ist. Im prinzipiellen Verzicht auf die
Vorstellung von Einheit liegt die Voraussetzung des Leerlaufens von Steue-
rungskonzepten. Im Unterschied zu den Deregulierern soll bzw. kann auch nicht
dem &konomischen Primat zum Durchbruch verholfen werden. Wir stehen somit
vor dem Schock einer "offenen Zukunft".

Bedenkenswert ist Luhmanns Hinweis darauf, daB Steuerung stirker in der
Zeitdimension zu verankemn ist: Probleme ergeben sich einerseits durch die
Ableitung von Steuerungszielen aus dem "Jetztzustand", wihrend der Steue-
rungsvorgang sich in der Regel tiber eine Zeitphase erstreckt. Andererseits sollte
Steuerung stirker als Ereignis in dem Sinne gedacht werden, daB bereits die
Anktindigung von Steuerung haufig dieselbe obsolet macht (Luhmann, 1989, S.
6/8). Alles in allem spitzt Luhmann jedoch seine Bedenken gegentiber Steue-
rungsvorstellungen so zu, da8 es im Kern auf die Aufhebung eines Steuerungs-
konzepts Gberhaupt hinausliuft - da modeme Gesellschaften ja gerade auf
Differenzausbildung beruhen (wie insbesondere Luhmann betont) kann Steue-
rung als Differenzminderung allenfalls die Rolle eines skurrilen Epiphdnomens
zugebilligt werden: "Im Grenzfalle befindet man sich in einer Disco, in der
flackemdes Licht und schrille Gerduscheffekte Uber die Anwesenden hinweg-
gleiten, die sich langweilen und nach anderem Ausschau haiten" (Luhmann,
1989, S. 8).

Im Klartext: der Verzicht auf Politik als gestaltungskompetente Instanz - dieser
verbleibt nurmehr die Rolle eines Legitimationslieferanten fur anderswo initiierte
Entwicklungen.

5. Steuerungsform Reflexion: die Suche nach dem dritten Weg

5.1 Handlungstheorie - funktionalistische Variante

Gegenuiber méglichen Ausweitungen des Steuerungsbegriffs durch Integration
der Ordnungsformen Markt, Gemeinschaft oder Handlungskoordination pladiert
Mayntz (1987, S. 92ff ) dezidiert fur eine enge, an die Existenz von politischen
Steuerungssubjekten gebundene terminologische Konvention. Neben der Koppe-
lung an die Akteursperspektive benennt sie als weitere unabdingbare Elemente
des Steuerungsbegriffs den Systemcharakter des Steuerungsobjekts, die Vor-
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stellung einer Intention, den Einsatz von MafBnahmen zu deren Verwirklichung
sowie eine Vorstellung der Wirkungsbeziehungen zwischen Steuerungsaktivititen
und -ergebnissen. Keine notwendige Voraussetzung, um von Steuerungshandeln
zu sprechen, bildet in dieser aktorbezogenen Sicht - im Unterschied zur system-
bezogenen Perspektive - die Frage des Erfolgs von Steuerungsbemthungen (im
Sinne der Herbeifithrung des intendierten Zielzustandes).

Mayntz (1987, S. 93) wihlt damit bewuBt eine "hoch selektive Betrachtungs-
weise", um eine adiquate analytische Differenzierungsfhigkeit der Begriff-
lichkeit zu bewahren. Im Spektrum der in diesem Kapitel vorgestellten Uber-
legungen zur Steuerungstheorie als Syntheseversuche zwischen den Prinzipien
“Planung” und "Evolution" nimmt Mayntz einen Platz ein, der relativ nahe am
staatszentrierten Pol anzusiedeln ist. Wie die oft dichotome Begriffsverwendung
Staat - Gesellschaft nahelegt, wird hier ersterem weiterhin die Gesamtverantwor-
tung fur gesellschaftliche Prozesse tibertragen. Das Operieren mit der Mittel-
Wirkungs-Relation verweist auf handlungstheoretisch gestlitzte Kausalitits-
annahmen. Vorbeugend wehrt sich Mayntz gegen erwartbare Vorwiirfe, damit
komplexe Steuerungsabldufe nicht mehr erfassen zu kénnen, mit dem Hinweis
auf die Méglichkeit der zeitlichen und personalen Ausdehnung des Steuerungs-
handelns. In der Tradition der Implementationsforschung stehend gilt ihr Anlie-
gen primér der Feststellung von "Vollzugsdefiziten" bei Reformpolitiken, der
Erforschung der maBgeblichen Ursachen und der Ableitung von Empfehlungen
zur Uberwindung der Steuerungsprobleme. Sie verweist auf Ergebnisse der-
Implementationsforschung, in denen vor Augen geftihrt wird, daB der staatliche
Steuerungsakteur eine mehrstufig gegliederte Instanz bildet - damit gewinnt der
Gesichtspunkt einer Dezentralisierung tendenziell an Gewicht. Auch weitere
motivationsbedingte Steuerungsrestriktionen werden einsehbar - diesmal im
Hinblick auf die Adressatengruppe: "Vor allem wurde deutlich, daB regulative
Normierung prinzipiell kein Verhalten zu motivieren vermag, bei dem es auf
Eigeninitiative, Innovation und positives Engagement ankommt" (Mayntz, 1987,
S. 98). Hier scheinen finanzielle Anreize sowie persuasive Strategien empfeh-
lenswerter zu sein,

Zwar miBt die Autorin der zentralen politischen Steuerungsinstanz relativ
hohes Gewicht zu - in der Perspektive einer partiellen Dezentralisierung deutet
sich aber eine mdgliche Erweiterung des Akteurskreises an, Jedoch wamnt
Mayntz (1987, S. 100) davor, Konfliktentschirfung durch KompromifBbildung
gleichzusetzen mit addquater Problemldsung.

Grundsétzlich rtickt das Steuerungsthema vor allem unter dem Gesichtspunkt
der Effektivititssteigerung in den Blickpunkt des Interesses - normative Uber-
legungen erscheinen gering gewertet (vgl. Mayntz, 1987, S. 96). Der Vorwurf
von Mayntz im Hinblick auf die steuerungstheoretische Diskussion lautet: der
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methodische Primat der Problemdiagnose sei oft straflich vemnachldssigt worden.
Hiermit bezieht sie insbesondere auch Frontstellung gegeniber der systemtheore-
tischen Behauptung einer prinzipiellen Unméglichkeit von zielgerichteter Steue-
rung. Diese Behauptung benihe namlich auf einer unzuldssigen Verkiirzung des
Systemgeschehens auf bloBe Kommunikation. Ziehe man - im Anschlug an von
Foerster - hingegen in Betracht, da8 Kommunikationen einer bestimmten Art
zwar Kommunikationen derselben Art anregen ("basale Zirkularitdt"), aber
keinesfalls erzeugen, so erdffne sich der Blick auf die ausgeblendete "energeti-
sche" Dimension des Systemgeschehens: die allemal auf sozial Handelnden
beruhenden realen Voraussetzungen fur Kommunikation “zeigen in der Kontin-
genz des Ob und Was solcher Anschlusse, zugleich die moglichen Einbruch-
stellen filr eine gezielte Beeinflussung auf' (Mayntz, 1987, S. 102). Da politi-
sche Steuerung keinen "Allmachtsanspruch” reklamiere, sondemn lediglich darauf
abziele im Falle von (erwartbaren) systemischen Funktionsstérungen einzugrei-
fen, bilde auch die operative Geschlossenheit der Teilsysteme kein wirkliches
Steuerungsproblem.

Anders als systemtheoretische Forscher sieht Mayntz die zentrale Ursache firr
Steuerungsresistenzen von Regelungsfeldem in deren organisationsbedingter
Michtigkeit begriindet - somit sei die Frage der politischen Steuerbarkeit von
gesellschaftlichen Teilsystemen erstens eine empirische Frage und zweitens eine
abgestufte Variable. Die Evidenz der strukturellen Unterschiedlichkeit der
Regelungsfelder erfordere indes theoretische Bemuthungen (Mayntz, 1987,"S. "
107 bzw. dies., 1990, S. 283). Wahrend Luhmann die akteurbezogene Hand-
lungstheorie (auf die auch Mayntz zuriickgreift) als hoffnungslos veraltet brand-
markt, ist in neuerer Zeit die These vernehmbar, Handlungstheorien befinden
sich, auch in der Staatstheorie, wieder auf dem Vormarsch (vgl. Jurgens, 1990,
S. 22). Mayntz’ Relativierung der Moglichkeit von konkreten Voraussagen
zugunsten der Prognose von allgemeinen Strukturmustern wird von Teubner
(1989, S. 120ff.) indes in eine gewisse Nihe zur (reflexiven) Idee der strukturel-
len Interferenz von Teilsystemen und damit als Anniherung an systemtheoreti-
sches Terrain interpretiert.

3.2 Handlungstheorie - normative Variante

Offes Beleuchtung der politologisch-sozialwissenschaftlichen Aspekte des
Themas Regulierung-Deregulierung erfolgt aus der Perspektive einer ambitio-
nierten normativen Demokratietheorie. Funktionalen Argumenten der Effektivi-
tdtssteigerung, wie sie Vertreter der Deregulierung h#ufig vorbringen, hiit er die
fur demokratische Gesellschaften verbindlichen emanzipatorischen Gestaltungs-
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ziele entgegen. Regulative Politik habe die Aufgabe, gegenuber dem Imperativ
der Wachstumssteigerung gerade "nicht-6konomische Guitekriterien" der gesell-
schaftlichen Entwicklung zum Durchbruch zu verhelfen (Offe, 1990, S. 114),
Auch die zunehmende Intemnationalisierung der Mirkte 4ndere daran nichts
grundsétzlich, sondem erfordere eben eine supranationale regulative Politik.

Dennoch formuliert Offe (1990, S. 115ff.) ein unitberhsrbares "andererseits",
das er auf folgende Punkte stitzt: Zum einen auf die LegitimationseinbuBen der
regulativen Politik, die er auf eine Pluralisierung der Interessen- und Wert-
struktur sowie auf die technokratische Natur des Normbildungsprozesses zurtick-
fithrt, d.h. es gibt demnach eine alarmierende Knappheit an konsensfihigen
Normen. Zum anderen sind Probleme der Effektivitit staatlicher Interventionen
zu berticksichtigen: (monetdre) Sanktionen, die auf die Einhaltung von Normen
abzielen, werden hiufig durch eine betriebswirtschaftliche kalkulierende Ein-
stellung unterlaufen: wer es sich leisten kann, nimmt diesen Kostenfaktor in
Kauf. Auch die "moralische" Unterforderung der Zielgruppen im Kontext
hochdosierter positiver Rechtsregulierungen, welche die ad#quate Reaktions-
fahigkeit der Individuen im Hinblick auf noch nicht normierte Problembereiche
untergrébt, verweist auf untibersteigbare Barrieren, die sich einer unmittelbaren
Steuerungsintention entgegenstellen, Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn
die Normadressaten keine formale Organisation, sondern “nattirliche Personen”
sind. Gegentiber korporatistischen Losungen, welche die Aufgabe des Staates zur
"residualen” Regulierung herabsetzen, meldet Offe (1984, S. 250ff. u, S. 247)
sowohl normativ begriindete Bedenken (Verlust an liberaler Offentlichkeit und
demokratischer Kontrolle, schirfere soziale und sachliche Exklusion, Externali-
sierung der Kosten auf Dritte) als auch sachliche Vorbehalte im Hinblick auf die
Reichweite des Modells an: es funktioniere nur, wenn tatsichlich alle "im selben
Boot sitzen".

Angesichts der steuerungstheoretischen "Zwickmthle" sucht Offe (1990, S,
123ff.) nach Strategien, zur Etablierung eines "Dritten", das die Alternative
zwischen "staatlicher Regulierung” und "privatautonomer Marktdisposition" zu
unterlaufen vermag. In diesem Sinne erhofft er sich institutionelle Lésungen, die
ein Rahmenwerk fir faire Selbstregulierung gewdhrleisten sollen im Hinblick
auf "neuartige Formen der Regulierung von Regulierung”. Zwei Bausteine fur
eine solche reflexive Neukonstruktion werden angefthrt: Erstens muBte anstelle
eines als "richtig" geltenden Verfahrens eine "Kultur der experimentellen Inno-
vation” von Prozeduren treten. Zweitens hat an die Stelle staatlicher Privention
die gezielte Steigerung der "Vorsorgekapazitit" innerhalb der burgerlichen
Gesellschaft zu treten (Offe, 1990, S. 124f). Im Gegensatz zur Deregulierungs-
position sollen jedoch Regulierungslticken vermieden werden durch einen
geordneten Riickzug des Staates. Der Grundgedanke ist der einer "staatlichen
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Politik der Staatsentlastung” (Offe, 1987, S. 317). Der Autor erwidhnt sodann
neuerdings die Perspektive einer allmahlichen "Ablosung” regulativer Politik
durch gesellschaftliche Selbststeuerung - plausibel machen kann er die Hoffnung
auf eine solche aufklérerische Option indes kaum. Er selbst spricht vom "utopi-
schen Gehalt" einer Vorstellung, welche die "Entdifferenzierung” formaler
Organisationen impliziert. Aussichtsreicher wire vermutlich der Yorschlag, es
dabei zu belassen, solche Initiativen zur Erhshung gesellschaftlicher Pravention
mit flankierenden staatsgetragenen Arrangements zu kombinieren - sonst bestin-
de die erhthte Wahrscheinlichkeit der Préferenzadaption der Akteure an den
gesellschaftlichen Handlungskontext (vgl. hierzu Wiesenthal, 1990, S. 35ff.).
Zwischen Offes "Ausblick” in die Anerkennung pluraler Relevanzstrukturen und
dem als Grundton transportierten Gefithl der Unverzichtbarkeit einer "gesamtver-
antwortlichen" Instanz besteht eine brisante Spannung. Denn die Anerkennung
vieldimensionaler Wertstrukturen steht in umgekehrt oroportionalem Verhltnis
zu deren normativer Schiagkraft. Kunftige Demokratietheorien werden sich
jedenfalls auch steuerungstheoretisch ausweisen mussen.

3.3 Theorie strategischen Handelns

Die sogenannte "Luhmann-Scharpf-Debatte" ist vielleicht das bekannteste
Exponat steuerungstheoretischer Uberlegungen. Man hat Luhmann des fteren
die Unergiebigkeit seiner Theorien fiir die empirische Forschung vorgehalten.
Der Vorwurf mag zutreffend sein - und dennoch hat die Position Luhmanns ihr
unschitzbares Gewicht im Provokations- und Anregungsgehalt fir die Wissen-
schaftlergemeinde. Den Versuch, die Luhmannsche Konsequenz des "eigentlich
ist alles moglich, aber man kann kaum etwas machen" zu widerlegen, verdankt
die Diskussion um Mdglichkeiten der Steuerung eine Reihe wertvoller Hinweise.

Scharpf zeigt sich zusétzlich motiviert durch die Einsicht, daB eine Bestatigung
der Luhmann-Thesen einen empfindlichen Substanzverlust der Politikwissen-
schaft zur Folge hitte. Die Verteidigung der Profession durch Scharpf (1989)
lautet in etwa wie folgt: In der Tat sei - wie bereits Mayntz ausfithrt - zielge-
richtete politische Steuerung nicht konzipierbar ohne Ruckgriff auf Subjekte
politischen Handelns. Die damit gesetzte Identitit des Akteurs sei jedoch le-
diglich zu verstehen als eine "nutzliche Fiktion", um die Bedingungen politischer
Handlungsfahigkeit zu eruieren. Dabei liegt die Betrachtung nicht auf dem
singuldren Akteur (also kdnne Luhmanns Vorwurf des MiBverhiltnisses zwi-
schen Einzelnem und Umwelt nicht greifen), sondem auf "Konstellationen von
kollektiven oder korporativen Akteuren" (Scharpf, 1989, S. 14). Die Spieltheorie
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liefert, so Scharpf, Grundlagen zur Rekonstruktion der Interaktionslogiken von
Akteur-Konstellationen - diese finden auch als antizipierbare Lésungen in
Steuerungstiberlegungen Eingang. Da solche Akteursysteme aber auch Kom-
petenz in mehreren Funktionssprachen verzeichnen, riickt eine interfunktionale
Kommunikation in den Bereich des Mdglichen. Luhmanns Theorie bleibe
demgegentiber "eindimensional”, weil er "von der in Wirklichkeit zugleich
funktions- und akteurbezogenen Matrix-Struktur der Gesellschaft nur die eine,
funktionale, Dimension erfaBt" (Scharpf, 1989, S. 16f.).

Probleme politischer Steuerung sieht Scharpf weniger in der Steuerbarkeit der
ausdifferenzierten Funktionssysteme - denn autopoietische Tendenzen kénnten
sich nur entfalten bei Abwesenheit von externen Beschriankungen ("man kann
die Black-Box-Probleme auch tibertreiben”) - als vielmehr in der Steuerungs-
fahigkeit des politischen Systems (Scharpf, 1989, S. 16f. sowie ders., 1988, S.
66f.). Potentiell kann die Politik steuern, so Scharpf, ob sie es wirklich kann, ist
indes ungewil und abhingig von institutionellen Voraussetzungen. Dem drohen-
den Steuerungsversagen vemetzter Entscheidungssysteme ist weder durch
Rehierarchisierung noch durch Steuerungsverzicht wirkungsvoll zu begegnen,
Erwogen wird die Trennung von Konflikt und Kooperation im Falle von Blocka-
den, die in Verteilungskonflikten griinden. Das Zentralproblem liegt demnach
jedenfalls in Ordnungsproblemen des politischen Systems, dessen Interaktions-
logik wesentlich differenzierter sei, als es der Luhmannsche Regierungs-Opposi-
tions-Code nahelege. Dennoch bedeute dies keineswegs die prinzipielle Un-
mdglichkeit fur Steuerungshandeln. Denn der Gefahr einer Vemachlassigung
externer Effekte durch die Ubersteigerung eigensinniger Partikularinteressen
stehe ein genuines politisches Regulativ entgegen: der Wahlmodus bewirke eine
Ruckkoppelung des politischen Systems an die komplexen Bedurfnisse von
Individuen und Haushalten, bei denen wiederum alle teilsystemischen Externali-
tdten zusammenlaufen. Darin liegt - so Scharpf (1988, S. 78) - die reflexive
Chance einer "Verstindigung tiber generelle Regeln der ausgleichenden Gerech-
tigkeit" (insbesondere im Falle von Verteilungskonflikten). Damit aber bleibe die
Aussicht auf Wahrung der Handlungsfahigkeit von Politik gewahrt.

5.4 Differenzierungstheoretischer Ansatz

Die themenbezogene Untersuchung von Rosewitz/Schimank handelt vom
Verhiltnis zwischen der Verselbstindigung gesellschaftlicher Teilsysteme und
ihrer Steuerbarkeit. Hierbei wird die "Verselbstandigungs”-Diagnose nicht als
objektives Faktum betrachtet, sondem als Interpretation durch gesellschaftliche
Akteure aus der Umwelt des betreffenden Teilsystems, die sich entweder in
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ihren Anforderungserwartungen enttiuscht sehen oder in der Leistungsproduk-
tion des entsprechenden Teilsystems riskante Nebenfolgen ausmachen oder aber
den extensiven gesellschaftlichen Ressourcenverbrauch des Teilsystems bemin-
geln (Rosewitz/Schimank, 1988, S. 296f.). Zeigt sich das in einer dieser Hin-
sichten umweltinad4quate Subsystem gegentiber Interventionsversuchen resistent,
liegt "Verselbstandigung” vor.

Der Ausgangsbefund der Autoren lautet, da8 nach allgemeiner Einschétzung
seit Anfang des letzten Jahrhunderts eine Entwicklung in eben dieser Richtung
stattgefunden hat. Aus systemtheoretischer Perspektive formuliert die These von
der "polyzentrischen Gesellschaft" die Konsequenz dieser behaupteten Verselb-
standigungstendenzen der gesellschaftlichen Teilsysteme, die sich einerseits als
Umweltindifferenz, andererseits als Steuerungsimmunitit bemerkbar machen.
Rosewitz/ Schimank (1988, S. 304) kritisieren an Luhmann die Generalisierung
der Optik bzw. die "Konzentration auf einen einlinigen Kausalzusammenhang
zwischen funktionaler Spezialisierung, Ausdifferenzierung, Selbstreferentialitit
und Verselbstindigung gesellschaftlicher Teilsysteme". Thre These lautet dem-
gegentiber, dalB teilsystemische Verselbstindigungstendenzen von einer "Mehr-
zahl von Bedingungsfaktoren" hervorgerufen werden, die sowohl teilsystem-
spezifisch als auch temporal einer differenzierten Betrachtung unterzogen wer-
den muBten. Verselbstindigung wird bestimmt als zweiseitiges Verhaltnis
zwischen "dem betreffenden Teilsystem und dem politischen System als derjeni-
gen Instanz, die der Umweltinadidquanz gesellschaftlicher Teilsysteme entgegen-
zusteuern versucht” (Rosewitz/Schimank, 1988, S. 304).

Das Bundel an Bedingungsfaktoren beinhaltet so einerseits teilsysteminterne
Aspekte (Folgentrachtigkeit, Esoterik, Skonomisch bedingte "Zielverschiebun-
gen”, Selbststeuerungskapazitit) sowie andererseits teilsystemexterme Aspekte
(politische Steuerungsanspruche, -instrumente, -wissen). Untermauert wird die
Zentralthese, es sei auszugehen von pluralen Bedingungsfaktoren, welche fir die
Aktualisierung von Verselbstandigungstendenzen bedeutsam seien, hauptsichlich
anhand von Beispielen aus dem Gesundheits- und Wissenschaftssystem. Die
Steuerungsproblematik wird hierbei gleichermaBen an der VerfaBtheit der
gesellschaftlich ausdifferenzierten Teilsysteme wie auch an Bedingungsfaktoren
des politischen Systems festgemacht. Reflexives Potential kénnte in der Erweite-
rung der Erkldrungsfaktoren fur Steuerungsrestriktionen liegen: Ein Netz von
Relevanzen tritt an die Stelle der primiren Erkldrung,
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5.5 Systemtheorie - anwendungsmodifizierte Variante

Willke und Teubner unternehmen den Versuch, das systemtheoretische Kon-
zept ein Stiick weit fiir akteursbezogene Vorstellungen zu 8ffnen - dies scheint
eine Voraussetzung fiir die AnschluBfihigkeit anwendungsorientierter Fragestel-
lungen zu bilden. Beide Autoren verfolgen einen interdisziplindren Ansatz -
dabei hat sich Willke, dessen Ansatz zunichst prisentiert werden soll, insbeson-
dere mit dem Politikfeld, Teubner hingegen primér mit dem Rechtssystem
befaflt,

Willke (1987) mdchte vom traditionellen Bild der Gesellschaft den Schieier
einer dreifachen Verirrung beseitigen: die Illusion der Hierarchie, des realen
Staates sowie der rechtlichen Intervention. Erst dann werden, so Willke, die
neuartigen Rahmenbedingungen fiir Steuerung einsehbar, Eine dilemmatische
Ausgangslage wird aufgezeigt durch die Herausarbeitung der Gegenlaufigkeit
zweier Evolutionsprinzipien: einerseits das Prinzip der funktionalen Differen-
zierung und andererseits das Prinzip der operativen Geschlossenheit, welche die
gleichzeitige Steigerung von Interdependenzen und Independenzen bewirken
(Willke, 1987, S. 215f.). Im Zuge dieser Entwicklung wird der Staat notwendi-
gerweise "entzaubert" - an die Stelle von Hierarchie tritt Heterarchie als "Prinzip
der potentiellen Ftthrung". Die Wahmehmung der Fuhrungsrolle ist jedoch mit
besonderen Schwierigkeiten verbunden, denn "jede Intervention von auien mu8
Uber die Barriere einer eigengesetzlichen Kausalstruktur hinweg" (Willke, 1988,
S. 302). Das Leitproblem moderner Gesellschaften zeichnet sich ab: die Frage
nach der Rationalitit des Ganzen. Die klassischen Problemltsungstechniken
scheinen Willke indes unakzeptabel, denn "Politiktiberfremdung" hitte Entdiffe-
renzierung (und damit in systemtheoretischer Perspektive "Ruckschritt”) zur
Folge, "Politikverzicht" bzw. Evolution hingegen bergen zu hohe Riskanz.

Nach Teubner ist die Debatte Verrechtlichung versus Entrechtlichung (respek-
tive Regulierung-Deregulierung) ohnehin ein Scheingefecht - der sozialstaatliche
Verrechtlichungsschub sei als historisches Faktum zu akzeptieren (Teubner,
1984, 5.304). Vielmehr gelte es, sich den dysfunktionalen Folgeproblemen zu
stellen,

Willke (1987, S. 303) und Teubner (1984, S.343) schlagen den indirekten Weg
einer "dezentralen Kontextsteuerung" vor. Diese verzeichnet zwei Ansatzpunkte;
Wird - erstens - der Aspekt der Intransparenz und daraus folgender Steuerungs-
immunit4t der Teilsysteme gegentber AuBeneinfltssen ernstgenommen ("black-
box-Problem"), so ergibt sich dennoch eine Chance fiir extern orientierte Steue-
rungsimpulse: sie liegt im Versuch der Beeinflussung des eigenstindigen Inter-
aktionsbeziehungssystems zwischen den Teilen (z.B. in "Relationierungspro-
grammen"). Wird - zweitens - die Umweltindifferenz der Systeme zum Aus-
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gangspunkt gewihit, so soll eine indirekte inteme Formierung von Teilsystemen
doch moglich sein, indem strategische Veranderungsvariablen bestimmt und
stimuliert werden. Das zentrale Stichwort lautet "Reflexion": Strukturvorgaben
sollen bewirken, die Lernfshigkeit eines Teilsystems in der Weise zu stirken,
daB es die gesellschaftlichen Folgen seines Handelns mit ins Kalkul zieht. Als
Ergebnis kénnte so eine "Ordnung durch Selbstbindung” aufscheinen, bewirkt
durch eine spezifische Kombination der scheinbar entgegengesetzten Steuerungs-
mechanismen Hierarchie und Evolution. Funktionssysteme sind in dieser Sicht
strukturdeterminiert und durch die Umwelt beeinfluBbar - das Problem der
Steuerung wird zum Problem der wechselseitigen Beeinflussung von Systemen
durch "strukturelle Koppelung”. Obwohl die Autoren keinem Teilsystem eine
Sonderrolle zuschreiben wollen und prinzipiell jedes der gleichrangigen Teilsy-
steme die Steuerungsaufgaben ubemehmen konnte, scheint faktisch doch das
politische System (mit den Steuerungsmedien Macht und Recht) zur Ubemahme
von Steuerungsleistungen pramiert (vgl. auch Willkes Bezeichnung des Staates
als "primus inter pares”, 1988, S. 226). Wenn Willke zudem von der Zielvor-
gabe "vemnunftige Identitat" demokratischer Gesellschaften spricht, erhebt sich
die Frage, wie die "Versthnung" (Willke, 1987, S. 307) antinomischer Prinzi-
pien konkret vonstatten gehen soll - etwa durch die "Invisible Hand" und heiBt
diese vorzugsweise "Politik"?

Insgesamt erscheint das systemtheoretische Konzept der "strukturellen Koppe-
lung" als interessanter Ansatz, der insbesondere durch die Gradualisierung des
Steuerungsproblems (vgl. Teubner, 1989, S. 38ff.) auch fur anwendungsorien-
tierte Forschung Ansatzpunkte bietet, doch bleiben im Hinblick auf eine mogli-
che Staats- bzw. Gesellschaftstheorie viele Fragen offen. Willke (1987, S. 307)
selbst faBt diese Sachlage in die Worte: "Nattirlich ist dies bislang allenfalls eine
Idee ... ob die Idee trigt, wird sich erweisen".

5.6 Differentielle Politik

In seinem vielbeachteten Buch "Risikogesellschaft" vertritt Beck (1986) die
These, daB unter Bedingungen sich verschirfender Risikolagen ein Systemwan-
del von Politik sich vollziehe, den er als "Entgrenzung von Politik" in den
gesellschaftlichen Raum beschreibt. Diese Entwicklung verzeichnet zwei Seiten:
Einerseits den Macht- und Steuerungsverlust auf Seiten der etablierten Politik
und andererseits das Entstehen einer "unubersichtlichen” neuen politischen
Kultur. In den Worten von Beck (1986, S. 305): "so wandert das Potential der
Gesellschaftsgestaltung aus dem politischen System ins subpolitische System
wirtschaftlich-technisch-Skonomischer Modemisierung ab". Diese "Verfliissi-
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gung"” von Politik zu einem differentiellen Spektrum von Haupt-, Neben-, Sub-
und Gegenpolitik wird von Beck indes nicht auf ein politisches Versagen zu-
rickgefithrt, sondem - und dies ist der Clou seiner Argumentation - als Ergebnis
des Erfolgs von Demokratisierung gewertet. Es konstituiert sich demnach eine
Gestaltungsmacht, die weder in der Kategorie "Politik" noch in der Kategorie
"Nicht-Politik" aufgeht, sondern "etwas Drittes" darstellt: "den prekdren Zwitter-
status einer Subpolitik” (Beck, 1986, S. 305). Jedoch bleibt der Begriff der
"Subpolitik" merkwiirdig diffus: So wendet der Autor diese Formel an auf das
System wissenschaftlich-technischer Modemisierung, die Grauzonen des Korpo-
ratismus, die "neue politische Kultur" (Burgerinitiativen, soziale Bewegungen),
auflerdem auf Teilarenen wie Mediendffentlichkeit, Rechtssprechung, Privatheit
oder betriebliche Gestaltungsmacht (vgl. Beck, 1986, Kap. VIII).

In theoretischer Hinsicht erscheinen die Ausftthrungen zur "Risikogeselischaft”
eklektizistisch, doch sowohl die Proklamation des freigesetzten widerstdndigen
Burgerindividuums als auch die Vorstellung einer ungreifbaren gesellschaftlichen
Durchsetzungsmacht - die planlos und "entscheidungsverschlossen" sich vollzieht
- belegen, daB die Position von Beck evolutionistischen Ans#tzen recht nahe
kommt - auch wenn dies teilweise wieder konterkariert wird durch die Semantik
von Begrifflichkeiten wie "Strukturdemokratie” u.4. Der Begriff der "Subpolitik”
bei Beck ist vielleicht sinnvollerweise nur als dezidierter Antibegriff addquat zu
begreifen, der in subversiv-operativer Manier "herkémmliche” (politikzentrierte,
logisch argumentierende usw.) Anstze zu destruieren sucht. So ist Beck wesent--
lich daran gelegen, einen "Umbruch" von der Industriegesellschaft in eine
"andere Epoche der Modemisierung” (Beck, 1986, S. 369) zu verktinden, der er
das Merkmal "Reflexion" zuordnet. Dieses heraufziehende "Andere” wird vor
allem in einer Absetzungsbewegung von Bestehendem beschworen.

6. Zusammenfassende Betrachtung und Forschungsausblick

Allgemein akzeptierter Ausgangsbefund der steuerungstheoretischen Uberlegu-
ngen ist die gestiegene Komplexitit westlicher Gegenwartsgesellschaften durch
die funktionale Ausdifferenzierung von Teilsystemen. Sowoh! die zentralstaat-
liche Steuerungsform "Planung" als auch das marktliberale Planungskonzept
"Evolution" erscheinen "suboptimal” im Hinblick auf die Gestaltungsaufgaben,
welche modeme Gesellschaften aufwerfen: Hierarchisch-dirigistische Interven-
tionsformen verzeichnen zu geringe Flexibilitit, Ordnungsbildung durch freige-
setzte Marktdynamik hingegen ist zu risikoreich. Die steuerungstheoretischen
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Bemithungen zielen somit in Richtung auf die Etablierung eines "Dritten” - die
angestrebten neuartigen Regulierungsformen lassen sich als unterschiedliche
Syntheseversuche der Steuerungskonzepte "Planung" und "Evolution” charak-
terisieren,

Grundsétzlich unterschiedliche Einschitzungen gibt es dariiber, wie weit die
Ausdifferenzierung von Subsystemen fortgeschritten ist: halt die eine Fraktion
explizit oder implizit an der Fuhrungsrolle des Staates fest, so stellt die andere
Fraktion dem die These von der mittelos gewordenen "polyzentrischen" Gesell-
schaft entgegen. Entsprechend gibt es zwei Kemdiagnosen beziiglich der Ursa-
chen von Steuerungsproblemen: Setzt die erste primér an bei Fragen der Steue-
rungsfahigkeit des politischen Systems (also beim Steuerungssubjekt), vermutet
die zweite das Zentralproblem in der Steuerbarkeit der gesellschaftlichen Teilsy-
steme (also beim Steuerungsobjekt). Dennoch lassen sich gemeinsame Tenden-
zen ausmachen, unter welche die untersuchten Ansitze tendenziell subsuniert
werden kénnen:

. In personaler Hinsicht sollte sich fiir politische Steuerung der Kreis
maBgeblicher gesellschaftlicher Akteure tber den engen staatlichen
Kembezirk hinaus 6ffnen.

2. In methodischer Hinsicht sollte das neue Steuerungskonzept weniger
direkt und konkret ergebnisbezogen angelegt sein - Wert gelegt wird
vielmehr auf die Steigerung von Reflexivitit und Kreativitat.

3. In formaler Hinsicht sollen institutionelle Vorkehrungen getroffen
werden, um (systembezogene) Umweltvertraglichkeit bei der Verarbei-
tung gestiegener Heterogenitét zu gewihrleisten.

Zusammenfassend lieBe sich festhalten: statt auf Kontingenzbewiltigung wird
auf bewulte Kontingenzsteigerung und flankierende MaBnahmen zu deren
Management gesetzt (vgl. hierzu auch die Studie tber Konzepte zur "Moglich-
keitsbdndigung" von Makropoulos, 1990), d.h.: politische Steuerung zielt in
Richtung Stimulierung zur Selbstbindung der Regelungsfelder,

Bereits in den bisherigen Ausfihrungen wurden theoretische und normative
Probleme von politischer Steuerung einsichtig. Je nach der Verwendung unter-
schiedlicher Hintergrundtheorien sind die Akzente freilich anders gesetzt -
entsprechend variieren auch die offenen Forschungsfragen. In Ktirze sollen an
dieser Stelle nochmals wesentliche weiterfuhrende Forschungsaspekte zum
Thema "politische Steuerung" skizziert werden:

1. Kommt dem politischen System weiterhin eine Sonderrolle in bezug
auf gesellschaftliche Steuerungsprobleme zu? Wenn ja, welche institu-
tionellen Vorkehrungen wiren zu treffen, damit das politische System
auf die gewachsenen Anforderungen addquat zu reagieren vermag?
Wenn nein, woher bezieht das politische System (oder ein anderes
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Teilsystem) fur die fallweise delegierte Aufgabe der umweltvertrigli-
chen Kontextsteuerung das nétige systemtranszendierende Steverungs-
wissen?

In Vertiefung eines differenzierungstheoretischen Ansatzes wire von
Interesse, welche Steuerungsanspriiche welche Steuerungsinstrumente
voraussetzen und ob diese Variablen in Korrelation stehen zum Grad
der Abhingigkeit verschiedener Teilsysteme vom staatlichen Budget.
Des weiteren stellt sich die Frage der Varianz von Wissens- und Beur-
teilungsdefiziten auf Seiten maBgeblicher politischer Akteure hinsicht-
lich unterschiedlicher sozialer Systeme. Rosewitz/Schimank (1988, S.
326) schlagen systematische Vergleiche der langerfristigen Entwicklung
verschiedener Teilsysteme vor - hieraus lieBen sich dann méglicherwei-
se "idealtypische” Konstellationen von Bedingungsfaktoren fur um-
weltinaddquate Steuerungsresistenz der Teilsysteme konstruieren, die
hinreichend offen wiren for die empirische Varianz der Realitit.
Aber nicht nur die Erkundung von Steuerungsrestriktionen bildet eine
Forschungsherausforderung - vielleicht lieBe sich ktinftig auch etwas
Gehaltvolles dazu aussagen, auf welchen strukturellen Voraussetzungen
die Steuerbarkeit eines sozialen Systems im positiven Sinne berult.
Dazu kann nach Mayntz (1987, S. 106) beim gegenwirtigen Stand der
Forschung noch nichts beigetragen werden.

Gleichfalls bildet das weithin ungekldrte Verhaltnis von Staat _und
politischem System gerade auch im Hinblick auf die Gestaltungsthema-
tik einen wichtigen Ansatzpunkt. Der Staat soll den paradoxen Weg der
Selbstentmachtung gehen - zugunsten welcher politischen Akteure?
Und vor allem: was kénnte den Staat dazu bewegen, in dieser Richtung
zu agieren?

Wie sollen diese neuartigen institutionellen Arrangements aussehen, die
das Ausbalancieren zwischen Autonomieanspriichen von sozialen
Systemen und Umweltvertriglichkeit gewihrleisten konnten? Folgende
Pole wiren denkbar: eine weitgehende Freisetzung aus Kontrollvor-
gaben koénnte demokratietheoretische Folgeprobleme aufwerfen, eine
weitgehende Absicherung durch Institutionalisierung wtirde hingegen
die Vorteile preisgeben, die auf einem eher informellen Regelungs-
modus beruhen. AuBerdem: stehen eher korporatistische Btindnisse oder
Selbststeuerungsgremien Modell?

Ein Kemproblem der Steuerungsthematik liegt sicherlich im normativen
Aspekt. Gibt es angesichts der Pluralisierung von Wertvorstellungen
noch konsensfihige inhaltliche Steuerungsziele? Oder verlagert sich die
Fragestellung génzlich auf die Abstimmung tiber Prozeduren (vgl. Offe,
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1990). Und sind nicht auch solchen Verfahrensdiskursen normative
Elemente vorgelagert (z.B.: wer darf dartiber abstimmen, wer abstim-
men darf bei welchen Fragen?)? Einen anderen Zugriff prisentiert
Willke: Normative Richtlinien ergeben sich scheinbar von selbst aus
den anstehenden Problemen, d.h. Komplexititsbewiltigung auf dem
offensiven Weg der Optionssteigerung ist angesagt. Hier wire zu
problematisieren, wie diese Norm zu dem andernorts vom Autor ange-
fuhrten Demokratiepostulat paBt - und wie wire im Falle moglicher
Zielkonflikte zu entscheiden?

7. Im AnschluB an das Konzept der “strukturellen Koppelung" ist zu
untersuchen, welche Perturbationspunkte eines Teilsystems im An-
schluB an ein anderes ausgemacht werden kénnen, d.h. es miBten
"Einfallstore" filr Steuerungseinflilsse aus der Systemumwelt bestimmt
werden. Sind des weiteren Indikatoren auszumachen, welche die Desin-
tegration eines Teilsystems durch Steuerungseinflisse frihzeitig anzu-
zeigen vermogen?

8. Welche Rolle spielt die Globalisierung und Internationalisierung von
Interdependenzen fur die Konzeptualisierung von politischen Inter-
ventionskonzepten? Lassen sich die auf den Nationalstaat bezogenen
Regulationskonzepte auf die Ebene der supranationalen Politik tber-
tragen? Welche Weiterentwicklung der Steuerungstheorie wire in
speziell dieser Hinsicht notwendig? o

9. Kann die These von der Gleichrangigkeit ‘der Teilsysteme, die dem
Konzept der "dezentralen Kontextsteuerung" zugrunde liegt, an Hand
empirischen Materials bestitigt werden? Der Verdacht besteht, daB
Machtasymmetrien unterbelichtet bleiben, insbesondere legen die von
Willke/Teubner selbst gewahlten Beispiele die Vermutung eines Funk-
tionsprimats des okonomischen Subsystems nahe (vgl. z.B. Willkes
Ausfiihrungen zum Modellfall "Eureka", 1988, S. 221£f.; zum Verdacht
des "Einschleichens" hierarchischer Vorstellungen in systemtheoretische
Konzepte vgl. auch von Beyme, 1991, S. 19).

10.  Mit welchen Nebenfolgen muB im Falle einer abstrakteren, indirekten
Regulierung gerechnet werden? Offe (1990) und Teubner (1984) ma-
chen auf folgende Gesichtspunkte aufmerksam: Den Verlust rechts-
formiger Fixiertheit, die verringerte Kalkulierbarkeit der Verfahren, die
"Ungenauigkeit" der Steuerungsbemtthungen sowie die erhshten Koor-
dinierungskosten.

Die plurale Optik unterschiedlicher Steuerungsansitze, deren Validitit nach

Lage der Dinge nicht vorab entschieden werden kann, erfordert einen umfas-
senden Zugriff auf dieses Forschungsfeld. Sicherlich bleibt im Auge zu behalten,
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daf die Perspektive "Steuerung" bei aller anzunehmenden Bedeutung eine
selektive Sichtweise darstellt, die nicht beanspruchen kann, alle gesellschaftli-
chen Interaktionszusammenhiange erschopfend auszuleuchten.

An dieser Stelle sei an die Warnung von Naschold (1986, S. 240) erinnert:
"Eine Theorie politischer Steuerung tberschitzt systematisch die intentionale
Handlungskapazitat des Staates, sie unterschitzt die Bedeutung anderer Politik-
formen und Politikpotentiale, sie tibersieht die Relevanz evolutionirer Entwick-
lungsprozesse gerade auch im Handlungsumfeld politischer Akteure.” Wie indes
die weiter oben gemachten Ausfihrungen zur Steuerungstheorie zeigen, sollen
konventionelle Vorstellungen einer linearen Intervention ohne Ruickkoppelung
aufgegeben werden zugunsten von Gestaltungsideen, die gerade versuchen, die
Steuerungskonzepte so anzureichern, daB die Bedenken von Naschold aufgefan-
gen werden. In diesem Sinne besteht zumindest nicht ein prinzipieller Gegensatz
zwischen Steuerungstheorie und dem von Naschold vertretenen (umfassenden)
Konzept der politischen Regulation.

Willke (1988, S. 229) kommt zu dem Ergebnis: "Es ist vermutlich eine der
wichtigeren Aufgaben politikwissenschaftlichen und sozialwissenschaftlichen
Denkens, diese veranderten Bedingungen der Mdglichkeit staatlicher Intervention
in gesellschaftliche Prozesse zu analysieren und daraus praktisch relevante
SchluBfolgerungen abzuleiten.”

Sicherlich gibt es verschiedene, mehr oder weniger fruchtbare Forschungsfel-
der, um diese Aufgabe anzugehen. Es sprechen indes plausible Gesichtspunkte
dafur, daB8 das Feld "Technik” nicht einfach ein dafur in Frage kommender
Forschungsgegenstand neben anderen darstellt, sondem das Thema zur Opera-
tionalisierung steuerungstheoretischer Ansitze liefert. Denn alle Uberlegungen
zu Mbglichkeiten und Grenzen politischer Gestaltung von Gesellschaft kreisen
immer wieder um das "Komplexitétsproblem" - aber die gesellschaftliche Dyna-
mik von gleichzeitig gestiegenen Interdependenzen und Independenzen der
Systeme wire nicht denkbar ohne die rasante technologische Entwicklung. Nach
Hack (1987, S. 44) liefem die modemen Informations- und Kommunikations-
technologien andererseits zugleich die Antwort auf die verinderte Gesamtsitua-
tion mit ihrem Bedarf an Verarbeitung eines gestiegenen Komplexitétsniveaus.
Interessanterweise spricht Willke (vgl. z.B. 1987, S. 300) bereits von einem
eigenstidndigen "Teilsystem" Technologie neben Politik, Wirtschaft usw. Wenn
dies zutrifft, muBte sich eine spezifische Semantik und ein spezieller Code mit
noch unerforschten Steuerungschancen und Moglichkeiten ausmachen lassen.
Willkes These zeugt vom Gesptr fur fundamentale, durch die technologische
Entwicklung ausgeltste Umbrtiche.

Ich halte indes eine andere Einschitzung dieses Phinomens fur zielfthrender.
Wenn man davon ausgeht, daB das dominante Merkmal der "dritten industriellen
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Revolution" in der "Durchdringung" der Gesellschaft mit den sogenannten
"neuen Technologien” besteht, potenziert sich das Problem "politische Tech-
niksteuerung" um ein Vielfaches: wie ein Gewebe durchziehen technikrelevante
Strukturen die Gesellschaft und stehen damit quer zum Denken in Subsystem-
logiken. Die massiven Zuordnungsprobleme einer technologiebezogenen Pro-
blemstellung auf die vorherrschenden Deutungskategorien macht diesen Bereich
zum "Paradefall" der Debatte tber die kinftige Gestaltung von Gesellschaft -
hier kann die Plausibilitit von politischen Steuerungskonzepten quasi im "Hirte-
test" uberpriift werden.
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