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Editorial

Dieses — mittlerweile vierte — Heft von dms erscheint zu einem Zeitpunkt, den eine grof3e
deutsche Wochenzeitung als ,,epochal® bezeichnete, wobei von den vielen Fragen, die zu
stellen sind, besonders das Schrumpfen der deutschen Sozialdemokratie im Zentrum der
offentlichen Diskussion steht. Die SPD steht aber nicht alleine, in Osterreich erlitten die
Sozialdemokraten erhebliche Niederlagen und New Labour erwartet demnéchst das glei-
che Schicksal. Ist wieder einmal ein ,,Ende des sozialdemokratischen Zeitalters* (Dah-
rendorf 1983) anzukiindigen? Oder unterliegen diese Wechsel zeitlich gréfieren Zyklen,
wie zuletzt in GrofBbritannien? In Deutschland folgten nach 1982 16 schwarz-gelbe Jahre
und 11 Jahre mit erheblicher sozialdemokratischer Pragung, sowie eine ,,Sozialdemokra-
tisierung* der CDU in der GroBlen Koalition. Der sozialpolitische Pfad in Deutschland ist
bei allen Anderungen im Detail kontinuierlich weiter entwickelt worden. Laut einer gro-
Ben Schweizer Zeitung hat Deutschland gegenwiértig aber ,,die Chance zu einer liberale-
ren Politik*. Welche Briiche sollen nun zu erwarten sein? Vielleicht ist es einfach nur so,
dass es eine ,,neue Regierung gibt. Und damit andere Interessengruppen, die das Ohr der
Regierung haben“ (DIE ZEIT, 1.10.2009), und mit ihnen andere Ideen ihre Umsetzung
suchen? Ob und in welchem Umfang sie sich im Institutionensystem etablieren, wird man
mit Spannung beobachten.

Der Machtwechsel zur ,,schwarz-gelben Republik® fand in einem Umfeld statt, in
dem sich die Finanzkrise jahrt und weiter gért. Die Wirtschaft wéchst auf Sparflamme
und die Exportlokomotive wird langsamer fahren miissen, wenn die weltwirtschaftlichen
Ungleichgewichte reduziert werden sollen (vgl. Economist 3.10.2009). Wie nachhaltig
die Konjunkturprogramme wirken, weill man nicht. Die Steuerecinnahmen brechen ein
und die Staatsschulden nehmen zu, nachdem 2009 eigentlich die kleine Sensation einer
Nullnettoneuverschuldung erwartet worden war. Die Arbeitslosigkeit wird ansteigen,
Hartz IV bekommt Zulauf und die ,,Sozialkassen“ geraten wieder einmal unter Druck.
Nun wird sich zeigen, wie die neue Bundesregierung die Bewaltigung dieser, internatio-
nal gerade durch die Liberalisierungspolitiken ermoglichten, grofiten Rezession der deut-
schen Nachkriegsgeschichte angehen wird; und ob sie die im Wesentlichen sozialdemo-
kratisch inspirierten Interventionen der Vorgéingerregierung fortzusetzen oder zu diskre-
ditieren gedenkt. Seit dem G 20-Gipfel sind vermehrt Losungsvorschldge und Beschliisse
présent, die das Verhéltnis von Staat und Markt neu fassen wollen, die auch und gerade
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im internationalen Kontext zu stérkerer politischer Steuerung, gar einer Weltwirtschafts-
regierung, aufrufen. Verspricht nun eine neue ,,biirgerliche” Regierung nicht eine kurzfris-
tige Abkehr hiervon und présentiert unter der Flagge ,,mehr Freiheit™ ein Paradoxon grofe-
ren Ausmafes? Oder besteht die Wirkung der neuen transnationalen Regulierungsversuche
gerade in der Er6ffhung neuer nationaler Wahlchancen und Handlungsspielrdume?

Moglicherweise besteht das ,,Epochale® der erneuten Wende darin, dass die dem Staats-
verstdndnis der Moderne und jeglicher Staatstitigkeit immanenten Konflikte in eine neue
Balance gebracht werden. Uwe Schimank vertritt in seinem Aufsatz die These, dass im Ka-
pitalismus das Verhéltnis von demokratischem Staat und Steuerstaat einem funktionalen
Antagonismus unterliegt muss, welcher sich unterschiedlich duBert, aber langfristig durch-
aus in phasenspezifischen Arrangements produktiv auswirken kann. Dieser Antagonismus
ist auf eine dynamische Art sehr stabil, auf ewig in Sicherheit wiegen kann sich die funktio-
nal differenzierte kapitalistische Gesellschaft mit ,,Vater Staat* allerdings nicht. Ein beson-
deres Ereignis kurz vor der Bundestagwahl war das Urteil des Bundesverfassungsgerichtes
zur weiteren Entwicklung der Europdischen Union. Es brachte, wie Tobias Auberger und
Wolfram Lamping zeigen, ein weiteres Paradoxon auf die Tagesordnung: mitten in einer
durchaus hektischen Suche nach groBerer iiberregionaler und internationaler Koordination
legt das Gericht der deutschen Politik grolere Fesseln bei der weiteren europdischen Inte-
gration an. Dies in guter demokratischer Absicht, aber mit einer — wie die Autoren argu-
mentieren — Inszenierung politischer Konflikte auf der falschen Biihne, wobei andererseits
der Ertrag des Urteils in einer Politisierung der Europadebatte in der Bundesrepublik liege.

Neben politischer Steuerung gerade im wirtschaftspolitischen Bereich existieren Mo-
delle freiwilliger Regulierung zwischen Staat und Markt. Die Frage, inwieweit solche
Entwiirfe eine produktive Rahmengebung bewirken kdnnen, analysiert Annette Elisabeth
Toller am Beispiel des Deutschen Corporate Governance Kodexes. Vor dem Hintergrund
der hochaktuellen Diskussion iiber Managervergiitung und Vorstandshaftung wirft dies
zudem die Frage nach der Notwendigkeit der Prisenz des Staates in solchen freiwilligen
Arrangements auf. Einer sehr konkreten Fragestellung hinsichtlich grundlegender politi-
scher Finanzentscheidungen spiiren Thiess Biittner, Petra Enf3 und Robert Schwager
nach. In ihrem Artikel geht es um die Bestimmung ,,notwendiger Ausgaben® kommunaler
Korperschaften. Die Autoren erkennen hier das zentrale Problem der Bestimmung des
Leistungsniveaus einer Kommune, welches seinen Ursprung in der Schwierigkeit findet,
die Wertschitzung 6ffentlicher Giiter zu ermitteln und damit ,,Notwendiges* zu quantifi-
zieren. Eine interessante, akteursbezogene und, beziiglich des Regierungswechsels resii-
mierende, Analyse unternimmt Falk Ebinger in seinem Beitrag: er untersucht die Verin-
derungen der deutschen Ministerialbiirokratie unter der Groflen Koalition. Anhand der
Auswertung der Elitestudie Politisch-Administrative Elite 2009 stellt er die Frage ,,Wes-
sen loyale Diener?* und vermutet, dass wir uns von den Uberbleibseln des weberiani-
schen Idealbildes eines loyalen Beamtentums verabschieden konnen. Ebenfalls mit deut-
lichem Akteursbezug argumentiert Eva Barlosius in Bezug auf Ressortforschungsein-
richtungen. Ausgehend von der grundlegenden Frage, was ,,gute Leistungen® der Ressort-
forschung tiberhaupt sind, analysiert sie, inwieweit die Ressortforschung bereits einen ei-
genen Nomos ausgebildet hat. Der Frage nach der Durchsetzung neuerer Konzeptionen
von administrativer Steuerung geht Rick Vogel in seinem Artikel iiber die tatséchliche
Verbreitung von New Public Management in Deutschland mit bibliometrischen Metho-
den nach und schlieit damit, dass NPM weder eine vollstdndige Institutionalisierung
noch eine ungebrochene Tradition erreicht hat.
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Der Schwerpunkt Performance Management (hier verstanden als leistungs- und wir-
kungsorientierte Steuerung der Verwaltung) befasst sich mit einer bedeutenden Funktion
moderner Verwaltungsfithrung, die im Mittelpunkt der internationalen Public-Management-
Theorie und -Praxis steht. Als Special Editor hat Isabella Proeller diesen Schwerpunkt ko-
ordiniert und zusammengestellt. Performance Management stellt uns regelméfig vor das Pa-
radoxon, dass es in der theoretisch-konzeptionellen Diskussion wie auch in der Praxis ei-
nerseits als nicht zielfiihrend oder sogar hinderlich fiir gute 6ffentliche Leistungserbrin-
gung diskutiert, andererseits aber auch immer wieder als Instrument und Ansatz zur Ver-
besserung von Leistungserbringung und -fahigkeit charakterisiert wird. Performance Ma-
nagement stellt damit einen Dauerbrenner in der Diskussion iiber Verwaltungsfithrung
dar, ohne dass man bisher zu einer generell anerkannten Bewertung oder auch nur Vor-
stellung dariiber gelangt ist, was eigentlich genau darunter zu verstehen ist. Diese Hete-
rogenitidt und Mehrdeutigkeit spiegelt sich auch in den Beitrigen wider, die in diesem
Heft zum Schwerpunktthema erscheinen. Die Beitrdge sind dabei entlang einer indukti-
ven Logik angeordnet worden und beginnen mit konkreten Anwendungen in klar defi-
nierten (internationalen) Fallbeispielen und gehen iiber zu Beitriigen, die einen Uberblick
iiber Entwicklungen und Konzepte — auch eher bezogen auf den deutschen Raum — ge-
ben. Der erste Beitrag von Kuno Schedler und Lukas Summermatter analysiert das in der
Schweiz vielerorts zur politisch-administrativen Steuerung angewandte Instrument des
Integrierten Aufgaben- und Finanzplans, in welchem eine systematische Verkniipfung
von Finanz- und Leistungsseite erreicht wird und zum Gegenstand politischer Entschei-
dungen und Steuerung macht. Stefan Lange und Jochen Gldser gehen in ihrem Artikel
der Frage nach, welche Erfahrungen mit Performance Managementsystemen im Bereich
der Forschung in Grofibritannien, Australien und den Niederlanden gemacht wurden und
inwiefern hieraus Lehren fiir Systeme der Forschungsevaluation in Deutschland gezogen
werden konnen. In einem konzeptionellen, mitunter auch préskriptiven, Beitrag stellt Den-
nis Hilgers einen Bezugsrahmen fiir leistungsorientiertes Verwaltungsmanagement in der
deutschen Verwaltung vor. Zusammenfassend geben Isabella Proeller und John Philipp
Siegel in ihrem Beitrag schlussendlich eine explorative Einschéitzung zum Umsetzungs-
stand von Performance Managementsystemen in der deutschen Verwaltung auf allen drei
Ebenen und zeigen auf, welche Beispiele und Anwendungsformen fiir Performance Ma-
nagement in der deutschen Verwaltung typisch und verbreitet sind. Nicht zuletzt soll im
Rahmen des Schwerpunkts auf den erweiterten Literaturbericht von Alexander Kroll und
Nicole Kiichler-Stahn hingewiesen werden. Es werden sechs aktuelle, internationale
(englischsprachige) Buchverdffentlichungen von namhaften Autoren zum Thema Perfor-
mance Management diskutiert und eine synthetisierende Analyse zu den zentralen The-
men der internationalen Diskussion gegeben Der Beitrag ist wegen eines raschen Uber-
blicks insbesondere fiir jene Leser von groitem Interesse, die selbst die englischsprachige
Debatte nur unregelméBig verfolgen.

Unsere Zeitschrift hat in zwei Jahrgingen mit den Beitrigen von mehr als 50 deutschen
und internationalen Autorinnen und Autoren jetzt ein Profil erarbeitet, von dem wir an-
nehmen, dass es insgesamt iiberzeugt und auf dem Weg der kontinuierlichen Verbesse-
rung weiterhin tragfdhig sein wird. Wir sind allen Leserinnen und Lesern jederzeit dank-
bar fiir Anregungen, Kritik und Weiterempfehlung.

Hannover im Oktober 2009 Bernhard Blanke/Maren Kellermann






Uwe Schimank

Theorie

,Vater Staat”: ein vorhersehbares Comeback.
Staatsverstandnis und Staatstatigkeit in der

Moderne

Zusammenfassung

Die theoretische Reflexion der Staatstitigkeit, die
ich im vorliegenden Beitrag présentieren mochte,
stellt einen fiir moderne Staatlichkeit konstitutiven
funktionalen Antagonismus heraus. Ein funktionaler
Antagonismus ist ein strukturiertes Gegeneinander
von Handlungsorientierungen und -wirkungen, das
sich aber trotz aller Konflikthaftigkeit nicht destruk-
tiv, sondern produktiv auswirkt. In der im ersten Teil
anzusprechenden historischen Semantik der Moder-
ne stellt sich der funktionale Antagonismus als Ge-
geneinander eines reduktionistischen und eines
emergentistischen Staatsverstdndnisses dar. Diese
Beschaffenheit des Denkens und Redens iiber den
Staat ist eine wichtige Pragung der Staatstatigkeit.
Thre strukturelle Pragung erhilt sie allerdings daraus,
dass — wie ich im zweiten Teil erértern werde — der
moderne Staat Teil einer zugleich funktional diffe-
renzierten und kapitalistischen Gesellschaft ist. Des-
halb unterliegt die Staatstatigkeit einem funktionalen
Antagonismus von demokratischem Staat und Steu-
erstaat.

Schlagworte: Kapitalismus, funktionale Differenzie-
rung, moderner Staat, Neomarxismus, Neolibera-
lismus

1. Einleitung

Abstract

Fatherly State: A Comeback to Be Expected. Under-
standing and Working of the State in Modern Soci-
ety.

The theoretical reflection of the modern state pre-
sented in this paper emphasizes a functional antago-
nism which is a constitutive element of modern
statechood. A functional antagonism is a structured
opposition of orientations and effects of activities
which, however has no destructive but a productive
overall impact. In the first part the functional an-
tagonism is described on the level of interpretations
of modernitiy as an opposition of an emergentist and
a reductionist understanding of the modern state.
This way of thinking and talking about statehood is
an important cultural factor which shapes the work-
ing of the modern state. Its structural shape - as I
will show in the second part - results from its posi-
tion in a society which is characterized by a func-
tional antagonism of functional differentiation, on
the one hand, and capitalism, on the other. This con-
stitution of modern society brings about a functional
antagonism of democracy and tax-dependency for
the working of the modern state.

Key words: capitalism, functional differentiation,
modern state, neomarxism, neoliberalism

Ein rasanteres Comeback ist kaum vorstellbar. Binnen weniger Wochen schlug im Herbst
2008 die Stimmung quer durch die politischen Lager, von den Wahlern bis zu den Spit-
zenpolitikern, vollig um: von der bis dahin eine stabile Deutungshoheit besitzenden neo-
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liberalen Sicht der Dinge, die dem Staat nur eine sehr reduzierte gesellschaftliche Rolle
zubilligt, zu der sich bei den meisten jdh einstellenden Erkenntnis, dass allein der Staat
der Retter aus der plotzlich eingetretenen tiefen wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Krise sein kénne. Zwar weisen nach wie vor manche darauf hin, dass man aus der offen-
sichtlichen Unfdhigkeit der Banken und Unternchmen, das Geschéift der Wirtschaft ge-
ordnet und prosperierend zu betreiben, weder schlieBen konne, dass dann automatisch der
Staat und nur der Staat auf den Plan treten miisse; noch wisse man, ob dieser, wenn er
sich an die Arbeit mache, {iberhaupt befahigt dazu sei. Aber geradezu fassungslos miissen
etwa die Wirtschaftsjournalisten der Frankfurter Allgemeinen Zeitung registrieren, dass
offenbar alle schlechten Erfahrungen, die man mit einem tiefer in die Wirtschaft eingrei-
fenden Staat gemacht habe, vergessen sind: ,,Haltet den Staat!“ wird mit dem Mut der
Verzweiflung kommentiert (FAZ, 22.10.2008). Doch ,,Vater Staat™ ist wieder da, und er
hat sich ganz viel vorgenommen. Die zeitweise im Wochenrhythmus gewachsenen finan-
ziellen Zusagen, die er abgegeben hat, in Deutschland wie in den Vereinigten Staaten, in
Japan wie in Russland, sind nur die lautesten Fanfaren dieser auftrumpfenden Riickkehr.
Heinrich Wefing (2008) sprach in drastischen Worten von einem ,,... Moment, da Staats-
verdrossenheit in schiere Staatsbesoffenheit umzuschlagen scheint ... Und dann hieB3 es
doch tatsdchlich: ,,Danke, Staat!“ (DIE ZEIT, 14.5.2009).

Neoliberale Verfechter eines ,,minimal state” (Nozick 1974) raufen sich die Haare.
Der Neoliberalismus bewertet eine Staatstétigkeit, die {iber elementare gesellschaftliche
Ordnungsleistungen hinausgeht, als schidlich fiir die individuelle Freiheit. Ganz auf der
Linie des CDU-Wahlkampfslogans ,,Freiheit statt Sozialismus* aus den 1970er Jahren
beschworen Neoliberale eine ,,road to serfdom® (Hayek 1944) herauf, auf die man gerate,
wenn der Anteil der Staatsausgaben am Bruttosozialprodukt immer weiter steige. Ur-
spriinglich gemeint sind hier sozialstaatliche Ausgaben; aber um argumentativ konsistent
zu bleiben, miissen Neoliberale auch Subventionen, Biirgschaften, Beteiligungen des
Staates an ansonsten dem Untergang geweihten Unternehmen brandmarken.

Neomarxisten — die plotzlich wieder Gehdr finden — haben mit Neoliberalen gemein-
sam, dass beide den real existierenden Staat noch nie mochten. Sie unterscheiden sich
freilich grundlegend darin, was sie nicht gut an ihm finden. Fiir die Neoliberalen gab es
immer viel zuviel Staat; Neomarxisten haben generell, und heute zugespitzt, ein ganz an-
deres Problem. Eine steigende Staatsquote beunruhigt sie als solche gar nicht; aber die
»Staatsknete wurde und wird in ihren Augen stets in die falschen Taschen gewirtschaf-
tet. Auf die aktuellen Geschehnisse gemiinzt: Wenn die Privatisierung der Gewinne nicht
mehr funktioniert, nimmt der ,,ideelle Gesamtkapitalist™ (Engels 1894: 260) Staat mittels
Steuergeldern — die in den letzten Jahren zunehmend nicht von Unternehmen und Unter-
nehmern, sondern von den abhéingig Beschiftigten gezahlt worden sind — eine Sozialisie-
rung der Verluste vor; und die unfihigen Bosse streichen ungeriihrt weiter fette Boni ein.
Wie es ein Zeitungskommentator auf den Punkt bringt: ,,Niemals ist der Widerspruch von
Kapital und Arbeit eklatanter geworden als in dem Moment, da die Masse der abhingig
Beschiftigten den Kapitalismus retten und seinen Profiteuren auch noch ein Handgeld
zahlen muss.* (Jessen 2009)

Die theoretische Reflexion des modernen Staats, die ich im Weiteren prisentieren
mochte, nimmt — ohne tiefschiirfende Aufarbeitungen der Literatur zum neoliberalen
bzw. neomarxistischen Staatsverstindnis betreiben zu wollen — diese beiden Perspekti-
ven, die derzeit die wissenschaftliche wie die Offentliche Diskussion dominieren, als
Sparringspartner. Im ersten Teil gehe ich auf das Staatsverstidndnis der Moderne ein. Hier
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markiert der Neoliberalismus eine programmatische Position, die den reduktionistischen
Pol des Redens iiber Staatlichkeit besetzt; dem ist der andere, emergentistische Pol ge-
geniiber zu stellen. Im zweiten Teil wende ich mich dann der Staatstdtigkeit zu. Hier hebt
der Neomarxismus zu einseitig hervor, dass der moderne Staat als Steuerstaat an die Er-
fordernisse der kapitalistischen Wirtschaft gebunden ist und diese Erfordernisse an alle
anderen gesellschaftlichen Teilsysteme herantrigt; als demokratischer Staat wird er aber
auch dazu gedriingt, die Autonomie der anderen Teilsysteme gegen Okonomisierungs-
druck zu schiitzen.

Um keine falschen Erwartungen zu wecken: In diesem Beitrag wird auf der Grundla-
ge einer akteurzentrierten Differenzierungstheorie (Schimank 2005; 2006) lediglich ver-
sucht, ein gesellschaftstheoretisch stringentes abstraktes Modell des modernen Staats zu
konstruieren. Alle Variationen zwischen Landern, wie sie etwa neuerdings in der ,,varie-
ties of capitalism“-Debatte betont werden,' bleiben ebenso auBer Acht wie die im Rah-
men der hier allein interessierenden Grundform sich vollziehende historische Verdnde-
rungen moderner Staatlichkeit. Die aktuellen Debatten {iber den Staat werden hier und da
als Illustrationen herangezogen; doch jenseits des sich immer wieder wandelnden Tages-
geschéfts geht es darum, die Rolle des Staates in der modernen Gesellschaft grundsétzlich
zu liberdenken.

2. Das Staatsverstandnis der Moderne: zwischen ,, minimal state”
und ,Steuerungsstaat”

Um die Grundlinien des Staatsverstindnisses der Moderne nachzuvollziechen, muss man
sich vergegenwartigen, dass der Ursprung des modernen Staates in der Ausdifferenzie-
rung des Politischen gegeniiber der Religion liegt (Schwinn 2001: 262-274). Bereits im
Investiturstreit behauptete der Papst im Machtkampf mit dem Kaiser den Primat der Reli-
gion durch Setzung der Differenz zwischen dieser und der weltlichen Herrschaft. Ernst-
Wolfgang Bockenforde (1967: 51) notiert den transintentionalen Effekt, ,,... daB die Vor-
aussetzung flir das Geltendmachen jener Suprematie eben die Anerkennung der Weltlich-
keit, die prinzipielle Sékularisation der Politik war.” Einige Jahrhunderte spéter war es
dann der Staat, der die Menschen nach langen interkonfessionellen Biirgerkriegen davor
schiitzte, einander als religiose Eiferer massenweise gegenseitig niederzumetzeln: ,,Erst
dadurch, daB sich die Politik {iber die Forderungen der streitenden Religionsparteien
stellte, sich von ihnen emanzipierte, lieB sich iiberhaupt eine befriedete politische Ord-
nung, Ruhe und Sicherheit fiir die Vdlker und die einzelnen, wieder herstellen.” (Bo-
ckenforde 1967: 56) Religios konnte und kann sich der moderne Staat somit gerade nicht
legitimieren. In Erweiterung jener urspriinglichen, in Thomas Hobbes’ Figur des ,Le-
viathan* plastisch zum Ausdruck gebrachten Legitimation durch den Schutz menschli-
chen Lebens gewann der Staat vielmehr bald eine Legitimation aus den Menschen- und
Biirgerrechten — siche die Menschenrechtserkldarungen in der amerikanischen Virginia
Bill of Rights des Jahres 1776 und dann 1789 in der Franzdsischen Revolution. Der Staat
sollte nicht nur das bloBe Leben seiner Biirger, sondern auch deren Eigentum, deren Mei-
nungs- und Religionsfreiheit sowie Versammlungsfreiheit schiitzen.

Der Staat wurde so zum politischen Garanten der Lebensform des wirtschaftlich auf-
strebenden Biirgertums (Dux 2008: 37-75). Aber die zu diesem Zweck erkdmpfte Demo-
kratie hat eine vom Biirgertum keineswegs beabsichtigte unaufhaltsame Inklusionslogik
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entfaltet. Gerade weil das Biirgertum seine Sache gegen den Adel zur Sache des ganzen
Volkes gegen illegitime Partikularinteressen erklért hatte, konnte es im weiteren Verlauf
nicht verhindern, dass nach und nach wirklich ,,alle’ das Wahlrecht einforderten und be-
kamen: die Proletarier, die Frauen, immer jlingere Menschen und mittlerweile partiell so-
gar Ausldnder. Die Folge: Inzwischen kann man sich zumindest in den entwickelten
westlichen Staaten ernstlich fragen, ob dort der Rechtekatalog, anhand dessen sich die
Politik legitimiert, auch z.B. das Recht auf einen Kiihlschrank, auf billigen Treibstoff fiir
die Urlaubsreise, auf Schutz vor Elektrosmog oder — etwas ernsthafter — auf Arbeit bzw.,
alternativ, auf ein garantiertes Grundeinkommen umfasst. Solche Ansinnen bleiben nicht
aus, sobald zu den Biirgerrechten auch die demokratische Teilhabe an politischen Ent-
scheidungen gezéhlt wird. Demokratie konstituiert ein Meta-Recht: das Recht jedes Ein-
zelnen, also sehr Vieler, an der Ausgestaltung der Menschen- und Biirgerrechte mitzu-
wirken. Und damit lduft Demokratie mit einer gewissen Zwangslaufigkeit auf eine Infla-
tionierung dieser Rechte hinaus. Jeder mehrheitsfahige — oder auch nur mehrheitlich ge-
duldete — Anspruch von Staatsbiirgern wird dann zur unabweisbaren Staatsaufgabe er-
klart; und dem Staat bleibt zur eigenen Legitimation nichts anderes mehr {ibrig, als dass
er sich — wie Bockenforde (1967: 71) befiirchtet — ,,... zum Erfiillungsgaranten der eudé-
monistischen Lebenserwartung der Biirger macht und daraus die ihn tragende Kraft zu
gewinnen sucht.“ Man kdnnte auch von Legitimation durch Biirgerbestechung auf stetig
erweiterter Stufenleiter sprechen.

Aber geht dies — zunéchst nur den Diskurs zur Staatstatigkeit in den Blick nehmend —
ohne Stopregeln immer weiter? Bei ndherem Hinsehen erkennt man, dass das Staatsver-
standnis der Moderne sich — in Reaktion auf genau dieses konstitutive Legitimationspro-
blem — in einem Rahmen bewegt, der durch die Polaritdt zweier kontrdrer Lesarten des-
sen, was der Staat tun soll und darf, abgesteckt wird: einer reduktionistischen — heutzuta-
ge am dezidiertesten vom Neoliberalismus vertreten — und einer emergentistischen Lesart.

Die reduktionistische Lesart begreift den Staat normativ als einen korporativen Ak-
teur vom Typus Interessenorganisation (Schimank 2000a: 310-315), in dem sich indivi-
duelle Gesellschaftsmitglieder zusammenschlieen, um durch Biindelung ihrer Machtpo-
tentiale gemeinsame Interessen besser oder oft iiberhaupt erst verfolgen zu konnen. Als
Modus der Machtbiindelung bildet sich schrittweise die représentative Demokratie her-
aus, in der Machthabern aufgrund ihrer programmatischen Versprechen durch Mehrheits-
beschliisse auf Zeit ein Mandat zur Durchsetzung des Versprochenen verlichen wird.
Staatshandeln soll aufgrund dieser Vorkehrungen nichts als der Summenvektor der indi-
viduellen Willensbekundungen aller Staatsbiirger sein; sobald der Staat dariiber hinaus-
geht, kommt dieser Auffassung zufolge die allen Arten von Interessenorganisationen in-
hirente Gefahr der Oligarchisierung auf. Der Staat darf damit als Interessenorganisation —
institutionell durch die Legislative verkorpert — nur Arena des gesellschaftlichen Krifte-
pluralismus, nicht eigenstdndiger Akteur sein; als Leistungen produzierende Arbeitsorga-
nisation (Schimank 2000a: 315-320) in Gestalt der Exekutive darf er nur ausfithrendes
Organ des in der Arena Beschlossenen sein.

Als Gegeniiber des Staats werden die je individuellen Akteure begriffen, deren
Rechte normativ ontologisiert werden. Dabei sticht im reduktionistischen Verstindnis ein
bestimmtes Recht der Individuen hervor: Freiheit. Zwar wird anerkannt, dass es ein
Spannungsverhéltnis zwischen individueller Freiheit und den Erfordernissen gesell-
schaftlicher Ordnung gibt. Doch die Freiheitseinschrankungen zugunsten der Ordnungs-
erfordernisse sollen so gering wie irgend moglich gehalten werden: ,,... coercion of some
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by others is reduced as much as is possible in society.” (Hayek 1960: 11) Der natiirliche
Gegner dieses liberalen Freiheitsverstindnisses war und ist der Staat,” obwohl nur er es
zugleich in letzter Instanz zu garantieren vermag. Dementsprechend muss nach dieser
Staatsauffassung dafiir gesorgt werden, dass der Staat ein ,,minimal state* bleibt: Dieser
... 18 the most extensive state that can be justified. Any state more extensive violates
people’s rights.” (Nozick 1974: 149). Dieses Postulat besagt zweierlei: Erstens miissen
die Anspriiche an gesellschaftliche Ordnung moglichst gering gehalten werden, um eine
moglichst groe Entfaltung individueller Freiheiten zu gewédhrleisten; und zweitens miis-
sen mdglichst viele der unabdingbaren Ordnungsleistungen im Vorfeld staatlicher Ein-
griffe, durch alle Arten von selbstorganisierten Assoziationen der Individuen, erbracht
werden, damit der Staat nicht eine zu grofle und dann unkontrollierbare Machtfiille er-
langt.

Explizit die Rede ist im reduktionistischen Staatsverstdndnis von der Freiheit aller
Biirger; implizit gemeint ist allerdings vor allem die Freiheit der durch eigene Arbeitsleis-
tung — so wird es postuliert — Wohlhabenden im Sinne eines ,,possessive individualism*
(Macpherson 1962). Wie es ganz typisch in einem deutschen Roman des neunzehnten
Jahrhunderts iiber Amerika hieB3: ,,Hier hei3it es arbeiten und durch eigene Arbeit frei und
selbstindig werden. Denn das weil3 bei uns jedes Kind, dass nur Besitz und Reichtum die
wahre Freiheit gibt, und darum strebt jedermann danach.” (Oppermann 1871: Band VIII,
151) Die Freiheitseinschrankung, die mit zuviel Staat verbunden wird, heifit dann, genau-
er besehen: Umverteilung des durch eigene Leistung wohlverdienten Einkommens der
gesellschaftlich Bessergestellten zugunsten der als weniger leistungsbereit und —fahig
eingestuften und damit, so die Denkweise, zu Recht Schlechtergestellten.

Das dazu kontrire emergentistische Staatsverstdndnis sieht in diesem einen zwar
durch die interessengeleiteten Individuen konstituierten Akteur, der aber, erst einmal so
erméchtigt, ein den individuellen Willen iibergeordnetes Gemeinwohl verkorpert. Georg
Wilhelm Friedrich Hegels (1821: 168-185, 214-220) Rechtsphilosophie bringt diese Les-
art uniibertroffen pointiert zum Ausdruck. Hier sind die Gesellschaftsmitglieder Akteure
eines anarchischen ,,Systems der Bediirfnisse®, in dem Partikularinteressen regieren: ,,Die
Besonderheit fiir sich, ... als sich nach allen Seiten auslassende Befriedigung ihrer Be-
diirfnisse, zufdlliger Willkiir und subjektiven Beliebens, zerstort in ihren Geniissen sich
selbst ...* (Hegel 1821: 170). Damit ist mehr gemeint als Hobbes’ Krieg aller gegen alle,
den zu beenden auch das reduktionistische Staatsverstindnis dem ,,minimal state* zuge-
steht. Hegel erkennt die sich abzeichnende funktionale Differenzierung der ,,biirgerlichen
Gesellschaft™ als vollig neue Qualitdt von Selbstzerstorungspotentialen gesellschaftlicher
Ordnung. Er hat als Ursprung der Destruktivitit vor allem die kapitalistische Wirtschaft
im Blick. Mit Niklas Luhmann (1997) kann man diesen Prospekt differenzierungstheore-
tisch erweitern: Die Polyzentrik ausdifferenzierter Teilsysteme, die selbstreferentiell ge-
schlossenen Operationslogiken folgen, wirft ungeahnte Integrationsprobleme auf (Schi-
mank 2000b). Zum einen forcieren in systemintegrativer Hinsicht die teilsystemisch ,,ein-
genordeten® Organisationen die wechselseitige Riicksichtslosigkeit der Teilsystemlogi-
ken; zum anderen bringt funktionale Differenzierung in sozialintegrativer Hinsicht auf
Seiten der Menschen eine Individualisierung hervor, die sich nicht ldnger fraglos in ge-
sellschaftliche Ordnung einfiigt, sondern diese herausfordert.

Angesichts dieser Gefahrdungen soll der Staat geméll dem emergentistischen Ver-
stindnis als Akteur gesellschaftliche Integration sichern. Er soll die Individuen und Or-
ganisationen in ihrer Partikularitdt zéhmen. Hegel formuliert dezidiert gegen die liberale
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Doktrin: ,,Wenn der Staat mit der biirgerlichen Gesellschaft verwechselt und seine Be-
stimmung in die Sicherheit und den Schutz des Eigentums und der personlichen Freiheit
gesetzt wird, so ist das Interesse der Einzelnen als solcher der letzte Zweck, zu welchem
sie vereinigt sind ...“ Aber es verhalte sich genau umgekehrt: Der Staat sei jener ,,...
Selbstzweck, in welchem die Freiheit zu ihrem hochsten Recht kommt, soweit dieser
Endzweck das hochste Recht gegen die Einzelnen hat, deren hochste Pflicht es ist, Mit-
glieder des Staats zu sein.* (Hegel 1821: 215, Hervorheb. weggel.) Dieser Staat kann von
seinen Biirgern viel verlangen: Fiigsamkeit mit den vielfaltigen Erfordernissen funktio-
naler Differenzierung, von der Respektierung der Kunstfreiheit bis zur Hinnahme von
Managergehiltern. Er kann von ihnen sogar unbedingten Gehorsam bis in den Tod for-
dern. Aber im Gegenzug schuldet er ihnen Wohlfahrt. Diese besteht nicht primér in Frei-
heit, sondern in Teilhabe an dem, was die Gesellschaft zu verteilen hat, von Arbeitsplét-
zen und Lohnen bis zum Zugang zu hoherer Bildung und Spitzenmedizin — was Giinter
Dux (2008: 21) ,,Gerechtigkeit™ nennt: ,,... eine Integration in die Gesellschaft, die es er-
laubt, den Anforderungen der Moderne an ein sinnvoll gefiihrtes Leben zu entsprechen.*

Dies war zunidchst eine ,,von oben“, durch die herrschenden Klassen, selektiv ge-
wihrte Teilhabe. Immer stirker kam aber ,,von unten® erkdmpfte Teilhabe hinzu, mit der
Erkdmpfung des Wahlrechts als entscheidendem Hebel, der die politischen Kréfteverhalt-
nisse zwar keineswegs vollig umkehrte, aber den gesellschaftlich Schlechtergestellten weit-
reichende Einflussgewinne verschaffte. Seit in Deutschland durch die Bismarck’schen So-
zialreformen die Versohnung der Arbeiterschaft mit der herrschenden gesellschaftlichen
Ordnung eingeleitet wurde, gibt es einen parteiiibergreifenden, insbesondere auch grofle
Teile des konservativen Lagers einbeziehenden ,,sozialdemokratischen Konsensus* (Dah-
rendorf 1979: 147-166), der in der Folgezeit — auch vom Nationalsozialismus — ausgebaut
und gefestigt wurde. So wie das reduktionistische Staatsverstidndnis die Ideologie der
Bessergestellten — einschlieBlich derer, die das noch zu werden hoffen — darstellt, bedient
also das emergentistische Staatsverstdndnis das Selbstverstdndnis der Schlechtergestellten
und der mit thnen sympathisierenden Teile der Bessergestellten. Denn die Schlechterge-
stellten haben bei gesellschaftlichen Integrationsproblemen, von Wirtschaftskrisen bis zu
,,Bildungskatastrophen®, mehr zu verlieren als die Bessergestellten, denen ihr Wohlstand
eher erlaubt, auf sich selbst gestellt mit den Problemen fertig zu werden.

Franz-Xaver Kaufmann (1991) rekonstruiert die groBe Linie der ,,Diskurse iiber
Staatsaufgaben™ vom frithmodernen ,,Polizei-* iiber den Rechts- und den Sozialstaat bis
hin zum heutigen ,,Steuerungsstaat™. Wahrend der ,,Polizeistaat™ ein noch von feudalisti-
schem Gedankengut iiber die Verantwortung des Herrn fiir seine Gefolgschaft inspirier-
tes, aufgrund dieser vormodernen Wurzeln aber im Zuge der sich durchsetzenden Moder-
ne nicht durchhaltbares emergentistisches Staatsverstindnis prisentierte, war dann der
Rechtsstaat das erste dezidiert moderne und als solches klar reduktionistische Staatsver-
standnis. Die beiden anderen Diskurse betonen, in sich ausweitender Reaktion darauf,
entsprechend dem emergentistischen Staatsverstdndnis die drei grundlegenden Integrati-
onsprobleme der modernen Gesellschaft. Im sozialstaatlichen Diskurs steht bis heute die
Sozialintegration aller Gesellschaftsmitglieder im Vordergrund. Dem ,,Steuerungsstaat*
wird zum einen in systemintegrativer Hinsicht ,,... die Verantwortung fiir die Gewahrlei-
stung des unschidlichen Zusammenspiels der Eigendynamik verschiedener sozialer Sy-
steme®, also der eigen-sinnigen Teilsysteme der funktional differenzierten Gesellschaft
zugesprochen (Kaufmann 1991: 24, Hervorheb. weggel.): Zum anderen ist mittlerweile
noch die Verantwortung fiir die 6kologische Integration der Gesellschaft, also deren
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nachhaltiges Verhéltnis zu ihrer physikalischen, chemischen und biologischen Umwelt
hinzu getreten (Schimank 2001).

Kaufmann folgend ist zunéchst zu konstatieren, dass das emergentistische Staatsver-
standnis langfristig die Zeit auf seiner Seite gehabt hat. Ein bis zur Mitte des 19. Jahrhun-
derts starker Reduktionismus wurde seitdem Schritt fiir Schritt in seine Schranken ver-
wiesen. Dass die heutigen Neoliberalen so schrill gegen den Staat geifern, ist der beste
Beweis dafiir, dass sie insgeheim lédngst ahnen, dass sie keinen endgiiltigen Sieg davon
tragen werden — nur Etappensiege. Insoweit ist seitdem eine stabile diskursive Hegemo-
nie des Emergentismus etabliert — ohne jedoch das reduktionistische Staatsverstindnis fiir
immer und ewig als vom Lauf der Geschichte iiberholtes verdringt zu haben. Vielmehr
verschafft sich Letzteres temporir und sachlich mal mehr, mal weniger begrenzt immer
wieder als seine Stimme erhebendes schlechtes Gewissen des Emergentismus Gehor.
Nicht zuletzt leere Staatskassen plausibilisieren reduktionistische Argumente sachzwang-
haft soweit, dass der Reduktionismus zumindest bis zur néchsten Prognose groflerer Steu-
ermehreinnahmen gegenhalten und so das fiir die Moderne konstitutive Gegeneinander
beider Staatsverstédndnisse aktualisieren kann.

Dieses Gegeneinander des reduktionistischen und des emergentistischen Staatsver-
stdndnisses hat seine sachliche Grundlage, wie dargestellt, in unverséhnlichen, an den
Gegenpolen von individueller Freiheit und Gemeinwohl ausgerichteten Standpunkten zu
entscheidenden Fragen politischer Gesellschaftsgestaltung. Wechselseitige Kritik kann
Einseitigkeiten beider politischer Programmatiken korrigieren, aber diese nicht harmoni-
sieren. Sozial manifestiert sich dies in zwei grofen politischen Lagern, die zwar vielleicht
notgedrungen hier und da taktische Kompromisse miteinander eingehen miissen und in
untergeordneten Punkten voneinander lernen konnen, von denen jedes aber iiberzeugt da-
von ist, jeweils allein im Besitz des richtigen Grundrezepts fiir die ,,gute* Ordnung des
Gemeinwesens zu sein. Zeitlich gewinnt mal die eine, mal die andere Seite die Oberhand,
was sich institutionell in demokratischen Regierungswechseln ausdriickt. Dabei spielt die
Zeit stets fiir diejenige Seite, die nicht an der Macht ist, weil sich im Zeitverlauf die un-
weigerlichen Fehler dessen, was die jeweiligen anderen tun, anhdufen und die verspro-
chenen eigenen Malinahmen, da noch keinem Realitétstest ausgesetzt, dagegen zuneh-
mend attraktiver erscheinen. Staatliches Handeln wird so auf der Diskursebene von einem
auf Dauer gestellten, unauflosbaren und genau deshalb in der wechselseitigen Irritation,
Korrektur und Begrenzung produktiven Gegeneinander — einem funktionalen Antagonis-
mus — der beiden Staatsverstindnisse gepragt.

Das Zwischenfazit zum Denken und Reden {iber den modernen Staat lautet somit:
Das reduktionistische Staatsverstandnis wirkt als Korrektiv des sich historisch durchset-
zenden emergentistischen Verstindnisses dessen, was der Staat in der modernen Gesell-
schaft zu leisten hat. Der funktionale Antagonismus ist also asymmetrisch in dem Sinne,
dass einer der beiden Pole den Motor des Geschehens, der andere hingegen lediglich —
aber immerhin! — die gelegentlich unentbehrliche Notbremse darstellt. Plakativ an den
hier illustrativ herangezogenen Protagonisten personifiziert: Letzten Endes sind wir He-
gelianer — aber zwischendurch ruft uns immer wieder Hayek zur Réson.
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3. Staatstatigkeit in der Moderne: zwischen
Okonomisierungsdruck und funktionaler Differenzierung

Nun komme ich zum Handeln des modernen Staats. Einerseits prigt das bisher behan-
delte Staatsverstidndnis die Staatstitigkeit (Offe 1994: 319/320), ist also kein bloBer
,,Uberbau im Sinne einer Widerspiegelung der strukturellen Position des Staates in der
modernen Gesellschaft. Der hierfiir gebotene Interpretationsspielraum, der in der Band-
breite vom emergentistischen zum reduktionistischen Staatsverstindnis zum Ausdruck
kommt, wird allerdings andererseits durch die ,,stumme Macht der Mdglichkeiten* — um
Hartmut Essers (2000: 269) Formulierung zu iibernehmen — begrenzt. Es gibt strukturelle
Zwinge, die sich nicht hinweginterpretieren lassen — wenn man es versucht, scheitert man
an stahlharten Gegebenheiten. In diesem Sinne interessiert nun die Prigung der Staatsté-
tigkeit durch die Strukturform der modernen Gesellschaft.

Diese ist eine funktional differenzierte kapitalistische Gesellschaft.* Einerseits besteht
sie also aus einem Nebeneinander ausdifferenzierter Teilsysteme, die allesamt als
»Wertsphdren“ den in ihnen auftretenden Akteuren und deren Leistungsproduktion eine
selbstreferentiell geschlossene Sinnorientierung auferlegen (Schimank 2005: 43-51). So
geht es der Wissenschaftlerin um wahre Erkenntnisse und nichts sonst, dem Unternehmer
um Profite, der Richterin um Recht und dem Politiker um Macht. Andererseits besteht ein
gesamtgesellschaftlicher Primat des kapitalistischen Wirtschaftssystems in dem Sinne,
dass dessen Erfordernisse auch in allen anderen Teilsystemen Vorrang vor sdmtlichen
weiteren Gesichtspunkten haben. Das bedeutet wohlgemerkt nicht, dass beispielsweise in
wissenschaftlichen Wahrheitsfragen nach Profitgesichtspunkten entschieden wird. Die
jeweilige teilsystemische Eigenlogik bleibt gewahrt. Doch ihr Entfaltungsspielraum — et-
wa: welche Wahrheiten vorrangig gesucht werden, und welche nicht — wird folgenreich
und strukturell durch funktionale Erfordernisse wirtschaftlicher Prosperitdt gerahmt.

Dieser gesamtgesellschaftliche funktionale Primat der Wirtschaft ergibt sich aus der
herausgehobenen Position, die die Wirtschaft im Geflige der allseitigen Leistungsinterde-
pendenzen der Teilsysteme der modernen Gesellschaft hat. Die Wirtschaft und nur sie
versorgt die gesamte Gesellschaft mit Geld; und diese Ressource der Leistungsproduktion
nicht nur der Wirtschaft, sondern aller anderen Teilsysteme ist das ,,absolute Mittel*
(Simmel 1900: 305): liberall und von jedem fiir fast alles einsetzbar. Dieser unvergleichli-
che Generalisierungsgrad des Einflussmediums Geld verschafft den Belangen desjenigen
Teilsystems, das die gesamtgesellschaftliche Geldquelle ist, Gehor in allen anderen Teil-
systemen, wie es so weitreichend auch das Machtmedium der Politik nicht bietet.

Dies vollzieht sich zum einen auf der Organisationsebene dariiber, dass die teilsys-
temischen Leistungsorganisationen Arbeitsorganisationen in dem Sinne sind, dass sie ihre
Mitarbeiter entlohnen miissen und dafiir einen kontinuierlichen Geldzufluss bendtigen
(Luhmann 1981b: 401). Das Gleiche gilt zum anderen auf der Ebene individueller Akteu-
re, die in der modernen Gesellschaft den teilsystemischen Leistungsorganisationen ihre
Arbeitskraft gegen Lohn verkaufen, um so die eigene Lebensfiihrung bestreiten zu kon-
nen — weil viele dafiir bendtigte teilsystemische Leistungen mit Geld gekauft werden
miissen. Damit sind sowohl Individuen als auch Organisationen als zwei der drei fiir die
Moderne konstitutiven Akteurtypen — der Staat als dritter kommt gleich zur Sprache — °
aus ureigenstem Interesse auf eine Logik der Sorge um die Erhaltung oder, wenn mog-
lich, Steigerung eigener Zahlungsfahigkeit eingeschworen (Schimank 2009b). Soll eine
wissenschaftliche, medizinische oder sonstige teilsystemische Leistungsproduktion orga-
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nisatorisch aufrechterhalten oder gar ausgebaut werden, und will man als Individuum ein
selbstbestimmtes Leben fiihren, wird Geld gebraucht — und zwar kontinuierlich, weil
standig welches ausgegeben werden muss.

Man konnte einwenden, was diese Geldabhingigkeit der Akteure aller gesellschaftli-
chen Teilsysteme davon unterscheidet, dass sie etwa auch allesamt abhéngig davon sind,
dass die rechtliche Konfliktschlichtung funktioniert oder sie mit wissenschaftlichen
Wahrheiten zur immer weiteren Rationalisierung ihrer Leistungsproduktionen versorgt
werden. Doch eine Rechtsnorm oder eine wissenschaftliche Erkenntnis thematisieren
stets ein eng umschriebenes Spektrum dessen, was z.B. in der Kunst oder im Gesund-
heitssystem geschieht — fiir alles andere sind sie von vornherein irrelevant. Geld hingegen
ist prinzipiell universell relevant, fiir simtliches Handlungsgeschehen im jeweiligen Teil-
system. Denn Geld wirkt iiberall ermoglichend fiir nicht zuvor fixierte Intentionen — oder
macht eben, wenn es fehlt, alle moglichen Dinge unmdglich. Und weil man mit Geld alles
Mogliche, aber nicht alles zugleich tun kann, muss man abwédgen und sich entscheiden:
So, also als unumgiéngliche Kalkulation angesichts Knappheit, stellt sich fiir die Akteure
der Totalzugriff von Geld — und dariiber: von Wirtschaft — auf samtliches Geschehen in
allen anderen Teilsystemen dar.

Das unaufldsbar spannungsreiche Konstruktionsprinzip der modernen als einer funk-
tional differenzierten kapitalistischen Gesellschaft besteht demnach darin, dass funktio-
nale Differenzierung mit der Wirtschaft ein Teilsystem hervorgebracht hat, dessen Dy-
namik aus sich heraus stindig zu einer Subordination aller anderen Teilsysteme dringt.
Hinzu kommt: Die kapitalistische Wirtschaft ist inhérent instabil und krisenanfallig, und
das schlédgt in den anderen gesellschaftlichen Teilsystemen immer wieder zum einen als
Storung von deren Leistungsproduktionen, zum anderen als gleichzeitige Einforderung
von umfassender Riicksichtnahme auf die wirtschaftlichen Belange durch. Wird diese
Riicksichtnahme der anderen Teilsysteme freilich zu weit getrieben, lauft das auf deren
,feindliche Ubernahme* (Schimank 2006: 71-83) durch die Wirtschaft hinaus, was aber
als Entdifferenzierung dieser Teilsysteme gegeniiber der Wirtschaft zugleich die Entdiffe-
renzierung Letzterer und damit ein dreifaches Ende bedeutete: das Ende einer funktional
differenzierten Gesellschaft, das Ende einer kapitalistischen Gesellschaft und das Ende
einer kapitalistischen Wirtschatft.

Die Reproduktionsfahigkeit dieser Gesellschaftsform bemisst sich somit daran, in-
wieweit es gelingt, einerseits die gesellschaftsweiten Destablisierungspotentiale der Wirt-
schaft im Zaum zu halten, andererseits aber den Belangen der Wirtschaft gesellschafts-
weit hinreichend Rechnung zu tragen. Genau fiir diesen Balanceakt hat die ,,List der Ver-
nunft” den modernen Staat hervorgebracht: sowohl als Wahrer der Erfordernisse kapitali-
stischen Wirtschaftens in allen gesellschaftlichen Teilsystemen als auch als ,,Selbstschutz
der Gesellschaft® gegen ihr eigenes Wirtschaftssystem.” Die — in ihren Grundziigen ge-
gen Ende des neunzehnten Jahrhunderts spétestens etablierte — spezifische Einbindung
des Staats in seine gesellschaftliche Umwelt sorgt dafiir, dass die Staatstitigkeit darauf
hinauslauft, dass die funktional differenzierte mit der zwangsldufig aus ihr hervorgegan-
genen kapitalistischen Gesellschaft zu leben vermag und umgekehrt Letztere Erstere —
und damit sich selbst — nicht ruiniert. Anders gesagt: Die Staatstétigkeit hat einen modus
vivendi zwischen der kapitalistischen Wirtschaft und den anderen gesellschaftlichen Teil-
systergten zustande zu bringen — was wiederum einen funktionalen Antagonismus dar-
stellt.
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Um zunéchst mit der Rolle des Staates als Wahrer der Belange der kapitalistischen
Wirtschaft gegeniiber den anderen Teilsystemen zu beginnen: Das Geld, das die teilsys-
temischen Organisationen wie etwa Universititen oder Krankenhduser bendtigen, stammt
aus vier Quellen: erstens teilweise direkt von Unternehmen, beispielsweise als bezahlter
Forschungsauftrag; zweitens von anderen Organisationen desselben oder eines anderen
Teilsystems, etwa als von einem Sportverband bezahlter Forschungsauftrag; drittens von
individuellen Akteuren, z.B. als Krankenversicherungsbeitrige oder als Eintrittsgelder in
Museen; viertens vom Staat. Dabei speisen sich die beiden letztgenannten Geldquellen
aus der ersten Quelle.” Der moderne Staat finanziert sich als Steuerstaat (Hickel 1976;
Grauhan/Hickel 1978) aus Steuern, die er bei den Unternehmen und den Organisationen
anderer Teilsysteme sowie bei den individuellen Akteuren — als Besteuerung ihrer Arbeits-
einkommen — eintreibt; und die Individuen beziehen ihr Haushaltseinkommen teils als
Arbeitseinkommen von Unternehmen oder Organisationen anderer Teilsysteme, teils als
Transferzahlungen von seiten des Staates.

Das Wachstum der Staatsaufgaben und — damit verbunden — der Staatsausgaben vom
liberalen ,,Nachtwichterstaat zum heutigen Wohlfahrtsstaat (Grimm 1994; Benz 2001:
183-202) lésst sich aus diesem Finanzierungsgeflecht zwischen Wirtschaft, anderen Teil-
systemen und individuellen Akteuren begreifen. Schon eine oberfldchliche Musterung
zeigt, wie stark der Staat als organisatorischer Tréger, als Mitfinanzierer oder als Finan-
zierungsgarant in die Leistungsproduktion aller Teilsysteme involviert ist. Ganz abgese-
hen davon, was beim Blick auf die Wirtschaft an Staatsunternechmen und staatlichen Sub-
ventionen fiir Unternehmen ins Auge fallen, ist — hier nur an Deutschland illustriert — zu
registrieren: Im politischen System ist die gesamte 6ffentliche Verwaltung in staatlicher
Tréagerschaft, und die staatliche Parteienfinanzierung kommt hinzu; das Militér ist voll-
stindig in staatlicher Trigerschaft; im Rechtssystem ist das Gerichtswesen als teilsy-
stemisches Zentrum in staatlicher Tragerschaft; im Wissenschaftssystem sind die Univer-
sitdten und auBeruniversitdren Institute in staatlicher Trigerschaft, und die Industriefor-
schung erhalt erhebliche staatliche Subventionen; im Journalismus gibt es den 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunk, der sich iiber staatlich zu genehmigende Gebiihren finanziert; im
Religionssystem finanzieren sich die groBen christlichen Kirchen iiber eine ihnen staat-
lich gewéhrte Steuer; im Kunstsystem sind bestimmte Einrichtungen wie Museen oder
Schauspielhduser iiberwiegend in staatlicher Triagerschaft, hinzu kommen Subventionen
fiir viele andere Organisationen und fiir individuelle Leistungsrollentrdger; im Bildungs-
system ist von den Kindergirten bis zu den Hochschulen das Gros der Organisationen in
staatlicher Trigerschaft oder liberwiegend staatlich finanziert; der Sport wird als Vereins-
sport und zusitzlich iiber die Verbénde als Spitzensport massiv staatlich gefordert; im
Gesundheitssystem ist der Staat zum einen Trager vieler Krankenhduser und Kliniken,
zum anderen ist er als Zustandiger fiir die gesetzlichen Regelungen der Krankenversiche-
rungspflicht Finanzierungsgarant und gleicht zudem immer wieder anfallende Defizite
aus; schlieBlich profitiert auch das System der Intimbeziehungen massiv von verschiede-
nen Arten finanzieller Foérderung durch den Staat — am wichtigsten das Kindergeld und
steuerliche Entlastungen fiir Familien — sowie von der staatlich geregelten Renten- und
Arbeitslosenversicherung, fiir die es iiberdies eine faktische staatliche Gewéhrleistungs-
haftung gibt. All diese den Teilsystemen zuflieBenden staatlichen Finanzleistungen sowie
staatlich zuerkannten Finanzfliisse kommen dariiber dann auch den Individuen in ihren
teilsystemischen Publikumsrollen sowie in ihren dortigen beruflichen Leistungsrollen zu-
gute.
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Diese iiberall betrachtliche und teilweise hochgradige Abhédngigkeit der anderen Teil-
systeme von staatlich gewéhrten Finanzmitteln heif3t nichts anderes, als dass der Staat der
gesellschaftsweite Uberbringer guter bzw. schlechter Nachrichten iiber den Zustand der
Wirtschaft ist — und zwar in der unmissverstéindlichen Sprache des Geldes. Die Steuer-
staatsform bedeutet, dass das, was der Staat fiir die geschilderten Aufgaben ausgeben
kann, von seinen Steuereinnahmen und damit von der wirtschaftlichen Prosperitét ab-
hiangt. Angesichts dieser ,Huckepack-Finanzierung der Staatsausgaben* (Grau-
han/Linder 1974: 63) lautet der generelle und oberste politische Vermeidungsimperativ,
alles zu unterlassen bzw. zu unterbinden, was die 6konomische Prosperitit gefdhrden
konnte. Positiv formuliert, muss der Staat ein ,,gesundes Investitionsklima* herstellen und
wahren bzw. wiederherstellen, um zu verhindern, dass die Unternehmen von ihrem ,, ne-
gativen Eigentumsrecht” — dem Recht, nicht zu investieren — Gebrauch machen (Offe
1975: 204). Der Steuerstaat ,,... ist gendtigt, bei seinen Maflnahmen auf die Funktionsfa-
higkeit der Privatwirtschaft zu achten.” (Vogel 1986: 134)

Diese aus Eigeninteresse gebotene politische Riicksicht auf wirtschaftliche Prosperi-
tit hat mehrere Komponenten. Am direktesten schlégt sie sich darin nieder, dass staatli-
ches Handeln die Unternehmen nicht durch zu hohe Steuersitze iiberfordern darf.'” Das
impliziert gerade fiir Zeiten wirtschaftlicher Schwiéche, dass die Steuern sinken, der Staat
und damit auch die von ihm finanziell abhéngigen anderen gesellschaftlichen Teilsysteme
also mit weniger Geld auskommen miissen. Ferner muss staatliches Handeln die Wirt-
schaft aktiv zu stérken versuchen, sei es direkt, etwa iiber Konjunkturpolitik, sei es indi-
rekt unter Einbeziehung anderer Teilsysteme, beispielsweise durch eine hochschulpoli-
tisch geforderte Intensivierung des Technologietransfers aus dem Wissenschafts- in das
Wirtschaftssystem oder dadurch, dass mit staatlichen Vorgaben im Bildungssystem der
Qualifikationsbedarf der Wirtschaft verstirkt zur Geltung gebracht wird. Mindestens
muss staatliches Handeln die Akteure anderer Teilsysteme daran hindern, das Wirt-
schaftssystem finanziell zu liberfordern. In diesem Sinne besteht auf staatlicher Seite bei-
spielsweise ein Interesse daran, eine ,,Kostenexplosion® im Gesundheitswesen einzu-
dédmmen.

Damit wird der Staat gegeniiber den Organisationen der anderen Teilsysteme und den
individuellen Gesellschaftsmitgliedern immer wieder zum Vermittler von Okonomisie-
rungsdruck (Schimank/Volkmann 2008). Die vorherrschenden, oft miteinander kombi-
nierten Formen dessen sind (Engartner 2007):

— Sparzwinge, die den Organisationen auferlegt werden und dann oft quantitative oder
qualitative Leistungsreduktionen nach sich ziehen;

— eine verstirkte Selbstbeteiligung des Publikums an der teilsystemischen Leistungs-
produktion — in finanzieller Hinsicht, durch ehrenamtliches Engagement oder durch
Eigenarbeit;

— eine Suche nach privaten Sponsoren, wie man es etwa fiir Teile des Kunst- und auch
des Wissenschaftsbetriebs vorfindet;

— eine Privatisierung derjenigen Komponenten der teilsystemischen Leistungsproduk-
tionen, die dann — etwa aufgrund reduzierter Arbeitskosten — kostengiinstiger ange-
boten oder sogar gewinnbringend betrieben werden kdnnen;

— und schlieBlich eine Kommerzialisierung im Sinne einer Ermdglichung oder Gewéh-
rung von wirtschaftlich betriebenen Segmenten der Leistungsproduktion — sieche etwa
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die Einfiihrung privater Rundfunksender oder die Ausbreitung privatwirtschaftlicher
Krankenhausketten.

Okonomisierungsdruck kann — auBer vom Staat — entsprechend den oben angesprochenen
Finanzierungsfliissen auch auf direktem Weg von der Wirtschaft auf andere Teilsysteme
ausgehen, wenn etwa Unternehmen weniger Forschungsauftrige an Universititen oder
Institute vergeben; oder er kann den Weg iiber die individuellen Gesellschaftsmitglieder
nehmen, deren sinkende Kaufkraft als Arbeitnehmer sich dann etwa in weniger Geld fiir
Museumsbesuche, Studiengebiihren oder Spenden fiir kirchliche Hilfswerke ausdriickt.

Im Gesamtspektrum des Okonomisierungsdrucks kann der Staat den von ihm ausge-
iibten Druck eher pro- oder eher antizyklisch dosieren. Er kann den Okonomisierungs-
druck, den er selbst von Seiten der Wirtschaft anhand seiner Steuercinnahmen erfahrt, in
voller Stirke an die anderen Teilsysteme und die individuellen Gesellschaftsmitglieder
weitergeben, er kann ihn sogar noch intensivieren, er kann ihn aber auch abschwéchen.
Letzteres geht zwar nicht zeitlich unbegrenzt, weil frither oder spéter ja auch dem Staat
das Geld ausgeht; aber sofern eine wirtschaftliche Krise nicht zu lange wahrt, sondern
bald ein Aufschwung kommt, der auch die Steuereinnahmen wieder steigen lasst, kann
der Staat diese Durststrecke iiberbriicken und die anderen Teilsysteme gegen die volle
Hirte der wirtschaftlichen Talfahrt abpuffern. Paradigmatisch und prominent steht fiir ei-
ne solche Linie der Staatstétigkeit bekanntlich der — zeitweise mit hochsten wirtschafts-
wissenschaftlichen Weihen abgesegnete — Keynesianismus als wirtschaftspolitische
Doktrin, die eine antizyklische staatliche Ausgabenpolitik vorsieht. Der Staat soll demzu-
folge in wirtschaftlichen Krisenzeiten nicht etwa sparen, sondern genau umgekehrt
Schulden machen, um die Wirtschaft durch Konjunkturprogramme wieder anzukurbeln
und damit den auf den anderen Teilsystemen und den individuellen Gesellschaftsmitglie-
dern lastenden Okonomisierungsdruck zu lindern; spéter kénne er dann diese Schulden
aus den erhohten Steuereinnahmen der sich einstellenden wirtschaftlichen Hochkon-
junktur wieder abzahlen.

Der Keynesianismus hatte Ende der 1970er Jahre und bis vor kurzem abgedankt, und
ob er momentan revitalisiert wird, ist derzeit noch offen. Auch schon vor der aktuellen
Wirtschaftskrise wurde in den letzten fiinfzehn Jahren freilich in zahllosen, immer lauter
gewordenen Forderungen mit Blick auf Bildung, Gesundheit, Wissenschaft, Journalis-
mus, Familien und die Leistungen der anderen Teilsysteme vor einer ,,Abdankung des
Staates™ (Bourdieu 1993) gewarnt. Er wird explizit in Anspruch genommen, um den
,»Raubkapitalismus®, als den etwa Pierre Bourdieu (1998: 44) die ,,neoliberale Invasion*
skandalisierte, zu biandigen — sei es, dass mehr staatliche Mittel flieBen sollen, um z.B.
Familien vor der Prekaritdt oder wissenschaftliche Forschung vor einem Ausverkauf an
Unternehmensinteressen zu bewahren, sei es, dass der Staat mit rechtlichen Mitteln etwa
einer grenzenlosen Kommerzialisierung des Journalismus Einhalt gebieten soll.

In solchen Forderungen und erst recht in keynesianischen Praktiken der Staatstitig-
keit kommt zum Ausdruck, dass der Staat nicht nur der als Steuerstaat gesellschaftsweit
Okonomisierungsdruck verbreitende und in diesem engen Sinne ,,ideelle Gesamtkapita-
list” ist. Eine derartige neomarxistische Sicht markiert analytisch einseitig nur den einen
Pol des funktionalen Antagonismus, in den der Staat gesellschaftsstrukturell eingebunden
ist. Der andere Pol, der nun anzusprechen ist und in der neomarxistischen Perspektive
notorisch unterschitzt wird, besteht darin, dass der moderne Staat als demokratischer
Staat auch als Sachwalter funktionaler Differenzierung, also der Autonomie der anderen
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gesellschaftlichen Teilsysteme und der an sie gerichteten Leistungserwartungen der Indi-
viduen, gegeniiber der Wirtschaft auftritt:

— Der Staat sichert die Autonomie der anderen Teilsysteme, indem er, — neben rechtli-
chen SchutzmaBnahmen — wie stichwortartig schon angedeutet, mehr oder weniger
stark teils direkt, teils indirekt an der Finanzierung der die teilsystemische Leistungs-
produktion tragenden Organisationen beteiligt ist. Autonomie bedeutet, dass im
technological core'" der teilsystemischen Leistungsproduktion in , legitimer Indif-
ferenz* (Tyrell 1978: 183/184) gegen Gesichtspunkte anderer Teilsysteme, insbeson-
dere der Wirtschaft, selbstzweckhaft der je eigene Leitwert hochgehalten wird, also
sich z. B. wissenschaftliche Wahrheitsfindung nur anhand wissenschaftlicher Kriteri-
en vollzieht.

— Der Staat sichert auf drei Weisen die Lebenschancen der individuellen Akteure:
durch seine wirtschaftspolitischen Bemiithungen in Sachen Wirtschaftswachstum und
Beschéftigungssicherheit; durch seine Beitrdge zur Sicherstellung der Leistungspro-
duktionen der anderen Teilsysteme; und durch sozialstaatliche Transfers als Ein-
kommensquelle neben einem Arbeitseinkommen oder stattdessen.

In beiden Richtungen ist die Staatstétigkeit auf zweierlei RichtgréBen hin ausgelegt. Zum
einen soll der Fortbestand der teilsystemischen Leistungsproduktionen bzw. je individu-
ellen Lebensfithrung moglichst auf dem erreichten qualitativen und quantitativen Niveau
gehalten werden; und zum anderen soll eine hinreichende Dekommodifizierung der Leis-
tungsproduktion bzw. Lebensfiihrung gewihrleistet bleiben. Weder sollen Krankenhduser
oder Universititen Gewinne machen oder gar maximieren miissen, um als Organisationen
iiberleben zu kdnnen, noch sollen Individuen ihre Arbeitskraft um jeden Preis verkaufen
miissen, um nicht zu verhungern.'

Wenn der strukturelle Okonomisierungsdruck per Steuerstaat alles, der Staat also
nichts als ein willfdhriger Erfiillungsgehilfe wirtschaftlicher Imperative wére: Dann wiére
die kapitalistische als funktional differenzierte Gesellschaft mit der ersten groflen Wirt-
schaftskrise zusammengebrochen. Das ist sie aber ersichtlich nicht — sie hat vielmehr
schon etliche solcher Krisen iiberstanden. Diese Uberlebensfihigkeit lisst sich nur daraus
erkldren, dass der Staat zwar einerseits wie bislang beschrieben wirtschaftlichen Erfor-
dernissen gesamtgesellschaftlich durchaus kraftvoll Geltung verschaftt, aber andererseits
immer auch die Belange der anderen gesellschaftlichen Teilsysteme und der individuellen
Gesellschaftsmitglieder wahrt, weil er als demokratischer Staat legitimationsbediirftig im
Sinne einer mehrheitlichen Unterstiitzung durch die Wihler ist.

Genauer besehen befindet sich der Staat stets in zwei Akteurkonstellationen.'® Die
eine ist eine Beobachtungskonstellation zweiter Ordnung. Der Staat beobachtet — letztlich
anhand der Entwicklung seiner Steuereinnahmen — die Wirtschaft; und diese stellt hin-
sichtlich der hierfilir ausschlaggebenden unternehmerischen Investitionsentscheidungen
eine Akteurkonstellation dar, in der jeder jeden anhand von getroffenen Entscheidungen
und daraus hervorgehenden Marktsignalen beobachtet (4spers/Beckert 2008). Das soge-
nannte ,,Geschiftsklima“ ist der Aggregationseffekt des aus dieser wechselseitigen Beob-
achtung hervorgehenden handelnden Zusammenwirkens in Gestalt unzéhliger Akte des
Kaufens und Verkaufens; und staatliches Handeln bekommt diesen Effekt iiber Steuer-
einnahmen — einschlieBlich der Antizipation kiinftiger Einnahmen durch Steuerschitzun-
gen — zu spiiren und gibt ihn entsprechend an die anderen Teilsysteme und individuellen
Gesellschaftsmitglieder weiter. Zugleich steht der Staat aber auch in einer Beeinflus-
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sungskonstellation. Politische Parteien wollen Regierungsféhigkeit erlangen und bendti-
gen dafiir Wahlermehrheiten. Ist das Wahlrecht erst einmal universalisiert, verfiigen die
Unternehmer einschlieBlich der Manager iiber keine Stimmenmehrheit — ganz im Gegen-
teil bilden sie nur eine kleine Minderheit der Stimmen. Das ist das zur Erhaltung funktio-
naler Differenzierung strukturell eingebaute Gegengewicht zu dem, was dem Staat die
geschilderte Beobachtungskonstellation sagt.'*

Anders als es bisweilen erscheinen mag, ist in einem demokratischen Staat die Un-
terwerfung der Staatstitigkeit unter den Okonomisierungsdruck, in ein entsprechend aus-
gestaltetes reduktionistisches Staatsverstdndnis gekleidet, nicht etwa das Wahrscheinli-
che, sondern das Unwahrscheinliche. Eine ,natiirliche® Mehrheit flir ein emergentisti-
sches Staatsverstindnis mit entsprechend ,.expansivem Politikverstindnis® (Luhmann
1981a), das gerade antizyklisch einen sich verstéirkenden Okonomisierungsdruck auszu-
gleichen sucht, ist erst einmal strukturell praformiert. Denn fragt man, welche individu-
ellen Gesellschaftsmitglieder aus ihrem Eigeninteresse heraus dauerhafte Befiirworter ei-
nes reduktionistischen Staatsverstdndnisses mit ,,restriktivem Politikverstindnis® sein
konnten, macht man nur eine kleine Minderheit aus: diejenigen, die sich aufgrund grofien
eigenen Vermdgens oder auf lange Sicht erwartbarer gleichbleibender starker Nachfrage
nach ihren hoch bezahlten Qualifikationen sehr sicher sein kdnnen, niemals auf den Staat
oder von ihm lizensierte Solidargemeinschaften angewiesen zu sein. Betrachtet man jen-
seits der Wirtschaft die anderen gesellschaftlichen Teilsysteme, ist das Bild noch eindeu-
tiger: Deren Interessenorganisationen konnen nur fiir ein emergentistisches Staatsver-
standnis sein, weil sich weder die Forschung noch die Bildung noch das Recht noch ir-
gendeines der anderen Teilsysteme selbst zu finanzieren in der Lage wiren — und wenn
sie es bei volligem Wegfall der staatlichen Finanzmittel bzw. Finanzierungsgarantien im
erforderlichen MaBe versuchten, verloren sie ihre teilsystemische Autonomie.'® Es ist al-
so zundchst davon auszugehen, dass das Gros der Interessengruppen und Wéihler zwar
kapitalismusfreundlich eingestellt ist,'® aber nur unter folgender Bedingung: ,,Das &ko-
nomische System darf nicht auch schon die letztendliche Bestimmung iiber die Strukturen
der Gesellschaft behalten.* (Dux 2008: 203, Hervorheb. weggel.)

Politiker orientieren sich an dieser General-Priferenz, weil sie Wahlermehrheiten su-
chen. Zudem vereinfacht ein emergentistisches Staatsverstidndnis in der Gesetzgebung
Konsensbildungsprozesse, weil man vielen etwas anzubieten vermag, wodurch nur noch
wenige gegen die geschniirten Gesetzes-Pakete sind. Zwar trifft zu, dass auch ein reduk-
tionistisches Staatsverstindnis ein weit verbreitetes wichtiges Wéhlerinteresse bedient:
weniger Steuern zahlen zu miissen. Doch trotz populistischer Appelle an dieses Interesse,
wie sie in Deutschland etwa der Bund der Steuerzahler betreibt, gibt es die massenhafte
»tax revolt™ der Biirger mit dem Stimmzettel nur selten. Ganz offensichtlich sind die Al-
lermeisten insgeheim erleichtert, dass der staatliche Steuerzwang fiir sie das ,,Versiche-
rungsdilemma‘ 16st, das ihrer Diskontierung der Zukunft und der damit zusammenhéin-
genden Willensschwiche entspringt: Gerade weil ich nicht weil, ob ich irgendwann in
dem Malfe, wie ich Steuern zahle, von der Staatstétigkeit profitiere oder auf Dauer Netto-
zahler zugunsten anderer bleibe, bin ich, solange ich den Staat nicht brauche, geneigt, fiir
moglichst geringe Steuern zu optieren — obwohl mir klar ist, dass ich mir damit zukiinftig
selbst sehr schaden kann. Nur gut, dass mich der Staat vor meiner Kurzsichtigkeit be-
wahrt und mir héhere Steuern auferlegt, als ich selbst zu zahlen bereit wire!'”

Diese Einsichtigkeit herrscht in der Regel bei der groBen Mehrheit der Gesell-
schaftsmitglieder vor, und es ist die Ausnahme, dass erstens Politiker es als aussichtsreich
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erachten, eine Mehrheit flir ein ,restriktives Politikverstandnis® zu schmieden, und zweitens
dieses Programm dann auch mehrheitsfahig wird. Man kann insbesondere in Grof3britannien
in der Ara Margaret Thatchers studieren, welche Bedingungen gegeben sein miissen, damit
das reduktionistische Staatsverstéindnis zeitweilig die Oberhand gewinnt (Offe 1994; Jessop
1994). Dass eine wirtschaftliche Krise herrscht oder droht, reicht fiir sich genommen kei-
neswegs aus. Im Gegenteil: Zwar sinken dann die Steuereinnahmen — aber gerade in solchen
Krisenzeiten sind viele Biirger besorgt, dass sie den Staat brauchen kénnten,'® und zahlen
deshalb zwar vielleicht klagend, aber doch nicht aufbegehrend ihre Steuern. Drei Arten von
Argumenten konnen sie allerdings zur Verweigerung bewegen: "’

— Die von ihnen mithsam aufgebrachten Steuermittel werden angeblich missbriauchlich
verwendet oder bewegen die NutznieBer nicht dazu, sich selbst und damit auch dem
Steuerzahler zu helfen. Entsprechende journalistische Stories iiber angebliche Sozial-
hilfe-Schmarotzer ebenso wie iiber den ,.elitiren Luxus®“ kommunaler Kulturforde-
rung oder aus staatlichen Unterstiitzungszahlungen erfolgende Bonizahlungen an
»Nieten in Nadelstreifen* kennt man — genauso das neoliberale Mantra, dass Ar-
beitslose keinen Anreiz hétten, ihnen angebotene Jobs anzunehmen, sofern sie damit
kaum mehr verdienen als sie an Sozialhilfe bekommen, weshalb man angesichts der
angeblich durch den Markt gesetzten Billiglohne die staatlichen Unterstiitzungszah-
lungen kriftig senken miisse.

— Die Steuerzahler profitieren in ihrer Selbstwahrnehmung selbst nicht geniigend von
den von ihnen gezahlten Steuermitteln. Wenn jemand den Eindruck gewinnt, dass ein
viel zu groBer Anteil staatlicher Finanzmittel in aufwindige Programme zur Forde-
rung solcher gesellschaftlicher Teilgruppen — Frauen, Immigranten, Familien mit
Kindern, Hausbesitzer, Hauptschiiler, Bergleute, Spitzenforscher o0.4. — und Teilsys-
teme wie etwa Sport oder Kunst verwendet wird, denen er nicht angehért und von de-
ren Wohlergehen er auch nicht indirekt zu profitieren meint, kann ihn das dazu be-
wegen, gegen zu hohe Steuern zu revoltieren und fiir eine radikale Verschlankung der
Staatsaufgaben zu votieren.

— Die gesellschaftlichen Probleme erscheinen als so grof3, dass der Staat sie in den Au-
gen der Betreffenden nicht zu 16sen vermag, sondern nur nach dem Motto ,,Rette
sich, wer kann!* je individuelle Selbsthilfe tibrig bleibt. Wer sich, und sei es unter
groflen Anstrengungen, dazu in der Lage sieht, z.B. angesichts eines maroden staatli-
chen Schulsystems seine Kinder auf eine teure Privatschule zu schicken, wird konse-
quenterweise dann verlangen, die staatlichen Bildungsausgaben und entsprechend die
Steuern zu senken, was ihm wenigstens einen Teil der benétigten Mittel zur Bezah-
lung der Privatschule beldsst. Und wer nicht nur in einem Politikfeld zu diesem
Schluss gelangt, sondern in mehreren Politikfeldern, schwenkt ebenfalls in Richtung
eines reduktionistischen Staatsverstindnisses um.

Bei einem bestimmten Biirger konnen alle drei Motive zusammenkommen; und diejeni-
gen, die jeweils auch nur eines dieser Motive ernsthaft hegen, kdnnen sich in ihrer Ab-
wendung von einem emergentistischen Staatsverstindnis vereinen und dann zusammen-
genommen eine Stimmenmehrheit fiir ein reduktionistisches Politikverstindnis bilden.
Wenn dann auch noch die institutionellen Regeln des politischen Systems — etwa eine
zentralistische statt eine foderalistische Staatsorganisation und ein Mehrheits- statt ein
Verhéltniswahlrecht — es begiinstigen, kann die zunéchst latente gesellschaftliche zu einer
manifesten politischen Mehrheit werden.
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Insbesondere die untere Mittelschicht ist bei einem solchen Schwenk das Ziinglein an
der Waage (Offe 1987: 131). Vereinfacht gesagt sind die Oberschicht und die obere Mit-
telschicht als die gesellschaftlich Bessergestellten von ihrer Interessenlage her eher fiir
ein reduktionistisches Staatsverstindnis pridisponiert,”® wihrend die Unterschicht und
die untere Mittelschicht eher einem emergentistischen Staatsverstdndnis anhéngen. Die
mittlere Mittelschicht ist in ihrer Interessenlage hin- und hergerissen. ZahlenmiBig bilden
Oberschicht, obere und mittlere Mittelschicht grob die eine Hélfte der Gesellschaftsmit-
glieder, untere Mittelschicht und Unterschicht die andere.”’ Erst wenn also nicht nur die
unentschiedene mittlere, sondern auch die eigentlich emergentistisch eingestellte untere
Mittelschicht auf ein reduktionistisches Staatsverstindnis umschwenkt, kommt es zu ei-
ner deutlichen Mehrheit fiir ein ,restriktives Politikverstdndnis“: weniger Steuern und
weniger Staat!

Solch eine Mehrheit ist somit nicht unmdglich, aber eher selten, und dann auch nicht
von sehr langer Dauer, sondern ein Warnschuss gegen ein ins Kraut schieBendes ,,expan-
sives Politikverstindnis“. Unter normalen Umstdnden hat die untere Mittelschicht zu viel
von einer ausgedehnten Staatstétigkeit, um deren Reduktion dauerhaft mit zu tragen. Die
mittlere Mittelschicht wiederum profitiert zum einen ebenfalls noch erheblich von vielen
staatlichen Politiken — man denke in Deutschland nur daran, dass die Bildungsambitionen
der Abkdmmlinge dieser Schicht nicht zuletzt mit Steuergeldern bezahlt werden, die die
untere Mittelschicht und die Unterschicht aufbringen. Zum anderen steht fiir die mittlere
Mittelschicht, jenseits von Interessenlagen, bei der Zustimmung zu einem ,,expansiven
Politikverstiandnis“ auch vergleichsweise wenig auf dem Spiel. Man kann es sich leisten,
solidarisch mit ,,denen da unten® zu sein.

Ein emergentistisches Staatsverstindnis und eine entsprechende Staatstitigkeit wer-
den also durch den steuerstaatlichen Okonomisierungsdruck nicht ausgeschaltet, sondern
verschaffen sich Geltung. Auch dieser funktionale Antagonismus von Steuerstaat auf der
einen, demokratischem Staat auf der anderen Seite ist ein asymmetrischer — wobei die
Asymmetrie gegenldufig zu der im funktionalen Antagonismus des Staatsverstdndnisses
ist. Gibt in diesem der Emergentismus die Richtung vor und wird nur hin und wieder, auf
immer hoherem Anspruchsniveau, durch den Reduktionismus ausgebremst, womit die
Anspriiche an den Staat wieder ein Stiick weit reduziert werden, verhélt es sich bei der
Staatstdtigkeit anders. Das steuerstaatlich Finanzierbare — also wirtschaftlicher Lei-
stungsproduktion Abgeschopfte — legt dem demokratisch Geforderten grundsétzlich straf-
fe Ziigel an, die man nur in gewissem Malle schleifen lassen kann. Hier wirkt also einer-
seits ,,die stumme Macht der Moglichkeiten* — lapidar mit Luhmann (1983: 39) formu-
liert: ,, ,weniger Geld‘ “ — als letztlich nicht ignorierbare Begrenzung dessen, worauf sich
zu viele stets schnell einigen konnen. Allerdings verlduft diese Grenze andererseits in ei-
ner durchaus nicht ganz schmalen Grauzone, die ein Eingehen auf Belange anderer Teil-
systeme und individueller Gesellschaftsmitglieder ungeachtet wirtschaftlicher Sachzwén-
ge zulésst.

Je besser die wirtschaftliche Lage, je geringer also der Okonomisierungsdruck ist, desto
leichter fallt es natiirlich Bourdieus (1998) ,.linker Hand des Staates®, durch ihre Beitrige
zu den Leistungsproduktionen der anderen Teilsysteme deren Autonomie und dariiber
auch die Lebenschancen der individuellen Gesellschaftsmitglieder zu wahren und zu stei-
gern. Der gesamtgesellschaftliche Primat der Wirtschaft ist dann mehr oder weniger la-
tent und kaum spiirbar. Der Kapitalismus gibt sich als gezéhmter Tiger, der sich gut reiten
lasst; und der Staat hilt sich fiir einen souverdnen Dompteur, der alles im Griff hat. Je
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schlechter es der Wirtschaft hingegen geht, desto spiirbarer wird, wer eigentlich der Herr
im Haus ist. Dann macht sich der gesamtgesellschaftliche Primat der Wirtschaft genau
daran fest, dass Abstriche beim Niveau der teilsystemischen Leistungsproduktionen ge-
macht werden miissen und Dekommodifizierungen gefiahrdet werden — und dass der Staat
nicht nur wenig dagegen tun kann, sondern sogar dabei mitwirken muss. Das zeigt sich
insbesondere an den sozialstaatlichen Leistungen. In Dux’ (2008 — Zitate: 207, 217) Ter-
minologie bieten sie in solchen Zeiten nur noch Armenfiirsorge, die ,,von der Grenze zum
Hunger bestimmt* ist, anstatt ,,Gerechtigkeit im Sinne einer Teilhabe an ,,den 6konomi-
schen und kulturellen Errungenschaften dieser Gesellschaft* herzustellen.”

Doch selbst in diesen Zeiten, wenn Bourdieus ,,rechte Hand des Staates als der von
der Wirtschaft in Dienst genommene Dompteur der iibrigen Gesellschaft wirkt, darf man
sich die Sachzwiinge der Okonomisierung nicht zu knallhart vorstellen. Vielmehr handelt
es sich, aus sozialistischen Planwirtschaften wohlbekannt, in ganz erheblichem Mafle um
,,80ft budget constraints* (Kornai 1992). Wenn nur geniigend Leute auf die Strafle gehen,
um ein bestimmtes Anliegen zu verteidigen, knicken Politiker immer wieder schnell ein
und nehmen letztlich lieber einen weiteren Anstieg der Staatsverschuldung in Kauf, als
Waihler zu verprellen. Die Zeche zahlen ja erst spétere Politiker- und Wéhlergenerationen
oder auch die jetzt Begiinstigten durch nachfolgende Steuererh6hungen oder Inflation bis
hin zur ,,Wihrungsreform“.>> Erwigungen demokratischer Legitimitit setzen sich immer
wieder iiber leere Staatskassen hinweg.**

Institutionell findet sich dies in der Kompetenzregelung der Regierung wieder. Auf
der einen Seite gibt es zwar mit dem Finanzministerium einen staatlichen Akteur, der sich
als Sachwalter des Steuerstaatsprinzips verstehen muss (Krupp 1992; Schmidt 1992); und
in dieser Sachwalterrolle ist es mit formellen Rechten ausgestattet, die ihm erlauben, auch
die anderen Ressorts in die Pflicht zu nehmen. Das Finanzministerium teilt den anderen
staatlichen Akteuren nicht nur die ihnen zur Verfiigung stehenden Finanzmittel zu, son-
dern kann dariiber hinaus jederzeit einen so genannten ,,Haushaltsvorbehalt anmelden
und damit ein Veto gegen besonders finanzaufwendige MaBnahmen einlegen. Auf der
anderen Seite kann aber dieses Veto des Finanzministeriums jederzeit aus ,,iibergeordne-
ten politischen Griinden durch den Regierungschef aufgehoben werden, was auch gele-
gentlich geschieht.

Insgesamt gilt also: Die Steuerstaatsform ist eine deutlich schwéchere Restriktion der
Staatstdtigkeit, als man auf den ersten Blick meinen konnte und als die neomarxistische
Staatstheorie behauptet. Gerade die Erkdmpfung und Nutzung des Wahlrechts durch die
Arbeiterschaft seit dem letzten Drittel des neunzehnten Jahrhunderts und der damit ein-
hergehende Auf- und Ausbau des Wohlfahrtsstaats haben gezeigt, dass Demokratie einer
schrankenlosen Okonomisierung der Gesellschaft — und damit einem Ende funktionaler
Differenzierung — durchaus ein ganzes Stiick weit Einhalt gebietet. Man mag zwar nor-
mativ mehr erwarten und entsprechend nach wie vor viele schreiende Ungerechtigkeiten,
insbesondere im weltgesellschaftlichen Mafistab, sehen. Aber diese Erwartungen sind ih-
rerseits Teil der durch funktionale Differenzierung geschaffenen ,,Kultur der Moderne*
(Miinch 1986), die sich in einer Dialektik von Sein und Sollen bzw. Wollen durch Fort-
schrittshoffnungen selbst unermiidlich auf Trab hélt.
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4. Fazit

Die Rolle des Staates in der modernen Gesellschaft ist also durch einen doppelten funk-
tionalen Antagonismus geprigt. Der fiir die Form moderner Gesellschaft konstitutive
funktionale Antagonismus von funktionaler Differenzierung und Kapitalismus prégt sich
in der Staatstitigkeit als funktionaler Antagonismus von Demokratie und Steuerstaat aus;
und dieser funktionale Antagonismus wird tiberhoht und gedeutet durch den funktionalen
Antagonismus von emergentistischem und reduktionistischem Staatsverstdndnis. Funk-
tionale Antagonismen bringen je ,.historische Kompromisse als mal ldngere, mal kiirzere
Phasen gesellschaftlicher Stabilitdt hervor; wenn diese Kompromisse, was aufgrund viel-
faltiger Arten gesellschaftlicher Wandlungen immer wieder geschieht, briichig werden,
tritt Verunsicherung ein — erst in der Gesellschaft und dann mit Blick auf den Staat.

Das hier prisentierte theoretische Modell eines Hin-und-Her zwischen den beiden
Polen der funktionalen Antagonismen kann angesichts solcher Verunsicherung, wie wir
sie auch derzeit erleben, grundsitzlich beruhigend wirken. Jedoch nicht unbegrenzt: Auch
funktionale Antagonismen sind zwar, kybernetisch gesprochen, ,,ultrastabile” Mechanis-
men, aber dennoch nicht vollig dagegen gefeit, dass irgendwelche Einwirkungen das
Pendel doch iiber den Punkt hinaus treiben, jenseits dessen es nicht mehr in die dynami-
sche Stabilitdt des funktionalen Antagonismus zuriick kehrt, sondern diesen Mechanis-
mus zerstort. Ganzlich und auf alle Zeiten in Sicherheit wiegen kann sich die funktional
differenzierte kapitalistische Gesellschaft mit ,,Vater Staat” nicht. Allerdings zwingt mein
theoretisches Modell dazu, die Mdglichkeit eines Verlassens des Stabilitdtsraums durch
Aufweis entsprechend destablisierender gesellschaftlicher Dynamiken zu substantiieren
und nicht einfach irgendwelchen momentan beunruhigend wirkenden Entwicklungen li-
neare Eskalationen zu unterstellen, wie es gerade wieder in manchmal apokalyptisch an-
mutenden Prophezeiungen geschieht.

Anmerkungen

1 Siehe nur als Uberblick Jackson/Deeg (2006).

2 Erst in zweiter Linie, dann freilich durchaus gewichtig, kommen Organisationen in allen anderen Gesell-
schaftsbereichen als weitere die individuelle Freiheit gefdhrdende korporative Akteure hinzu — siche etwa
als neuere Betonung dieses Aspekts Colemans (1982) Diagnose der ,,asymmetric society* und als Uber-
blick zur Thematisierung der Moderne als Organisationsgesellschaft Schimank (2001).

3 Zum Konzept des funktionalen Antagonismus siehe Schimank (1994).

4 Diese im differenzierungstheoretischen Rahmen unorthodoxe These bedarf einer ausfiihrlicheren Erlaute-
rung, als ich sie hier geben kann — siehe dazu Schimank (2009a).

5 Zu dieser Trias siche Meyer/Jepperson (2000).

6 Um eine in vergleichbarem Zusammenhang benutzte Formulierung Karl Polanyis (1944: 182) zu adaptie-
ren.

7 Hier darf natiirlich kein funktionalistischer Fehlschluss gezogen werden. Siehe zur verwickelten Ge-
schichte der Transformation der spétmittelalterlichen Herrschaftsverbande in moderne Nationalstaaten die
knappe Skizze bei Benz (2001: 9-32) sowie als ausfiihrlichere pointierte Analyse 7illy (1992).

8 Eine gewisse Nihe dieser Denkfigur zu neomarxistischen ,,Staatsableitungen* wie etwa bei Joachim
Hirsch (1974) ist unverkennbar — siehe insbesondere auch Nicos Poulantzas’ (1968: 49) Charakterisie-
rung des Staates als ,,Kohdsionsfaktor* der kapitalistischen Gesellschaft. Der grundsétzliche Unterschied
besteht freilich darin, dass ich Kapitalismus von funktionaler Differenzierung her denke, wéhrend die
marxistische Gesellschaftstheorie umgekehrt argumentiert und nur ein rudimentires Verstédndnis funktio-
naler Differenzierung hat.
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Und die zweite speist sich, wie dargestellt, aus den drei anderen.

Zwar ist kurzfristig auch bei wirtschaftlicher Stagnation ein wachsendes Steueraufkommen auspressbar,
indem die Steuerschraube angezogen wird. Schon mittelfristig beschleunigt ein solches staatliches Han-
deln aber nur den weiteren wirtschaftlichen Niedergang in Gestalt sinkender Investitions- und Konsumfa-
higkeit der wirtschaftlichen Akteure, so dass das Steueraufkommen mit geringem Aufschub umso rapider
sinkt.

Um ein organisationssoziologisches Konzept von Thompson (1967) zu adaptieren.

Die dekommodifizierende Funktion der Sozialpolitik stellt Esping-Andersen (1990: 35-54) heraus. Siche
ferner differenzierungstheoretisch Huf (1998) sowie nochmals das Verstindnis von ,,Gerechtigkeit™ bei
Dux (2008).

Zu den im Weiteren benutzten Konstellationstypen siehe allgemein Schimank (2000a: 207-331).
Wiederum darf das nicht im Sinne des bereits erwédhnten funktionalistischen Fehlschlusses als Erkldrung
der Genese dieses Strukturmusters gelesen werden.

Gute Vergleichsobjekte sind diesbeziiglich der 6ffentlich-rechtliche und der privatwirtschaftlich getragene
Qualitits-Journalismus. Auch wenn Ersterer nicht immer frei von parteipolitischen Beeinflussungen ist,
befindet er sich nicht in einem solch dauerhaft schwierigen Abwehrkampf gegen Autonomisierungsfihr-
dungen durch Kommerzialisierung wie Letzterer. Noch schwerer dabei hat es der privatwirtschaftlich ge-
tragene Qualitéts-Journalismus in denjenigen Landern, wo es kein 6ffentlich-rechtliches Gegenstiick gibt.
Weil sie das Warenangebot nicht missen wollen und von den einer florierenden Wirtschaft abgeschopften
Steuern profitieren.

Zu diesem ,,Versicherungsdilemma® in der Zeitdimension kommt das ,,prisoner’s dilemma* der Kollek-
tivgutproduktion in der Sozialdimension hinzu. GroBle Teile der Staatstitigkeit stellen Kollektivgiiter her,
und warum sollte ich dafiir bezahlen, wenn ich — falls sie durch die Zahlungen anderer zustande kommen
— auch so davon profitiere? Also wiirde kein rationaler Biirger dafiir bezahlen, und die Kollektivgiiter
wiirden nicht produziert. Auch dieses Dilemma wird durch den Steuerzwang iiberwunden.

Siehe die Umfragedaten bei Kocher (2008).

Wobei hier nur rationale Argumente, bezogen auf die jeweiligen Eigeninteressen, betrachtet werden. In
exzeptionellen Situationen konnen auch nicht-rationale Appelle wirken. Solche Appelle, etwa an das Na-
tionalgefiihl, evozieren allerdings eher Emergentismus.

Wobei gewichtige Teile der oberen Mittelschicht dennoch unter normalen Umstéinden aus moralischen
Griinden gesamtgesellschaftlicher Solidaritét ein emergentistisches Staatsverstindnis mit tragen.

Siehe fiir Deutschland im Jahr 2000 das Schichtmodell bei Geiffler (2006: 100/101). Auf kleinere pro-
zentuale Verschiebungen im Zeitverlauf sowie auf entsprechende Unterschiede zwischen Léndern — im
entwickelten Westen — kommt es hier nicht an.

Dass dann, wie von den Neoliberalen sehnlichst erhofft und den ,,Steuerrebellen* unter den Wahlern ver-
sprochen, die Staatsquote oder wenigstens die Sozialstaatsquote sinkt, tritt freilich eher selten und wenn,
dann nur in geringem Umfang ein. Denn den zusammengestrichenen Anspriichen korrespondiert eine Zu-
nahme der Anspruchsteller.

Siehe auch das plastische Szenario zum Staatsbankrott bei Dausend/Schieritz (2009).

Was sich paradoxerweise gerade dann erweist, wenn der Okonomisierungsdruck im Wirtschaftssystem
selbst wirkt und angeschlagene Unternehmen ihre Beschéftigten vorschicken, um durch deren 6ffentlich-
keitswirksame Proteste dem Staat Geld abzupressen und so wieder Zahlungsfahigkeit zu erlangen. Der
»ideelle Gesamtkapitalist“ miisste solche Unternehmen eigentlich ihrem wirtschaftlich wohlverdienten
Schicksal iiberlassen, worauf konsequente Neoliberale zu Recht, aber notorisch ungehort, hinweisen.
Freilich verstdndigt man sich in solchen Situationen meist informell vorher, um auf beiden Seiten das Ge-
sicht zu wahren.
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Abhandlungen

Tobias Auberger/Wolfram Lamping

Die richtige Auffihrung auf der falschen Bihne?
Das Bundesverfassungsgericht und die
Politisierung der europaischen Integration

Zusammenfassung

Das Bundesverfassungsgericht hatte mit seinem Ur-
teil zur Klage gegen den Lissabon-Vertrag zwar am
EU-Reformwerk selbst wenig auszusetzen, umso
mehr jedoch am Umgang von Bundestag und Bun-
desrat mit diesem. Der Artikel untersucht den Ratifi-
zierungsprozess im Hinblick auf die Frage, inwie-
weit die erzwungene Revision des Begleitgesetzes
den Prozess der schleichenden Selbstentpflichtung
des Parlaments zugunsten der Exekutive unterbro-
chen hat. Dabei wird argumentiert, dass das Urteil
des Verfassungsgerichts neue Punkte strategischer
Unsicherheit in die deutsche Europapolitik einge-
fihrt hat: Zum einen ist zu erwarten, dass durch die
multiplen Parlamentsvorbehalte einer Politisierung
europdischer Verfassungspolitik im Bundestag der
Weg bereitet worden ist, die sich in Kontestierbar-
keit und gesteigerten Rechtfertigungsbedarfen &u-
Bert. Zum anderen kann jedoch auch davon ausge-
gangen werden, dass die den Regierungsvertretern
tatsdchlich angelegten europapolitischen Ziigel ,,ela-
stisch® ausfallen werden und die Position des Bun-
desverfassungsgerichts als Hiiter iiber die europii-
sche Integration gestarkt worden ist.
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1. Einleitung

Abstract

Right Play, Wrong Stage? The German Constitu-
tional Court and the Politicisation of European In-
tegration

The article addresses the German ratification process
of the Treaty of Lisbon. It argues that the judgement
of the Constitutional Court could provide the op-
portunity for the parliament to reverse the creeping
de-politicisation of European constitutional politics
at national level by introducing new points of strate-
gic uncertainty. On the one hand one may expect
that it reinforces the role of the Bundestag and par-
liamentary debate by creating requirements to justify
European integration and options of contestation.
Though, on the other hand it is also likely that par-
liament is neither willing nor able to prescribe actual
political options for the executive. Furthermore the
constitutional court may further strengthen its pre-
dominant role of monitoring European integration.
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Bis zu dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG) vom 30.6.2009 iiber die deut-
schen Begleitgesetze zur Ratifikation des Lissabon-Vertrags schien die Européische Inte-
gration nur um den Preis der Schwéchung nationaler Gestaltungsfahigkeit und Demokra-
tie zu haben zu sein: Auf der einen Seite hat die Integration zu einem steten Souveréni-
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tatsabfluss zugunsten der supranationalen Ebene sowie zu Anpassungsprozessen in den
nationalen Institutionengefiigen gefiihrt. In deren Folge werden die nationalen und regio-
nalen Parlamente gegeniiber den auf supranationaler Ebene verhandelnden und nur
schwach an die Legislative riickgebundenen Exekutiven geschwécht. Auf der anderen
Seite sind sowohl Forderungen nach plebiszitiren Verfahren als auch Versuche, das Ab-
stimmungs- und Entscheidungsverhalten der Bundesregierung im Rat der EU nicht nur
stiarker kontrollieren, sondern inhaltlich an Beschliisse von Bundestag und Bundesrat
binden zu wollen, aus Griinden der sachlichen Unangemessenheit sowie der rasche Ent-
scheidungsfihigkeit erfordernden Bedingungen européischer Entscheidungsfindung ab-
lehnend beschieden worden. Hier kollidieren scheinbar, im Sinne eines unterstellten tra-
de-offs, exekutive Entscheidungsfahigkeit und Entscheidungseffizienz auf der européi-
schen Biihne (Problemldsungsargument) mit demokratietheoretischen Uberlegungen ei-
ner Erhohung (oder Sicherung) der Input-Legitimitét des Integrationsprozesses nicht nur,
aber auch, auf nationaler Ebene (Legitimationsargument; vgl. Scharpf 2009 ). Wenn wir
ein Demokratiedefizit in der EU lokalisieren konnen, so argumentiert Vivien A. Schmidt
(2006), dann zuvorderst in den nationalen Polities. Sie spitzt zu:

“The democratic deficit, in short, is a problem at the national level. And it will remain a problem as
long as national leaders and citizens in the member states do not reevaluate what they mean by na-
tional democracy today, even before they decide how to democratize the EU for tomorrow” (ebd.
2005, 773).

Dass Vivien Schmidts Diagnose ebenso zugespitzt wie treffend ist, zeigen die emotionali-
sierten politischen Reaktionen auf den Karlsruher Richterspruch. Diese Reaktionen sowie
der politische Umgang mit den Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts ,,obscure the
important points actually raised” (Best 2009, 194). Der folgende Beitrag geht daher von
der Uberlegung aus, dass die Auseinandersetzungen iiber die Entscheidung des Gerichts
wenig iliber das Lissabonner Vertragswerk oder die Européische Integration als solche
aussagen, jedoch viel iiber den Zustand und das Selbstverstindnis nicht nur des deutschen
Parlamentarismus, sondern auch der europapolitischen Debattenkultur hierzulande. Das
Gericht scheint sich zum Vormund und Advokaten des sich selbst immer mehr aus der
Verantwortung entlassenden Parlaments empor geschwungen und zugleich Grundfragen
der Integration angesprochen zu haben in einer Zeit, in der der die Integration tragende
,permissive consensus zu zerbrockeln scheint und gescheiterte Referenden nicht Hand-
lungs-, sondern insbesondere Kommunikationsbedarf indizieren.

Im folgenden Abschnitt wird die europdische Vertragsentwicklung als eine Politik
doppelter Verfassungsreformen rekonstruiert, in dem Sinne, als immer sowohl die euro-
pdische als auch die nationale Ebene betroffen ist. Zugleich erscheint es jedoch so, dass
die europdische Integration kaum Eingang in den nationalen politischen Wettbewerb ge-
funden hat, ohne den jedoch ein tragender Konsens in Verfassungsfragen nicht denkbar
scheint. Vor diesem Hintergrund diskutiert Abschnitt 3 das Vor- und Umfeld der Ge-
richtsentscheidung, beleuchtet Klage und Kliger und zeigt, dass der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts eine ganz besondere Bedeutung zukommt, da es einen Vor-
gang an die Akteure riickiiberwiesen hat, der weder Gegenstand der Kontroverse zwi-
schen Exekutive und Legislative noch der Regierung-Oppositions-Logik oder gar des
Parteienwettbewerbs gewesen ist und iiberdies weder in beiden Legislativen noch in der
Offentlichkeit auf signifikanten Dissens traf. Die die politischen Akteure irritierende und
von ihnen nicht gewollte nachholende zweifache Politisierung — der Moglichkeiten und
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Grenzen der Integration und der Funktion und Stellung von Bundestag und Bundesrat —
fand daher nicht zufillig und keinesfalls untypisch in einer unpolitischen Arena statt, de-
ren Kompetenz und Autoritdt mit Nichten bestritten, deren Angemessenheit als Ver-
handlungsbiihne solch hochpolitischer Fragen indes in Frage gestellt werden kann. Der
Schlussabschnitt wagt einen Ausblick auf die (mdglichen) Folgen dieser erzwungenen
Selbstbefassung von Bundestag und Bundesrat fiir den kiinftigen Prozess der Gestaltung
der Integration und diskutiert die Chancen einer problemangemessenen Politisierung des
Integrationsprozesses auf nationaler Ebene. Hier diagnostizieren wir multiple Entschei-
dungsspielrdume, die nach dem Urteil des Gerichts bestehen, ja moglicher Weise gar ver-
starkt und die europapolitischen Debatten in Deutschland priagen werden.

2. Entpolitisierung und Re-Politisierung europaischer
Verfassungspolitik

Die Européische Integration wird gemeinhin als bislang einzigartiger Umbau staatlichen
und demokratischen Regierens hin zu einem ,,Regieren jenseits der Staatlichkeit” be-
schrieben (vgl. Ziirn 1998, Jachtenfuchs/Kohler-Koch 1996). Kern dieses Prozesses ist
das Entstehen einer der nationalstaatlichen Ebene iibergeordneten Polity, die zumindest
einige Elemente staatlicher Souverdnitét erhdlt — Rechtsetzungs- und Durchgriffskompe-
tenzen —, ohne jedoch vollstindige Souverinitit zu erlangen (vgl. Jachtenfuchs/Kohler-
Koch 1996, Abromeit 1998). Im Konkreten vollzieht bzw. vollzog sich dieser Prozess ne-
ben der schleichenden Politiksetzung durch die EU und den Europiischen Gerichtshof
(EuGH) in erster Linie in den markanten Schritten européischer Politik (Rom, EEA, Maas-
tricht, Amsterdam, Nizza, Lissabon) durch die Revisionen und Neugebungen der die EU
konstituierenden Europidischen Vertrdge. Die Vertrige konnen dabei zumindest in dem
Sinne, als sie die Grundlagen, mithin die Verfasstheit der Européischen Polity legen, als
Verfassungen der Europdischen Union aufgefasst werden (vgl. Schuppert 2003), ohne
dass damit staatliche Souverinitét impliziert wiirde.

Auf nationalstaatlicher Ebene zeichnen sich die prozeduralen Anforderungen an Ver-
fassungsrevisionen bis auf wenige Ausnahmen dadurch aus, dass sie im Vergleich zu
normalen Gesetzgebungsverfahren weitaus hohere institutionelle Hiirden festlegen (vgl.
Abromeit 2007, Kopp! 2007). Die erforderlichen Supermajorititen sollen dabei in demo-
kratietheoretischer Hinsicht nicht nur vorschnelle Verfassungsdnderungen verhindern,
sondern in erster Linie dafiir sorgen, Verfassungspolitik dem ,,normalen” politischen
Wettbewerb insofern zu entziehen, als dafiir die Inklusion einer groferen Zahl an institu-
tionellen Akteuren vonndten ist. Dies soll sowohl eine breite Akzeptanz der Verfassungs-
politik als auch eine grofere, der politischen Relevanz des Gegenstandes angemessene,
rationale Qualitdt des Verfahrens gewihrleisten. Gleichwohl griinden diese demokratie-
theoretischen Anforderungen auf der Annahme, dass iiberhaupt Dissense beziiglich Ver-
fassungsfragen feststellbar sind.

Auch die Verfahren zur Revision der Européischen Vertrige folgen diesem Vorbild
und organisieren diese in einem zweistufigen Verfahren, in dem der Mehrebenencharak-
ter der Europdischen Union zur Geltung kommt. Dabei besteht die erste Stufe in der Ver-
abschiedung der Vertrage auf europdischer, intergouvernementaler Ebene durch die je-
weiligen Regierungskonferenzen unter der Voraussetzung der Einstimmigkeit, wihrend
die endgiiltige Annahme — im Unterschied zu den meisten foderalen Systemen — je ein-
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zeln den Mitgliedstaaten in nationalen Ratifizierungsverfahren obliegt, deren Ausgestal-
tung von den Bedingungen der jeweiligen nationalstaatlichen politischen Systemen ab-
hingt. So ist in der Bundesrepublik dafiir die Zustimmung der beiden Parlamentskam-
mern notwendig. Hinsichtlich ihres Gegenstandes besitzt die europdische Verfassungspo-
litik einen Doppelcharakter, indem Entscheidungen iiber die Polity und die Kompetenzen
der Europédischen Union immer auch Auswirkungen auf die Kompetenzen und Verfas-
sungen der Mitgliedstaaten besitzen. Das Schaffen oder Ausweiten supranationaler Kom-
petenzen bedeutet vor diesem Hintergrund zumeist eine Erosion und Abgabe national-
staatlicher Kompetenzen, so dass die Verfassungspolitik der Ratifizierungsverfahren im-
mer den Charakter einer doppelten Verfassungspolitik besitzt, als europdische und zu-
gleich nationale Verfassungspolitik, ohne dass man dabei jedoch von einem Nullsum-
menspiel der Kompetenzabtretung ausgehen kann.

Der Prozess der Européischen Integration wird vielfach als Politik der kleinen Schrit-
te gekennzeichnet (vgl. Kohler-Koch/Conzelmann/Knodt 2004: 76ff), die auch trotz des
Versuches, mit dem Europdischen Konvent, ein verfassungsgebenden Moment zu schaf-
fen, fiir ihre Verfassungspolitik maBgeblich ist (vgl. Castiglione 2007). Getragen wurde
diese Politik in der Vergangenheit von einem ,,permissive consensus™ der politischen
Eliten, der die Gestaltung und Entwicklung der Européischen Union der politischen Aus-
einandersetzung zumindest auf nationalstaatlicher Ebene weitestgehend entzog. Das Ur-
teil des Bundesverfassungsgerichtes zum Vertrag von Lissabon markiert vor diesem
Hintergrund den vorldufigen Endpunkt der européischen Verfassungspolitik der Bundes-
republik. Die Geschichte der Vertragsrevisionen der Européischen Union, ihrer expliziten
wie impliziten Verfassungsgebung und -entwicklung, zeichnete sich davor — abgesehen
vom Maastricht-Urteil aus dem Jahre 1993 — in erster Linie dadurch aus, dass deren Rati-
fizierung in Deutschland vergleichsweise gerduschlos iiber die Biihne ging. Mag die Ge-
rauschlosigkeit auch der europiische Regelfall sein, so wird doch die Frage aufgeworfen,
ob sich dahinter ein groBer Konsens oder das Verschweigen von Differenzen bzw. Dis-
sensen verbirgt.

Allgemein kann die ,Politisierung' europaischer Politik®, d.h. die Ausiibung von
Kontrolle und institutionalisiertem Einfluss durch die Biirger der Europdischen Union, in
zwei verschiedenen Kanilen erfolgen. Zum einen durch den nationalen Kanal nationaler
Parlamente und Regierungen, die ihrerseits im Ministerrat bzw. Europdischen Rat mitent-
scheiden, und zum anderen durch das Europdische Parlament. In beiden Kanilen leisten
nahezu ausschlieflich die nationalen Parteien bzw. ihre europdischen Zusammenschliisse
die Vermittlung individueller Priferenzen in das politische System. Peter Mairs Analyse
der Européisierung (2005; 2007) folgend kann auch die ,,Politisierung europdischer Poli-
tik” in zwei Dimensionen unterschieden werden (2007: 7f), in denen Konflikte iiber eu-
ropdische Politik auftreten kdnnen. Die erste Dimension kann analog zur Konzeptualisie-
rung des Parteienwettbewerbs durch Lipset und Rokkan als territoriale Achse gefasst
werden, auf der Fragen der Institutionalisierung der Européischen Union als auch die
Reichweite der Europdischen Integration, v.a. die ,,Penetration nationaler Politik durch
europdische Prozesse, verhandelt werden. Die zweite, funktionale Dimension, umfasst
dagegen Konflikte, die Ressourcenallokationen und interessenbezogene Politiken zum
Gegenstand haben, dabei die Struktur und Reichweite der Polity, wie sie in der territoria-
len Dimension thematisiert wird, jedoch als gegeben betrachten. Ordnet man nun den Po-
litikdimensionen die jeweiligen Kanéle der Partizipation zu, in denen die entsprechenden
Politiken in der Europdischen Union entschieden werden, so ergibt sich auch hier eine
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klare Trennung der Kompetenzen. Wihrend die Entscheidungskompetenz hinsichtlich der
sachbezogenen Konflikte zumindest im Mitentscheidungsverfahren sowohl beim (Minis-
ter)Rat als auch beim Europiischen Parlament liegt und damit den ,nationalen’ wie ,eu-
ropdischen’ Kanal umfasst, werden Fragen der institutionellen Struktur Europas auf euro-
pdischer Ebene ausschlieBlich in Européischen Gipfeln und damit iiber die ,nationale’
Schiene der Représentation entschieden. Fiir die europédische Verfassungspolitik gewin-
nen nationale politische Arenen dariiber hinaus noch zusétzlich Gewicht, als jegliche Ent-
scheidungen beziiglich der europidischen Polity, d.h. Vertragsrevisionen und —neufassun-
gen, von den Mitgliedstaaten ratifiziert werden miissen.

Folgt man Mairs Beobachtung der Konsequenzen des ,,permissive consensus“ hin-
sichtlich des politischen Wettbewerbs der europdischen Verfassungspolitik, so ergibt sich
ein liberraschendes Bild. Positionen zur européischen Polity werden von den politischen
Akteuren, in erster Linie den Parteien, nicht in den dafir relevanten, den nationalen Are-
nen, artikuliert, sondern auf europdischer Ebene, insbesondere in den Wahlkédmpfen zum
Européischen Parlament, das jedoch keinerlei Entscheidungskompetenz innerhalb der eu-
ropdischen Verfassungspolitik besitzt. In den dafiir relevanten nationalen Wahlk&mpfen
und Parlamenten spielt die zukiinftige Struktur der européischen Polity und ihre Kompe-
tenzen dagegen meist keine oder nur eine untergeordnete Rolle (vgl. Mair 2007). Konse-
quenz der fehlenden bzw. falsch adressierten Interessenartikulation ist die Aushohlung
des demokratischen Prozesses, indem Wéhlerpriaferenzen hinsichtlich der européischen
Verfassungspolitik nicht Gegenstand der Wahlentscheidung sein kénnen und somit nahe-
zu irrelevant werden. Der europdische ,,permissive consensus® stellt sich so als nicht
mehr demokratisch riickgebundener Konsens dar, im Gegensatz zu den institutionellen
Anforderungen an Verfassungsdnderungen. In demokratietheoretischer Perspektive wird
das konstatierte Demokratiedefizit Europas erst vor diesem Hintergrund aufgrund des
Doppelcharakters européischer Verfassungspolitik zu einem Demokratiedefizit der Mit-
gliedstaaten. Der Prozess der deutschen Ratifizierung des Lissabon-Vertrages soll nun
dahingehend beleuchtet werden, inwiefern in ihm Potentiale einer ,,gelungenen® Politisie-
rung als ,;medicine for the EU* (Hix/Bartolini 2006) zu identifizieren sind und inwiefern
der Umweg der Politisierung durch die Klage vor dem Bundesverfassungsgericht Wege
eroftnet, den ,,permissive consensus® hinsichtlich eines fiir Verfassungspolitik demokra-
tietheoretisch erforderlichen ,,deliberate consensus‘ zu 6ffnen.

Die dafiir notwendige Riickbindung des europdischen verfassungspolitischen Kon-
senses oder auch eines etwaigen Dissenses kann indirekt an der inhaltlichen Positionie-
rung der beteiligten politischen Akteure identifiziert werden. Um {iberhaupt erst von Poli-
tisierung sprechen zu kénnen, muss die Européische Integration sichtbarer Gegenstand
politischer Diskurse sein. Als maB3geblich dafiir konnen die die Ratifizierung betreffenden
Parlamentsdebatten herangezogen werden, in denen die Zurechenbarkeit politischer Ent-
scheidungen und Differenzen ermoglicht wird. Erst durch die Verkniipfung von pro-
grammatischer Positionierung und parlamentarischer Debatte kann von einem Aufbre-
chen der Stille der Européischen Integration und der ,kalten* nationalen Verfassungsrevi-
sion gesprochen werden.
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3. Rasche Bihnenwechsel: Vom Bundestag in das
Verfassungsgericht und retour

3.1 Der Vertrag von Lissabon als parlamentarisches Gelegenheitsfenster??

Die Geschichte der europédischen Integration ist von einer doppelten Ungleichzeitigkeit
geprigt. Zum einen von einer schleichenden Entparlamentarisierung auf nationaler Ebene
und einer geziigelten Reparlamentarisierung auf européischer Ebene, sowie zum anderen
von einer hochgradig ungleichzeitigen ,,Europdisierung der offentlichen Aufgaben*
(Schmidt 1999; 2005). In diesem Zuge gehen nicht nur die européischen Entscheidungs-
prozesse weitgehend an den nationalen Parlamenten vorbei, da ihnen keine verbindlichen
Beteiligungsrechte an der EU-Beschlussfassung zustehen, sondern es haben auch gravie-
rende tektonische Verschiebungen im nationalen Exekutive-Legislative-Verhdltnis statt-
gefunden, die am Selbstverstindnis v.a. parlamentarischer Regierungssysteme nagen und
in foderalen Systemen zudem zu weiteren Prozessen der Degradierung subnationaler Le-
gislativen gefiihrt haben. Der politisch gewollte Kompetenzabfluss zugunsten der supra-
nationalen Ebene (Vertragsrevisionen), der kreative Opportunismus der Kommission so-
wie die Rechtsvereinheitlichung durch den EuGH verschrinken sich mit einem mit dem
Geist und der Architektur parlamentarischer Regierungssysteme nur schwer zu vereinba-
renden Terraingewinn der Exekutive: Bei supranationaler Rechtsetzung schldgt die Stun-
de der auf supranationaler Ebene mit legislativen Funktionen ausgestatteten Exekutive.
Nur sie ist in das Institutionensystem der EU eingefiigt und kann auf diese Weise ihre
heimischen Verluste an substantieller Gestaltungsfahigkeit auf supranationaler Ebene
iiber ihre Stimmen im Ministerrat teilweise kompensieren. Den Regierungen (und ihren
Administrationen) bieten sich daher in den trans- und supranationalen Systemen der Ver-
handlung und Vernetzung — je nach Politikfeld und je nach supranationalem Entschei-
dungsverfahren — erhebliche Potentiale der Gestaltung und Préjudizierung nationaler Po-
litik. Das nationale Parlament droht dabei, so eine populdre Sichtweise, ,,nur noch den
formellen Rahmen eines institutionellen Sitzes der Souverdnitit™ fiir Entscheidungen zu
bieten, die zuvor in extraparlamentarischen Netzwerken ausgehandelt worden sind (v.
Beyme 1998, 29): ,Reduziert auf unverbindliche Meinungsduflerungen, auf die er ge-
wohnliche verzichtet, droht der Bundestag, wie andere nationale Parlamente auch, in sei-
nen legislativen Funktionen ,marginalisiert’ zu werden® (Rudzio 2006, 496).

Die innerstaatliche Umsetzung des Vertrags von Lissabon sollte dem deutschen Par-
lamentarismus indes ein kleines Gelegenheitsfenster 6ffnen, bei dem es entlang des unter-
stellbaren institutionellen Eigeninteresses der Legislative erwartbar gewesen wire, dass
sich der Selbstbehauptungswille des Bundestags in dem Versuch duflert, sich selbst wie-
der in sein doppeltes Recht einzusetzen: der Kontrolle der Bundesregierung und der
(starkeren Teilhabe an der (europdischen) Gesetzgebung. Dies wiirde zwar nicht den
Verlust legislativer Aufgaben kompensieren, machte diesen Verlust jedoch indirekt
(durch Vorgaben an die Bundesregierung) und direkt (durch Zugriffskompetenzen auf die
europdische Gesetzgebung) bearbeitbar. Bis zum Vertrag von Lissabon hatte sich der
Bundestag im Wesentlichen bei der Ratifizierung des gemeinschaftlichen Primérrechts
sowie bei der Umsetzung von EU-Richtlinien mit EU-Angelegenheiten befasst. Der
Spielraum, ex post, d.h. den europidischen Entscheidungsprozessen nachgeschaltet, in-
haltliche Anderungen vorzunehmen, ist entweder fiktiv (bei den Vertriigen, die nur in
Ginze angenommen oder abgelehnt werden konnen) oder gering (da die Richtlinien in-
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haltliche Mindestvorgaben enthalten und den Anderungsspielraum auf marginale Varia-
tionen des Vorgegebenen beschrinken sowie der Anderungsspielraum selbst auch durch
das tibrige Gemeinschaftsrecht begrenzt ist). Die Moglichkeiten, auf Politikinhalte im
vorhinein einzuwirken und an der unmittelbaren Gestaltung mitzuwirken, sind durch die
Anfang der 90er Jahre neu gefassten Grundgesetzartikel 23 und 45 sowie das ,,Gesetz
iiber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Bundestag in Angelegenheiten der
Europdischen Union“ von 1993 dahingehend verbessert worden, dass der Bundestag
durch die Schaffung des Europa-Ausschusses seine institutionelle Problembearbeitungs-
kapazitdt erhoht hat und gleichzeitig das Parlament eine ,,umfassende* und ,,frithestmog-
liche* Unterrichtung durch die Bundesregierung erwarten kann. Dem Parlament soll da-
durch die Mdglichkeit einer Stellungnahme gegeben werden, die von der Bundesregie-
rung ,.beriicksichtigt werden sollte. Die Achillesferse dieser Mitwirkungsbefugnisse des
Bundestags ist indes die Frage der Verbindlichkeit dieser Stellungnahme des Bundestags
fiir das Handeln der Bundesregierung auf supranationaler Ebene gewesen — ganz unab-
hingig davon, ob es die Regierungsfraktionen im Bundestag iiberhaupt als opportun an-
sehen, der von ihr getragenen Bundesregierung tatséchlich dezidiert ein Abstimmungs-
verhalten vorzuschreiben.

Zwar mag v. Beymes Diagnose des ,Niedergangs der Parlamente™ (1998) oder
Rudzios These bloBer ,,Handlangerdienste* (2006, 497) des deutschen Bundestags eine
sprachliche Uberspitzung sein, jedoch lisst sich mit Blick auf die Bundesrepublik zeigen,
dass die Erwartungen der Parlamentarier, wie Pilz/Ortwein (2008, 194) zusammenfassen,
,,mit der Neufassung der Artikel 23 und 45 GG, dem Zusammenarbeitsgesetz und der Ge-
schéftsordnung des Bundestags auf die laufende EU-Gesetzgebung intensiv einwirken zu
konnen, von vornherein zu hoch gesteckt™ waren: Der Einfluss des Bundestags auf die
EU-Gesetzgebung ist nur vermittelt und insgesamt sehr beschrinkt, die inhaltliche
Durcharbeitung von Gesetzentwiirfen ist in Bezug auf europédisches Recht ausgeschlos-
sen. Der innerstaatliche Machtzuwachs der Bundesregierung hat daher die Machtbalan-
cierung liber die ,,Exit-Option* EU geschwicht und hierdurch das grundgesetzliche Sy-
stem institutionalisierter checks and balances weitgehend ausgehebelt — nicht zuletzt da-
durch, dass die Exekutive in der europdischen Tagespolitik iiber das Letztentscheidungs-
recht verflgt.

Das Kontrollproblem (accountability) stellt sich in weitaus gravierenderer Form beim
Ubergang vom Modus der Einstimmigkeit zum qualifizierten Mehrheitsentscheid im EU-
Ministerrat: Die Bundesregierung kann selbst bei einem klaren Votum des Bundestags
nicht dafiir verantwortlich gemacht oder zur Rechenschaft gezogen werden, wenn sie im
Rat iiberstimmt wird. Der Versuch, der Herausforderung Européische Integration im We-
sentlichen auf den ausgetretenen Pfaden der innerstaatlichen Abstimmungs- und Macht-
verteilungsroutinen zu begegnen, hat daher beide Hauser in eine defensive Rolle gegen-
iiber der Exekutive gebracht. Insbesondere der Bundestag hat sich in Europafragen stetig
von einem Arbeits- zu einem Redeparlament entwickelt. Inwieweit diese ,,Opferperspek-
tive* um die Frage nach der politischen Selbstschwéchung gerade des Parlaments erginzt
werden miisste, wird im Gefolge der Umsetzung des Lissabon-Vertrags thematisiert wer-
den.
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3.2 Zwischen Moralisierung des Integrationsdiskurses und institutioneller
Selbstbeschrdankung: Die parlamentarische Arena

Demokratie ldsst sich, so resiimiert Rudizio (2006, 29), auf iibernationalen Ebenen nur
eingeschrinkt in neuen oder veridnderten Formen organisieren. Dies gilt auch fiir die
Form der Demokratie, in und unter der die Bundesrepublik durch die Riickwirkungen der
Integration und als Teil des gesamteuropédischen Regierungssystems politische Willens-
bildungs- und Entscheidungsprozesse organisiert. Sowohl das deutsche als auch das eu-
ropdische Regierungssystem sind daher in ihrer Entwicklung hochgradig unabgeschlos-
sen, wie nicht zuletzt die Abfolge der Verdnderung der Vertragsgrundlagen der EU zeigt.

Nach der Berliner Erkldrung von Kanzlerin Merkel vom Mirz 2007 und einem
schwierigen Verhandlungsmarathon auf den EU-Gipfeln im Juni 2007 in Briissel und im
Oktober 2007 in Lissabon hatten sich die Staats- und Regierungschefs der EU-Mitglied-
staaten auf eine neue Version des nach negativen Volksentscheiden in Frankreich und
den Niederlanden gescheiterten EU-Verfassungsvertrags geeinigt. Der hoffnungsge-
stimmten Reformrhetorik folgend, soll dieser in seiner politischen Substanz nahezu un-
verdnderte neue Vertrag auf zentrale Kritikpunkte am Integrationsprozess reagieren und
die EU demokratischer, transparenter und handlungsfiahiger machen, zu einer besseren
Kompetenzabgrenzung zwischen den Zustindigkeiten auf europdischer und nationaler
Ebene fiihren und verbesserte Einflussmoglichkeiten der nationalen Legislative(n) in der
europdischen Rechtsetzung bereit stellen. Neben einer stirkeren partizipativen Demokra-
tie (Blirgerinitiative), mehr Transparenz im Ministerrat oder der weiteren Aufwertung des
Mitentscheidungsverfahrens (ordentliches Gesetzgebungsverfahrens) soll der am
13.12.2007 unter portugiesischer Ratsprisidentschaft in Lissabon unterzeichnete Vertrag
v.a. die Rolle der Parlamente der Mitgliedstaaten anerkennen und starken und sie intensi-
ver an der Arbeit der EU beteiligen. Hierbei geht es im Wesentlichen um mehr Benach-
richtigungsrechte der nationalen Parlamente und Begriindungspflichten der Kommission
bei Gesetzgebungsakten. Ferner um die Kontrolle der Subsidiaritit, im Rahmen derer die
nationalen Parlamente zunichst binnen acht Wochen ihre begriindeten Bedenken bei an-
genommenen Verstden gegen das Subsidiaritétsprinzip artikulieren und die Kommission
zur Stellungnahme sowie im weiteren Verfahren zur Uberpriifung anhalten kénnen (Sub-
sidiaritétspriifung). SchlieBlich, falls die Mehrheit der nationalen Parlamente, im Sinne
eines breiten Schulterschlusses der nationalen Parlamente, einen Vorbehalt formuliert,
kann diese die Beendigung des Legislativverfahrens erwirken (Subsidiaritétsklage), aller-
dings nur dann, wenn Europiisches Parlament und Européischer Rat die Bedenken der
nationalen Parlamente auch teilen. Damit ist zumindest der Keim einer Nebenauflenpoli-
tik des Parlaments/der Parlamente gelegt, wenngleich einer solchen Rolle nach wie vor
innenpolitisch und im Institutionenensemble der EU hohe Hiirden gesetzt sind.

Nach der Unterzeichnung des Vertrags im Dezember 2007 in Lissabon und dessen An-
nahme in fiinf Mitgliedstaaten sollte der Ratifizierungsprozess in Deutschland schon im Mai
2008 abgeschlossen werden. Zu diesem Zweck legte die Bundesregierung im Februar 2008
den Entwurf eines Gesetzes zum Vertrag von Lissabon (BT-Drs. 16/8300) vor, der die not-
wendigen Voraussetzungen fiir das Inkrafttreten des EU-Vertrags schaffen und die Zustim-
mung von Bundestag und Bundesrat zur im Lissabon-Vertrag festgeschriebenen Ubertra-
gung von hoheitlichen Rechten einholen sollte (Ratifizierungsgesetz). Die innerstaatliche
Umsetzung, v.a. die Ausgestaltung der besseren Mitwirkungsrechte der nationalen Parla-
mente in der europdischen Rechtsetzung, wurde in zwei weiteren Gesetzentwiirfen konkreti-
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siert. Sie zielen darauf ab, die im Vertrag von Lissabon enthaltenen Bestimmungen zur Mit-
entscheidung von Bundestag und Bundesrat in Angelegenheiten der Europdischen Union zu
regeln (Begleitgesetz) (BT-Drs. 16/8489; eingebracht gemeinsam von den Fraktionen der
GroBen Koalition und Biindnis 90/Die Griinen) und durch eine Grundgesetzianderung zu in-
stitutionalisieren (BT-Drs. 16/8488; eingebracht gemeinsam von CDU/CSU, SPD, FDP und
Biindnis 90/Die Griinen). Gemil3 Begleitgesetz und Grundgesetzéinderungen der Artikel 23,
45 und 93 sollte kiinftig der Bundestag vor dem EuGH wegen eines Vorstoes gegen das
Subsidiaritatsprinzip klagen diirfen, wenn dies ein Viertel der Abgeordneten beschliefit
(Subsidiaritéitsklage; Art. 23). Bisher war dieses Recht allein der Bundesregierung vorbe-
halten. Ferner sollte das Recht, eine Normenkontrollklage beim Bundesverfassungsgericht
(BVerfQ) einzureichen, nun auch (angeglichen an die Subsidiaritdtsklage) von der Zustim-
mung von 25 Prozent der Abgeordneten — statt eines Drittels — abhidngen (Art. 93 GG). Bei-
de Verfahren sahen ein explizit vom Mehrheitsprinzip abriickendes Beschlussverfahren vor
und konstituierten damit, wie bei der Einsetzung von Untersuchungsausschiissen, ein echtes
parlamentarisches Minderheitenrecht (Oppositionsschutz). Die sog. Subsidiarititsklage, die
als doppeltes Oppositionsrecht gegeniiber der Regierung sowie gegeniiber der EU verstan-
den werden kann, war indes an einen eng gesteckten Zeitrahmen gebunden, innerhalb des-
sen das Parlament jeweils Zeit haben sollte, von seinem neuen Recht Gebrauch zu machen
und das entsprechende Quorum an Abgeordneten zusammen zu bekommen. Vor diesem
Hintergrund tendiert dieses Instrument zwar dazu, sich selbst zu entwerten, jedoch scheint
sein Mehrwert darin zu liegen, dass es zu einer doppelten Sensibilisierung fiihren kann: der
Sensibilisierung der nationalen Parlamente fiir européische Politik sowie der Sensibilisie-
rung der EU-Organe fiir die Rolle und den Wert nationaler Parlamente im neuen europii-
schen Regierungssystem. Vorgesehen war dariiber hinaus auch, dass der Bundestag den
Ausschuss fiir die Angelegenheiten der EU zur Wahrnehmung seiner Rechte aus dem Ver-
trag von Lissabon erméchtigen kann (Art. 45 GG).

Vor diesem Hintergrund fand am 13.3.2008 im Bundestag die Debatte zum Lissabon-
Vertrag sowie zu den beiden Begleitgesetzen zur innerstaatlichen Umsetzung statt (151.
Sitzung des Bundestags). Diese Debatte war zum einen von sehr grundsétzlichen und be-
kannten Bekenntnissen zur européischen Integration im Allgemeinen sowie zum Vertrag
von Lissabon im Besonderen geprigt. Zum anderen — und v.a. vor dem Hintergrund die-
ser fundamentalen Einigkeit im Grundsitzlichen zu verstehen — verhielten sich sowohl
die Regierungsfraktionen als auch die parlamentarische Opposition eher defensiv nicht
nur zu den dargebotenen neuen Handlungsmoglichkeiten, sondern auch zur Moglichkeit
der Neutarierung des Verhéltnisses von Regierung und Parlament. Dies lag nicht nur an
den spezifischen Konsensbeziehungen und Bindungswirkungen parlamentarischer Regie-
rungssysteme, sondern auch in der bundesdeutschen Kontinuitit der durch Exekutivlas-
tigkeit geprégten europapolitischen Willensbildungsprozesse. Die erste Lesung iiber die
Ratifizierung des Vertrags von Lissabon und die Annahme der beiden Begleitgesetze
stand daher in einer doppelten Kontinuitdt in Deutschland: einer Kontinuitét in Form ei-
ner hochgradigen Moralisierung des Integrationsdiskurses auf der einen Seite und einer
Pfadabhéngigkeit in den moderaten institutionellen Anpassungen. Bei Letzterem handelte
es sich um Anpassungen an das, was der EU-Vertrag nicht nur konzedierte, sondern ein-
forderte, nicht jedoch um Anpassungen, die der Bundestag unabhéngig hiervon zuvor
einzufordern gedacht hatte. Dennoch konnte der Abgeordnete Silberhorn (CDU/CSU) in
der Debatte behaupten, der Bundestag habe ,,in der Umsetzung des Vertrages von Lissa-
bon Regelungen gefunden, die europaweit MaBstébe setzen®.
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Die vier kognitiven und argumentativen Referenzpfeiler der allermeisten Redebeitra-
ge waren daher zum einen die gebotene Eile, die eingefordert wurde, um den Vertrag ,,ab
Januar 2009 moglichst schnell mit Leben zu erfiillen” (Auenminister Steinmeier), zum
anderen die oft beschworene grofere ,,Handlungsfahigkeit” der EU, deren Einschrankung
es tunlichst zu vermeiden gelte, drittens im Rahmen der innerstaatlichen Umsetzung die
,behutsame Anpassung des Grundgesetzes™ (AuBenminister Steinmeier; Dressel, SPD),
bei der im Wesentlichen eingespielte Routinen iibernommen bzw. in der europapoliti-
schen Interessenvermittlung des Bundestags Anwendung finden sollten, sowie viertens
schlieBlich die Vorstellung, dass ,,die Kompetenziibertragung, die wir auf die europdische
Ebene vornehmen, durch eine stirkere Mitwirkung des Bundestages auf nationaler Ebene
gewissermalBlen kompensiert [wird]* (Silberhorn, CDU/CSU). Daher iiberwogen feierli-
che Bekenntnisse zur ,,Union der Biirgerinnen und Biirger, der Parlamentarierinnen und
Parlamentarier* (Roth, SPD) und Warnungen vor einem unangemessenen Gebrauch der
parlamentarischen Subsidiarititskontrolle, wihrend die fiir das Binnenverhéltnis von Re-
gierung und Parlament so wesentlichen verfahrenstechnischen Fragen eine Randnotiz
blieben bzw. sich in einem parlamentarischen permissive consensus dahingehend aus-
driickten, Handlungsspielraum und Handlungsféhigkeit der Regierung im Rat nicht iiber
Gebiihr einschrinken zu wollen. Denn: ,,Nicht die Details dieses Vertrags miissen interes-
sieren, sondern der Umstand, dass wir uns damit in Europa nach vorne bewegen* (Krich-
baum, CDU/CSU).

Wihrend sich Biindnis 90/Die Griinen zur Frage der Ausgestaltung der innerstaatli-
chen Umsetzung nicht duflerten, scherten allein FDP und DIE LINKE aus diesem Kon-
sens im Grundsétzlichen aus: Die FDP kritisierte die den Parlamenten mit dem Lissabon-
Vertrag nach auen zur Verfligung gestellten Instrumente hinsichtlich ihrer Praktikabilitét
(Zeitdruck, interner und externer Koordinierungsbedarf, Mehrheitsfindung) und formu-
lierte vor diesem Hintergrund nach innen eine Aufforderung des Bundestags an sich
selbst (v.a. an die Koalitionsfraktionen), ,,in Zukunft mit mehr Selbstvertrauen und
Selbstbewusstsein gegeniiber der Regierung aufzutreten. Wenn wir das nicht tun, nutzen
uns alle Rechte nichts* (Loning, FDP). Ferner forderte die FDP eine starkere Abgrenzung
zwischen mitgliedstaatlichen und EU-Kompetenzen: ,,.Dieses Parlament sollte sich das
Recht herausnehmen, sehr selbstbewusst zu sagen: Es gibt Bereiche, in denen man uns
die Regelungskompetenz nicht wegnehmen muss, weil sie auch auf nationaler Ebene sehr
verniinftig geregelt werden kdnnen* (Toncar, FDP). DIE LINKE lehnte den Vertrag von
Lissabon aus grundsitzlichen Erwégungen (als Anschlag auf den Sozialstaat und Durch-
setzung von ,,Marktradikalismus* sowie als Ausdruck von Militarismus) ab, titulierte ihn
als einen ,,undemokratischen Putsch der EU-Regierungen® und enthielt sich konsequenter
Weise jeglicher Positionierung zur innerstaatlichen Umsetzung (Bisky, DIE LINKE).
Bisky forderte ferner, der Vertrag miisse in allen EU-Ladndern per Volksabstimmung rati-
fiziert werden.

Die drei Gesetze wurden vom Bundestag am 24.4.2008 mit 515 zu 58 Stimmen ange-
nommen. Sechs der 46 CSU-Abgeordneten, darunter Peter Gauweiler, verweigerten die
Zustimmung. Im Bundesrat stimmten am 23.5.2008 15 Bundeslédnder nach einer unkon-
troversen Debatte zu, Berlin enthielt sich der Stimme.
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3.3 Aufforderung zum Selbstbewusstsein: Das Verfassungsgericht als
Vormund des Parlamentarismus

Schon im Zuge des Verfahrens iiber den Européischen Haftbefehl (vgl. detailliert Schor-
kopf 2006) hatte das Gericht moniert, der Bundestag stufe sich selbst zu einem bloflen
Vollzugsorgan herab und erinnerte die Parlamentarier daran, dass sie auch und selbst bei
der Uberfiihrung europiischer Rechtsakte in deutsches Recht keineswegs aus ihrer Ge-
staltungs- und Gesamtverantwortlichkeit entlassen sind. Nach der Verabschiedung der
Ratifizierungs- und Begleitgesetze zum Vertrag von Lissabon kiindigten der CSU-
Bundestagsabgeordnete Peter Gauweiler, die Bundestagsfraktion der LINKEN, sowie
mehrere Einzelpersonen Klagen vor dem Bundesverfassungsgericht an, die das Verfas-
sungsgericht annahm und zu einem gemeinsamen Verfahren zusammenfasste. Die gebiin-
delten Klagen umfassten die Organklage und Verfassungsbeschwerde Peter Gauweilers,
die Organklage und Verfassungsbeschwerde der Bundestagsfraktion der LINKEN, sowie
die beiden Verfassungsbeschwerden des ODP-Vorsitzenden Klaus Buchner und einer
Gruppe um den ehemaligen Europaparlamentsabgeordneten der CSU Franz Ludwig Graf
Stauffenberg. Obwohl die vier an dem Verfahren beteiligten Klagefiihrer hochst unter-
schiedlichen politischen Lagern angehdren, konnen die angefiihrten Klagegriinde iiber die
einzelnen Klageschriften hinweg zusammengefasst werden.

Allen Klagen gemeinsam ist die Argumentation, dass durch die Ratifizierung des
Vertrages in institutioneller Hinsicht die bundesdeutsche Demokratie ausgehohlt und
entleert, somit die parlamentarische Demokratie durch die Ubertragung elementarer Kom-
petenzen auf die europdische Ebene ihrer Gegenstinde beraubt werde, ohne dass die Eu-
ropdische Union selbst demokratischen Grundsitzen geniige, wie sie nur in Reprisenta-
tivsystemen mit freier und gleicher Wahl verwirklicht werden kdnnten. In der Européi-
schen Union seien die rechtssetzenden Institutionen Rat und Kommission nur als ,,Exe-
kutive legitimiert* (Klageschrift der LINKEN: 11). Exemplarisch fiir diese Argumentati-
on steht auch die Klage Buchners:

»Mit der Erweiterung der Kompetenzen der Union, insbesondere der Aufgabe der alten Sdulen-
struktur und dem Abkehr von einer normalen volkerrechtlichen Vertragsordnung durch den Vertrag
von Lissabon, nimmt die Européische Union mehr und mehr die Gestalt eines Bundesstaates an.
[...] Die Schwelle zur Bedeutungslosigkeit der origindren deutschen Gesetzgebungszustindigen
wird durch den Vertrag von Lissabon iiberschritten: In groer Anzahl wurden im Vertrag von Lis-
sabon neue Kompetenzen der Union geschaffen und bereits bestechende Kompetenzen ausgeweitet,
so dass eine die beeinflussbare Macht des Bundestages merklich geschrumpft ist“ (Klageschrift
Buchner).

Die wesentlich detailliertere Klageschrift Peter Gauweilers fiigt diesen allgemeinen de-
mokratietheoretischen Einwinden eine genaue Analyse der institutionellen Anderungen
im Vertrag von Lissabon hinzu. Fiir das Urteil des Bundesverfassungsgerichts ist dabei
die Einfiihrung der so genannten Flexibilitdtsklausel (Art. 308 (352) AEUV) von beson-
derer Bedeutung, die es der Europdischen Union ermdglicht, nach einstimmigen Be-
schluss im Rat auch Politikbereiche an sich zu ziehen, die nicht in den Vertragen als Ge-
genstandsbereiche der Europédischen Union vorgesehen sind. Ebenso schaffe die Briik-
kenklausel und das ,,vereinfachte Anderungsverfahren* (Art. 48 EUV Abs. 6 und 7), nach
dem der Européische Rat durch einstimmigen Beschluss einzelne Gesetzgebungsverfah-
ren oder -bereiche, in denen Einstimmigkeit erforderlich wire, in Verfahren zu tiberfiih-
ren, in denen mit qualifizierter Mehrheit bzw. gemif3 dem ,,ordentlichen Gesetzgebungs-
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verfahren® entschieden werden kann. Beide institutionellen Anderungen, die Flexibilisie-
rungsklausel und das vereinfachte Anderungsverfahren, etablierten eine sowohl institu-
tionelle als auch substantielle Kompetenz-Kompetenz der Europdischen Union, die nun
iiber ihre eigene Zustindigkeit und Verfahren iiber die Grundlage der Vertrige hinaus
verfiigen konne und so das im deutschen Verfassungsrecht etablierte Prinzip der be-
grenzten Einzelerméchtigung verletze: ,,Das vereinfachte Anderungsverfahren iibertrigt
die Verfassungsmacht dem Europidischen Rat, den Fiihrern der Union“ (Klageschrift
Gauweiler: 314).

Hinsichtlich der Einwénde gegen die substantielle Entkernung nationalstaatlicher
Demokratie durch die Ubertragung von Kompetenzen unterscheiden sich die Klagen in
groBerem MaBe. Gemeinsam ist IThnen die Argumentation, dass durch die Européische
Integration der deutschen Demokratie Gestaltungspielrdume und Kompetenzen verloren
gehen, die fiir demokratisches Regieren essentiell sind:

,Die Entscheidungsbefugnisse der nationalen Parlamente werden ausgehdhlt, und die auf europii-
scher Ebene getroffenen Entscheidungen kdnnen nicht mehr hinreichend von den Volkern der Mit-
gliedstaaten — {iber deren Regierungsvertreter im Rat — legitimiert werden, weil es auf deren Stimme
nach dem Abschied vom Konsensprinzip zugunsten von Mehrheitsentscheidungen nicht mehr an-
kommt. Durch die Entleerung der Hoheitsgewalt der Bundesrepublik Deutschland wird vor allem
auch das Grundrecht jedes Biirgers aus Art. 38 GG verletzt, durch seine Teilnahme an der Bundes-
tagswahl an der demokratischen Legitimation der regierenden Hoheitsgewalt mitzuwirken und die
Trager dieser Hoheitsgewalt nicht nur wiahlen, sondern auch abwihlen zu konnen.* (Klageschrift
Gauweiler: 17)

In dhnlicher Weise argumentiert auch die Klage der Linken:

»Der demokratische Prozess wird damit sinnentleert, die demokratische Spielregel, wonach die
Minderheit Mehrheitsentscheidungen akzeptiert, soweit sie faktisch in der Lage bleibt, selbst Mehr-
heit zu werden und ihre politischen Konzeptionen durchzusetzen, wird aufgehoben. Die Substanz
des demokratischen Mehrheitsprinzips verliert ihre Bedeutung.” (Klageschrift der LINKEN: 12)

Unterschiede ergeben sich jedoch darin, welche Politikbereiche fiir den Nationalstaat es-
sentiell sind und zugleich durch den Vertrag von Lissabon entleert werden. Wihrend die
Linken das bundesdeutsche Sozialstaatsprinzip durch Zielvorgaben des Vertrags und die
europdische Politik in seinem Spielraum substantiell eingeengt und das Prinzip der Par-
lamentsarmee durch die Gemeinsame Verteidigungspolitik der Europdischen Union be-
droht sieht, stiitzt sich die Gauweiler-Klage auf die verstérkte Integration der Innen- und
Justizpolitik, der Wirtschafts- und Finanzpolitik, sowie die nun mehr ,.eingeschrankte
Verteidigungshoheit™ (Klageschrift Gauweiler: 303). Die Klage Buchners sieht die natio-
nalstaatliche Souverénitdt in erster Linie im Bereich der Polizei- und Justizpolitik, insbe-
sondere im Grundrechtschutz, die Klage Stauffenbergs dagegen im Kartellrecht substan-
tiell beeintrachtigt (vgl. Karpenstein/Neidhardt 2009).

In seinem Urteil gab das Bundesverfassungsgericht den Klagen statt und erklirte das
Begleitgesetz fiir verfassungswidrig. Dabei verwarf es jedoch die Teile der Klagen, die
sich auf die substantielle, auf Politikbereiche bezogene Kompetenziibertragung stiitzen.
Die europdische Integration auf dem Gebiet der Verteidigungs-, Sozialstaats-, Innen- und
Justizpolitik beriihrt nach Ansicht des Gerichts nicht in verfassungswidrigem Umfang
nationalstaatliche Souverénitit (BVerfG, 2 BvE 2/08, Rn 351-400). Die Verfassungswid-
rigkeit ergibt sich jedoch aus den prozeduralen, institutionellen Regelungen des Vertrages
von Lissabon. Das Gericht teilt hier die Beschwerden der Klagefiihrer, dass durch den
Vertrag die Européische Union in Gestalt des Rates die Kompetenz erhilt, iiber ihre eige-
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nen Kompetenzen zu entscheiden, sowohl iiber ihre substantiellen Kompetenzen im
Rahmen der Flexibilitdtsklausel (BVerfG, 2 BvE 2/08, Rn 238, 327f) als auch {iber ihre
institutionelle Ordnung im Rahmen des vereinfachten Anderungsverfahrens (BVerfG, 2
BVE 2/08, Rn. 238, 308ff). Die Etablierung der Kompetenz-Kompetenz auf europdischer
Ebene verletze dabei insofern die Vorgaben des Grundgesetzes, als die européische Inte-
gration unter der verfassungsrechtlichen Bedingung stehe, dass ,,dabei die souveridne Ver-
fassungsstaatlichkeit auf der Grundlage eines Integrationsprogramms nach dem Prinzip
der begrenzten Einzelermichtigung und unter Achtung der verfassungsrechtlichen Iden-
titdt als Mitgliedstaaten gewahrt bleibt und zugleich die Mitgliedstaaten ihre Féhigkeit zu
selbstverantwortlicher politischer und sozialer Gestaltung der Lebensverhiltnisse nicht
verlieren” (BVerfG, 2 BvE 2/08, Rn 226). Daraus folge, dass die Mitgliedstaaten Herren
der Vertrige bleiben miissen (BVerfG, 2 BvE 2/08, Rn 231), die ,,Verselbststindigung
politischer Herrschaft fiir die europdische Union* an die ,,Handlungsfreiheit des selbstbe-
stimmten Volkes™ riickgebunden werden, Integrationsschritte somit ,,sachlich begrenzt
und prinzipiell widerruflich“ (BVerfG, 2 BvE 2/08, Rn 2339) sein miissen.

Mit dieser Begriindung verlisst das Verfassungsgericht das im Maastricht-Urteil for-
mulierte Prinzip der ,,schritthaltenden Demokratisierung® der Europdischen Union, insbe-
sondere in den im Urteil formulierten Konsequenzen und Vorgaben. Zum einen werden
die Anforderungen an das Zustimmungsgesetz dahingehend prézisiert, dass flir die Zu-
stimmung der deutschen Regierung zu einem vereinfachten Anderungsverfahren bzw.
durch die Briickenklausel nicht nur die Tolerierung durch den Bundestag, sondern eine
explizite Erméchtigung durch einen Parlamentsbeschluss notwendig ist (BVerfG, 2 BVE
2/08, Rn 409fY). Fiir die Anwendung der Fexibilitdtsklausel wird ein Gesetz nach Art. 23
Abs. 1 GG vorgeschrieben. Neben dem so neu eingefiihrten Parlamentsvorbehalt in Fra-
gen europdischer Integration reaktiviert das Gericht dariiber hinaus éltere Rechtsspre-
chungslinien, indem es explizit auf die zukiinftige Anwendung der Rechtsprinzipien der
ultra-vires- und Identititskontrolle hinweist (BVerfG, 2 BvE 2/08, Rn 240). Es macht
sich somit zum Hiiter der Grenzen europiischer Integration, indem es sich die Uberwa-
chung der Integration als begrenzter Einzelerméichtigung (ultra vires) und etwaiger Ver-
letzungen der Verfassungsidentitidt des Grundgesetzes durch kommende Integrations-
schritte vorbehdlt und implizit in der Formulierung moglicher Klagewege zur Inan-
spruchnahme rechtlicher Kontrolle auffordert (BVerfG, 2 BvE 2/08, Rn 241). Dies er-
scheint umso virulenter, als es zugleich substantiell Kernbereiche demokratischer Staat-
lichkeit definiert (BVerfG, 2 BVE 2/08, Rn 251), die sich, wie die Finanz- oder Bildungs-
hoheit, lingst nicht mehr in Génze in nationalstaatlichem Verfligungsrahmen befinden.

3.4 ,Mehr Demokratie wagen”: Die Entdeckung der Gestaltbarkeit

Auf den ersten Blick scheint es, dass das Gericht den Bundestag mit zwei ungewollten
Zumutungen konfrontiert: Zum einen hat es das Parlament dazu aufgefordert, {iber die in-
haltlichen Grenzen der Integration und den legitimen Raum der nationalen Gestaltungs-
verantwortlichkeit im Rahmen der bundesrepublikanischen Staatlichkeit stets neu nach-
zudenken, zum anderen hat es das Parlament auf die ihm zur Verfiigung stehenden, je-
doch nicht genutzten Handlungsmoglichkeiten in der Europapolitik — und damit in der
Innenpolitik — hingewiesen. Ferner hatte das Gericht zwar klar gestellt, dass die Europaf-
reundlichkeit einen Verfassungsauftrag darstellt, gleichzeitig jedoch ein politisch zu be-
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arbeitendes Spannungsfeld thematisch werden lassen: Eine vertiefte Integration darf nicht
zum Verlust an parlamentarischer Mitbestimmung fiihren — im Gegenteil, beides soll sich
nach dem Willen des Gerichts gegenseitig bedingen und vorantreiben.

Einen Tag nach der Entscheidung des Verfassungsgerichts, in der 229. Sitzung vom
1.7.2009, debattierte der Bundestag den Richterspruch, den die FASZ (5.7.2009) als
,deftige Ohrfeige* fiir das Parlament bezeichnete. Das Urteil schien dem Parlament nicht
nur Riickenwind gegeben, sondern (und iiberraschender Weise) ein neues Selbstbewusst-
sein eingehaucht zu haben. Es bedurfte offenbar erst dieses externen, advokatorischen
Impulses, um das Parlament an seine Rolle und Funktion auch in der Europapolitik zu
erinnern. Was vor dem Urteil des BVerfG nicht gewollt und nun oktroyiert worden war,
wurde im Parlament allseitig begrii3t und als {iberféllig gelobt.

Die vom Gericht verlangte ausdriickliche Zustimmung durch Gesetz (beim verein-
fachten Vertragsdnderungsverfahren sowie bei den Briickenklauseln) oder die Vorgabe,
dass die Bundesregierung in einigen eng umgrenzten Bereichen im Rat nur nach Weisung
des Parlaments handeln kann, stellten ein Novum im Verhéltnis von Regierung und Par-
lament dar. Mutig sprach daher der Abgeordnete Roth (SPD) von einem ,,Weckruf™ fiir
das Parlament und einem ,,Stoppsignal fiir alle Exekutiven, sei es in Briissel, sei es in
Berlin, die der Auffassung sind, dass der Parlamentarismus bzw. seine Stirkung Sand im
Getriebe des europdischen Réderwerks sind“. Auch diese Debatte war abermals von ei-
nem breiten Konsensualismus im Grundsdtzlichen gegeniiber dem Urteil des BVerfG so-
wie dem dort geforderten ,,neuen Rollenverstindnis des Bundestages* (Loning, FDP) ge-
priagt. Mit groBem Wohlwollen wurde von CDU/CSU, SPD, FDP und Biindnisgriinen
aufgenommen, dass Karlsruhe sowohl den Vertrag von Lissabon sowie das Zustim-
mungsgesetz mit den Anderungen des Grundgesetzes zum Lissabon-Vertrag als mit dem
Grundgesetz vereinbar bewertet hat. Auf groBBes Verstindnis traf zudem die Riige des Ge-
richts, der Bundestag habe die Beteiligung und die Mdoglichkeiten zur Mitwirkung des
Bundestags nicht in vollem Umfang genutzt. Mit groBBer Erleichterung wurde im Bun-
destag aufgenommen, dass das Gericht das Verhéltnis von Exekutive und Legislative in
Europafragen weiter geklért, ,,Europa in den Bundestag geholt™ (Gisy, DIE LINKE) und
daher das Begleitgesetz fiir verfassungswidrig erklirt hat. Der Grundtenor des BVerfG-
Urteils, das Parlament miisse bei der Umsetzung des Vertrags im innerstaatlichen Recht
selbstbewusster umgehen, zudem seine Beteiligungsrechte aktiver und umfassender
wahmehmen und schlieBlich verhindern, dass bei der Weiterentwicklung des EU-
Primérrechts Legitimationsliicken entstiinden bzw. die Riickkopplung des Integrations-
prozesses an die nationalen Parlamente nicht gegeben sei, traf auf allféllige Zustimmung.
Explizit wurde v.a. von Seiten der Opposition im Bundestag darauf hingewiesen, dass das
Parlament vor einer doppelten neuen Herausforderung stehe: Zum einen werde fortan ein
gesteigertes Selbstbewusstsein insbesondere auf Seiten der die Regierung tragenden
Fraktionen notwendig sein, zum anderen gelte es, nicht nur interne Arbeitsstrukturen im
Bundestag zu institutionalisieren, um der neuen Verantwortlichkeit gerecht werden zu
konnen, sondern auch ein enges Kooperationsnetz mit anderen nationalen Parlamenten
aufzubauen, um gegebenenfalls im Rahmen der Kontrolle der Subsidiaritdt zu politischen
Abstimmungen und Vereinbarungen zu kommen.

Die neue Grundhaltung des Bundestags kommt in den Einlassungen des Abgeordne-
ten Axel Schéfer (SPD) zum Ausdruck, der meinte:
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,»Das deutsche Parlament hat eine auergewohnliche Starkung seiner Rechte erfahren, nicht nur in-
sofern, als deutlich gemacht wurde, welche Rechte ein Parlament hat, sondern auch, weil deutlich
gemacht wurde, welche Rechte sich ein Parlament nehmen — manchmal kénnte man auch sagen:
was es sich herausnehmen — kann.*

Allerdings schrinkt Schéfer ein:

,,Man kann nur selbstbewusst sein, wenn man auch selbstkritisch ist. Dann stellen wir fest, dass wir
die Arbeitsweise unseres Parlaments in Zukunft ein Stiick weit werden &dndern miissen. AuBerdem
muss sich (...) die Mentalitét, also die Einstellung zur Debatte {iber die Europdisierung auch unserer
Politik verdndern. Das ist nicht nur die Aufgabe der sogenannten Europaspezialisten. (...) Wir miis-
sen ganz chrlich sein: In diesem Parlament haben wir in dieser Hinsicht noch eine ganze Menge
Uberzeugungsarbeit zu leisten.

Der Bundestag sei nach diesem Urteil

,nicht mehr ein Parlament, das das Recht zur Mitwirkung hat, sondern nach diesem Urteil hat der
Bundestag die Pflicht zur Mitwirkung. Wir konnen nicht durch bloBes Zuhoren oder durch Weg-
schauen Dinge auf europédischer Ebene passieren lassen. (...) Der Bundestag ist hier in der Pflicht,
sich friihzeitig zu informieren, frithzeitig Entscheidungen zu treffen und frithzeitig der Regierung
einen Auftrag mit auf den Weg zu geben* (Loning, FDP).

Die innerparlamentarische Kontroverse zeigte sich in zwei Perspektiven auf den Gegen-
stand: Gunther Krichbaum (CDU), Vorsitzender des Europaausschusses des Bundestags,
merkte mit Blick auf die Effektivitit und Effizienz der Europapolitik an, man habe ,,ein
groBes Interesse daran, dass unsere Regierung, egal welcher Couleur, in Briissel hand-
lungsfihig bleibt. Wir miissen in Briissel, in Europa sprechfahig bleiben. Peter Gauwei-
ler (CSU) wendete den Blick nach innen auf den Kompetenzzuwachs und verwies darauf,
dass das Urteil des Verfassungsgerichts die ,,Selbstkastrierung des Parlaments* verhindert
habe und legte den Finger in die Wunde, indem er bemerkte, es ,,dient uns nicht zum
Ruhme, dass es dazu eines Urteils des Bundesverfassungsgerichts bedurfte. (...) Ein Par-
lament, das seine Kompetenzen aufgibt, gibt sich selber auf™.

Dieser Grundkonflikt zwischen einerseits Bewahrung exekutiver Handlungsfahigkeit
in einer sich vergroBernden, auf Verhandlungs- und Konsensfahigkeit angelegten EU, die
in zunehmendem Malle die gleichberechtigte Entscheidung von Rat und Europdischem
Parlament als Regelverfahren ausbaut und im Rat in weiteren Politikfeldern die Moglich-
keit des Ubergangs von Einstimmigkeit zu qualifizierten Mehrheitsentscheiden einrdumt,
sowie andererseits einer stirkeren Beteiligung der Legislative in der deutschen Europa-
politik mit ihren quer zu den Erfordernissen europédischer Politikproduktion stehenden
retardierenden Effekten, prigte auch die Verhandlungen iiber die Neukonzipierung der
Begleitgesetze zum Lissabon-Vertrag. Dieser Dualismus zwischen Effizienz (Handlungs-
spielrdiume und -fahigkeit der Regierung) und Inhalt (Mitspracherechte des Parlaments)
lie} sich im Rahmen der Revision der Begleitgesetze in einer fiir die Exekutive autono-
mieschonenden Weise durch einen weiteren Dualismus aufldsen: die Unterscheidung
zwischen Sonder- und Regelfall der Entscheidung. Durch den auf dieser Basis erzielten
Formelkompromiss zwischen Regierung und Legislativen sowie zwischen Regierungs-
und Oppositionsfraktionen (mit Ausnahme der LINKEN) wurde das exekutivdemokrati-
sche Verstindnis von Europa- als AuBenpolitik allerdings nur partiell in das innenpoliti-
sche Prozedere parlamentarischer Gestaltung und Kontrolle iiberfiihrt.

Nach intensiven Verhandlungen innerhalb eines engen Zeitrahmens hatten die Frak-
tionen CDU/CSU, SPD, FDP und Biindnis 90/Die Griinen am 21.8.2009 vier neue, bin-
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nen zwei Monaten verhandelte und formulierte Zusatzgesetze zum Lissabon-Vertrag vor-
gelegt, von denen die Beteiligten glaubten, dass sie den Vorgaben des BVerfG insbeson-
dere zur Ausweitung der Beteilungsrechte von Bundestag und Bundesrat entsprechen
wiirden.® Sie regeln die Rolle des Parlaments gegeniiber der EU sowie das Verhiltnis
zwischen Bundesregierung und Legislative(n). Damit haben Bundestag und Bundesrat
die Moglichkeit, das Stimmverhalten Deutschlands in Briissel zu bestimmen mit Blick
auf die nach dem Lissabon-Vertrag vorgesehenen Optionen zur Vertragsédnderung, an de-
nen das Parlament zu beteiligen ist (Anderung der europdischen Vertrige, Ausweitung
der EU-Zustandigkeiten; Briicken- und Flexibilitdtsklauseln, Notbremseverfahren), sowie
mit Blick auf die Anderung der Entscheidungsverfahren auf supranationaler Ebene (Ge-
setzgebungsverfahren, Abstimmungsmodalititen). Bei diesen ,,dynamischen Klauseln*
des Lissabon-Vertrags, die eine Vertiefung der Integration ohne das aufwéndige Prozede-
re einer kompletten Vertragsrevision ermdglichen und schon in den Vertrag von Amster-
dam (1996) aufgenommen worden waren, bedarf es fortan fiir die Zustimmung Deutsch-
lands eines Gesetzes nach Art. 23 GG, dem auch der Bundesrat dann zustimmen muss,
wenn Lénderzustindigkeiten beriihrt werden. Durch diese vier Begleitgesetze wurden,
pointiert formuliert, v.a. die Ausnahmefdille europdischer Entscheidungsfindung in den
Normalfall der Zustimmungspflichtigkeit nach Art. 23 iiberfiihrt und damit die im Lissa-
bon-Vertrag angelegten Effizienzsteigerungsmomente zugunsten einer ex ante Bindung
an einen Parlamentsbeschluss tendenziell entschleunigt. Dies steht in einem deutlichen
Kontrast zur alltdglichen Europapolitik, die von den Zusatzgesetzen nur insofern betrof-
fen ist, als die Informationspflichten der Bundesregierung gegeniiber der Legislative pra-
zisiert werden: Friihzeitig, fortlaufend und schriftlich muss die Bundesregierung iiber alle
Vorhaben im Rahmen der EU unterrichten, wobei Aullen-, Sicherheits- und Verteidi-
gungspolitik hierbei eine Sonderrolle spielen. Dem Bundestag muss hier nur ex post die
Moglichkeit zur Stellungnahme gegeben werden, also bevor die Bundesregierung ihre
Position fiir die Verhandlungen in Briissel festlegt. Lassen sich wesentliche Anliegen des
Bundestags in den EU-Verhandlungen nicht durchsetzen, muss die Bundesregierung dar-
iiber in Zukunft unverziiglich Rechenschaft ablegen. Anders als bei den Sonderfdllen
kann die Legislative der Regierung im europapolitischen Normalfall daher auch kiinftig
kein imperatives Mandat erteilen: Sie ist im supranationalen Entscheidungsalltag weiter-
hin vor den Vorgaben der Abgeordneten ,,geschiitzt™.

Die CSU spielte in den vorausgegangenen Verhandlungen das enfant terrible der Koa-
lition, stellte sie doch nach Ansicht von CDU und SPD Maximalforderungen mit Blick
auf mehr europapolitische Mitsprache des Parlaments. Seit dem Urteil aus Karlsruhe hat-
ten sich CSU, v.a. in Gestalt von Peter Gauweiler und CSU Generalsekretidr Alexander
Dobrindt, und DIE LINKE als Mahnerinnen dahingehend profiliert, die Bundesregierung
europapolitisch stirker an das Votum des Parlaments riickzubinden und das Urteil buch-
stabengetreu umzusetzen. Allerdings konnte die CSU ihre 14 Punkte umfassenden ,,Leit-
linien fiir die Stirkung der Rechte des Bundestags und Bundesrats in EU-Angelegenhei-
ten* in wesentlichen Punkten nicht halten, so z.B. in der Frage der Volksabstimmungen,
des die Bundesregierung bindenden imperativen Mandats oder eines Kontrollrechts des
BVerfG. Die CSU hatte schlieBlich ihre Zustimmung von einem zusitzlichen Entschlie-
Bungsantrag abhingig gemacht, dem sich CDU und SPD anschliefen konnten. In diesem
EntschlieBungsantrag verpflichtete sich die Bundesregierung, bei der EU zu hinterlegen,
dass sie sich beim Lissabon-Vertrag an die Auslegung des BVerfG zu halten gedenke. In
namentlicher Abstimmung stimmten in der Schlussabstimmung am 8.9.2009 446 Abge-
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ordnete fiir, 46 gegen die Begleitgesetze. Fiir die Begleitgesetze votierten CDU/CSU,
SPD und Griine, die LINKE lehnte die Gesetze sdmtlich ab.

In dieser Schlussdebatte iiber die Begleitgesetze zum Vertrag von Lissabon (233. Sit-
zung) wurden jenseits eines moralisierenden Konsenses im Abstrakten Trennlinien im
Bundestag sichtbar. Diese innerparlamentarischen Spaltungslinien sind kennzeichnend
fiir die deutsche Debatte und lassen sich in drei Grobkategorien fassen, die wir im Sinne
der Konflikte iiber europdische Politik entlang der in Abschnitt 2 in Anlehnung an Mair
(2007) entwickelten territorialen Achse (Institutionalisierung der EU und Reichweite der
Integration) positionieren. Wir unterscheiden zwischen effizienzorientierten Euro-Fode-
ralisten, Bewahrern parlamentarischer Souverdnitdt und Verfassungsnationalisten. Die
vierte Grobkategorie, die wir identifizierten, steht quer zur territorialen Positionierung
und institutionellen Lokalisierung — die policy-spezifischen Integrationsskeptiker. Die in
diesem Beitrag nachgezeichneten Debatten indizieren, dass es Dissens gibt, der nicht als
latenter, sondern manifester in Erscheinung tritt und (partei-)politisch zurechenbar ge-
worden ist, ohne jedoch dabei den Parteienwettbewerb entscheidend zu priagen.

Das mit Abstand grofite Lager stellten in den Auseinandersetzungen iiber den Lissa-
bon-Vertrag die effizienzorientierten Euro-Féderalisten, die im wesentlichen auf zwei
positive Aspekte verwiesen: die hochstrichterlich bestétigte Verfassungskonformitét des
Vertrags von Lissabon sowie den Umstand, dass, so der Abgeordnete Oppermann (SPD)
— der in der ersten Lesung der iiberarbeiteten Begleitgesetze ausfiihrte, Europa sei die
»otaatsrdson* der Bundesrepublik (232. Sitzung vom 26.8.2009) — die Bundesregierung
,uneingeschrankt handlungsfahig® bleibe (233. Sitzung). Dieser Position kam es darauf
an, eine rechtliche Bindung der Bundesregierung an Mandate des Parlaments zu verhin-
dern. CSU und LINKE wurden daher von Oppermann als ,,antieuropéische Allianz an den
Réndern des Deutschen Bundestages* identifiziert (233. Sitzung). Schwall-Diiren (SPD)
warf der CSU vor, sie glaube, ,,Sand ins Getriebe* werden zu miissen. Zu dieser Gruppe
zdhlten erwartungsgemal die Fraktionsvorsitzenden von CDU und SPD sowie v.a. Au-
Benminister Steinmeier (SPD) und Bundesinnenminister Schéuble (CDU), der in einem
Interview im Handelsblatt (24.8.2009) zum Urteil des BVerfG anfiihrte,

»das Entscheidende an dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts ist, dass der Lissabonner EU-
Vertrag das Grundgesetz nicht verletzt. (...) Das nun vorliegende Ergebnis ist in Ordnung, etwa der
Aspekt, dass das Parlament in EU-Angelegenheiten zu unterrichten ist. (...) Wichtig war, dass die
Verhandlungsposition Deutschlands in Briissel nicht geschwicht und etwa auf die Moglichkeiten
Déanemarks beschnitten wurde. (...) Dies wiirde der Rolle, die Deutschland in der EU spielt und
spielen muss, nicht gerecht*.

Gehorten CDU, SPD und Biindnisgriine mehrheitlich zu diesen effizienzorientierten Eu-
ro-Forderalisten, so war die FDP der Kern derjenigen, die konsequent aus der Perspektive
einer grofBtmoglichen Parlamentssouverdnitdt argumentierten und eine groBBere Kontrolle
der finanziellen Verpflichtungen der Bundesrepublik durch den Bundestag forderten. Die
Liberalen gehorten zu den entschiedensten Befiirwortern der verfahrenstechnischen Vor-
gaben des BVerfG-Urteils und arbeiteten an seiner konsequenten parlamentarischen Um-
setzung. Fiir die FDP, so der Abgeordnete Loning (233. Sitzung) werde es daher ,,am En-
de des Tages darauf ankommen, dass die Mehrheit in diesem Haus, die Mehrheit, die die
Regierung trigt, den Mut aufbringt, diese Rechte auch einzufordern und auszufiillen*. Zu
dieser Gruppe der Parlamentssouverénitits-Befiirworter zdhlte indes auch, wenn auch ab-
geschwichter, der Vorsitzende des Europaausschusses, Krichbaum (CDU), der in der Ab-
schlusssitzung von einem ,,echten Parlamentsgesetz™ sprach und fiir den Bundestag die



288 Tobias Auberger/Wolfram Lamping

,~Binschatzungsprirogative* dariiber reklamierte, wie die Integration in Zukunft verant-
wortet und gestaltet werden sollte. Bei dieser Gruppe handelt es sich um eine offensiv po-
sitive Position gegeniiber der Integration, die jedoch aus einer demokratietheoretisch an-
geleiteten Position der Legitimationssicherung den Parlamentsvorbehalt betont und das
(in diesem Fall v.a. nationale) Parlament als Ort und Ursprung der Integration ansieht.

Dem steht eine Gruppe um Peter Gauweiler und Teilen der CSU gegeniiber, die als
Verfassungsnationalisten bezeichnet werden konnen, da sie stirker vom Denkmodell des
Staatenverbunds ausgehen und die priméire Souverénititsquelle des Integrationsprozesses
nicht nur in den Mitgliedstaaten verorten, sondern in der Verfassung als Ausdruck demo-
kratischer Selbstgestaltungsrechte des nationalen Demos lokalisieren. Peter Gauweiler
bemerkte hierzu: ,,Es ist besser, mit den AuBlenseitern das Grundgesetz zu verteidigen, als
es mit den Volksparteien zu brechen (233. Sitzung). Es ist daher nicht verwunderlich,
dass die CSU dem Verfassungsgericht eine exponierte und dezidierte Rolle im Weiteren
des Integrationsprozesses einzurdumen gewillt gewesen ist, was als eine gewollte diskre-
tiondre Selbstentmiindigung des Parlaments in europapolitischen Fragen bzw. als latentes
Misstrauen gegeniiber dem Parlament gelesen werden kann. Dieser Gruppe um Gauweiler
hatte das BVerfG zwar nicht recht gegeben, sich jedoch weitgehend ihrer Argumente be-
dient, indem es durch die Verfassung gesetzte inhaltliche und verfahrenstechnische
Stoppschilder definiert und Bundestag und Bundesrat beauftragt dariiber zu wachen, dass
sie nicht iiberfahren werden.

Die policy-spezifischen Integrationsskeptiker, zu denen hauptsichlich die DIE LIN-
KE gezéhlt werden kann, verweigerte sich in den parlamentarischen Debatten einer Aus-
einandersetzung iiber die Polity-Dimension (und kann daher auf der territorialen Achse
kaum verortet werden), sondern positionierte und profilierte sich inhaltlich als Gegner des
Lissabon-Vertrags und demokratietheoretisch als Skeptiker einer weitergehenden Demo-
kratisierung der EU sowie des Integrationsprozesses. Durch diese Fokussierung auf in-
haltliche denn auf institutionelle Fragen bewegt sich die LINKE vorwiegend auf der
funktionalen Konfliktachse.

4 Folgenreich oder folgenlos? Strategische Unsicherheiten im
Gefolge des Lissabon-Urteils

Das Bundesverfassungsgericht hatte mit seinem Urteil zwar am Lissabon-Vertrag selbst
wenig auszusetzen, jedoch am Umgang von Bundestag und Bundesrat mit diesem. Es hat
mit seiner erzwungenen Revision der Begleitgesetze den Prozess der Selbstentpflichtung
des Parlaments zugunsten einer aktiven Mitwirkung an der Weiterentwicklung der EU
aufgehalten. Damit wird, dem Urteil folgend, folgenloser Konsens potentiell aufgebro-
chen zugunsten einer folgenreichen inhaltlichen Befassung mit weichenstellenden Grund-
fragen der Integration. Das Parlament muss daher sich und sein Handeln in europapoliti-
schen Fragen wieder konsequentialistisch interpretieren.

Vor diesem Hintergrund konstituieren das Urteil des Bundesverfassungsgerichtes und
seine innerstaatliche Umsetzung kein Paradox, so doch einen zwiespaltigen strategischen
Raum widerstreitender Optionen: Zum einen wird durch den eingefiihrten Parlamentsvor-
behalt einer — wenn auch nationalen — Politisierung européischer Verfassungspolitik im
Parlament der Weg bereitet. Zukiinftige Kompetenzverschiebungen zugunsten der Euro-
pdischen Union jenseits neuer Vertragsrevisionen und -gebungen sind an einen vorge-
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schalteten Beschluss des Parlaments gebunden. Es ist dabei zu erwarten, dass europapoli-
tische Positionen zumindest unter einen gestiegenen Rechtfertigungsbedarf gestellt wer-
den und die entsprechenden politischen und parlamentarischen Debatten die Phase des
stillschweigenden wie exekutivfreundlichen ,,permissive consensus aufzubrechen in der
Lage sind. Mit seinem Urteil hat das Verfassungsgericht das Dilemma nationaler Ausein-
andersetzung mit Europapolitik damit potentiell umgekehrt: Vor dem Urteil herrschte bei
den ,.groflen Fragen“ der Integration ein iibergroler Konsens, obwohl weitreichendste
Entscheidungen getroffen werden mussten, wiahrend der Dissens bisweilen bei kleinen,
gleichwohl keinesfalls unwichtigen europdischen Gesetzen in der Phase der nationalen
Umsetzung entflammte. Durch die Vorgaben des Gerichts sowie die Begleitgesetze er-
scheint es moglich, auch die integrationspolitischen Weichenstellung stérker nicht nur zu
politisieren, sondern im Sinne inhaltlich relevanter Beschéftigung zu parlamentarisieren.

Zugleich kann man jedoch auch davon ausgehen, dass die den deutschen Regierungs-
vertretern tatsédchlich vom Parlament angelegten europapolitischen Ziigel ,,elastisch® aus-
fallen werden — die enge Verschrankung von Exekutive und Legislative im bundesrepu-
blikanischen Parlamentarismus ldsst eben unter der Bedingung stabiler Mehrheiten keine
enge Kontrolle erwarten. Zugleich setzt die Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richtes der Politisierung Grenzen, indem es nicht nur das Prinzip der begrenzten Einze-
lerméchtigung betont, sondern auch zugleich Politikbereiche definiert, die im national-
staatlichen Rahmen verbleiben miissen. Die zugleich ausgesprochene ,,Einladung™ zu
weiteren Klagen kann so zu einer politischen Option fiir die Opposition und etwaige dis-
sentierende Minderheiten der Regierungskoalitionen, wie sie heute schon in der CSU zu
finden sind, werden, politische Entscheidungen in juristische zu iiberfiihren, was européi-
schen Verfassungsklagen vor einem nationalen Gericht gleichkdme. Die derart ero6ffnete
Moglichkeit, das Bundesverfassungsgericht als politisches Instrument zu nutzen, konter-
kariert in diesem Sinne die angestrebte Parlamentarisierung der Europapolitik und muss
als Parlamentarisierung im Schatten des Gerichts interpretiert werden, durch die Diskur-
se und Gestaltungsspielrdume prinzipiell wieder geschlossen werden.* Fiir dissentierende
Meinungen hingegen erdffnen sich hiermit potentiell neue Moglichkeiten der Artikulati-
on. Zieht man indes in Betracht, dass die Mitwirkungsmoglichkeiten des Parlaments am
»Alltagsgeschift der Integration weiterhin nur sehr geziigelt ausgestaltet sind, dann wer-
den parlamentarische ,,Sternstunden® Ausnahmeereignisse bleiben. Dass die Politisierung
der Integration vor dem und durch das Verfassungsgericht erfolgt, ist wenig iiberra-
schend. Sie passt sich sowohl in das bundesrepublikanische, durch Verfassungssouveri-
nitdt bestimmte Institutionengefiige ein (vgl. Abromeit 1995), als sie auch in der Tradition
der Auslagerung staatsrechtlicher Grundfragen der Integration nebst richterlicher Selbst-
zuschreibung von Verantwortlichkeit steht.

Der Politisierung in der juristischen Arena stand dabei im Ratifizierungsprozess eine
Depolitisierung in der parlamentarischen Arena gegeniiber. Zwar bot der Parteienwettbe-
werb bis zur Rechtsprechung des Gerichts in den wesentlichen europapolitischen Fragen
kaum eine Biihne fiir Dissens und Distinktion und konnte beides aus sich selbst und der
Logik des parlamentarischen Regierungssystems heraus kaum produzieren. Ob das Ver-
fassungsgericht jedoch die angemessene Biihne fiir die Losung grundlegender Konflikte
der Zukunft deutscher Staatlichkeit ist, kann mit Fug und Recht bezweifelt werden. Von
unschétzbarem Wert ist es indes, dass das Gericht die Europapolitik zumindest in Kern-
fragen wieder in das Parlament zuriickgeholt hat.
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Anmerkungen

1  Politisierung wird hier als politischer Wettbewerb verschiedener inhaltlicher Alternativen verstanden, oh-
ne den demokratische Kontrolle in représentativen Demokratien nicht denkbar ist (vgl. Mair 2007).

2 Wir beschrianken uns im Folgenden allein auf den Bundestag und lassen daher aus Platzgriinden die De-
batten im und um den Bundesrat ausdriicklich weg.

3 BT-Drs. 16/13923 (,,Integrationsverantwortungsgesetz™), BT-Drs. 16/13924 (Vorschriften zur Subsidia-
rititsklage; Grundgesetzinderungen), BT-Drs. 16/13925 und 16/13926 (Uberfiihrung der Vereinbarungen
zwischen Bundestag und Bundesregierung sowie zwischen Bundesregierung und Landerregierungen in
Angelegenheiten der EU). Nur der Gesetzentwurf {iber die Zusammenarbeit von Bund und Léndern war
nicht von den Biindnisgriinen mit eingebracht worden.

4 Zudem kann insbesondere das allen Biirgern offen stehende Mittel der Verfassungsbeschwerde dem Eli-
tenprojekt der Europdischen Integration Schranken entgegensetzen, das durch das ,elastischen Ziigeln*
der Parlamentarisierung weiterhin Bestand haben konnte. Diesen Hinweis verdanken wir einem Gutach-
ter.
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Abhandlungen

Freiwillige Regulierung zwischen Staat und Markt:
Der Deutsche Corporate Governance-Kodex

(DCGK)

Zusammenfassung

Vor dem Hintergrund der aktuellen Diskussion iiber
die Managervergiitung und die Vorstandshaftung
betrachtet der Aufsatz den 2002 verabschiedeten und
seither kontinuierlich weiterentwickelten Deutschen
Corporate Governance Kodex (DCGK) als beson-
ders interessantes Beispiel fiir freiwillige Regulie-
rung. Dabei untersucht er die Regulierungsmuster,
also die Art der Regulierung und ihre Verlinkung
mit dem Gesetzesrecht, er fragt nach den Ursachen
fiir die Verwendung freiwilliger (statt gesetzlicher)
Regulierung, untersucht, inwiefern die Regelung tat-
sdchlich im Schatten der Hierarchie oder des Mark-
tes steht, und betrachtet schlieflich den Erfolg der
Regelung. Letztlich geht es auch darum, ob und wie
der Staat in solchen Arrangements in Erscheinung
tritt.

Schlagworte: Corporate Governance-Kodex, Frei-
willige Regulierung, Schatten der Hierarchie.

1. Einleitung'

Abstract

Voluntary Regulation between State and Market:
The German Corporate Governance Codex (DCGK)
In the context of the current discussion about man-
ager’s allowance and management’s liability this pa-
per deals with the German Corporate Governance Co-
dex (DCGK), that has been adopted in 2002 and has
been further developed ever since. This Codex is a
very interesting example of voluntary regulation. The
paper analyses the regulatory patterns, particularly the
linking of the voluntary rules to the statutory law, it
explores the reasons for the use of voluntary (instead
of authoritative) regulation, it examines to what extend
this arrangement actually stands in the shadow of the
hierarchy or the market place, and it finally considers
the success or failure of this arrangement. In the end it
is also about the role that the state plays in such ar-
rangements.

Key words: Corporate Governance Code, voluntary
regulation, shadow of hierarchy

Im Kontext der Finanzkrise wurde im Juli 2009 vom Deutschen Bundestag das Gesetz zur
Angemessenheit der Vorstandsvergiitung verabschiedet (BGBI. 2009 I Nr. 50, 04.08.2009:
2509ft.), das u.a. den Bezug von Gehaltszuschldgen und Abfindungen fiir Vorstdnde bor-
sennotierter Unternehmen sowie die Frage der personlichen Haftung der Vorstinde re-
gelt. Diese Fragen werden gegenwirtig zugleich als wirtschaftspolitische Steuerungsin-
strumente gedeutet und auch stellvertretend fiir Grundfragen der Gerechtigkeit in der glo-
balisierten Wirtschaft behandelt. Beide Themen haben nicht nur gemeinsam, dass sie zu
dem groflen Regelungsfeld der Corporate Governance, also der Unternehmenskontrolle,

dms — der moderne staat — Zeitschrift fur Public Policy, Recht und Management, Heft 2/2009, S. 293-313
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gehoren, sondern auch, dass sie bis zur Verabschiedung des Gesetzes nur Gegenstand ei-
ner freiwilligen Regulierung, des Deutschen Corporate Governance Kodex, waren.

Der vorliegende Aufsatz betrachtet den 2002 verabschiedeten und seither kontinuier-
lich weiterentwickelten Deutschen Corporate Governance Kodex (DCGK) als besonders
interessantes Beispiel fiir freiwillige Regulierung. In mindestens vier verschiedenen poli-
tik- und auch rechtswissenschaftlichen Diskussionskontexten befasst man sich heute mit
solchen Handlungsformen, bei denen der Staat gerade nicht auf die ihm zu eigene Mog-
lichkeit zuriickgreift, kollektiv verbindliche Entscheidungen zu treffen und diese im Be-
darfsfall auch unter legitimem Einsatz physischer Gewaltsamkeit durchzusetzen, sondern
statt dessen mit Regelungsadressaten kooperiert und sich auf freiwillige Regulierungs-
formen einldsst: Erstens in den Staats- und Steuerungstheorien, die seit den 1980er Jahren
thematisieren, dass der Staat eben nicht nur anordnet, sondern auch kooperiert (z.B. Ritter
1979; Offe 1987; Benz 1994); zweitens in der angelséchsisch inspirierten Diskussion iiber
den Post Regulatory State, die sich mit Entwicklungsmustern und -moglichkeiten staatli-
cher Politik im Kontext der Modernisierung befasst (z.B. Black 2001; Scott 2004; Por-
ter/Ronit 2006); drittens in der Governance-Diskussion (statt Vieler: Benz et al. 2007,
Mayntz 2006: 12ff.); viertens schlieBlich in der (auch vergleichenden) Politikfeldanalyse,
und hier insbesondere in der Umweltpolitikforschung (z.B. de Bruijn/Norberg-Bohm
2005), die mit kooperativen und freiwilligen Steuerungsformen auch Hoffnungen auf ef-
fektivere politische Steuerung verbindet (z.B. Grimeaud 2004).

Auch wenn die verbreitete Annahme, dass solche freiwilligen Regulierungsformen
immer dfter zur Anwendung kommen, inzwischen deutlich in Frage gestellt wurde (z.B.
Toller 2010), so kann man doch sagen, dass sie im Rahmen der Regulierung in Deutsch-
land eine gewisse qualitative und quantitative Rolle spielen. Beispiele sind die Vereinba-
rungen zum Ausstieg aus der Verwendung gesundheits- oder klimaschédlicher Stoffe aus
den 1970er und 1980er Jahren, der ,,Atomkonsens* aus dem Jahr 2000, der Deutsche Cor-
porate Governance-Kodex aus dem Jahr 2002 ebenso wie der Ausbildungspakt aus dem
Jahr 2004 oder die Vereinbarung zum Raucherschutz von 2005.

Die Beispiele zeigen bereits, dass die Erscheinungsformen so vielfaltig sind wie sie
politikfeldspezifische Variationen aufweisen und unterschiedliche Bezeichnungen tragen:
In der Umweltpolitik ist die Rede von Selbstverpflichtungen oder Vereinbarungen, in an-
deren Feldern spricht man von ,,Codes of Conduct® oder auch von Pakten. Entsprechend
wird auf konzeptioneller Ebene von den einen eher Bezug genommen auf das Konzept
der kooperativen Politik, von den anderen eher auf das Konzept der gesellschaftlichen
Selbstregulierung. Diese Unterschiede resultieren aber eher aus der Perspektive des Be-
trachters, als dass sie unbedingt auf objektive Unterschiede schlieBen lassen konnten (vgl.
Schuppert 2007: 555f.). Vielmehr haben alle diese Regulierungsformen gemeinsame
Grundmerkmale: Erstens entstehen sie immer aus der Interaktion zwischen gesellschaftli-
chen Akteuren (Firmen, Verbande, Gremien, in denen Wirtschaftsakteure vertreten sind)
und staatlichen Akteuren. Zweitens ist es ihre Kerneigenschaft, dass diese Regeln frei-
williger Natur sind, sie also einerseits unter Mitwirkung und Zustimmung der Regelungs-
adressaten zustande kommen und andererseits auch die Befolgung der Regeln freiwillig
ist, sie also gerade nicht durch die staatlichen Sanktionsmittel durchgesetzt werden kon-
nen. Drittens ist diese Freiwilligkeit aber immer eine relative, denn die Regulierung steht
entweder ,,im Schatten der Hierarchie® (7oller 2008b) oder aber ,,im Schatten des Mark-
tes” (vgl. Gunningham/Rees 1997). SchlieBlich — viertens — ersetzen sie staatliche Regu-
lierung nicht vollstindig, sondern sind mit dieser auf unterschiedlichste Weise ,,verlinkt®,
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es handelt sich also fast immer um Formen ,,hybrider Regelsetzung® (Schuppert 2007:
553).

Der vorliegende Beitrag interessiert sich fiir Staatshandeln, wie es frither von den
Steuerungstheorien analysiert und heute u.a. aus der Governance-Perspektive und von der
Politikfeldanalyse thematisiert wird. Es geht in dem Beitrag nicht um die eigentliche Fra-
ge der Corporate Governance im Hinblick auf deren Wandel (siehe z.B. Schuppert 2007),
etwa in Richtung einer Konvergenz auf das angelsidchsische Modell (Liitz/Eberle 2008),
die Frage einer guten Corporate Governance (von Werder 2008) oder um die Rolle der
Corporate Governance im Gesamtkontext einer bestimmten Art der Marktwirtschaft
(Hall/Soskice 2001). Vielmehr werden am Beispiel des DCGK die Kernfragen freiwilli-
ger Regulierung aufgerollt: warum eigentlich es zu dieser freiwilligen Regulierung kam,
wie sie mit autoritativen Regulierungen verbunden ist, ob sie — trotz fehlender Rechtsver-
bindlichkeit und Sanktionsmechanismen — Erfolg hat und was der Staat im Falle man-
gelnden Erfolgs oder schwindender politischer Unterstiitzung der Selbstregulierung ,,tun*
kann, um politisch definierte Ziele zu erreichen.

Zunichst wird in Abschnitt 2 das Regulierungsfeld der Corporate Governance kurz
vorgestellt. In einem zweiten Schritt (Abschnitt 3) wird der Regulierungsprozess zwi-
schen 2000 und 2002 nachgezeichnet. Abschnitt 4 skizziert den Regulierungsinhalt des
Kodexes und zeigt auf, wie der Kodex mit bindendem Recht ,,verlinkt® ist. In Abschnitt 5
wird analysiert, warum es zu dieser Regelung, insbesondere in der Form eines freiwilli-
gen Kodexes, kam. Abschnitt 6 befasst sich mit der Frage des Erfolgs des DCGK, und in
Abschnitt 7 wird anhand des Vorstandsvergiitungsoffenlegungsgesetzes von 2005 ge-
zeigt, was passiert, wenn der ,,Schatten der Hierarchie* tatséchlich zum Einsatz kommt.
Abschnitt 8 resiimiert im Kontext der aktuellen Entwicklungen.

2. Regulierungsfeld und -kontext der Corporate Governance

Regelungen zur Corporate Governance befassen sich im weitesten Sinne mit der Fiihrung
von Unternehmen, und zwar besonders von borsennotierten Grofunternehmen (Eberle
2007: 378). Dabei geht es insbesondere um Regeln fiir die Beziehungen zwischen Unter-
nehmensleitung, Aktiondren und Mitarbeitern, die u.a. im Gesellschafts-, Kapitalmarkt-
und auch im Arbeitsrecht zu finden sind (Cioffi 2005: 4ff.; Eberle 2007: 379). Man kann
Corporate Governance im Deutschen mit dem Begriff der Unternehmenskontrolle be-
zeichnen (Cioffi/Hopner 2006: 419).

Die Diskussion hierzu in Deutschland steht in den letzten knapp 20 Jahren vor allem
im Kontext der gravierenden Verdnderungen in der Wirtschaft in Folge der Globalisie-
rung, die u.a. durch das Wachstum nationaler und internationaler Kapitalmirkte, die Be-
deutungszunahme von Finanzdienstleistungen und von institutionellen Investoren ge-
kennzeichnet sind, eine Konstellation, die auch als ,,Finanzmarktkapitalismus* bezeichnet
worden ist (Windolf 2005; Cioffi/Hdopner 2006: 420). In Deutschland, das als Prototyp der
koordinierten Marktwirtschaft galt (Hall/Soskice 2001), fithrte diese Entwicklung nach
allgemeiner Uberzeugung zum Ende des ,rheinischen Kapitalismus® (Streeck/Héopner
2003; Liitz 2002). Zu dessen Charakteristika gehorte, dass die Arbeitnehmer an Unter-
nehmensentscheidungen beteiligt wurden, die Firmengeschicke sich eher nach langfristi-
gen (auch gemeinwohlbezogenen) Strategien statt kurzfristigen finanziellen Returns aus-
richteten und die Firmen ,,geduldiges™ Kapital vor allem {iber die GroB3banken bekamen,



296 Annette Elisabeth Toller

die ihrerseits in den Aufsichtsrdten der Firmen saBlen und diese auch vor feindlichen
Ubernahmen schiitzten (Liitz 2002: 79ff.; Cioffi/Hopner 2006: 423ff.; Eberle 2007: 380).
Damit einher gingen diinn ausgestattete Rechte der Minderheitsaktiondre, schwache
Transparenzauflagen und unterentwickelte Aktienmérkte (Cioffi/Hopner 2006: 424). Die-
se Strukturen wurden aber — bislang mit Ausnahme der Regelungen zur Mitbestimmung —
im Laufe der 1990er Jahre mehr und mehr aufgebrochen (Streeck/Hopner 2003; Eberle
2007: 385ff.; Schuppert 2007: 548ff.). Ahnlich wie bereits seit den 1980er Jahren im
angloamerikanischen System, erhielten nun (individuelle und institutionelle) Aktionére
als ,,Shareholder eine wachsende Bedeutung als Kapitallieferanten auch fiir deutsche
Firmen, womit zugleich aber ein (eben von manchen auch sehr kritisch gesehener) Wan-
del der Unternehmenspolitik hin zu einer kurzfristigen Orientierung am ,,Shareholder
Value* einherging (vgl. von Werder 2005: 12; Eberle 2007: 386).

Zum Hintergrund der Corporate Governance-Regulierung in Deutschland gehort aber
auch das ,,angeschlagene* Image der Wirtschaft infolge von Féllen von Missmanagement,
Bilanzfilschung und Firmenpleiten, die sich in den 1990er Jahren etwa in den Féllen
Holzmann oder Enron materialisierten (Cioffi 2005: 1; Rucht 2007: 135).

In Reaktion auf diese Entwicklungen wurden im Laufe der 1990er und in den frithen
2000er Jahren mit der Erarbeitung von Corporate Governance-Kodizes drei Ziele ver-
folgt: Erstens sollte das innerbetriebliche Management von Firmen optimiert werden, ins-
besondere im Hinblick auf die Unabhéngigkeit des Aufsichtsrats. Zweitens ging es um
die Verbesserung der Transparenz v.a. im Hinblick auf auslédndische Kapitaleigner, die
auf eine Anndherung an angloamerikanische Standards drangten (Rucht 2007: 135f.).
Drittens schlielich ging es auch um die (Wieder-) Gewinnung des Vertrauens von Kon-
sumenten und der allgemeinen Offentlichkeit in die Unternchmensfiihrung im Allgemei-
nen (Cioffi 2005: 1; Rucht 2007: 135). Dieser Aspekt spielt gerade im Kontext der aktu-
ellen Situation eine besondere Rolle.

Auch wenn in Deutschland viele Aspekte der Corporate Governance schon lange ge-
setzlich geregelt waren (BT-Drs. 14/7515: 28, s.u.), fiihrte die Entwicklung der vergan-
genen Jahre hier und in vielen anderen Lidndern zu einer Verbesserung des rechtlichen
Schutzes von Aktiondren. Insgesamt wurde der Staat — paradoxerweise in Reaktion auf
die Deregulierung der Finanzmérkte — gestirkt (Cioffi 2005: 2); die aktuelle Entwicklung
geht noch starker in diese Richtung. Insofern ist die hier betrachtete Entstehung des Cor-
porate Governance-Kodex als ein Element eines grofleren Regulierungsmusters zu sehen,
das insgesamt durch eine Zunahme und Verdnderung gesetzlicher Regulierung, eine Eu-
ropdisierung der Regelung und eben auch die Entstehung privater Regulierung gekenn-
zeichnet ist.

Die rechtliche Neuregelung der Corporate Governance in Deutschland erfolgte im
Laufe der 1990er Jahre insbesondere durch das Gesetz zum Wertpapierhandel von 1994
und eine Reihe weiterer Gesetze zwischen 1997 und 1998 (u.a. das Gesetz zur Kontrolle
und Transparenz im Unternehmensbereich von 1998), die Schaffung des Bundesauf-
sichtsamtes fiir Wertpapiere 1995 sowie die Schaffung der Bundesanstalt fiir Finanz-
dienstleistungsaufsicht 2002 und das 4. Finanzmarktforderungsgesetz von 2002 (Cioffi
2005: 26; Liitz 2002: 245f., Liitz/Eberle 2008: 380f.). Diese Regulierungen markierten
zum einen eine ,,Riickholung® des Staates in den bis dahin stark selbstregulativ geregel-
ten Sektor (Liitz 2002: 239), zum anderen waren viele neue Regelungen durch die Vorga-
ben européischer Politik (vor allem die Harmonisierungsbestrebungen im Bereich des Fi-
nanzmarkt- und Gesellschaftsrechts sowie im Bereich der Rechnungslegung und -prii-
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fung, aber auch durch verschiedene EuGH-Urteile v.a. zu den vier Grundfreiheiten) be-
einflusst bzw. veranlasst (z.B. Liitz 2002: 234ff; Hopt 2005: 22f., Donelly 2008).>

Neben der gesetzlichen Regelung verschiedener Aspekte der Unternehmensfithrung
in vielen Léndern kann man in den vergangenen zehn Jahren eine bemerkenswerte Pro-
liferation von nicht-gesetzlichen Regulierungen in Form von Corporate Governance-
Kodizes beobachten (z.B. Borges 2003: 509ff.; von Werder 2005: 12f.). Diese unter-
scheiden sich sowohl hinsichtlich ihrer Autorenschaft als auch hinsichtlich ihres Gel-
tungsbereichs: Als Autoren treten einzelne Unternehmen oder Unternehmensgruppen auf,
institutionelle Anleger, Borsen und Aufsichtsbehdrden, Fachorganisationen (so die Prin-
ciples of Corporate Governance des American Law Institutes, Borges 2003: 510) und
auch internationale Organisationen. Hierzu gehdren etwa die Grundsitze der Corporate
Governance der OECD von 1999 und die Guidelines fiir Corporate Governance der
Commonwealth Association for Corporate Governance von 1999 (Borges 2003: 510; BT-
Drs. 14/7515: 28). Die im EU-Kontext eingesetzte Winter-Group hingegen verzichtete
2002 auf die Formulierung eines europiischen Corporate Governance-Kodexes und emp-
fahl die Bildung nationaler Kodizes (Borges 2003: 511).

Die Entwicklung nationaler Corporate Governance-Kodizes begann in GroB3britanni-
en, wo der Cadbury-Report von 1992 einen ,,Code of Best Practice™ formulierte, der wie-
derum die Basis fir den ,,Combined Code* darstellte, den die Londoner Borse 1998 be-
schloss (Cadbury 2006: 20ff.). Dies stellte in gewisser Weise ein Vorbild fiir andere Lén-
der dar, auf das man sich auch im deutschen Regulierungsprozess bezog. Auch in anderen
europdischen Lindern (Niederlande, Schweiz, Osterreich) wurden zunichst Berichte zur
Corporate Governance erstellt und dann freiwillige Corporate Governance-Kodizes erar-
beitet, die u.a. hinsichtlich ihres Inhaltes und des Ausmafes an Formalisierung stark va-
riieren (Rucht 2007: 134).

Dem Regulierungsprozess in Deutschland ging wiederum die Aktivitit zweier priva-
ter Regelungsinitiativen voran: Der Code of Best Practice wurde im Januar 2000 von der
sogenannten Grundsatzkommission Corporate Governance vorgelegt, einer privaten In-
itiative mit Vertretern aus Wissenschaft und Praxis; im Juni 2000 wurde der German
Code of Corporate Governance vom sogenannten Berliner Initiativkreis vorgelegt, einer
Gruppe von Professoren und Praktikern (Borges 2003: 511; Ringleb 2005: 14; BT PIPr
14/231: 23051ft.).

3. Regulierungsprozess

Die Entstehung des Deutschen Corporate Governance-Kodex unterscheidet sich von ko-
operativen und selbstregulativen Arrangements in anderen Politikfeldern in Deutschland
insofern, als er nicht von Verbanden initiiert oder zwischen Verbanden oder Konzernen
und der Regierung ausgehandelt, sondern von einer Regierungskommission erarbeitet
wurde. Regierungskommissionen legen iiblicherweise mehr oder weniger konkrete Vor-
schldge fiir gesetzliche Regelungen vor (Siefken 2006). Der Entstehungsprozess des
DCGK stellt insofern eine Hybrid-Form zwischen beiden Verfahren dar, denn hier waren
gleich zwei sogenannte Regierungskommissionen beteiligt.

Mit der ersten Kommission war von Seiten der Bundesregierung vor allem intendiert,
bei der Wirtschaft ein Bewusstsein fiir die Notwendigkeit einer Verregelung der Corpo-
rate Governance zu erzeugen. Noch Ende der 1990er Jahre waren die Vertreter der Wirt-
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schaft hinsichtlich dieser Regelungsanspriiche eher zuriickhaltend: Wéhrend einige weni-
ge Top-Manager (in der Tendenz aus international agierenden Unternehmen) einer Cor-
porate Governance-Regelung nach angelsichsischem Vorbild prinzipiell positiv gegen-
iiberstanden, sahen die meisten Wirtschaftsvertreter lange Zeit schon in der Diskussion
eine Zumutung (Cioffi 2005: 25; Rucht 2007: 137, 143).?

Die Wirtschaftsvertreter akzeptierten letztlich die Einsetzung einer Regierungskom-
mission in der Hoffnung, damit eine autoritative Regulierung abwenden zu koénnen
(Rucht 2007: 137f.). Dieser ,,Schatten der Hierarchie* blieb aber zum Regelungszeitpunkt
eher diffus: Uberlegungen zur gesetzlich verpflichtenden Offenlegung der Vorstandsbe-
ziige (wie zum Regelungszeitpunkt gerade in GroBbritannien eingefiihrt) oder zur Schaf-
fung einer Begrenzungsmdglichkeit fiir Aktienoptionen waren zu diesem Zeitpunkt allen-
falls sehr allgemeiner Art, auch wenn retrospektiv der Vorsitzende der DCG-Kommission
restimiert, das Ministerium habe ,,die ziigige Selbstregulierung der Wirtschaft insbeson-
dere in Bezug auf die individualisierte Offenlegung der Vorstandsbeziige und die Schaf-
fung einer Begrenzungsmdglichkeit fiir Aktienoptionen gewliirdigt und betont, dass damit
bereits angedachte gesetzgeberische Schritte gegenstandslos wiirden* (Cromme, zitiert
bei Rucht 2007: 138).

3.1 Die Baums-Kommission

Wie héufig bei der Entwicklung von Policies wurde die generelle Problematik der Unter-
nehmensfithrung und -kontrolle durch ein eher punktuelles Ereignis auf die politische
Agenda gebracht: den drohenden Konkurs des Baukonzerns Holzmann 1999. Erklarter-
mafen in Reaktion hierauf setzte Bundeskanzler Schroder im Mai 2000 die sogenannte
Baums-Kommission als ,,Regierungskommission Corporate Governance* ein (BT-Drs.
14/7515: 3). Mitglieder der 23-kdpfigen, von der Regierung zusammengesetzten Baums-
Kommission waren neben Wirtschaftsvertretern und Wissenschaftlern vier Vertreter der
Regierung, zwei Bundestagsabgeordnete und drei Gewerkschaftsvertreter (BT-Drs.
14/7515: 4).

Der Auftrag an die Kommission war es, sich ,,aufgrund der Erkenntnisse aus dem Fall
Holzmann [...] mit mdéglichen Defiziten des deutschen Systems der Unternehmensfiihrung
und -kontrolle zu befassen* und Empfehlungen zu erarbeiten, ,,wie das deutsche System
der Corporate Governance an die rasanten wirtschaftlichen und technologischen Verénde-
rungen angepasst werden kann“ (BT-Drs. 14/7515: 3). Dabei sollte es auch um eine
»~Neujustierung des Verhéltnisses von staatlichem Ordnungsrahmen und Instrumenten der
Selbstregulierung™ gehen (BT-Drs. 14/7515: 3). Die Regierung gab der Kommission ei-
nen Fragenkatalog vor, der neben einer Vielzahl inhaltlicher Fragen auch die Regelungs-
form, mithin die Frage der Erforderlichkeit, Praktikabilitidt und Gestaltung eines ,,Code of
Best Practice* betraf (BT-Drs. 14/7515: 2371.).

Nach der umfangreichen Konsultation von rund 80 in- und ausléndischen Sachver-
standigen und 20 Sitzungstagen legte die Baums-Kommission im Juli 2001 ihren Bericht
vor (BT-Drs. 14/7515). Die Kommission spricht sich in ihrem Bericht fiir die Erarbeitung
eines Corporate Governance-Kodexes fiir borsennotierte Unternehmen mit freiwilligem
Charakter aus, der aber iiber eine Entsprechens-Erklarung (s.u.) abgesichert werden soll
(BT-Drs. 14/7515: 14ff.). Als wesentliches Argument fiir diese freiwillige Regulierungs-
form nennt die Kommission den groferen Spielraum , fiir notwendige Differenzierungen®
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sowie die leichtere Anpassbarkeit des Regelwerks (BT-Drs. 14/7515: 26). Jenseits des
Governance-Kodexes empfahl die Kommission einige gesetzliche MaBinahmen, so eine
zivilrechtliche Haftung von Vorstands- und Aufsichtratsmitgliedern bérsennotierter Ge-
sellschaften fiir vorsétzliche oder grob fahrldssige Falschinformationen (BT-Drs.
14/7515: 86, Rz. 186ff.) sowie (einer Empfehlung des Deutschen Juristentages folgend)
die Verbesserung des Klagerechts fiir (Klein-) Aktiondre (BT-Drs. 14/7515: 51ff., Rz.
71). Das Thema der ,,Einschrinkung oder Erweiterung der Mitwirkungsbefugnisse der
Arbeitnehmer und ihrer Vertretungen blieb hingegen explizit ausgeklammert (BT-Drs.
14/7515:°5).

3.2 Die Cromme-Kommission

Im September 2001 setzte die damalige Justizministerin Ddubler-Gmelin die zweite Kom-
mission ein, die ,,Regierungskommission Deutscher Corporate Governance-Kodex“, de-
ren Auftrag konkret in der Erarbeitung eines freiwilligen Regelwerkes bestand. Auf In-
itiative des BDI {ibernahm Gerhard Cromme, langjahriger Thyssen-Vorstand, den Vor-
sitz. Die 13 Kommissions-Mitglieder waren bzw. sind Spitzenmanager sowie ein Ge-
werkschaftsvertreter, ein Borsenvertreter und zwei Okonomie-Professoren.* Vertreter
staatlicher Institutionen, die noch ein Viertel der Baums-Kommission ausmachten, finden
sich in der Kodex-Kommission nicht.’

Wichtigste Auflage fiir ihre Arbeit war, dass bei der Ausarbeitung des Kodexes keine
Regelung beschlossen werden sollte, die eine Anderung der geltenden Gesetze erforder-
lich gemacht hitte (Ringleb 2005: 16). Aufgabe sollte vielmehr sein, ,,jim Rahmen des
geltenden Rechts gesetzlich erdffnete Handlungsspielrdume zu konkretisieren und Vor-
schldge zu ihrer Ausfiihrung zu machen® (Ringleb 2005: 18). Dies zielte insbesondere auf
die dualistische Unternehmensverfassung mit Vorstand und Aufsichtsrat und auf die Mit-
bestimmung der Arbeitnehmer ab (Borsen-Zeitung 13.03.2001, 14.07.2001). Die Kom-
mission arbeitete in Arbeitsgruppen, die Vorschlédge fiir die Plenarsitzungen der Kommis-
sion erarbeiteten, und nahm auch zwei Anhdrungen vor (Ringleb 2005: 20). Inhaltlich
orientierte sie sich weitgehend an den Vorgaben der Baums-Kommission, auch wenn sie
an deren Vorschldge nicht gebunden war (Ringleb 2005: 17).

Nach nur drei Monaten stellte die Kommission im Dezember 2001 einen ersten Ent-
wurf filir einen Corporate Governance-Kodex vor (Borsen-Zeitung 18.12.2001) und {iber-
gab diesen im Februar 2002 offiziell der Bundesministerin der Justiz (Borsen-Zeitung
12.02.2002). Im April wurde der Kodex im Zusammenhang mit der mit ihm einhergehen-
den Anderung im Aktiengesetz (§ 161 AktG, s.u.) im Bundestag beraten (BT PIPr
14/231: 23051) und trat im Juli 2002 in Kraft (BGBI. 2002 I Nr. 50, 25.07.2002: 2681fY).
Am 30. September 2002 wurde der DCGK im elektronischen Bundesanzeiger verdffent-
licht und erhielt so eine Art staatliche Autorisierung, wenngleich der Staat an seiner Ent-
stehung nur indirekt — iiber die Einsetzung der Kommission — beteiligt war.

In der 6ffentlichen Diskussion {iberwog Anerkennung fiir das Regelwerk. Die Ein-
schétzung etwa, der Kodex berge zahlreiche ,,Konfliktfelder* (Focus-Money 28.02.2002),
ist fiir eine freiwillige Regulierung, der gerne vorgeworfen wird, sie gehe nicht iiber das
ohnehin Praktizierte (,,business as usual®) hinaus, durchaus eine Anerkennung. Kritische
Positionen beméngelten u.a., dass das Thema Mitbestimmung, etwa die Anzahl der Ar-
beitnehmervertreter im Aufsichtsrat, ausgeklammert geblieben war (z.B. die Welt 26.02.
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2002; Borsen-Zeitung 27.02.2002; 14.03.2002). Die Schutzgemeinschaft der Kleinaktio-
nére kritisierte den Kodex aufgrund seines freiwilligen Charakters (Borse Online
28.02.2002). Auch wurde die Differenzierung in Empfehlungen und Anregungen (s.u.)
beméngelt (Borsen-Zeitung 27.02.2002). In der wissenschaftlichen Diskussion ist der
Kodex inzwischen als ,,Meilenstein* hin zu einer Konvergenz auf das angelsichsische
Modell der Corporate Governance charakterisiert worden (Liitz/Eberle 2008: 380).

Wie sich bereits im Bericht der Baums-Kommission gezeigt hat, steht der DCGK in
einem komplexen regulativen Kontext. So hatte ja schon die Baums-Kommission neben
der Erarbeitung eines Kodexes auch die Stirkung der Position von Aktionéren sowie die
verstirkte Haftung der Vorstinde gefordert. Hier fiel die Bilanz eher gemischt aus. Einer-
seits wurde das Kapitalanlegermusterverfahrensgesetz, das die Durchsetzbarkeit von
Schadensersatzanspriichen von geschidigten Kapitalanlegern verbessert, im August 2005
verabschiedet (BGBI. 2005 I Nr. 50, 19.08.2005). Andererseits wurde der bereits im
Herbst 2004 vom Finanzministerium vorgelegte Entwurf fiir ein Kapitalmarktinformati-
onshaftungsgesetz (Focus-Money 44/2004), mit dem die seit 2002 diskutierte verstérkte
Haftung von Vorstinden geregelt werden sollte, nach politischer Intervention der Wirt-
schaft nicht verabschiedet (Handelsblatt 26.05.2005).

4. Regulierungsinhalt des DCGK und ,Verlinkung” mit dem Recht

Der Kodex enthilt drei verschiedene Kategorien von Regeln: erstens Empfehlungen, also
Regeln, die eingehalten werden sollen, zweitens Anregungen, also Regeln, die eingehal-
ten werden sollten oder konnen, sowie drittens bestehende rechtliche Regeln, die ledig-
lich affirmativ erwidhnt werden (DCGK 2008: 2). Im Folgenden werde ich mich weitge-
hend auf die Empfehlungen konzentrieren, die den regulativen Kern des Regelwerks dar-
stellen (nur hierfiir gilt auch die Pflicht zur Erklarung, s.u.).

4.1 Die Kodex-Regelungen

In insgesamt sechs Abschnitten enthélt der Kodex Empfehlungen zu einer Reihe von
Themenbereichen. Der urspriingliche, 2002 beschlossene Kodex enthielt noch um die 50
Empfehlungen, spiter wurden es 72 Empfehlungen, und der aktuelle Kodex von 2008
enthilt 84 Empfehlungen sowie 19 Anregungen. Dabei gibt es eine Reihe von Regeln
(s.u.), die zunichst als Anregungen formuliert und spéter in Empfehlungen umgewandelt
wurden.

Der Abschnitt {iber Aktiondre und Hauptversammlung (Abschnitt 2) enthélt u.a. die
Empfehlung, dass jede Aktie nur eine Stimme gewdhren, es also keine ,,Golden Shares*
geben soll (2.1.2) und dass die Gesellschaft die Einberufung zur Hauptversammlung auf
elektronischem Wege ilibermitteln soll (2.3.2). Der Abschnitt iiber das Zusammenwirken
von Vorstand und Aufsichtsrat (Abschnitt 3) enthélt u.a. die Empfehlungen, dass D&O-
Versicherungen (Vermdgensschadenshaftpflichtversicherungen) fiir Vorstand und Auf-
sichtsrat einen ,,angemessenen Selbstbehalt* vorsehen sollen (Abschnitt 3.8).°

Der Abschnitt iiber den Vorstand (Abschnitt 4) enthilt Regeln insbesondere hinsicht-
lich der Vergiitung von Vorstandsmitgliedern (4.2.3). Die Begrenzung von Abfindungen
auf zwei Jahresvergiitungen sowie weitere Begrenzungen (Abschnitt 4.2.3 Absatz 4 und
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5) waren 2007 als Anregung eingefiihrt und 2008 in Empfehlungen umgewandelt worden
(DCGK 2008). Ebenfalls seit 2008 ist die Rolle des Aufsichtsrates hierbei gestirkt, der
nun das Vergiitungssystem fiir den Vorstand und die wesentlichen Vertragselemente be-
schlieBen und regelméBig tiberpriifen soll (4.2.2). Auch sollen Vorstandsmitglieder Inter-
essenkonflikte dem Aufsichtsrat gegeniiber offen legen (4.3.4).

Bei den Regeln iiber den Aufsichtsrat (Abschnitt 5) geht es insbesondere um die Si-
cherung der Unabhéngigkeit des Aufsichtsrats. So sollen Wahlen zum Aufsichtsrat als
Einzelwahlen durchgefiihrt werden (5.4.1, Satz 1), und der Wechsel des Vorstandsvorsit-
zenden in den Aufsichtsrat ,,soll nicht die Regel sein® (5.4.4). Niemand soll mehr als fiinf
Aufsichtsratsmandate wahrnehmen (5.4.5). Gemessen an angelséchsischen Standards be-
handelte der DCGK die Frage der Unabhingigkeit des Aufsichtsrats damit eher vorsichtig
und selektiv (Liitz/Eberle 2008: 382).

4.2 Verlinkung mit dem Aktienrecht

Fiir die gerade beschriebenen Regeln mit Empfehlungscharakter wurde durch das Trans-
parenz- und Publizitdtsgesetz vom Juli 2002 (BGBI. 2002 I: 2681) ein neuer § 161 in das
Aktiengesetz eingefiihrt: Demnach miissen Vorstand und Aufsichtsrat jahrlich eine Ent-
sprechenserkldrung dariiber abgeben, ob die Regeln des DCGK in Zukunft beachtet wer-
den sollen und ob sie in der Vergangenheit eingehalten worden sind.

Nicht zum ersten Mal hat hier ,,der Staat™ versucht, eine freiwillige Regulierung mit
einer gesetzlichen Regulierung zu verlinken. Spektakulérstes, aber letztlich gescheitertes
Beispiel ist die Verpackungsverordnung von 1991, die fiir Hersteller und Handel eine in-
dividuelle Riicknahmepflicht von Verpackungen vorsah, von der diese sich aber durch
den Aufbau eines kollektiven Riicknahmesystems befreien konnten (so erfolgt durch den
Autfbau des DSD, Té/ler 2010). Betrachtet man das Vorbild fiir diese Verlinkung des Ko-
dexes mit dem Aktiengesetz, den britische Combined Code, dann zeigt sich, dass die
deutsche Verlinkung des freiwilligen Kodes doch eher halbherzig ausgefallen ist: zum ei-
nen muss in der britischen Variante von den Firmen nicht nur ausgefiihrt werden, ob der
Kodex eingehalten wird, sondern es muss auch begriindet werden, warum bestimmte Re-
geln nicht eingehalten werden (Borges 2003: 524).® Zum anderen machen in der briti-
schen Konstellation weitere Institutionen die Einhaltung des Kodexes zur Bedingung: Die
Londoner Borse verlangt von borsennotierten Gesellschaften die Einhaltung des Com-
bined Codes’, und die 2000 eingesetzte Financial Services Authority macht Informatio-
nen iiber die Einhaltung des Combined Codes ebenfalls zur Bedingung fiir die Bérsenno-
tierung (Borges 2003: 525). In Deutschland hingegen spielt die Erkldrung weder eine
Rolle bei der Borsenzulassung noch ist sie Gegenstand der Kontrolle durch die Bundes-
anstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (Nowak et al. 2005: 258). Der Vorsitzende der
ersten Kommission, Theodor Baums, hatte eine solche Verlinkung fiir Deutschland schon
frith ausgeschlossen, da die Borsen in Deutschland personell nicht geriistet seien, um die
Anerkennung des Kodexes zu iiberpriifen (Borsen-Zeitung 13.03.2001).
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5. Grunde fur das Zustandekommen des DCGK

Untersucht man, warum es zu einer freiwilligen statt einer gesetzlichen Regelung kam,
dann spielen Akteursinteressen eine wichtige Rolle. Im Hinblick auf die Motivationslage
von Wirtschaftsakteuren (i.e. Firmen und ihre Verbinde) ist u.a. im Kontext umweltpoli-
tischer Regulierung argumentiert worden, dass diese nicht, wie hdufig angenommen wird,
grundsitzlich gegen eine Regulierung sein miissen. Vielmehr gibt es eine Reihe von Kon-
stellationen, in denen eine Regulierung der Wirtschaft prinzipiell in deren Interesse liegen
kann, etwa wenn die Regulierung hilft, Markte abzuschotten oder in den Firmen interne
Optimierungsziele zu erreichen (Stigler 1971: 5). Analog ist im Fall des DCGK argu-
mentiert worden, dass die betroffenen borsennotierten Unternehmen ein Interesse daran
haben diirften, ihre Unternehmensfithrung zu verbessern, in der Hoffnung, dass der Ka-
pitalmarkt dies ,,belohnen wiirde (Nowak et al. 2005). Zudem hatten jedenfalls die im
BDI vertretenen groen Konzerne auch das Ziel, mit einer Regelung die Uniibersichtlich-
keit zu beenden, die durch das Aufkommen mehrerer privater Regulierungsinitiativen
entstanden war (Borsen-Zeitung, 1.2.2001; Rucht 2007: 143; Liitz/Eberle 2008: 381).

Haben allerdings Wirtschaftsakteure die Wahl zwischen einer gesetzlichen und einer
freiwilligen Regulierung, dann wird allgemein angenommen, dass diese einer rechtlich
unverbindlichen Regulierung den Vorzug geben wiirden. Auch dies wird durch den Ver-
handlungsprozess des DCGK bestitigt. Vor allem der Cromme-Kommission ging es sehr
deutlich um die Abwendung einer gesetzlichen Regulierung (Rucht 2007: 136). Die ge-
naue Natur ,,drohender gesetzgeberischer Optionen bleibt aber, wie bereits erwéhnt, ins-
gesamt unklar. Zwar hatte die Baums-Kommission eine Reihe auch gesetzlicher Mafinah-
men vorgeschlagen. So sprach die Regierung nach Vorlage des Berichts noch von einem
geplanten ,,Dreiklang™ aus Corporate Governance-Kodex, verbesserter Klagemoglichkeit
fiir Kleinaktionére sowie einer Ausweitung der Haftung von Vorstands- und Aufsichtsrats-
mitgliedern (nicht nur im Falle vorsétzlicher Fehlinformationen) (Lebensmittelzeitung
20.7.2001) — wie oben bereits erwahnt, wurde aber lange Zeit nur Ersteres realisiert.

Schwieriger ist die Motivationslage der staatlichen Akteure zu charakterisieren. Ein
wichtiger Faktor ist offenbar der internationale Kontext: So ist die Entstehung privater
CG-Kodizes durch die Empfehlung von Kommissionen aus anderen Lindern gewisser-
maflen nach Deutschland ,heriibergeschwappt™, ein Mechanismus, der allgemein als
,Politikdiffusion* beschrieben wird (Liitzz 2007). Dies beforderte die Entwicklung ver-
schiedener privater Standards, womit das Ziel der Verlasslichkeit als jedenfalls ein Ziel
von Regelsetzung (Schuppert 2007: 554) kaum erreicht werden konnte. Daher entstand
hier gerade Bedarf nach Staatshandeln, um Klarheit dariiber zu schaffen, welche Regeln
denn nun angewendet werden sollten. Durch die Vorbilder aus anderen Landern kam es
zu der in Deutschland eher ungewo6hnlichen Hybridlosung zwischen dem Einsatz einer
Expertenkommission (die normalerweise Vorschldge fiir eine gesetzliche Regelung vor-
legt) und einer (verhandelten) Selbstverpflichtung (die normalerweise von Verbinden
oder Konzernen entwickelt wird).

Hinzu kommen die {iblichen Verdichtigen fiir die Erklarung freiwilliger Regulierung
(Toller 2010): Bestimmte Bereiche der Corporate Governance (z.B. der Bereich des Fi-
nanzmarktrechts) sind heutzutage umfangreichen europarechtlichen Vorgaben unterwor-
fen (s.o0., Donelly 2008). Daher wire bei jeder einzelnen Regelung im Rahmen eines Ge-
setzes fraglich gewesen, ob und wie weit hier der deutsche Gesetzgeber itiberhaupt noch
autonom regeln kann bzw. welche europarechtlichen Vorgaben gelten.
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Auch scheute die Bundesregierung den offenen Konflikt mit der Wirtschaft (Rucht
2007: 143), zumal auch parlamentarische Mehrheiten erst einmal hitten miihsam herge-
stellt werden miissen. Die Bundesregierung, so Rucht, wollte ,,einen Handlungsimpuls
[...] geben, ohne in einen Konflikt mit der Wirtschaft sowie der CDU/CSU und der FDP
einzutreten, ein Argument, das angesichts des Scheiterns des Kapitalmarktinformations-
haftungsgesetzes durchaus plausibel erscheint. Das passt zu den Befunden von Cioffi und
Hépner zu den parteipolitischen Determinanten der Corporate Governance, wonach mit-
te-links Parteien Corporate-Governace-Reformen sehr viel offener gegeniiberstehen als
rechte Parteien (Cioffi/Hépner 2006). Hinzu kommt (s.0.), dass eine gesetzliche Regelung
fiir die Regierungsmehrheit immer auch ein politisches Risiko im Hinblick auf die
Schliissigkeit und den Erfolg der Regelung beinhaltet, das man vermeiden kann, wenn
man die Regulierung (und damit das Risiko) bei den betroffenen Regelungsadressaten
belésst.

6. Erfolg des Corporate Governance Kodex

Gerade weil freiwillige Regulierung einerseits nicht mit staatlichen Zwangsmitteln durch-
gesetzt werden kann, andererseits die Regelungsstruktur den Regulierten aber Motivation
zum ,Freifahren® gibt'’, steht freiwillige Regulierung oft unter dem Anfangsverdacht der
Erfolglosigkeit. Den Erfolg freiwilliger Regulierung zu messen, gilt als noch schwieriger,
als den Erfolg gesetzlicher MaBnahmen zu bestimmen.'' Die Frage, ob der DCGK ,,signi-
ficantly contributes to changes of corporate governance modalities in German compa-
nies” (von Werder et al. 2006: 437), wird hier anhand dreier Kriterien betrachtet: der Be-
folgung der einzelnen Empfehlungen durch die borsennotierten Unternehmen, insbeson-
dere die DAX-Unternehmen, der Auswirkung dieser Befolgung auf die Borsenkurse so-
wie der — freilich schwer messbaren — Effekte auf die Meinungsbildung der Unterneh-
men, der Offentlichkeit sowie der staatlichen Akteure.

6.1 AusmalB der Regelanwendung als Erfolg

Wie bereits erwdhnt, haben die Firmen die Mdglichkeit, den gesamten Kodex oder auch
nur bestimmte Regeln anzuwenden, sie miissen dies aber erkldren. Die Umsetzung des
DCGK wird seit 2003 regelmifBig vom Berlin Center of Corporate Governance evalu-
iert.'> Auf der Basis der Auswertung dieser Befragung trifft der Center Aussagen etwa
derart, dass derzeit acht der 28 DAX-Gesellschaften alle Empfehlungen des Kodexes be-
folgen und jedes erfasste DAX-Unternehmen durchschnittlich 75,9 von 80 Empfehlungen
des DCGK befolgt, woraus die Autoren eine ,,Befolgungsquote von gegenwértig 95,7%"
errechnen (von Werder/Talaulicar 2008: 1)."* Bei den Nicht-DAX-Unternehmen liegt die
Befolgungsquote insgesamt deutlich niedriger.'*

An dieser Evaluation des DCGK wurden zwei sehr unterschiedliche Kritiken geéu-
Bert: So wurde die Unabhéngigkeit des Centers in Zweifel gezogen, weil dessen Leiter
auch Mitglied der DCGK-Kommission ist und insofern ,,in einer bislang nicht hinter-
fragten Doppelrolle als Mitglied und Auftragnehmer der Kommission® (Rucht 2007: 151)
agiere. In der Tat gilt es als serids, wenn ein Monitoring des Erfolgs freiwilliger Regulie-
rungen durch unabhéngige Stellen stattfindet (z.B. UMK 1997: 9ff.). Gleichwohl miissen
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die Ergebnisse der Evaluation des DCGK nicht notwendigerweise gebiast sein. Vielmehr
stellt sich aber die Frage, was die Ergebnisse aussagen konnen. Lisst die Aussage, dass
im Durchschnitt fast 96% der Regeln befolgt werden, den Schluss zu, dass die Regeln des
DCGK weitestgehend angewendet werden und der Kodex daher erfolgreich ist? Oder ist
es vielmehr so, dass die fehlenden 4% der Regeln die eigentlichen Schwachpunkte betref-
fen, ihre Nichtbefolgung also auf ein Scheitern des DCGK hinweist? Beide Einschitzun-
gen finden sich in der Literatur, und beide sind so nicht richtig.

Erstens spricht der Umstand, dass eine Reihe von Anregungen zu Empfehlungen auf-
gewertet wurde, zunédchst dafiir, dass der Status der Regeln eine Rolle spielt und die
Pflicht zur Erkldrung vor allem die groen DAX-Unternehmen durchaus unter Druck
setzt. Zweitens konnen zwar die Kodexregeln den Unternehmen nicht aufgezwungen
werden, aber die Auswertung der Umsetzung erlaubt es ganz zweifelsfrei, diejenigen Re-
geln zu identifizieren, die nicht gut umgesetzt werden. Dies weist darauf hin, dass diese
Regeln von den Unternehmen weitgehende Verdnderung bisheriger Routinen verlangen,
zu der offenbar nicht alle bereit sind. Konzentrieren wir uns auf die Befolgung der Regeln
durch die DAX-Gesellschaften, dann gibt es sieben besonders ,,neuralgische” Empfeh-
lungen, die unter den DAX-Gesellschaften eine Befolgungsrate von unter 90% haben
(siehe von Werder/Talaulicar 2006: 851; von Werder 2008):"> Hierzu gehort erstens die
Empfehlung, dass die Einberufung der Hauptversammlung auf elektronischem Wege er-
folgen solle (befolgt von 82,1% der DAX-Gesellschaften, von Werder 2008: 4); zweitens
die Empfehlung, dass D&O-Versicherungen fiir Vorstand und Aufsichtsrat einen ,,ange-
messenen Selbstbehalt™ vorsehen sollen, Vorstands- und Aufsichtsratsmitglieder also in
gewissem Umfang personliche Risiken fiir ihr Tun tragen sollen (77,8%, von Werder
2008: 4); drittens die Regelung, dass das Aufsichtsratsplenum {iiber die Struktur des Ver-
giitungssystems flir den Vorstand beraten und dieses regelméBig iiberpriifen soll (85,2%,
von Werder 2008: 4). Fiir die Ernsthaftigkeit der Regelung spricht, dass sie, gerade weil
sie als neuralgisch gilt, 2008 verscharft wurde: So soll der Aufsichtsrat das Vergiitungssys-
tem fiir den Vorstand nicht mehr nur beraten und regelmiafBig tiberpriifen, sondern es auch
beschliefsen (DCGK 2008: 6).

Zu den neuralgischen Regelungen'® gehért viertens — im Kontext der Unabhingigkeit
des Aufsichtsrates —, dass dieser in Einzelwahlen gewéhlt wird (85,7%, von Werder/
Talaulicar 2006: 851); fiinftens, dass der Wechsel des Vorstandsvorsitzenden in den Auf-
sichtsrat ,,nicht die Regel sein“ soll (71,4%, von Werder 2008: 4). Kritisch ist schlief3lich,
sechstens, die Regel, dass Aufsichtsratsmitglieder eine auch erfolgsorientierte Vergiitung
erhalten (82,1%, von Werder 2008: 851) sowie, siebtens, die Offenlegung der Beziige der
Aufsichtsratsmitglieder im Corporate Governance-Bericht (89,3%, von Werder/Talauli-
car 2006: 851). Wenig befolgt wurden bislang auch die neueren Anregungen zur Begren-
zung von Abfindungen, die 2008 zu Empfehlungen aufgewertet wurden: deren Befol-
gungsrate liegt bei den DAX-Gesellschaften zwischen 59 und 67% (von Werder 2008: 6).

6.2 Kursrelevanz als Erfolg

Neben dem ,,Schatten der Hierarchie®, also der Mdglichkeit des Staates, im Zweifelsfalle
doch noch verbindlich zu regulieren, spielt bei der freiwilligen Regulierung im Allgemei-
nen, besonders aber bei der Corporate Governance-Regulierung, der Markt als Sanktions-
mechanismus eine wichtige Rolle. Da es eines der zentralen Ziele der Regulierung ist,
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durch verbesserte Transparenz das Vertrauen der Aktiondre zu stirken, wird in der Presse
wie auch in der Literatur, bezugnehmend auf ein Diktum des fritheren Kommissionsvor-
sitzenden Cromme: ,,wer sich an den Kodex nicht halten wird, wird vom Kapitalmarkt
bestraft* (Borsen-Zeitung, 18.12.2001), allgemein angenommen, dass sich die Einhaltung
oder Nichteinhaltung des DCGK — positiv oder negativ — auf die Kurse auswirke (Nowak
et al. 2005; Kirschbaum/Wittmann 2005: 1063; Borsen-Zeitung 06.09.2001; Capital 07.02.
2002). Neben Studien, die dies implizit oder explizit annehmen, gibt es auch solche, die
davon ausgehen, dass sich allenfalls ein massiver Regelversto negativ auf den Borsen-
kurs auswirken wiirde (Borges 2003: 533). Nowak et al. sind der Borsenrelevanz empi-
risch nachgegangen, indem sie untersucht haben, wie sich Befolgung und Nicht-Befol-
gung der ,,Soll-Empfehlungen® auf dem Kapitalmarkt auswirken (Nowak et al. 2005:
273ff). Dabei konnte gezeigt werden, dass weder die Bekanntmachung von tiberdurch-
schnittlich hohen noch die von iiberdurchschnittlich niedrigen Abweichungen von der
Kodex-Anwendung auf dem Kapitalmarkt mit Kursauf- oder -abschldgen einhergeht
(Nowatk et al. 2005: 276). Die Autoren schlie3en daraus, dass ,,die Befolgung der Kodex-
Empfehlungen fiir den Borsenkurs irrelevant® ist (Nowak et al. 2005: 279), der Markt
scheint also keine erkennbare Rolle als Sanktionsmechanismus zu spielen.

6.3 Bewusstseinsbildung als Erfolg

Viele Autoren aber argumentieren, dass der eigentliche Erfolg des Kodexes jedenfalls
nicht nur in der Umsetzung einzelner Empfehlungen und deren Effekt auf die Kurse, son-
dern auch in seinen Effekten auf die Meinungsbildung in den Unternehmen, der Offent-
lichkeit sowie bei den staatlichen Akteure liege. Borges beispielsweise weist darauf hin,
dass der eigentliche Effekt solcher Kodizes ,,in ithrem Einfluss auf die Meinungsbildung
der Akteure des Kapitalmarktes iiber die richtige Unternehmensleitung® liege, etwa hin-
sichtlich der Organisation des Aufsichtsrats, der Vergiitungsmodelle oder der Nutzung
des Internets zur Kommunikation mit den Aktiondren (Borges 2003: 538). Auch der
langjdhrige Vorsitzende der Kommission, Gerhard Cromme, hat immer wieder betont, der
Kodex habe vor allem auch gewirkt, indem er Themen, wie etwa die Unabhéngigkeit der
Aufsichtsrite, auf die 6ffentliche Tagesordnung gesetzt hitte (Cromme 2008: 4). In der
Presse ist der Erfolg des DCGK allerdings eher skeptisch eingeschitzt worden. Nach ei-
ner Umfrage der Unternehmensberatung Deloitte von 2004 hielten 83% der befragten
Aufsichtsratschefs von DAX-Unternehmen den Einfluss des CGK auf ihre Arbeit fiir ge-
ring (Manager-Magazin 04/2004: 106ft.). Verschiedene Presseberichte sahen die Verbes-
serungen durch den CGK als eher bescheiden an (Manager-Magazin 04/2004). Rucht et-
wa kommt zu dem Schluss, der Kodex habe vor allem eine PR-Funktion erfiillt (Rucht
2007: 155).

Oben wurde gezeigt, dass es anhand der Umsetzungsquoten durchaus moglich ist, mit
dem DCGK Transparenz dariiber zu schaffen, an welchen Stellen der Corporate Govern-
ance noch Verbesserungsbedarf besteht. Dies ist nicht nur fiir die allgemeine Offentlich-
keit von Interesse. Vielmehr konnen so auch durch staatliche Akteure Bereiche identifi-
ziert werden, die ggf. auch durch gesetzliche Intervention geregelt werden sollten, wie
u.a. der im folgenden Abschnitt aufgerollte Fall der Vorstandsvergiitungen verdeutlicht.
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7. Kooperation im Schatten der Hierarchie? Das Gesetz zur
Offenlegung von Vorstandsvergitungen

Nach allgemeiner Uberzeugung findet freiwillige Regulierung grundsitzlich ,,im Schatten
der Hierarchie” statt (z.B. Offe 1987; Scharpf 1991: 629, 2000: 330ff). Dass die hinter
dieser Metapher steckende Annahme, bei ,,Fehlentwicklungen, Regelverletzungen usw.
[konnten] staatliche Organe jederzeit auf dem Weg der ,Ersatzvornahme® einschreiten®
(Offe 1987: 318) in dieser Pauschalitét problematisch ist, ist an anderer Stelle bereits dar-
gelegt worden (76/ler 2008b). Im Kontext des DCGK kam es 2005 tatséchlich zu einem
ansonsten eher seltenen Fall, in dem ein Aspekt, der nach Uberzeugung der Regierungs-
mehrheit im Rahmen des DCGK nicht zufriedenstellend umgesetzt wurde, ndmlich die
individualisierte Offenlegung der Vorstandsvergiitungen, aus der freiwilligen Regulie-
rung herausgenommen und gesetzlich geregelt wurde.

Hier ging es weniger um den pauschalen Vorwurf, die Beziige der Vorstinde von
DAX-Unternehmen seien zu hoch (siehe Rucht 2007: 151), sondern — insbesondere vor
dem Hintergrund der feindlichen Ubernahme von Mannesmann durch Vodaphone im Jahr
2000 und der dabei vereinbarten Abfindung fiir den Mannesmann-Manager Esser — viel-
mehr um die grundsétzliche Frage, fiir welche Leistungen (im Sinne des Unternehmens
oder der Aktionire) eigentlich welche Beziige gezahlt werden — diesen Tenor weist auch
die aktuelle Diskussion auf.

Der DCGK aus dem Jahre 2002 enthielt hierzu die Regelung, dass ,,die Vergiitung
der Vorstandsmitglieder [...] im Anhang des Konzernabschlusses aufgeteilt nach Fixum,
erfolgsbezogenen Komponenten und Komponenten mit langfristiger Anreizwirkung aus-
gewiesen werden soll. Die Anregung: ,,Die Angaben sollten individualisiert erfolgen
wurde in der Kodex-Fassung vom Mai 2003 von einer Anregung zu einer Empfehlung
aufgewertet: ,,Die Angaben sollen individualisiert erfolgen* (DCGK 2003). Regelungen
zur Begrenzung von Abfindungen wurden erst in jiingerer Zeit eingefiihrt (s.0.).

Bei der Umsetzung dieser Regelung zur individualisierten Offenlegung der Vor-
standsbeziige zeigten sich die groBen DAX-Unternehmen von Anfang an hochst zdgerlich
(Der Spiegel 04.03.2002). In der Evaluation (s.0.) wurde die Empfehlung bald als der
»heuralgischste® Punkt des Kodexes iiberhaupt identifiziert: er hatte mit 77,8% Befol-
gung durch DAX-Unternehmen und nur 48,5% unter allen befragten Unternehmen die
geringste Befolgungsrate von allen Kodex-Regeln (von Werder/Talaulicar 2006: 851).
Ob dies das eher zufillige Ergebnis individueller Firmenentscheidungen oder das Resul-
tat einer Absprache zwischen ,,Hardlinern* war (Managermagazin 04/04: 114), ist unklar.
Allenfalls gab es bei insgesamt geringerer Begeisterung fiir die Regel zwischen 2002 und
2005 einen leichten Trend zur besseren Anwendung (Rucht 2007: 151). Schon 2004
warnte daher Gerhard Cromme, ,,sollte es dabei auf Dauer bleiben, miissen wir damit
rechnen, dass der Gesetzgeber, ob in Berlin oder Briissel, das Thema aufgreift (Mana-
germagazin 04/04: 116). Die Europdische Kommission hatte im Rahmen ihres Akti-
onsplans Corporate Governance von 2003 die Offenlegung der Gehilter von Top-
Managern vorgeschlagen und dies mit einer Empfehlung von 2004 bekréftigt (ABI. 2004
Nr. L 385/55)."7

Vor dem Hintergrund dieser Diskussion ergriff die SPD-Fraktion im Bundestag Ende
2004 die Initiative und legte einen in Zusammenarbeit mit dem Experten Theodor Baums
erarbeiteten Gesetzentwurf vor. Die SPD-Fraktion argumentierte, die freiwillige Rege-
lung reiche hier nicht aus, weil gerade dieser Aspekt der Offenlegung von Vorstandsbe-
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ziigen nicht umgesetzt werde (BT PIPr 15/184: 17315). Das BMJ, das bislang den koope-
rativen Weg verfolgt hatte, machte sich die Initiative der SPD-Fraktion zueigen und legte
im Mai 2005 einen Gesetzentwurf der Koalition vor (BT PIPr 15/179: 16933; BT-Drs.
15/5577). Wihrend die oppositionelle FDP das Projekt inhaltlich ablehnte, unterstiitzte
die ebenfalls oppositionelle CDU/CSU-Fraktion das Anliegen, die Offenlegung gesetz-
lich zu regeln, bemingelte allerdings in den parlamentarischen Debatten (nicht ganz zu
Unrecht, wie es scheint) das ,,Timing®, d.h. die Thematisierung im Vorfeld der NRW-
Wahl (BT PIPr 15/184: 17313ff.). Das Gesetz wurde letztlich auch mit den Stimmen der
oppositionellen CDU/CSU-Fraktion beschlossen (BGBI. 2005 I, Nr. 47: 2267). Mit der
gesetzlichen Regelung der individualisierten Offenlegung der Vorstandsbeziige hat die
oben erwihnte Regelung in Abschnitt 4.2.4 im DCGK seit 2006 keinen Empfehlungscha-
rakter mehr, sondern wiederholt nun geltendes Recht (DCGK 2006).

Analog ist die aktuelle Entwicklung zu sehen: Vor dem Hintergrund der aktuellen Fi-
nanzkrise und der Einschitzung, dass ,,von kurzfristig ausgerichteten Vergiitungsinstru-
menten falsche Verhaltensanreize ausgehen konnen™ (BT-Drs. 16/12278: 1), kam das
Thema Managergehélter erneut auf die politische Agenda (siche auch FAZ, 03.04.2009):
Im vergangenen Jahr setzte die Grofle Koalition eine ,,Arbeitsgruppe Managergehélter*
ein. Basierend auf deren Vorschldgen legte die Bundesregierung im Mérz 2009 dem
Bundestag einen Entwurf fiir ein ,,Gesetz zur Angemessenheit der Vorstandsvergiitung*
vor, das noch im Juli verabschiedet wurde. Ziel der vorgeschlagenen Regelungen ist es —
ganz im Sinne bisheriger Regelungen des DCGK —, die Struktur der Vorstandsvergiitung
starker am langfristigen Wohlergehen der Firma auszurichten und dabei den Aufsichtsrat
starker in die Pflicht zu nehmen. Aktienoptionen kdnnen nun erst nach vier (und nicht
schon nach zwei) Jahren eingelost werden, der Aufsichtsrat kann die Vorstandsvergiitun-
gen leichter herabsetzen, und die Haftung von Aufsichtsratsmitgliedern fiir unangemesse-
ne Vergiitung wurde verschirft (BGBI. 2009 I Nr. 50, 04.08.2009: 25091f.).

Fiir die Diskussion iiber freiwillige Regulierung im Schatten der Hierarchie kann man
hieraus folgern, dass es offenbar (im Gegensatz etwa zur Umweltpolitik) Regelungsfelder
gibt, in denen ,,der Staat™ den Schatten der Hierarchie tatséchlich realisieren kann. Aller-
dings machen die Beispiele auch deutlich, dass die Wahrnehmung solcher Optionen nicht
so sehr — wie in der Literatur {iblich — auf die Frage des ,,Erfolgs* einer freiwilligen Lo-
sung reduziert werden sollte. Vielmehr kann sich einfach die politische Einschitzung der
Angemessenheit einer freiwilligen Regelung verdndern — dies mag im einen Fall als eine
legitime politische Entscheidung im Angesicht der Krise erscheinen und im anderen als
Wahlkampfinstrument.

8. ResUimee

Vor dem Hintergrund der aktuellen politischen Debatte iiber die Angemessenheit von
Vorstandsbeziigen betrachtete der vorliegende Beitrag den Deutschen Corporate Govern-
ance-Kodex (DCGK) als ein besonders interessantes Beispiel aus dem breiten Spektrum
der in Deutschland verwendeten Formen der freiwilligen Regulierung. Er untersuchte
damit die Kernfragen freiwilliger Regulierung: Warum kam es zu einer freiwilligen Re-
gulierung und wie ist sie mit autoritativer Regulierungen verbunden? Hat sie — trotz feh-
lender Rechtsverbindlichkeit und Sanktionsmechanismen — Erfolg, und was kann der
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Staat im Falle mangelnden Erfolgs oder schwindender politischer Unterstiitzung der
Selbstregulierung tun, um politisch definierte Ziele dennoch zu erreichen?

Der Untergang des ,,rtheinischen Kapitalismus® in Deutschland im Zuge der 6konomi-
schen Globalisierung machte deutsche Firmen angewiesen auf die Finanzlieferung durch
den Kapitalmarkt, ein Umstand, der auch mit dem Begriff des Finanzmarktkapitalismus
umschrieben worden ist. Dies fiihrte zur Notwendigkeit, gewisse Elemente der in
Deutschland bis dahin etablierten Unternehmensverfassung (z.B. schwache Aktionérs-
rechte, geringe Transparenz, mangelnde Kontrollfunktion des Aufsichtsrats) zu iiberden-
ken, was durch spektakulidre Konkurse groer Firmen politisch untermalt wurde. Die Re-
aktion auf diese Situation war (nicht nur in Deutschland) seit Anfang der 1990er Jahre
das Entstehen vielfiltiger Regelungsbemiihungen, die insgesamt durch eine Zunahme und
Verianderung gesetzlicher Regulierung, eine Européisierung der Regelungen und eben
auch die Entstehung einer geradezu uniibersichtlichen Vielfalt privater Regulierung ge-
kennzeichnet war.

Die Einsetzung zweier Regierungskommissionen zur Corporate Governance in
Deutschland ist mithin vor dem Hintergrund gewisser substantieller Regulierungsnot-
wendigkeiten einerseits und der Proliferation privater Regelwerke andererseits zu sehen.
Wihrend freiwillige Regulierung in Deutschland eine lange Tradition hat und in vielen
Regelungsfeldern und Konstellationen zwischen Staat und Gesellschaft auftritt, ist der
Einsatz von Regierungskommissionen, die (wie die Cromme-Kommission) ein freiwilli-
ges Regelwerk erarbeiten, dabei eine ungewohnliche Konstellation, zumal die Cromme-
Kommission nach Prisentation des DCGK im Jahre 2002 als ,,Standing Commission* in-
stitutionalisiert wurde und seither den Kodex regelméBig {iberarbeitet. Ein wichtiger
Punkt neben der Kommissionsarbeit ist auch die Verlinkung mit dem Aktienrecht, wo-
nach borsennotierte Unternehmen jahrlich u.a. erkldren miissen, welche Regeln des
DCGK sie eingehalten haben bzw. einhalten werden und welche nicht.

Die Griinde fiir das Zustandekommen des DCGK sind, wie gezeigt wurde, duBBerst
vielschichtig. Fiir die Wirtschaftsakteure war zum einen der Wunsch handlungsleitend,
gesetzliche Mallnahmen abzuwenden (wobei diese im politischen Prozess insgesamt rela-
tiv nebul6s blieben). Hinzu kam die Einsicht, dass interne Abléufe verbessert und das
Vertrauen der Aktionédre gestirkt werden miissen. Fiir staatliche Akteure war der Ver-
such, angesichts begrenzter verbleibender nationaler Handlungsspielraume, politische Ri-
siken zu minimieren und zugleich regulativen Erfolg zu reklamieren, ein wichtiges Mo-
tiv, sich auf ein freiwilliges Regelwerk einzulassen. Dass eine weitgehende gesetzliche
Regulierung im Bereich der Corporate Governance mit dem Widerstand der Wirtschaft
rechnen musste, zeigt das Scheitern des geplanten Kapitalmarktinformationshaftungsge-
setzes im Jahre 2004. Das ,,Heriiberschwappen‘ der Kodex-Idee aus England und anderen
Landern (,,Diffusion) diirfte nicht zuletzt durch den internationalen Druck zu einer An-
ndherung auf die angelséchsischen substantiellen Regelungen zu erkliren sein, was im-
pliziert, dass in anderen, weniger internationalisierten Regelungsbereichen eine solche
Diffusion von Verfahrensmodellen nicht zu erwarten ist.

Was die Frage des Erfolgs der DCGK-Regeln betrifft, so werden in den DAX-
Unternehmen knapp 96% der Regeln befolgt, aber die verbleibenden sieben Regeln, die
als ,,neuralgisch® in dem Sinne gelten, dass sie von mehr als 10% der befragten DAX-
Gesellschaften nicht eingehalten werden, weisen durchaus auf strukturelle Widerstinde
der Unternehmen in empfindlichen Bereichen hin, auf die allerdings der Kapitalmarkt
nicht erkennbar reagiert. Auf den (noch?) defizitiren Schatten des Marktes reagiert der
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Staat scheinbar hart mit der Realisierung des héufig beschworenen Schattens der Hierar-
chie, wie anhand des Vorstandsvergiitungsoffenlegungsgesetzes von 2005 sowie des Ge-
setzes zur Angemessenheit der Vorstandsvergiitung vom Sommer 2009 gezeigt wurde.
Bei genauer Betrachtung erweist sich allerdings, dass es sich in den konkreten Féllen um
eine politische Entscheidung und jedenfalls nicht nur um einen funktionalen Reflex auf
fehlenden Erfolg der Selbstregulierung handelt, wie dies in der Literatur mitunter gerne
dargestellt wird. Das Feld der Managervergiitung ist immer auch besonders tauglich, um
in Wahlkampfzeiten politische Handlungsfahigkeit zu demonstrieren.

Festzuhalten ist auch, dass nicht nur freiwillige Regulierung im Schatten der Hierar-
chie stattfindet, sondern Uberlegungen zur hierarchischen Regulierung auch im Schatten
der freiwilligen Regulierung stehen (sieche 76/ler 2008b): So strukturieren die Regeln des
DCGK in gewisser Weise die aktuelle Diskussion: Managerhaftung wird vor allem im
Kontext von Selbstbehalten bei D&O-Versicherungen (und nicht in umfassenderen Kon-
zepten wie bis 2004 vorgesehen) diskutiert, und Vorstandsvergiitungen werden vor allem
im Hinblick auf die Begrenzung der Einldsung von Aktienoptionen und die Rolle des
Aufsichtsrates, nicht aber im Hinblick auf die steuerliche Abzugsfahigkeit von Vor-
standsbeziigen betrachtet.

Die Konstellation eines Regelwerks, aus dem sich die borsennotierten Firmen gewis-
sermafen a la carte die Regeln aussuchen, die sie anwenden mochten, mag letztlich be-
fremdlich erscheinen. Vor allem zwei Punkte sprechen dennoch dafiir, dass der DCGK
mehr als eine PR-Strategie der DAX-Unternehmen darstellt. Erstens verdndert sich (im
Zuge der Arbeit der Kommission) der Status von Regeln, es scheint also einen Unter-
schied zu machen, ob es sich um Empfehlungen oder Anregungen handelt. Zweitens mag
man zwar die nicht gut befolgten 4% der Regeln fiir die eigentlich wichtigen halten, aber
der Umstand, dass diese zweifelsfrei identifizierbar sind, ermoglicht es Aktiondren eben-
so wie der breiten Offentlichkeit oder staatlichen Akteuren, sich ein Bild davon zu ma-
chen, welches z.B. in deutschen DAX-Unternehmen gleichermallen problematische wie
hartnéckige Routinen sind und wo ggf. 6konomischer oder politischer Handlungsbedarf
besteht: etwa beim Selbstbehalt fiir D&O-Versicherungen, dem Wechsel von Vorstands-
vorsitzenden in den Aufsichtsrat oder bei der Vergiitungsstruktur der Vorstinde. Gerade
nutzte die Bundesregierung — im Zeichen der Finanzkrise — diese Kenntnis fiir eine politi-
sche Initiative, die exakt hier ansetzt: Die personliche Haftung von Vorstinden wurde
durch einen Selbstbehalt bei D&O-Versicherungen gestirkt, und fiir Vorstinde wurde
(wenn auch mit Ausnahmeregelungen) eine Sperre von zwei Jahren eingefiihrt, bevor sie
im selben Unternehmen als Aufsichtsrat titig werden diirfen (BGBI. 2009 1 Nr. 50,
04.08.2009: 2509ft.).

Der Staat, das kann hier festgehalten werden, tritt bei dieser Regulierungsform ver-
mittelt und arbeitsteilig in Erscheinung: Die Bundesregierung setzt Kommissionen ein,
droht mit (oft eher diffusen) gesetzlichen Regelungen, signalisiert Wohlwollen oder Be-
darf fiir Nachbesserung, bringt Gesetze fiir eine autoritative Verlinkung des freiwilligen
Kodexes ein und signalisiert (z.B. angesichts der personellen Erneuerung der Kommissi-
on im letzten Jahr) fortdauerndes Wohlwollen. Sie tibernimmt aber letztlich keine politi-
sche Verantwortung fiir das Regelwerk, das sich ja die Wirtschaft selbst gegeben hat.
Wenn es politisch opportun erscheint, legt sie autoritative Regelungsinitiativen vor, wie
jingst zum Thema Vorstandsvergiitung und Managerhaftung. Die Regierungsfraktionen
im Bundestag (und ggf. auch Oppositionsfraktionen) beschlieBen mitunter, was ihnen
vorgelegt wird, sie greifen aber auch (meist gemeinsam mit der Regierung) auf, was ih-
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nen politisch einerseits regelungsbediirftig und andererseits gewinnbringend erscheint,
und machen von ihrem Gesetzgebungsrecht Gebrauch. Dies lésst jedenfalls pauschale Be-
fiirchtungen einer ,,Entparlamentarisierung* der Politik (z.B. Kirchhof 2004) unbegriindet
erscheinen. Freiwillige Selbstregulierung bleibt aber, wenn sie ernsthafte Regulierungs-
funktionen wahrnehmen soll, fundamental angewiesen auf den Schatten des Marktes oder
der Hierarchie.

Anmerkungen

1 Dagmar Eberle, Renate Reiter, Sarang D. Thakkar, Susanne Uhl sowie dem anonymen Gutachter danke
ich fiir hilfreiche Kritik an einer friiheren Version, Regina Herzbruch-Schiitte fiir die umsichtige Textkor-
rektur. Fiir verbleibende Irrtiimer bin ich alleine verantwortlich.

2 Quantitative Européisierungs-Studien zeigen, dass der Bereich der Finanzmarktregulierung heute einer der
am stirksten europdischen Vorgaben unterliegenden Regelungsbereiche tiberhaupt ist (7oller 2008a). Liitz
und Eberle weisen aber zu Recht darauf hin, dass Ausmall und Methoden der Harmonisierung sich nach Re-
gelungsbereichen deutlich unterscheiden (Liitz/Eberle 2008: 378). So operiert die EU im Kapitalmarktrecht
mit harten rechtlichen, im Bereich des Gesellschaftsrechts mit weichen Instrumenten (Donelly 2008).

3 Wenngleich die Corporate Governance-Reformen den Aktionérsinteressen dienen sollten, spielten Aktio-
nére in der Entscheidungsfindung aufgrund ihrer schwachen Organisation keine wesentliche Rolle (Cioffi
2005: 25; Liitz/Eberle 2008: 389).

4 Eine aktuelle Liste der Kommissionsmitglieder findet sich online unter http://www.corporate-governance-
code.de/ger/mitglieder/index.html.

5  Die Kodex-Kommission wurde nach der Erarbeitung des Kodexes nicht aufgeldst, sondern als ,,Standing
Commission* etabliert, die den Kodex bei Bedarf und vor dem Hintergrund der kiinftigen nationalen und
internationalen Entwicklungen anpassen sollte. Dies ist bislang regelméBig geschehen (s.u.).

6  Mit dem Gesetz zur Angemessenheit der Vorstandsvergiitung fiihrte die GroBe Koalition jiingst einen
Selbstbehalt von mindestens einem eineinhalbfachen Jahresgehalt ein (BGBI. 2009 I Nr. 50, 04.08.2009).

7  Zu weiteren gesetzlichen Regelungen zu Vorstandsvergiitungen siche Abschnitt 7.

8  Zumindest urspriinglich hatte die Bundesregierung auch iiber eine Begriindungspflicht nachgedacht (Le-
bensmittel-Zeitung, 20.07.2001), zur Pridsentation des DCGK war auch die Justizministerin Déubler-
Gmelin der irrigen Auffassung, wer den Kodex nicht befolge, werde ,,das sorgfiltig begriinden miissen*
(General-Anzeiger 27.02.2002). Vertreter des BMJ duf3erten allerdings, ,,der Gesetzgeber gehe [...] davon
aus, dass die Unternehmen freiwillig eine Begriindung abgeben‘ (Borsen-Zeitung 14.03.2002).

9  Dies stellt zwar nicht im strengen Sinne eine Zulassungsvoraussetzung dar, ist aber eine Folgepflicht, de-
ren Verletzung den Ausschluss von der Borsennotierung zur Folge haben kann (Borges 2003: 524f.).

10  Spieltheoretisch inspirierte Beitrdge modellieren diese Konstellation als Gefangenendilemma, mit dem
Ergebnis, dass es fiir die einzelnen Unternehmen individuell rational sei, ,,Freifahrer” zu sein, also von
dem Kodex und der dadurch bewirkten Abwendung einer autoritativen Regulierung zu profitieren, ohne
selbst die zugesagte Leistung zu erbringen (z.B. Scharpf2000: 330; Cansier 2001).

11 Die Frage der Erfolgskriterien freiwilliger Regulierung ist vor allem anhand der Umweltvereinbarungen
durchdekliniert worden: Einerseits konnen diese nicht (nach dem anspruchsvollsten Kriterium) nur dann
als erfolgreich gelten, wenn sie mindestens so gut wirken wie ,,first best“-solutions, also die denkbar beste
(meist rechtliche) Alternative (unabhdngig von deren politischen Realisierungschancen). Andererseits
kann man als Erfolg nicht (sehr pragmatisch) nur die Erreichung der selbstgesteckten Ziele definieren —
unabhéngig davon, ob diese Ziele iiberhaupt iiber das sonst iibliche Verhalten (business as usual) hinaus-
gehen (vgl. Wicke/Braeseke 1998: 451f.; Toller 2010: 276fF.).

12 Die Evaluation beruht auf der jéhrlichen Befragung aller an der Frankfurter Wertpapierborse notierten Gesell-
schaften. Die Resultate etwa der 2008er Evaluation beruhen auf den Angaben von 83 Gesellschaften, davon
28 DAX-, 30 MDAX und 25 SDAX-Unternehmen (von Werder/Talaulicar 2008: 1). Damit liegt die Riick-
laufquote der Befragung insgesamt bei gut 30%, allerdings mit einer grolen Spreizung von 18,6% bei den
General Standard Gesellschaften bis hin zu 93% bei DAX-Gesellschaften (von Werder 2008: 2). Insofern
diirfte sich zumindest bei den DAX-Gesellschaften der Non-Response-Bias, der sich daraus ergeben konnte,
dass Kodex-Befolger tendenziell 6fter auf den Fragebogen antworten wiirden, in Grenzen halten.
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13 Fiir die MDAX-Unternehmen liegt diese Quote bei 91,3% und fiir die SDAX-Unternehmen bei 85,4%
(von Werder/Talaulicar 2008: 8).

14 Im Folgenden beschrinke ich mit weitgehend auf die Ergebnisse der Umsetzung in den DAX-Gesell-
schaften.

15 Den Begriff der neuralgischen Werte fithren von Werder et al. zunéchst fiir diejenigen Regeln ein, die
unter allen befragten Gesellschaften eine Befolgungsrate von weniger als 90% haben, dies waren 2006 37
Empfehlungen (von Werder/Talaulicar 2006: 851). Im Bereich der DAX-Firmen ist die Befolgung der
Empfehlungen deutlich besser, hier bleiben die oben aufgefiihrten sieben ,,neuralgischen” Empfehlungen.
Die im Folgenden genannten Befolgungswerte stammen aus von Werder/Talaulicar 2006 bzw. von Wer-
der 2008.

16 Bis 2006 gehorte zu den besonders neuralgischen Regelungen die Empfehlung in Abschnitt 4.2.4, Satz 2,
dass Vorstandsvergiitungen individualisiert offengelegt werden sollten (sieche hierzu Abschnitt 7).

17 Die Aktivitdten der Europdischen Kommission haben zwar bislang nur Empfehlungscharakter, sollten
aber in ihren Auswirkungen nicht unterschétzt werden (Hopt 2005: 211f.).
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Abhandlungen

Thiess Blittner/Petra EnBB/Robert Schwager

Zur Bestimmung ,notwendiger Ausgaben”
kommunaler Kérperschaften'

Zusammenfassung

Der vorliegende Beitrag untersucht, ob eine Quanti-
fizierung notwendiger Ausgaben kommunaler Kor-
perschaften in 6konomisch fundierter Weise geleis-
tet werden kann. Nachdem gezeigt wird, dass die
tatsdchlichen Ausgaben von Gemeinden oftmals
stark variieren, wird erortert, wodurch diese Unter-
schiede erkldrt werden konnen, und ob die Beriick-
sichtigung solcher Erklarungsgriinde bei der Bemes-
sung der notwendigen Ausgaben helfen kann. Fol-
gende mogliche Determinanten kommunaler Ausga-
ben werden identifiziert: (i) unterschiedliche Leis-
tungsniveaus, (ii) Unterschiede in der Effizienz der
Leistungserstellung, und (iii) ortliche Gegebenhei-
ten, die zu unterschiedlichen Kosten bei der Leis-
tungserstellung fithren konnen. Wéhrend Ineffizien-
zen nicht direkt beobachtbar sind, ist die Identifika-
tion von Kostenfaktoren aufgrund ortlicher Gege-
benheiten mit einigem Aufwand zumindest teilweise
zu leisten. Das zentrale Problem ist aber die Be-
stimmung des Leistungsniveaus einer Kommune. Da
die Wertschitzung fiir 6ffentliche Giiter nicht er-
mittelt werden kann, ist eine addquate Quantifizie-
rung des Leistungsniveaus nicht moglich. Der Bei-
trag kommt deshalb zu dem Schluss, dass ,,notwen-
dige Ausgaben” kommunaler Korperschaften nicht
quantifiziert werden konnen.

Schlagworte: Kommunalfinanzen, 6ffentliche Giiter,
Finanzausgleich, Gemeinden, Kostenfunktion

Abstract

On Measuring the Costs of Local Public Services

In the debate about revenue sharing grants to local
municipalities it is often demanded that the amount
of grants to municipalities should depend on the cost
of local public service provision. This paper dis-
cusses whether these demands can be operational-
ized by allocation rules in a satisfying way. We
show that the empirical variation of actual expendi-
ture for public services is substantial, which may re-
flect a variety of differences. This includes differ-
ences in the level of public service provision, differ-
ences in the efficiency, as well as technical cost ef-
fects. While inefficiencies are not observable em-
pirically, the identification of technical cost effects
might be possible to some extent. The key problem
is, however, to determine the level of public service
provision. Given the fundamental problem of meas-
uring the output and quality of public goods a suffi-
ciently adequate quantification is impossible. To
base allocation rules on the cost of public service
provision, therefore, is not a promising way to im-
prove revenue sharing.

Key words: local public finances, public goods, fis-
cal equalization, local jurisdictinos, cost function
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1 Einleitung

Die Kommunen miissen nach Art. 106 Abs. 7 GG am Léanderanteil der Gemeinschafts-
steuern beteiligt werden. Da diese Vorschrift aber nicht konkretisiert, in welcher Hohe
diese Beteiligung zu erfolgen hat, steht die Verteilung der Einnahmen zwischen Landern
und Gemeinden im Zentrum engagierter Diskussionen und Auseinandersetzungen. Mit
Verweis auf die in den meisten Landesverfassungen niedergelegte Verantwortung der
Lander fiir die Funktionsfahigkeit der Gemeinden wird hierbei, vor allem von kommuna-
len Spitzenverbanden, gefordert, die an die Gemeinden flieBende Finanzmasse nicht an
den zur Verfiigung stehenden Einnahmen, sondern an den zur Erfiillung der kommunalen
Aufgaben notwendigen Ausgaben zu orientieren. Ein solcher aufgabenorientierter Fi-
nanzausgleich wird in Mecklenburg-Vorpommern unter der Bezeichnung ,,2-Quellen-
Modell* diskutiert, und das Finanzausgleichsgesetz des Freistaates Thiiringen wurde auf
Grund eines entsprechenden Urteils des Thiiringer Verfassungsgerichtshofs vom 21.06.
2005 (VerfGH 28/03) mit Wirkung fiir das Jahr 2008 novelliert.

Ein solcher Ansatz zur Festlegung der vertikalen Finanzverteilung und damit des
vertikalen Finanzausgleichs setzt allerdings eine Operationalisierung der ,,notwendigen
Ausgaben® voraus. Der vorliegende Beitrag untersucht, ob eine Quantifizierung ,,not-
wendiger Ausgaben* kommunaler Korperschaften iiberhaupt in 6konomisch fundierter
Weise geleistet werden kann. Wir kommen zu dem Schluss, dass dies nicht moglich ist.
Das Konzept der ,,notwendigen Ausgaben® kann deshalb nicht als Leitlinie fiir die Aus-
gestaltung der vertikalen Finanzverteilung dienen; diese muss letztlich der politischen
Entscheidung des jeweiligen Landesgesetzgebers vorbehalten bleiben.

In der Terminologie der Finanzwissenschaft sind mit dem Begriff der ,,notwendigen
Ausgaben” die Kosten der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen angesprochen. Die Pro-
blematik der Erfassung dieser Kosten beschéftigt die finanzwissenschaftliche Forschung
indessen seit geraumer Zeit. So ist beispielsweise die Sichtweise weit verbreitet, dass die
Pro-Kopf-Kosten der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen mit der Einwohnerzahl stei-
gen. Als einer der ersten verwies Brecht (1932) auf eine positive kostenbedingte Korrela-
tion zwischen den Pro-Kopf-Ausgaben und der ,,Bevolkerungmassierung®. Andere Auto-
ren verweisen auf hohere Kosten im sozialen Bereich, weil sich die ,,Problemlagen in den
Zentren kumulieren® (Hardt und Schiller, 2006). Es wird jedoch auch darauf hingewie-
sen, dass grofere Einheiten Skaleneffekte realisieren konnen, die die Kosten der Bereit-
stellung in Stddten giinstiger werden lassen (Mintzberg, 1983). Daher wird in der Litera-
tur oftmals ein U-formiger Kostenverlauf unterstellt (Ladd, 1992, Blankart, 2008): Wih-
rend die Pro-Kopf-Kosten in besonders kleinen Gemeinden hoch sind, weil Fixkosten an-
fallen, sinken sie zunédchst mit zunehmender Einwohnerzahl. Ab einer gewissen Grofle
werden jedoch die Ballungskosten so groB3, dass die Pro-Kopf-Kosten wieder ansteigen.

Zahlreiche Untersuchungen haben den Versuch unternommen, Kostenfunktionen 6f-
fentlicher Leistungen zu schitzen.” Das Ergebnis der empirischen Untersuchungen gibt
dabei jeweils die notwendigen Ausgaben einer Gebietskorperschaft in Abhingigkeit ver-
schiedener Einflussfaktoren an, wie beispielsweise Einwohnerzahl, Siedlungsdichte und
soziodemografische Zusammensetzung der Bevolkerung. Die Ergebnisse variieren dabei
jedoch oftmals erheblich. Wahrend beispielsweise Seitz (2005, 2007) sinkende Kosten in
groBBeren Gebietskorperschaften beobachtet, finden Biittner et al. (2004) fiir die deutschen
Flachenldander nur schwache GroBenvorteile und keinen Effekt der Siedlungsdichte auf
die Kosten offentlicher Leistungen.
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Aus Sicht der Autoren des vorliegenden Beitrags liegt die besondere Schwierigkeit der
empirischen Analyse der Kosten der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen in der Tatsache,
dass das Leistungsniveau der einzelnen Kommunen nicht hinreichend beriicksichtigt wird.
Der Aufsatz soll zeigen, dass diese Unzuldnglichkeit nicht einfach nur ein Problem unzurei-
chender Daten ist. Vielmehr werden wir argumentieren, dass eine umfassende Quantifizie-
rung des Leistungsniveaus von Kommunen prinzipiell nicht zu leisten ist, da insbesondere
die Qualitét offentlicher Giiter kaum bestimmt werden kann. Folglich ist der Ansatz einer
Kostenfunktion, und damit der ,,notwendigen Ausgaben®, problematisch.

Der Beitrag ist wie folgt gegliedert: Zunéchst wird in Abschnitt 2 eine deskriptive
Analyse der kommunalen Ausgaben in Mecklenburg-Vorpommern vorgestellt um die
quantitative Bedeutung der Problematik einer Bemessung notwendiger Ausgaben zu illus-
trieren. Es zeigt sich, dass die Ausgaben pro Einwohner zwischen den einzelnen Gemein-
den sehr stark variieren. Ein Einblick in verschiedene kommunale Aufgaben offenbart,
dass ein einfacher statistischer Ansatz notwendiger Ausgaben, etwa in Hohe der durch-
schnittlichen Ausgaben pro Kopf, der Vielfalt kommunaler Aufgabenerfiillung nicht ge-
recht wird. An diese Untersuchung schliefen sich deshalb theoretische Uberlegungen
iiber die Kostenfunktion kommunaler Leistungen an (Abschnitt 3). Dabei werden ver-
schiedene Kostenfaktoren unterschieden. Es wird kritisch hinterfragt, ob deren Beriick-
sichtigung zu einer iiberzeugenden Quantifizierung notwendiger Ausgaben beitragen
kann. Dariiber hinaus wird diskutiert, wie sich der Versuch notwendige Ausgaben zu nor-
mieren auf die kommunale Autonomie auswirkt. Der letzte Abschnitt des vorliegenden
Artikels fasst die Ergebnisse knapp zusammen.

2 Notwendige Ausgaben kommunaler Kérperschaften

Fiir die Ermittlung notwendiger Ausgaben einer Korperschaft scheint es wenig zielfiih-
rend, deren tatsdchliche Ausgaben heranzuziehen. Denn es ist zu bezweifeln, dass diese
im vollen Umfang als ,,notwendig* anzuerkennen sind. Da sich dariiber hinaus offensicht-
liche Anreizprobleme ergeben, wenn tatsdchliche Ausgaben, als ,,notwendig™ eingestuft,
von einer iibergeordneten Instanz durch Transfers erstattet werden, wére allenfalls an eine
Analyse der durchschnittlichen Ausgaben pro Einwohner zu denken. Beispielhaft wird im
Folgenden erortert, ob die durchschnittlichen Ausgaben der Kommunen in Mecklenburg-
Vorpommern einen Hinweis auf die notwendigen Ausgaben leisten konnen. Anschlie-
Bend wird das ,,Thiiringer Modell* vorgestellt, das im Rahmen des kommunalen Finanz-
ausgleichs im Freistaat Thiiringen einen Versuch unternimmt, die Kosten der Gemeinden
und Landkreise zu quantifizieren.

2.1 Tatsachliche Ausgaben

Beispielhaft werden die Pro-Kopf-Ausgaben der 34 amtsfreien Gemeinden des Landes
Mecklenburg-Vorpommern betrachtet. Es handelt sich dabei um eigenstindige, kreisan-
gehorige Gemeinden mit den gleichen Pflichtaufgaben. Der Analyse liegen die Rech-
nungsstatistiken der Jahre 2004 und 2005 zugrunde.

Tabelle 1 offenbart, dass bereits innerhalb einzelner Aufgabenbereiche grofle Unter-
schiede in den getitigten Pro-Kopf-Ausgaben zu beobachten sind. So sehen wir bei-
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spielsweise fiir den Einzelplan 1 (Offentliche Sicherheit und Ordnung), dass die Gemein-
den im Schnitt Ausgaben in Hohe von EUR 55 pro Einwohner titigen. Die Bandbreite
liegt aber zwischen EUR 15 und EUR 101. Da es eine Gemeinde gibt, die offenbar mit
EUR 15 pro Einwohner auskommt, eine andere Gemeinde aber das Sechsfache ausgibt,
ist unklar, an welchem Wert sich die Festlegung der ,,notwendigen Ausgaben‘ orientieren
soll.

Nun kann man argumentieren, dass die Betrachtung der Ausgaben mittels der Einzel-
pldne auf einer zu stark aggregierten Ebene erfolgt. So werden nicht alle Leistungen im
Bereich Offentliche Sicherheit und Ordnung von den Gemeinden bereitgestellt. Mogli-
cherweise ist hier auch der Landkreis in der Pflicht. Andere Aufgaben fallen vielleicht
nicht in jeder Kommune an. Jedoch zeigt Tabelle 2, dass die Varianz der Ausgaben auch
innerhalb einzelnen Aufgabengruppen durchaus erheblich sein kann. Beispielhaft werden
hier wiederum die Ausgaben des Einzelplans 1 (Offentliche Sicherheit und Ordnung)
herangezogen.

Tabelle 1: Pro-Kopf Ausgaben in EUR der amtsfreien Gemeinden in dem Einzelplédnen
1 nach Abschnitten

N Mit-

GLI Gliederungsbezeichnung (von 34) Min telw. 20% 50% 80% 100%
0 Allgemeine Verwaltung 34 111,01 154,73 124,16 143,52 167,89 296,82
1 Offentliche Sicherheit und Ordnung 34 14,96 54,63 33,88 51,41 76,26 100,99
2 Schulen 34 36,20 87,21 58,54 74,36 114,49 189,27
3 Wissenschaft, Forschung, Kulturpflege 34 0,08 34,66 8,63 29,18 63,60 96,52
4 Soziale Sicherheit 34 53,65 136,01 7460 131,26 176,12 309,62
5  Gesundheit, Sport, Erholung 34 2,43 43,25 12,65 38,40 71,25 118,55
6  Bau- u. Wohnungswesen, Verkehr 34 40,87 247,23 157,87 214,16 379,74 452,31
7 Offentliche Einrichtungen, Wirtschaftsférderung 33 1,48 116,01 33,22 78,24 138,98 746,68
s Wirtschaftliche Unternehmen, allg. Grund- u. 34 365 129,38 20,20 5225 137.61 141716

Sondervermdgen

,.GLI*“ gibt den Einzelplan an.

Tabelle 2: Pro-Kopf Ausgaben in EUR der amtsfreien Gemeinden im Einzelplan 1 nach

Abschnitten
GLI N Gliederungsbezeichnung Min Mittelw. 20% 50% 80% 100%
1 34 Offentliche Sicherheit und Ordnung 14,96 54,63 33,88 51,41 76,26 100,99
11 34 Offentliche Ordnung 2,73 32,73 14,00 31,42 44,55 81,97
12 8 Umweltschutz 0,02 4,04 0,10 1,52 8,08 17,22
13 34 Brandschutz 5,66 20,24 9,25 13,49 27,82 78,14
14 10 Katastrophenschutz 0,00 0,43 0,09 0,20 0,86 1,69
16 1 Rettungsdienst 2,63 - - - - -
17 1 Seemannsamt 17,09 - - - - -

,,GLI* gibt die Gliederungsnummer an.

Der Einzelplan 1 enthilt neben eindeutigen Gemeindeaufgaben auch solche, die entweder
nur von wenigen Gemeinden geleistet werden oder gar ganz dem Landkreis obliegen. Es
ist beispielsweise wenig liberraschend, dass lediglich eine amtsfreie Gemeinde Ausgaben
flir ein Seemannsamt tétigt. Auch scheinen die Gemeinden teilweise Ausgaben fiir Auf-
gaben vorzunehmen, fiir die eigentlich der Landkreis zusténdig ist. So sind beispielsweise
der Katastrophenschutz und der Rettungsdienst Pflichtaufgaben des Landkreises. Den-
noch beteiligen sich einzelne Gemeinden an den Kosten der Bereitstellung. Vernachlis-
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sigt man diese Probleme der vertikalen Aufgabenaufteilung, bleiben dennoch starke Dif-
ferenzen in den Ausgaben fiir spezifische Gemeindeaufgaben bestehen. Ein einfaches
Beispiel bietet hier der Brandschutz. Es handelt sich eindeutig um eine Pflichtaufgabe der
amtsfreien Gemeinden, die alle in gleichem Mafe erfiillen miissen. Dennoch variieren die
Pro-Kopf-Ausgaben erheblich. Wahrend eine Gemeinde mit nur EUR 5,66 pro Einwoh-
ner auskommt, liegen die Ausgaben in den anderen Gemeinden deutlich dariiber. Im
Durchschnitt wenden die Gemeinden EUR 20,24 auf, jedoch steigen die Ausgaben ver-
einzelt bis zu EUR 78,14 an. Welcher Wert hiervon als ,,notwendig* anzuerkennen ist, ist
vollig offen.

Es ist denkbar, dass die Gemeinden eine rdumlich zu kleine Einheit darstellen, um Aus-
gaben eindeutig zuzuordnen. So kdnnten Ausnahmesituationen einzelner Gemeinden die
Darstellung dominieren. Die Betrachtung einer rdumlich groBeren Einheit macht das weni-
ger wahrscheinlich, weil bereits innerhalb dieser Gebietskdrperschaft ein gewisser Aus-
gleich erfolgt. Daher empfiehlt sich der Blick auf eine Aufgabe, die die Landkreise zu lei-
sten haben. Beispielhaft wird hier die Schiilerbeférderung gewéhlt. Diese Pflichtaufgabe be-
steht fiir alle Landkreise gleichermaBen. Mit dem §113 SchulG MV?, dem PBefG” und er-
ginzenden Verordnungen® sind relativ deutliche MaBigaben zur Erfiillung dieser Aufgabe
festgelegt. Dies legt nahe, dass die Ausgaben fiir diese Aufgabe weniger stark variieren als
fiir solche Aufgaben, die zum groBlen Teil von den Kommunen ausgestaltet werden. Diese
Uberlegung kann den Untersuchungen jedoch nur im eingeschriinkten MaBe standhalten.

Tabelle 3: Schiilerbeforderungskosten der Landkreise in EUR

LK EW Schiiler Ausgaben pro EW  Ausgaben pro Schiiler
DBR 119.743 14.489 27,97 231,19
DM 89.249 10.819 28,61 236,08
GU 108.065 13.126 30,60 251,93
LwL 129.954 15.934 36,49 297,66
MST 85.093 10.051 38,19 323,36
MUR 68.545 7.821 31,90 279,60
NVP 114.551 13.482 38,21 324,69
NWM 120.576 15.056 33,52 268,50
OVP 111.501 12.517 34,07 303,51
PCH 104.764 12.805 43,21 353,53
RUG 72.685 8.120 22,99 205,81
UER 79.731 8.921 28,23 252,31
Mittelw. 32,80 277,35
Stabw. 5,61 44,28

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der Finanzstatistik Mecklenburg-Vorpommerns 2004

Das Minimum der Pro-Kopf-Ausgaben in der Gliederungsnummer 290 (Schiilerbeforde-
rung) liegt im Jahr 2004 bei EUR 23. Maximal gibt ein Landkreis in Mecklenburg-
Vorpommern EUR 43 pro Einwohner fiir die Schiilerbeférderung aus. Der Mittelwert be-
trdgt rund EUR 33 und die Standardabweichung EUR 6. Ebenso deutlich wird die Aus-
gabenvariation zwischen den Landkreisen, wenn die Beférderungskosten pro Schiiler be-
trachtet werden. Das Minimum liegt im Jahr 2004 bei etwa EUR 206 und das Maximum
bei EUR 354 pro Schiiler. Es ergibt sich ein Mittelwert in Hohe von rund EUR 277 und
eine Standardabweichung von EUR 44. Es ist somit festzuhalten, dass die Ausgaben, die
die zwolf mecklenburg-vorpommerischen Landkreise im Jahr 2004 fiir die Schiilerbefor-
derung aufgewandt haben, sowohl in der Betrachtung pro Einwohner als auch pro Schiiler
stark variieren. Ein ,,notwendiges* Ausgabenniveau kann hier nicht ausgemacht werden.
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Im Fall der Schiilerbeférderung, aber auch bei anderen Aufgabenbereichen, lassen
sich Ausgabenunterschiede moglicherweise durch verschiedene duflere Faktoren erkldren,
beispielsweise durch die rdumliche Struktur. So liegt es nahe, dass gerade in dem Aufga-
benbereich der Schiilerbeférderung eine geringe Siedlungsdichte zu hdheren, eine geringe
Flache zu niedrigeren Kosten pro Einwohner fiihrt. Andererseits konnen auch die trotz
der landesweiten Standards anzutreffenden unterschiedlichen Ausgestaltungen dieser
Aufgabe und damit die landkreisspezifischen Qualitdtsmerkmale fiir die unterschiedli-
chen Ausgabenniveaus ursdchlich sein. SchlieBlich ist nicht auszuschliefen, dass die
Aufgabenerfiillung nicht in jedem Landkreis in gleichem MaBe effizient vorgenommen
wird. Diese unterschiedlichen Faktoren beeinflussen die Pro-Kopf-Ausgaben der Kom-
munen. Die theoretische Analyse (Abschnitt 3) untersucht ihre Relevanz fiir die Bestim-
mung der notwendigen Ausgaben. Es lasst sich jedoch bereits festhalten, dass deren Hohe
nicht ohne weitere Informationen aus den tatsdchlichen Ausgaben ermittelt werden kann.

2.2 Das Tharinger Modell

Im Freistaat Thiiringen gilt seit dem 01.01.2008 ein Gesetz zum kommunalen Finanzaus-
gleich, das auf der Idee eines aufgabenorientierten Finanzausgleichs beruht.® Mit der Ge-
setzesnovelle wurde einem Urteil des Thiiringer Verfassungsgerichtshofs vom 21.06.2005
(VerfGH 28/03) Rechnung getragen, wonach das bis dahin geltende Finanzausgleichsge-
setz in wesentlichen Teilen nicht mit der Verfassung des Freistaates Thiiringen vereinbar
war. Insbesondere entschied der Verfassungsgerichtshof, dass der Finanzbedarf der
Kommunen vor Festlegung der Finanzausstattung zu ermitteln sei, und dass den Kommu-
nen eine aufgabenadidquate finanzielle Mindestausstattung ohne Riicksicht auf die Leis-
tungskraft des Landes zu gewihren sei.” Dementsprechend wird die Zuweisungsmasse im
Thiiringer Finanzausgleich nicht mehr in erster Linie durch die Einnahmen des Landes
und der Gemeinden bestimmt. Stattdessen wird im Finanzausgleichsgesetz ein fester Eu-
ro-Betrag normiert (§ 3 Abs. 1 S. 1 und 2 ThiirFAG), der um einen vergleichsweise klei-
nen Anteil an den Landeseinnahmen ergénzt wird (§ 3 Abs. 1 S. 3 ThiirFAG).

Der genannte Euro-Betrag wird ermittelt, indem eine Messzahl der Ausgaben der
Gemeinden, zuziiglich einer prognostizierten Ausgabenerh6hung, um die tatséchlichen
Einnahmen und die Einnahmemoglichkeiten der Gemeinden gekiirzt wird. Dies ergibt
den im Finanzausgleich zu deckenden Bedarf der Gemeinden.® Bei der Bestimmung der
Ausgaben wird dabei zwischen Ausgaben fiir die Pflichtaufgaben und Ausgaben fiir frei-
willige Selbstverwaltungsaufgaben unterschieden. Letztere werden mit ca. 6% der Aus-
gaben der kommunalen Ebene quantifiziert. Auch zur Bestimmung der Ausgaben fiir
Pflichtaufgaben greift das Thiiringer Modell auf tatsdchliche Ausgaben der Gemeinden
zuriick.” Dabei wird fiir jede Aufgabe ein ,,Korridor* von Werten gebildet, der sich von
50% bis 100 % des Mittelwertes der Ausgaben der Kommunen einer GroBenklasse er-
streckt. Bei der Bestimmung der Ausgaben, die als Bedarf im betreffenden Aufgabenbe-
reich Beriicksichtigung finden, werden nun Gemeinden, die mehr als den Mittelwert aller
Gemeinden ausgegeben haben, rechnerisch so behandelt, als hitten sie nur diesen Mittel-
wert ausgegeben. Gemeinden, deren tatsdchliche Ausgaben unter dem unteren Rand des
Korridors lagen, werden so behandelt, als hétten sie 50% des Mittelwertes ausgegeben.
Mit diesen Ersetzungen wird dann ein neuer Durchschnittswert berechnet, der als Bedarf
anerkannt wird.
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Akzeptiert man den so ermittelten Korridor als mogliche Bandbreite notwendiger
Ausgaben, negiert man Ursachen fiir Ausgabenunterschiede, sei es verschwenderisches
Wirtschaften oder schwierige lokale Rahmenbedingungen. Auch ist es moglich, dass die
Gemeinden ihre Aufgabe iibererfiillen und somit ihre Ausgaben iiber den notwendigen
Kosten eines geringeren Leistungsniveaus liegen. Das Thiiringer Modell kann und will
zwischen diesen Féllen nicht unterscheiden. Von daher wird das Problem der Ermittlung
der ,,notwendigen Ausgaben‘ nicht iiberzeugend gelost. Stattdessen wird mit mehr oder
weniger willkiirlichen Vorgaben gearbeitet, die der Unterschiedlichkeit der einzelnen
Kommunen nicht Rechnung tragen.

3 Kostenfaktoren bei der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen

Die vorangegangene Analyse hat bereits verdeutlicht, dass Ausgabenunterschiede zwi-
schen den Gemeinden unterschiedliche Ursachen haben konnen. Deswegen werden im
Folgenden die Kostenfaktoren der Bereitstellung offentlicher Leistungen néher unter-
sucht. Darauf aufbauend werden wir genauer auf den Versuch eingehen, diese zu bewer-
ten und folglich ,notwendige Ausgaben®™ von solchen zu unterscheiden, die nicht not-
wendig sind.

Fiir ein Verstindnis des Begriffes der notwendigen Ausgaben ist es sinnvoll, zwi-
schen Ausgaben und Kosten zu unterscheiden. Ausgaben sind die tatsdchlich in einer
Korperschaft getitigten Zahlungen. Mit Kosten ist demgegeniiber der Betrag angespro-
chen, der fiir die Erfiillung eines bestimmten Leistungsniveaus bei effizienter Bereitstel-
lung mindestens ausgegeben werden muss. Zur Bestimmung der ,,notwendigen Ausga-
ben“ miissen folglich die Kosten fiir ein gegebenes Leistungsniveau ermittelt werden.
Gibt man die Kosten in Abhingigkeit eines beliebigen Leistungsniveaus an, kdnnen diese
in der Kostenfunktion c¢(y) ausgedriickt werden. Sie gibt die minimalen Pro-Kopf-Kos-
ten fiir die Bereitstellung eines 6ffentlichen Gutes mit dem Leistungsniveau y an. Wich-
tig ist hierbei, dass dieses Leistungsniveau nach Menge und Qualitdt definiert ist. So ist,
beispielsweise im Falle der Kinderbetreuung, nicht nur die Zahl der Kindergartenplétze
mit der Variable y erfasst, sondern auch GruppengroBe, Offnungszeiten, Ausbildungs-
stand der Erzieherinnen u.s.w.

Im Falle einer fiir alle Gemeinden giiltigen Kostenfunktion wiren die notwendigen
Kosten der Leistungserstellung in allen Gemeinden gleich hoch. Es sind jedoch Umstdnde
denkbar, die dazu fiihren, dass die Ausgaben sich unterscheiden, selbst wenn das Niveau
der Leistungserstellung identisch ist und keine Ineffizienzen vorliegen. So wird eine Ver-
kehrsanbindung in bestimmter Qualitit in diinn besiedelten Regionen pro Einwohner teu-
rer sein, Kriminalitdtsbekdmpfung ist in der Regel in Ballungsrdumen schwieriger und
aufwindiger als in landlichen Regionen, die Kosten addquater Rdume fiir eine Kinderta-
gesstitte hingen vom lokalen Mietniveau ab, u.s.w. Es liegt somit nahe, unterschiedliche
Kostenfunktionen fiir Gemeinden mit unterschiedlichen Charakteristiken zu unterstellen.
Wenn die Kostenfunktionen zweier Gemeinden sich unterscheiden, so kann es durchaus
sein, dass die Gemeinde, die hohere Ausgaben tétigt, das geringere Leistungsniveau an-
bietet als die Gemeinde mit den niedrigeren Ausgaben. Die Abbildung 1 stellt einen ent-
sprechenden Zusammenhang dar. Zwei Gemeinden 4 und B bieten 6ffentliche Leistun-
gen an. Um beispielsweise ein als notwendig angesehenes Leistungsniveau y, zu erbrin-
gen, miissen aufgrund unterschiedlicher Rahmenbedingungen unterschiedliche Ausgaben
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aufgewendet werden. Gemeinde A4 kann giinstiger 6ffentliche Leistungen bereitstellen,
sodass ihre Pro-Kopf-Ausgaben trotz eines hoheren Leistungsniveaus (y; > o) niedriger

ausfallen konnen als in Gemeinde B (c4(v1) < cz(3o))-

Abbildung 1:  Unterschiedliche Kostenfunktionen

€/Einwolmer
cs(y)
cz(yo)
ca(y)
ca(y1)
yo 1 Leistungsniveau

y

Die bisherigen Uberlegungen haben gezeigt, dass eine angemessene Bestimmung der
,hotwendigen Ausgaben Informationen iiber das Leistungsniveau, iiber das Vorhanden-
sein und den Umfang von Ineffizienz und iiber Unterschiede in den Ortlichen Gegeben-
heiten und das Ausmal, in dem diese kostenwirksam sind, voraussetzt. Von diesen Kate-
gorien sind die Informationen iiber unterschiedliche ortliche Gegebenheiten vergleichs-
weise einfach zu ermitteln. Aufwéndiger ist die Bestimmung der Kostenwirksamkeit, da
nur im Rahmen der Ermittlung einer umfassenden Kostenfunktion unter Beriicksichti-
gung der Leistungsniveaus (s.u.) festgestellt werden kann, inwieweit etwa die Gemeinde-
grofe, die Siedlungsstruktur oder demographische Variablen Unterschiede in den Kosten
verursachen. Verldssliche Informationen iiber ineffizientes Verhalten sind ebenfalls nur in
sehr begrenztem Umfang direkt zu beschaffen. Zwar kdnnen Berichte der Rechnungshdofe
hier wertvolle Informationen und manches interessante Fallbeispiel bieten. Eine systema-
tische und umfassende Ermittlung von Ineffizienzen ist aber offensichtlich nicht méglich.

Das zentrale Problem einer Feststellung der ,,notwendigen Ausgaben“ mit Hilfe der
tatsdchlichen Ausgaben liegt aber in der Beobachtung des von einer Korperschaft in den
einzelnen Aufgabenbereichen angebotenen Leistungsniveaus. Versuche, dieses zu mes-
sen, nutzen in der Regel Indikatoren fiir die Intensitdt der Aufgabenerfiillung. So kann
man etwa die Leistung in der Aufgabe ,,Gemeindestral3en mit deren Léange, die Intensitét
der Kriminalitdtspravention mit der Zahl der Straftaten oder das Angebot an Kinderbe-
treuung mit der Anzahl der zur Verfiigung gestellten Krippen-, Kindergarten- und Hort-
platze quantifizieren. Solche Indikatoren sind — zumindest fiir manche Aufgaben — ver-
gleichsweise einfach zu beschaffen, bilden aber die Leistung einer Kommune nur sehr
unvollkommen ab. Dies liegt daran, dass sie in der Regel die Qualitét der Leistungserstel-
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lung nicht einbeziehen. So sind die Offnungszeiten und die pidagogische Kompetenz des
eingesetzten Personals wesentliche Qualitdtsmerkmale von Kinderbetreuungseinrichtun-
gen. Wihrend erstere moglicherweise mit entsprechendem Aufwand noch ermittelt wer-
den konnten, ist eine flichendeckende Erhebung der letzteren zum Scheitern verurteilt.

Ein moglicher Ansatz, die Qualitét 6ffentlicher Leistungen zu ermitteln, besteht in Um-
fragen. Man kann die Biirger einer Gemeinde befragen, wie zufrieden sie mit den Ange-
boten ihrer Gemeinde sind. Im Falle der Kinderbetreuung etwa konnten beispielsweise
Ergebnisse von Tests der Fahigkeiten von Schulanfingern als Indikatoren des Leistungs-
niveaus von Kindergirten angesehen werden. Es ist offensichtlich, dass derartige Indika-
toren nur mit erheblichem Aufwand fiir alle Aufgaben und flichendeckend fiir alle Ge-
bietskorperschaften erhoben werden kénnen. Auch wenn dies gelingen sollte, ist das fun-
damentale Informationsproblem noch nicht geldst, da noch untersucht werden muss, ob
und inwieweit die beobachtete Grofie auf die Aktivitdt der Kommune zuriickzufiihren ist.
So ein Nachweis ist aber mitunter schwierig. Wenn die Schulanfénger in einer Gemeinde
gut auf den Schulbesuch vorbereitet sind, kann dies an einem guten Kindergarten oder an
einer giinstigen Sozialstruktur liegen; wenn die Biirger mit der ortlichen Verwaltung zu-
frieden sind, kann das deren Engagement anzeigen, aber auch ein geringes Anspruchsni-
veau der Bevolkerung.

Die Schwierigkeit, das Niveau offentlicher Leistungen verldsslich zu bestimmen, ist
durch einen fundamentalen Unterschied zwischen der Leistungserstellung im dffentlichen
und im privaten Sektor begriindet. Die Leistung eines privaten Unternehmens wird von
dem Kunden durch eine Kaufentscheidung und die darin zum Ausdruck kommende Zah-
lungsbereitschaft bewertet. Sie kann deshalb ganz einfach durch den Umsatz des Unter-
nehmens gemessen werden. Gebietskdrperschaften und andere 6ffentliche Einrichtungen
stellen dagegen offentliche Leistungen bereit, ohne dass die Biirger eine Kaufentschei-
dung treffen miissen. So gibt es keinen unmittelbaren Mafstab fiir den Wert der betref-
fenden Leistung aus Sicht der Biirger. Auch in den Bereichen, die durch Gebiihren finan-
ziert werden, bleibt diese Bewertungsproblematik im Wesentlichen bestehen, da die Be-
reitstellung iiber die 6ffentliche Hand besonderen Zielen folgt und keine freie Konkurrenz
besteht.

Insgesamt zeigt sich also, dass aus bestehenden Ausgaben kein Riickschluss auf deren
Notwendigkeit gezogen werden kann. Liegen die Pro-Kopf-Ausgaben besonders hoch,
kann das an den schwierigen Rahmenbedingungen liegen, die die Gemeinde nicht ver-
antwortet, sodass die Ausgaben im vollen Umfang notwendig sind. Es ist aber auch vor-
stellbar, dass die Kommune ineffizient wirtschaftet oder ein besonders hohes Leistungs-
niveau anbietet. Dann wéren die Ausgaben nicht als notwendig anzuerkennen, weil die
Gemeinde mit weniger Geld auskommen konnte oder ihre Aufgabe iibererfiillt.

Da tatséichliche Ausgaben somit keine Basis zur Quantifizierung notwendiger Ausga-
ben bieten, kann allenfalls versucht werden, die Kosten mittels eines inputbasierten An-
satzes zu ermitteln. Der Ausgangspunkt sind hierbei die Kosten der Einsatzfaktoren, die
zur Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen notwendig sind. Die ,,notwendigen Ausgaben
fiir einen Kindergarten setzen sich dann beispielsweise aus den Miet- und Verpflegungs-
kosten sowie den Gehéltern der Erzieher zusammen. Wihrend Personal- und Verpfle-
gungskosten gegebenenfalls noch landesweit einheitlich bestimmt werden konnten, wei-
chen die Preise flir Immobilien je nach Mietniveau der Kommune voneinander ab. Dar-
iiber hinaus miisste wiederum bestimmt werden, welche Immobilie sachgerecht wére,
welche Form der Verpflegung zur Verfligung steht u.s.w. In dhnlicher Weise miissten bei
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der Schiilerbeférderung Vorgaben nicht nur iiber die Sicherheit der Beforderung und die
Preise gemacht werden, sondern auch die Strecken der Schulbusse festgelegt werden, der
Standard der Fahrzeuge bestimmt werden u.s.w. Ahnlich detaillierte Vorgaben miisste das
Land fiir jede einzelne kommunale Aufgabe leisten. Der Informationsbedarf ist folglich
enorm und die Probleme des fehlenden Qualitdtsmalistabes bleiben bestehen.

Diese Beispiele offenbaren ein weiteres Problem: Das Land wiirde in dem Versuch
die Kostenrechnung exakt anzuwenden prézise MaBstibe der Aufgabenerfiillung definie-
ren miissen. Damit wiirde die Ausgestaltung der kommunalen Aufgabe aber faktisch in
einem hohen Malle vorgegeben. Dies kdme einer detaillierten Steuerung der kommunalen
Korperschaften durch das Land gleich, die im Widerspruch zu der im Grundgesetz veran-
kerten eigenverantwortlichen Regelung der ortlichen Angelegenheiten durch die Ge-
meinden und Gemeindeverbiande steht (Art. 28 Abs. 2 Satz 1, 2 GG). Die Autonomie der
Gemeinden und Kreise wiére faktisch hinfillig. Damit wiirden aber auch die Vorteile
selbst bestimmter kommunaler Entscheidungen wie Biirgerndhe und genaue Kenntnis der
ortlichen Bedingungen aufgegeben. Nicht zuletzt die im Abschnitt 2 aufgezeigte hohe
Varianz der pro-Kopf-Ausgaben zwischen den Gemeinden macht deutlich, wie stark sich
diese Bedingungen und die Biirgerpriferenzen unterscheiden kénnen. Dies unterstreicht
die Bedeutung der kommunalen Autonomie, so dass eine inputorientierte Ermittlung der
,hotwendigen Ausgaben® nicht wiinschenswert ist.

Allerdings besteht das Erfordernis, den Finanzbedarf der Kommunen fiir die Erfiil-
lung bestimmter Aufgaben zu ermitteln, auch in der Anwendung des Konnexitétsprinzips.
Im Laufe der vergangenen Jahre haben die meisten Landesgesetzgeber, so beispielsweise
die Landtage in Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen, so
genannte Konnexitdtsprinzipien in ihren Landesverfassungen verankert. Demnach kon-
nen die Lander nur noch Aufgaben an die kommunale Ebene iibertragen, wenn ein Kos-
tenausgleich vorgenommen wird.'’

Um diesen Kostenausgleich zu gewéhrleisten, muss der zu erstattende Betrag jedoch
zundchst bestimmt werden. Da die an die Kommunen iibertragenen Aufgaben oftmals neu
sind, kann hier indessen gar nicht erst der Versuch unternommen werden, auf tatsdchliche
Ausgaben zu rekurrieren. Die derzeitigen gesetzlichen Regelungen sehen denn auch Ver-
handlungen zwischen dem Land und den Kommunen, vertreten durch die kommunalen
Spitzenverbédnde, vor. Dieses Verfahren zielt demnach auf einen verhandlungsbasierten
Ausgleich der Interessen zwischen dem Land und den Kommunen. Einerseits mochte das
Land die Aufgaben an die Kommunen iibertragen, was nur mdglich ist, wenn Einigkeit
iiber den finanziellen Ausgleich erzielt wird. Andererseits miissen die Kommunen ihren
Finanzbedarf gut begriinden.

Der Vorteil von Verhandlungen besteht darin, dass beide Seiten, Land und Kommu-
nen, auch solche Informationen iiber die Ausgestaltung und die Qualitét der zu leistenden
offentlichen Aufgabe in die Absprache einflieen lassen konnen, die AuBlenstehende —
wie etwa ein Staatsgerichtshof — nicht kennen oder iiberpriifen kénnen. Deshalb eriibrigt
sich bei Festlegungen im Rahmen des Konnexitdtsprinzips die, fiir eine Ermittlung not-
wendiger Ausgaben durch auBlenstehende Dritte unabdingbare, objektive Quantifizierung
des Leistungsniveaus; dieses wird vielmehr implizit zusammen mit den dafiir aufzuwen-
denden Ausgaben im Rahmen der Verhandlungen festgelegt. Dies zeigt, warum Verhand-
lungen attraktiv sind, auch wenn sie vielleicht umstdndlich und langwierig erscheinen
mogen. Eine intensive Auseinandersetzung zwischen informierten Betroffenen ldsst zu-
dem eher eine effiziente Verwendung der Mittel erwarten, sodass dieses Verfahren zur
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vertikalen Zurechnung von Finanzierungslasten, ungeachtet der Problematik des Begriffs
notwendiger Ausgaben, durchaus positiv zu bewerten ist.

4 Fazit

Ziel dieses Beitrags ist es, die Problematik bei der Bestimmung ,,notwendiger Ausgaben*
kommunaler Koérperschaften zu verdeutlichen. Ein Blick auf die Pro-Kopf-Ausgaben der
amtsfreien Gemeinden in Mecklenburg-Vorpommern hat offenbart, dass die Varianz bei den
tatsdchlichen Ausgaben erheblich ist. Es zeigt sich, dass in der Theorie zwar verschiedene
Kostenfaktoren der Bereitstellung 6ffentlicher Leistungen auszumachen sind, diese in der
Praxis jedoch nicht oder nur unzureichend bestimmt werden koénnen. Ineffizienzen sind
nicht flichendeckend beobachtbar; abdingbare und unabdingbare Kostenfaktoren der loka-
len Bereitstellung lassen sich nur ungenau unterscheiden; und schlieBlich ist das Leistungs-
niveau eines 6ffentlichen Angebotes nur unzureichend zu bestimmen. Es ist somit nicht be-
obachtbar, ob iiberdurchschnittliche Ausgaben ein abweichendes Leistungsniveau, ungiin-
stige Rahmenbedingungen oder auch Ineffizienzen zur Ursachsen haben. Folglich kann aus
bestehenden Ausgaben kein Riickschluss auf deren Notwendigkeit gezogen werden.

Die Ergebnisse unterstreichen die Notwendigkeit der kommunalen Autonomie. We-
gen der systeminhdrenten Informationsproblematik des 6ffentlichen Sektors ist es fiir eine
iibergeordnete Gebietskorperschaft nicht sinnvoll moglich, die lokalen Ausgaben zu pla-
nen. Genau dies wire aber notwendig, wenn das Land versuchen wiirde, die notwendigen
Ausgaben mit Hilfe detaillierter Vorgaben iiber das anzubietende Leistungsniveau oder
die einzusetzenden Inputs zu quantifizieren. Die verfassungsrechtlich gesicherte Selbst-
verwaltung der Gemeinden und Gemeindeverbédnde ist damit letztlich mit einem aufga-
benorientierten Finanzausgleich unvereinbar.

Anmerkungen

1 Teile der hier vorgetragenen Argumentation wurden im Rahmen des fiir das Innenministerium Mecklen-
burg-Vorpommern durchgefiihrten Forschungsprojekts ,,Der Kommunale Finanzausgleich in Mecklen-
burg-Vorpommern: Langfristige Entwicklung und Reformperspektiven™ erarbeitet. Die Autoren sind al-
leine fiir den Inhalt der vorliegenden Arbeit verantwortlich.
2 Siehe v.a. Kalsetz u. Rattso (1993), Geys, Heinemann u. Kalb (2008)
3 Schulgesetz fiir das Land Mecklenburg-Vorpommern (Schulgesetz - SchulG M-V) in der Fassung der Be-
kanntmachung vom 13.02.2006, zuletzt gedndert durch Art. 20 des Gesetzes vom 10.07.2006.
4 Personenbeforderungsgesetz (PerBefG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 08.08.1990, zuletzt ge-
andert durch Art. 27 des Gesetzes vom 07.09.2007.
5 Verwaltungsvorschrift des Ministeriums fiir Bildung, Wissenschaft und Kultur vom 21.07.2000 und Ver-
ordnung iiber die Schulentwicklungsplanung in Mecklenburg-Vorpommern (Schulentwicklungsplanungs-
verordnung — SEPVO M-V) vom 04.10.2005 (GS Meckl.-Vorp. GI. Nr. 223 - 3 - 70).
6  Vgl. Thiiringer Finanzausgleichsgesetz (ThiirFAG) vom 20.12.2007. Die Angaben zur Funktionsweise
des Thiiringer Modells stammen aus Thiiringer Innenministerium (2007).
Vgl. Thiiringer Innenministerium (2007, S. 10).
Vgl. Thiiringer Innenministerium (2007, S. 13).
Vgl. Thiiringer Innenministerium (2007, S. 14).

0 Vergleiche unter anderem §72 Abs. 3 der Verfassung des Landes Mecklenburg-Vorpommern vom
23.05.1993, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 3.12.2007, oder §57 Abs. 4 Niedersdchsische Verfassung
vom 19.05.1993, zuletzt geéindert durch Gesetz vom 27.01.2006.
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Wessen loyale Diener?

Abhandlungen

Wie die GrofB3e Koalition die deutsche
MinisterialbUrokratie veranderte

Zusammenfassung

Dieser Beitrag prisentiert die Befunde der Elitestu-
die Politisch-Administrative Elite 2009 (PAE 2009)
iiber Zusammensetzung und Politisierung der bun-
desdeutschen Verwaltungseliten. Diese dritte natio-
nale Replikation der Comparative Elite Study bringt
tiberraschende Entwicklungen unter der grolen Ko-
alition 2005-2009 ans Licht: Die Zahl der beken-
nenden Parteimitglieder fiel stark, dagegen stieg die
funktionale Politisierung der Akteure sowie die Ak-
zeptanz illoyalen Verhaltens gegeniiber einer Regie-
rung deutlich. Bedeutet dies den Abschied von den
letzten Uberbleibseln des weberianischen Idealbil-
des eines loyalen Beamtentums?

Schlagworte: Deutsche Ministerialverwaltung, poli-
tische Beamte, Parteipolitisierung, Politisierung,
Amterpatronage

1 EinfUhrung

Abstract

Whose loyal servants? How the grand coalition
changed the German Federal Adminstrative Elite.
This contribution presents new empirical data on the
German federal executive top officials gathered by
the Political-Administrative Elite 2009 Study (PAE
2009). By replicating the classic Comparative Elite
Studies, knowledge on personal background, role
perception and politicization is updated and some
hypotheses on the changes triggered by the 2005-
2009 grand coalition are tested. The results are as-
tonishing, as top officials reported party politiciza-
tion plunged, while functional politicization spirals
further up and the appraisal for bureaucratic alle-
giance reaches a new low. A farewell to the last we-
berian bureaucrat?

Key words: Ministerial Bureaucracy, Administrative
Elites, Politicization, Party Patronage, German Core
Executive

Im Herbst 2005 iibernahmen CDU/CSU und SPD gemeinsam Regierungsverantwortung
im Bund. In den Ministerien kam das Personalkarussell wie nach jedem Regierungswech-
sel wieder in Gang. Wihrend das Ringen um Ministerposten’ unter den Augen der Of-
fentlichkeit stattfindet, entzieht sich die Logik der Besetzungen der administrativen Fiih-
rungsebenen — den beamteten Staatssekretiren, Abteilungsleitern und Unterabteilungs-
leitern — selbst der Fachoffentlichkeit. Dabei wére die Arbeit eines neu berufenen Minis-
ters ohne die Unterstiitzung dieser Ebenen undenkbar, sind sie doch Garant fiir die Um-
setzung des politischen Willens und die Kontinuitdt des Verwaltungshandelns (vgl. Der-
lien 1988; S. 65). Diese Akteure sind keineswegs parteipolitisch neutral. Eine zunehmen-
de Politisierung der Ministerialverwaltung wurde vielfach konstatiert und empirisch be-

dms — der moderne staat — Zeitschrift fur Public Policy, Recht und Management, Heft 2/2009, S. 327-345
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legt (vgl. Mayntz 1983; S. 475ff.; Mayntz/Derlien 1989; S. 384ff.; Putnam 1976a; S.
23ft.; Holtmann 2005; S. 363; Bogumil/Jann 2009; S. 191). Entsprechend spiegeln die
Besetzungen neben fachlicher Befdhigung immer auch die koalitiondre Machtarithmetik.
Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob sich die Machtiibernahme einer groflen
Koalition mit zwei beinahe gleich starken Partnern anders auf den Verwaltungsapparat
auswirkt als ein gewohnlicher Machtwechsel mit ungleich starken Regierungsparteien:
Wie viele der Spitzenbeamte der rot-griinen Koalition blieben in ihren Amtern? Nimmt
mit zwei Volksparteien an der Macht die Zahl der Parteiginger zu oder ab? Und wie ent-
wickelt sich der wahrgenommene Handlungsspielraum der Entscheider in dieser Situation
im Vergleich zu ihren Vorgéingerkohorten? Die hier vorgestellte Studie greift diese Fra-
gen mit der Replikation der Forschungsarbeiten von Aberbach/Putnam/ Rockman (1981),
Mayntz/Derlien (1989) und Schwanke/Ebinger (2006) auf. Neben der Fortschreibung der
biographischen Daten, Rollenbilder und Einstellungen der administrativen Fithrungs-
kréfte wird ein besonderer Schwerpunkt auf die Politisierung, das Abfarben politischer
Aspekte auf die Verwaltung, gelegt.

Im folgenden Kapitel werden die Inhalte des hier bearbeiteten Forschungsstrangs kur-
sorisch vorgestellt und in den politisch-administrativen Kontext eingebettet (Kapitel 2).
Anschlieend werden die wichtigsten Erkenntnisse zum Werdegang (Geschlecht, Ausbil-
dung und familidrer Hintergrund) der Spitzenbeamten présentiert (Kapitel 3). In Kapitel 4
stehen Rollenverstindnis und Politisierung der administrativen Elite (funktionale, formale
und Parteipolitisierung) im Vordergrund. In einer Schlussbetrachtung werden die Ergeb-
nisse der vorliegenden Untersuchung und mogliche Erklarungen fiir die beobachteten
Verianderungen diskutiert.

2 Annadherung und Hypothesen

Dass gerade Ministerialverwaltungen weit mehr als ,,Erfiillungsgehilfen* des politischen
Willens sind, ist lange bekannt. Sie bewegen sich in einer beinahe schizophrenen Doppel-
rolle als Subjekt und Objekt der Politik — miissen politischen Willen exekutieren, wirken
jedoch auch in vielfaltiger Weise auf die Politik ein (Behr 1957; S. 647). Ministerialbiiro-
kratien wichst durch agenda setting, strategische Interaktion im Prozess der Politikge-
staltung sowie durch Ausgestaltung und Uberwachung der Implementation ein betrichtli-
ches Einflusspotential zu (vgl. Schnapp 2004; Tils 2002).

Zur Kontrolle dieses Potentials wird in Deutschland auf zwei Institute zuriickgegrif-
fen. Zum einen auf das Berufsbeamtentum mit einem besonderen Dienst- und Treuever-
héltnis gegeniiber dem Staat (vgl. Art. 33 Abs. 4 GG; § 60 Abs. 1 BBG?). Zum anderen
auf politische Beamte — Ministerialdirektoren® und beamtete Staatssekretire, deren Ver-
bleiben im Amt allein auf einem intakten Vertrauensverhéltnis zu ihrer Ministerin oder
ihrem Minister basiert (§ 36 BBG; § 54 BBG). Erst die unbedingte personliche Loyalitét
dieser Eliten — so die Argumentation der Befiirworter — erlaube den Ressortchefs, sich die
iiberlegenen fachlichen und politischen Kenntnisse der Verwaltung nutzbar zu machen
und Steuerungsfihigkeit und Kontrolle iiber den Gesamtapparat zu erlangen (vgl. Bendix
1971; S. 359; Fricke 1973; S. 160ft.; Haungs 1992; S. 50; Lorig 1994; S. 106).

Die Schliissel- oder Scharnierstellung der hier titigen Akteure, der politischen Be-
amten einerseits sowie der Unterabteilungsleiter als Beférderungsreserve anderseits, steht
aufler Frage. Mehr als umstritten ist jedoch, ob die beiden Institute — Laufbahn- und poli-
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tische Beamte — die ihnen zugedachte Funktion des Schutzes von Staat und Demokratie
tatsachlich erfiillen (vgl. kritisch Arnim 1993; Seemann 1981).* Die Arbeitsteilung zwi-
schen Politikern und Biirokraten und der politische Aspekt hoherer Verwaltungstétigkeit
stellen traditionell die Schwerpunkte der verwaltungswissenschaftlichen Elitenforschung’
dar. Dabei wird angenommen, dass ministerielle Fithrungskrifte in besonderer Weise po-
litisiert sind.® In der Literatur wird diese Politisierung in vier Dimensionen unterschie-
den: (1) inhaltliche Politisierung durch Wahrnehmung politischer Aufgaben ex officio
(Schnapp 2004; S. 5), (2) formale Politisierung als legitime politische Besetzung von Po-
sitionen (Rouban 2003; S. 313-317) — in Deutschland in Form der oben genannten politi-
schen Beamten', (3) Parteipolitisierung der Ministerien hinsichtlich der individuellen
partezpolztzschen Betdtigung der Ministerialbiirokraten — oft als Mal} einer verbreiteten
Amterpatronage gewertet (Rouban 2003; S. 317-319; Schnapp 2004; S. 5) und schlieB3-
lich (4) funktionale Politisierung, d.h. die politisch vorausschauende Handlungsweise von
Biirokraten (Steinkemper 1974; Rourke 1984 Mayntz/Derlien 1989) als Ausdruck von
Selbstverstindnis, Verwaltungskultur und Erwartungshaltung der politischen Fithrung.

Dass sich Spitzenbeamte mit Politik befassen miissen, iiberrascht nach dem oben be-
schriebenen Aufgabenprofil nicht. Die erste Dimension der inhaltlichen Politisierung ist
integraler und unvermeidlicher Bestandteil ihrer Arbeit und soll deshalb in diesem Bei-
trag nicht weiter thematisiert werden. In der folgenden Analyse sollen insbesondere die
Dimensionen formale bzw. Parteipolitisierung und funktionale Politisierung fiir die aktu-
elle Kohorte der Spitzenbeamten erfasst und mit den friiheren Untersuchungen verglichen
werden. Die Erfassung dieser individuellen Merkmale dient nicht lediglich der Deskrip-
tion der administrativen Elite. Grundannahme dieses Forschungsstranges ist, dass indivi-
duelle Merkmale wie personlicher Hintergrund, parteipolitische Bindung, Selbstbild oder
wahrgenommene Anforderungen das Potential besitzen, das Handeln der Verwaltungs-
spitzen — und damit die Politikergebnisse — nachhaltig zu beeinflussen. Fiir jede der drei
Politisierungsdimensionen drédngen sich — teilweise widerspriichliche — Hypothesen zu
den moglichen Auswirkungen der groen Koalition auf:

* Hinsichtlich der formalen Politisierung lassen die Erfahrungen aus friilheren Regie-
rungswechseln erwarten, dass die durchgehende Regierungsbeteiligung der SPD zu
einem geringeren Austausch politischer Beamter verglichen mit — einem vollsténdi-
gen Wechsel — fiihrt (vgl. Derlien 2001).

* Fiir die Parteipolitisierung ist zu vermuten, dass die besondere politische Konkur-
renzsituation der groBen Koalition zu einem weiteren Anstieg der Zahl von Parteimit-
gliedern fiihrt (vgl. Derlien 2003; Schwanke/Ebinger 2006). Neben den verbliebenen
SPD-Getreuen aus der Regierung Schroder miissen Positionen fiir politische Beamte
der CDU/CSU geschaffen werden, was den Anteil der Parteilosen senken diirfte. Um
die Wirkung der Parteipolitisierung bewerten zu konnen, wird auch die Entwicklung
des Loyalitdtsverstindnisses der Verwaltungseliten betrachtet. Nahm die Parteibin-
dung unter der groflen Koalition tatsdchlich zu, so miisste dies zu einer weiteren Ab-
wertung des bedingungslos loyalen Beamtentums im Weber schen Sinne fithren (vgl.
Schwanke/Ebinger 2006; S. 244f.).

» Fiir die funktionale Politisierung des Leitungspersonals wird entsprechend der Er-
kenntnisse der Koalitionsforschung ein Riickgang erwartet: Je grofler die Differenzen
zwischen den inhaltlichen Positionen der Koalitionspartner, desto grofer sollte der
Spielraum fiir bureaucratic drift — der Zielverschiebung zwischen den abweichenden
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Priferenzen — sein (vgl. Shepsle 1992). Damit wiirde die Diskretion der Entscheider
steigen und der &ulere Druck zur funktionalen Politisierung abnehmen. Aberbach/
Putnam/Rockman (1981; S. 84ff.) schlugen weiterhin das Rollenbild der Fiihrungs-
krifte als Indikatoren fiir deren Verhalten vor, so dass dieses hier ebenfalls betrachtet
werden soll. Mangels eines grundsitzlichen Wandels der Verwaltungskultur in der
16. Legislaturperiode, wird jedoch von keinem plétzlichen Wandel in den Rollenbil-
dern der Befragten ausgegangen (vgl. Schwanke/Ebinger 2006; S. 2421f.).

Zum Test dieser Hypothesen schlieBt die vorliegende Studie methodisch an die Tradition
der administrativen Elitenforschung an. Eine Schliisselrolle nimmt hierbei die Compara-
tive Elite Study (CES; Aberbach/Putnam/Rockman 1981; Putnam 1976b) ein. Aberbach
und seine Kollegen stellten die These auf, dass sich das administrative Spitzenpersonal
immer weiter vom Weber ’schen ldeal entferne und sich zu einem nicht mehr vom Politi-
ker zu unterscheidenden Hybrid entwickle (4berbach/Putnam/Rockman 1981; S. 16ff.).
In einer international vergleichenden Studie sammelten die Autoren biographische Daten
und befragten Politiker und leitende Ministerialbiirokraten zu ihren Einstellungen und
Rollenbildern. Thr Forschungsansatz legte den Grundstein fiir die Erfassung wesentlicher
Merkmale politisch-administrativer Akteure. Eine internationale Nachfolgestudie fiihrte
das Projekt als Comparative Elite Study II im Jahr 1987 fort. Renate Mayntz und Hans-
Ulrich Derlien verantworteten den deutschen Teil dieser Erhebung (vgl. Mayntz/Derlien
1989). Eine nationale Replikation nahm die Konstanzer Elitestudie Politisch-
Administrative Elite 2005 zum Ende der Regierungszeit der rot-griinen Koalition vor
(vgl. Schwanke/Ebinger 2006).

Das hier présentierte Projekt Politisch-Administrative Elite 2009 wiederholte die Er-
hebung des Jahres 2005 fiir die deutschen Bundesministerien.® Um die Vergleichbarkeit
der Studien zu gewihrleisten, wurde der Fragebogen der PAE 2005 weitestgehend beibe-
halten. Dieser stellt eine aktualisierte und an die Erfordernisse einer Online-Befragung
angepasste Version des Fragebogens der CES dar, welcher um Items zur differenzierteren
Erfassung der funktionalen Politisierung ergénzt wurde. Die Befragung richtete sich an
die sog. Funktionseliten im bundesdeutschen Verwaltungsapparat. Dabei wurden entspre-
chend eines Positionsansatzes die zum Zeitpunkt der Erhebung im Amt befindlichen lei-
tenden Beamten in den Bundesministerien identifiziert und in einer Vollerhebung ange-
sprochen. Zu den Spitzenbeamten der Ministerialverwaltung wurden alle beamteten Staats-
sekretdre (StS), alle Abteilungsleiter (AL) und alle Unterabteilungsleiter (UAL) der Bun-
desministerien’ gezihlt. Die Erhebung wurde von November 2008 bis Februar 2009
durchgefiihrt. Alle Zielpersonen wurden zunichst postalisch informiert und um ihre Un-
terstlitzung gebeten und erhielten im November 2008 einen individuellen Zugangscode
zum Fragebogen. Bis Februar 2009 wurden zwei Mahnwellen durchgefiihrt. Den Sekreta-
riaten aller nicht antwortenden politischen Beamten wurde dariiber hinaus telefonisch ein
Print-Fragebogen angeboten.
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Tabelle I: Beteiligung der Spitzenbeamten im Vergleich der Kohorten

Studie StS AL UAL unterhalb Summe
CES | 0 39 45 41 125
CES I 13 53 45 32 143
PAE 2005 8 64 60 132
Rucklaufe in % 35% 62% 28% B 39%
PAE 2009 7 47 67 121
Rucklaufe in % 30% 51% 36% B 40%

Quelle: CES I & 1I: Derlien 2002 S. 243: Tabelle zu Parteimitgliedschaften, abweichende Angaben in Derli-
en/Mayntz: 1988 und Derlien 2003; PAE 2005: Schwanke/Ebinger 2006; S. 231.

Insgesamt wurde ein Riicklauf von 121 Akteuren mit einer Ausschopfungsquote von 30%
der Staatssekretire, 51% der Abteilungsleiter und 36% der Unterabteilungsleiter erzielt.
Zum Vergleich: Bei der CES [ konnten 125, bei der CES Il 143 und bei der Konstanzer
Elitestudie PAE 2005 132 Spitzenbeamte erreicht werden (vgl. Tab. 1). Hinweise auf ei-
nen d}g Verwertbarkeit der Ergebnisse einschrankenden Selbstrekrutierungs-Bias gibt es
nicht.

3 Wer macht unter der groBen Koalition Karriere?

Zwar nimmt Derlien (2008; S. 324f.) an, dass Parteimitgliedschaft und Parteipriferenz
iiber den Zeitverlauf stirkere Pridiktoren fiir die Werthaltung der Verwaltungselite ge-
worden sind als etwa die soziale Herkunft oder Studienrichtung. Die kursorische Betrach-
tung der harten Fakten zu Geschlecht, Ausbildungshintergrund und Herkunft trigt den-
noch wesentlich zur Charakterisierung der Verwaltungselite bei.

— Geschlecht: Frauen sind in den Top-Positionen der Ministerialverwaltung mit nur
13% weiterhin stark unterreprisentiert. Im Vergleich zur Regierung Schréder sank ihr
Anteil sogar um einen Prozentpunkt (vgl. Schwanke/Ebinger 2006)."" Die , Femini-
sierung® (Derlien 2002; S. 238f.) ldsst hier auf sich warten.

—  Familidgrer Hintergrund: Nur noch 4% der Beamten stammen 2009 aus Familien mit
echter Beamtentradition, in denen Vater und GroBvater'? ebenfalls verbeamtet waren.
Allerdings sind mit 26% immer noch {iberdurchschnittlich viele Viter der Befragten
ebenfalls Beamte. Hier zeichnet sich eine Normalisierung der Zugangsmoglichkeiten
ab, waren doch 1987 noch 40% und 2005 noch 27,4% der Viter Beamte. Die These
einer Berufsvererbung kann folglich abgeschwicht werden.

—  Ausbildungshintergrund: Die bereits von Mayntz/Derlien (1989; S. 397) und Schwan-
ke/Ebinger (2006; S. 232) konstatierte Offnung der obersten Dienstpositionen nahm
weiter zu: Zwar absolvierte noch immer die Mehrheit der Respondenten ein zweites
juristisches Staatsexamen (52,6%), jedoch deutlich weniger als 2005 (60,8%) und
1987 (62,6%). Je rund ein Zehntel der Juristen qualifizierte sich dariiber hinaus mit
einem politik- oder wirtschaftswissenschaftlichen Abschluss weiter oder hatte das ju-
ristische Staatsexamen in einem Zweitstudium erworben. Die Zahl der Wirtschafts-
wissenschaftler erscheint im Langsschnittsvergleich anndhernd konstant: 2009 betrug
ihr Anteil 17,2%, 2005 13,3% und 1987 17,7%. Der Anteil der Politik- und Sozial-
wissenschaftler stieg seit der letzten Legislaturperiode von 5,8% auf 12,9% bzw. von
4,2% auf 6,9%. Der Anteil der Naturwissenschaftler und Vertreter sonstiger Fach-
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richtungen sank dagegen von 9,2% auf 7,8%. bzw. von 6,7% auf 2,6%. Zusammen-
fassend kann nicht mehr von einem ,,Juristenmonopol® gesprochen werden.

— Laufbahntypen: Derlien (2008; S. 304{f.) berichtete anhand von Lebenslaufanalysen
fiir den Zeitraum von 1949 bis 1999 einen Anteil von 48,2% reiner Laufbahnbeamten
unter den Abteilungsleitern'®, 19,4% verzogerter Laufbahnbeamter, welche maximal
4 Jahre nach Beendigung der Ausbildung eine Beamtenkarriere einschlugen und
23,9% sog. Mischtypen mit lingeren Phasen auBerhalb der 6ffentlichen Verwaltung.
Im Zeitverlauf sei dabei eine Zunahme des Anteils der verzogerten Laufbahnbeamten
und Mischtypen zu verzeichnen (Derlien 2008; S. 309f.). Die aktuellen Zahlen fiir
2009 bestitigen diesen Trend, wenn auch in sehr abgeschwiéchter Form: 46% der Ab-
teilungsleiter traten unmittelbar nach der Ausbildung in den Staatsdienst ein, 26%
verzogert und 28% sind Mischtypen.

In der Gesamtschau kann Derliens pointierte Aussage von 1994, die Ministerialbiirokra-
ten seien mehrheitlich ménnlich, juristisch ausgebildet und entstammten {iberdurchschnitt-
lich oft Beamtenfamilien, auch fiir die administrative Elite der 16. Legislaturperiode ten-
denziell bestitigt werden (vgl. Derlien 1994; S. 257). Die grofle Koalition fiihrte hier er-
wartungsgemaf nicht zu einem Bruch. Allerdings sind deutliche Belege fiir eine weitere
Offnung des Zugangs zu Spitzenpositionen erkennbar.

4 Politisierung der Verwaltungselite

4.1 Formale Politisierung der politischen Beamten

Wie oben dargelegt wird unter formaler Politisierung die legitime Besetzung und Abbe-
rufung von politischen Beamten verstanden. Ein {ibliches Maf} fiir den Umfang der for-
malen Politisierung ist die Personalfluktuation auf diesen Positionen nach Regierungs-
wechseln (vgl. Rouban 2003; S. 316). Vom Recht, sich mit loyalem Leitungspersonal zu
umgeben, machen die Bundesminister regen Gebrauch. Wurde nach den Regierungs-
wechseln 1969 und 1982 noch jeder zweite Staatssekretdr und jeder dritte Ministerialdi-
rektor ausgetauscht (Bogumil 2003; S. 69f.), so mussten beim Regierungswechsel 1998
66% der unter der CDU-Regierung tétigen Staatssekretére und 49% der Ministerialdi-
rektoren ,,ihren Hut nehmen® (Schwanke/Ebinger 2006; S. 241). Betrachtet man das Aus-
maf} des Personalaustausches nach dem Regierungswechsel 2005, so zeigt sich, dass sich
die Hypothese eines geringen Anteils ersetzter Beamter fiir die ersten vier Monate der
Regierung Merkel zu bestitigen scheint. Lediglich 48% der Staatssekretire und 9% der
Ministerialdirektoren wurden ersetzt. Somit waren insgesamt nur 16% der politischen
Beamten betroffen. Offensichtlich konnte die SPD ihre in der rot-griinen Regierungszeit
geformte Biirokratie zunichst weitgehend halten. Da sich Personalentscheidungen nach
Regierungswechseln erfahrungsgemif bis Mitte des folgenden Jahres hinziehen (Derlien
2001; S. 49), wurde auch der Personalaustausch der gesamten 14. Legislaturperiode
(Schréder Iy dem bisherigen der 16. Legislaturperiode (Merkel I)"* gegeniiber gestellt
(vgl. Tab. 2).
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Tabelle 2: Fluktuation politischer Beamter

Fluktuation politischer Beamter StS MinDir Gesamt
Regierungswechsel 10/69-6/70 n 11 27 38
Pos. 27 88 115

% 40,7 30,7 33,0

Regierungswechsel 10/82-6/83 n 13 35 48
Pos. 24 104 128

% 54,2 33,7 37,5

Regierungswechsel 10/98-2/99 n 16 55 71
Pos. 24 112 136

% 66,7 49,1 52,2

Regierungswechsel 10/05-2/06 n 12 10 22
Pos. 26 115 141

% 48,0 8,7 15,6

Regierungswechsel 10/98-2/99 und im weiteren Verlauf n 25 65 90
der 14. Legislaturperiode Pos. 26 115 141
% 96,2 56,5 63,8

Regierungswechsel 10/05-2/06 und im weiteren Verlauf n 19 al 90
der 16. Legislaturperiode Pos. 26 115 141
% 73 62 63,8

Quelle: Mayntz/Derlien (1989), Otremba (1999), Derlien (2002), Schwanke/Ebinger (2006) und eigene Re-
cherchen anhand von Organisationspldnen. Anmerkung: Pos.= verfiigbare Positionen); Angaben fiir 16. LP auf
Basis aktueller Zahlen (einschlie8lich Bundesministeriums fiir Verteidigung).

Im Laufe der 14. Legislaturperiode schieden mit 96% fast alle Staatssekretére, aber nur
57% der Ministerialdirektoren aus dem Amt. Rund 3,5 Jahre nach dem Regierungswech-
sel 2005 waren 78% der Staatssekretére und 62% der Ministerialdirektoren ersetzt. Die
Gesamtfluktuation iiber beide Rénge entwickelte sich mit 64% in beiden Perioden iden-
tisch. Folglich muss {iberraschenderweise die Hypothese einer geringeren Fluktuation
aufgrund der ununterbrochenen Regierungsbeteiligung der SPD verworfen werden.

4.2 Parteipolitisierung

4.2.1 Parteimitgliedschaft der Verwaltungselite

Die Parteipolitisierung unter den Spitzenbeamten wurde — wie seit den CES-Untersu-
chungen {iiblich — iiber die direkte Abfrage der Parteimitgliedschaft erfasst. Wahrend auf
Ebene der politischen Beamten die Parteipolitisierung Ausdruck legaler formaler Politi-
sierung sein kann, sehen Kritiker einen hohen Anteil von Parteimitgliedern auf Ebene der
Laufbahnbeamten oft als Ausdruck eines durch illegale Amterpatronage korrumpierten
Systems (vgl. Arnim 1980; S. 11,12). Durch die Bevorzugung von Mitgliedern der eige-
nen Partei wiirde das meritokratische System aufBler Kraft gesetzt und fahige, aber partei-
lose Mitarbeiter frustriert. Vor diesem Hintergrund kommt der Beobachtung der Partei-
politisierung eine besondere Bedeutung zu. Entgegen der Hypothese einer zunehmenden
Parteipolitisierung unter der groBBen Koalition suggerieren die gefundenen Ergebnisse ei-
ne De-Politisierung nach dem letzten Regierungswechsel. So gaben lediglich 43% der
Staatssekretire und jeweils rund 25% der Abteilungsleiter und Unterabteilungsleiter an,
Mitglied einer Partei zu sein. Zum Ende der Regierungszeit von rot-griin standen noch
75% der Staatssekretire, 60% der Abteilungsleiter und 33% der Unterabteilungsleiter zu
einer Parteimitgliedschaft (Schwanke/Ebinger 2006; S. 238; vgl. Tab. 3).
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Tabelle 3: Parteimitgliedschaft im Vergleich der Kohorten. Regierungswechsel: 69/70;
82/83; 98/99; 05/06

Jahr StS AL UAL unterh. Gesamt
n % n % n % n % n %

Parteimitgliedschaft 1970 15 38,5 11 24,4 9 21,9 35 28,0

1972 6 85,7 18 40,9 26 30,5 50 36,8

1981 3 60,0 27 60,0 32 45,7 62 51,7

1987 9 69,2 34 64,2 22 48,9 17 53,1 82 57,3

1995 11 78,5 56 57,1 85 59,5 152 59,6

2005 6 75,0 38 59,4 20 33,3 64 48,5

2009 3 42,9 12 25,5 17 25,4 32 26,5
Parteilos 1970 24 61,5 34 75,5 32 78,1 90 72,0

1972 1 14,3 26 59,1 59 69,4 86 63,2

1981 2 40,0 18 40,0 38 54,3 58 48,3

1987 4 30,8 19 35,8 23 51,1 15 46,9 61 42,7

1995 3 21,4 42 42,9 58 40,6 103 40,4

2005 2 25,0 26 40,6 40 66,7 68 51,5

2009 4 57,1 35 74,5 50 74,6 89 73,5
Gesamt 1970 39 45 41 125

1972 7 44 85 136

1981 5 45 70 120

1987 13 53 45 32 143

1995 14 98 143 255

2005 8 64 60 132

2009 7 47 67 121

Quelle: Fortschreibung der Tabelle von Derlien 2002, S. 243; Originalquellen: 1970: Aberbach/Putnam/
Rockman 1981; 1972: Kaltefleiter/Wildenmann 1972; 1981: Hoffmann-Lange 1990; 1987: Derlien/Mayntz
1988; 1995: Biirklin/Rebenstorf 1997; 2005: Schwanke/Ebinger 2006; 2009: eigene Erhebung.

Wie schon in den vorhergehenden Studien beobachtet, spiegelt die parteiliche Zusam-
mensetzung der leitenden Verwaltungsmitarbeiter ihre jeweilige Regierung wider — und
zwar iberraschender Weise unabhingig davon, ob politische Beamte oder Laufbahnbe-
amte betrachtet werden. So sind 93% der bekennenden Parteimitglieder der aktuellen Ko-
horte entweder in der SPD oder in der CDU/CSU (vgl. Abb. 1). Irritierend ist lediglich,
dass der sehr deutliche — aufgrund des Wechsels zur gro3en Koalition jedoch zumindest
groBtenteils nachvollziehbare — Riickgang des Anteils der SPD-Parteigidnger nicht von
einem korrespondierenden Aufwachsen der CDU/CSU-Mitglieder begleitet wird. Statt-
dessen scheint ein Grofiteil der neuen Parteilosen jene Positionen einzunehmen, die der
Machtarithmetik entsprechend der CDU/CSU zustehen miissten.

Der unerwartete Riickgang der Parteimitgliedschaften und die Verschiebung der Parteizu-
gehorigkeiten — insbesondere auf Ebene der Unterabteilungsleiter — werfen eine Reihe
von Fragen auf: Handelt es sich hierbei lediglich um statistische Artefakte durch Verzer-
rungen im Verhéltnis der Sample zu den Grundgesamtheiten? Liegt eine Verdnderung im
Antwortverhalten der Befragten vor? Findet, wie es die Verschiebung der Mitgliedschaf-
ten suggeriert, massive Amterpatronage durch die regierenden Parteien statt — auch auf
Ebene der Laufbahnbeamten? Ein Abgleich der anonymisierten Datensdtze anhand bio-
graphischer Daten wie Eintrittsalter, Studiengang/-ort und familidrem Hintergrund legt
nahe, dass anndhernd 20% der bekennenden Parteimitglieder des Jahres 2005 bei der ak-
tuellen Befragung angaben, niemals politisch aktiv, d.h. auch kein Parteimitglied, gewe-
sen zu sein. Ein bedeutender Teil der beobachteten Verschiebungen kann folglich auf ein
verdndertes Antwortverhalten zuriickgefiihrt werden. Offensichtlich erachtet es ein nen-
nenswerter Anteil der Akteure als klug, unter der gro3en Koalition die eigene Parteimit-
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gliedschaft selbst in einer anonymen Befragung nicht preiszugeben. Begriindet werden
kann diese Zuriickhaltung in parteipolitischen Fragen durch die dadurch erleichterte tig-
liche Zusammenarbeit der Lager und der erhdhten politischen Uberlebenswahrscheinlich-
keit der Akteure bei einem Regierungswechsel. Fiir die verwaltungswissenschaftliche Eli-
tenforschung zeigt diese Erkenntnis jedoch, dass eine groBere Zuriickhaltung bei der In-
terpretation der Ergebnisse — zumindest hinsichtlich der berichteten Parteimitgliedschaft
— angezeigt ist. Der Einfluss sozialer, oder besser, hierarchischer Gewiinschtheit auf das
Antwortverhalten darf keinesfalls unterschitzt werden.

Abbildung 1: Trendentwicklung der Parteimitgliedschaften iiber alle Befragten
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Quelle: 1970: Aberbach/Putnam/Rockman CES I; 1972, 1981: Mannheimer Elitenstudien; 1987: Derlien/
Mayntz CES II; 1995: Potsdamer Elitenstudie; 2005: Schwanke/Ebinger, PAE 2005; 2009: eigene Erhebung.

Aufgrund der offensichtlichen Verzerrung der direkten Erhebung der Parteimitgliedschaft
werden erginzend zur politischen Verortung der Fithrungskréfte auch die Angaben der
Befragten zu ihrer personlichen Parteiensympathie' berichtet. Auch bleibt offen, inwie-
fern strategische Uberlegungen die Angaben verzerren.

Ein Vergleich der Parteiensympathie im Zeitverlauf zeigt, dass die Priferenzen der
Spitzenbeamten — unabhéngig von einer Parteimitgliedschaft — der parteipolitischen Aus-
richtung der Regierung entsprechen (vgl. Tab. 4). So erhielten 1987 die CDU/CSU und
FDP und 2005 die SPD und Biindnis 90/Die Griinen die durchschnittlich hochsten Sym-
pathiewerte. Bei der aktuellen Kohorte bewerten die Spitzenbeamten die SPD und die
CDU am positivsten. Das anndhernd an das Ergebnis der CDU heranreichende Abschnei-
den von Biindnis 90/Die Griinen iiberrascht, konnten diese doch selbst wiahrend ihrer Re-
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gierungsbeteiligung nur auf eine Handvoll Parteigéinger in fithrenden Positionen zuriick-
greifen. Offensichtlich genieen die Griinen aus anderen Griinden als simpler Parteiloya-
litdt die Sympathien der Ministerialen. FDP und — trotz Regierungsbeteiligung — auch
CSU schneiden eher negativ ab.

Tabelle 4: Durchschnittliche Parteiensympathie im Vergleich der Kohorten

Partei Beamte 1987 Beamte 2005 Beamte 2009
CDU 2,6 0,2 1,1
SPD 0,8 2,7 2,0
Csu 1,4 -0,9 -0,2
FDP 1,8 -1,4 -0,4
B90/Griine -2,6 1,1 1,0
Die Linke - -3,6 -3,3

Quelle: fir 1987 Derlien/Mayntz 1988 (CES 1), fir 2005 Schwanke/Ebinger (PAE 2005), fir 2009 eigene Er-
hebung. Anmerkung: Die Werte der Linken fiir 2005 setzen sich aus dem Durchschnitt der Bewertungen von
PDS/Linkspartei und WASG zusammen.

Abbildung 2:  Parteiensympathien der Abteilungsleiter
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Betrachtet man den hochsten positiven Sympathiewert, so spricht sich ein Drittel der Be-
fragten fiir die SPD als ihre /iebste Partei aus. 18% priferieren die CDU/CSU. Trotz des
oben berichteten, scheinbaren Riickgangs der Parteimitgliedschaften auf 26,5% geben
51% der Ministerialbiirokraten eine klare Vorliebe fiir eine der Regierungsparteien an.'¢
Dieser Wert entspricht in etwa dem Anteil der Parteimitglieder in der PAE 2005.

Ein Blick auf die Verteilung der Beurteilungen auf dem gegebenen Kontinuum von
,.positive bis ,,negativ 7 — aufgrund der unterschiedlichen Berufungsbedingungen — ge-
trennt nach Abteilungsleitern und Unterabteilungsleitern'® zeigt, dass die SPD von den
Abteilungsleitern mit 64% wesentlich hdufiger positiv bewerten wird als von den Unter-
abteilungsleitern (40%). Die CDU erhilt von jeweils einem Drittel der Befragten hohe
Sympathiewerte. Auch werden Griine und CSU von den Abteilungsleitern positiver be-
wertet. Die FDP wird dagegen eher von den Unterabteilungsleitern als von den Abtei-
lungsleitern praferiert. Kein einziger Ministerialbiirokrat gab eine durchweg neutrale Be-
wertung der Regierungsparteien an. Ein Blick auf die Entwicklung zwischen 2005 und
2009 legt jedoch offen, dass nicht nur die Parteisympathien der Abteilungsleiter, sondern
auch jene der Unterabteilungsleiter positiv mit einer Regierungsbeteiligung der Parteien
korrelieren (vgl. Abb. 3, 4).

Abbildung 3: Parteiensympathien der Unterabteilungsleiter
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Bewerten schlieBlich Parteimitglieder anders als parteilose Filihrungskréfte? Bei den Par-
teilosen betrdgt die Differenz in den Bewertungen zwischen CDU (ohne CSU) und SPD
2,6 Punkte. Dabei gab annéhernd ein Viertel der Parteilosen ein Patt zwischen den Partei-
en an. Bei Parteimitgliedern lag dieser Anteil bei 0%, ihre Bewertung der beiden Parteien
klaffen 3,5 Punkte auseinander.

Welches Fazit kann hinsichtlich der Parteipolitisierung unter der groBen Koalition
gezogen werden? Klar ist, dass die Hypothese einer zunehmenden Parteipolitisierung
aufgrund der gegebenen Daten nicht haltbar ist. Das Erhebungsinstrument einer direkten
Abfrage der Mitgliedschaft weist — zumindest in der Sondersituation einer groflen Koali-
tion — Schwiéchen auf: Ein Teil der Fiihrungskréfte tragt seine politische Bindung deutlich
zuriickhaltender nach auBlen. Trotz der riickldufigen Parteipolitisierung sowohl unter den
politischen als auch den Laufbahnbeamten zeigt die Abfrage der Parteiensympathie, dass
die Mehrheit der Spitzenbeamten weiterhin eine eindeutige politische Identitét aufweist.
Die Nullhypothese einer Entpolitisierung kann deshalb ebenfalls nicht iiberzeugen. Un-
klar bleibt, inwiefern personliche Parteimitgliedschaft und -sympathie das tégliche Han-
deln der Antwortenden beeinflusst. Einen Hinweis zur Beantwortung dieser Frage kann
die Entwicklung des Loyalitétsverstdndnisses der Verwaltungseliten geben.

4.2.2 Loyalitétsverstindnis der Verwaltungselite

Die Abfrage des Loyalitatsverstindnisses forderte ein spannendes Ergebnis zu Tage. Die
Ministerialbiirokraten wurden gefragt, ob ein Beamter nach einem Regierungswechsel die
bisherige Ressortpolitik entgegen dem neuen Regierungsprogramm weiter unterstiitzen
diirfe. Rund 30% der Befragten stimmten dieser Aussage vorbehaltlos zu, weitere 24%
gaben an, das Unterstiitzen der bisherigen Ressortpolitik gegeniiber der neuen Regierung
sei zumindest akzeptabel, nur 9% lehnten sie rundweg ab. Die Differenzierung der Aus-
sagen nach Abteilungsleitern und Unterabteilungsleitern zeigt, dass sich beide Gruppen
hinsichtlich ihrer Loyalitét nicht nennenswert unterscheiden — die Laufbahnbeamten ten-
dierten lediglich etwas stirker zu eindeutigen Antworten und iiberfliigelten die Abtei-
lungsleiter bei der Zustimmung um 2% und bei der Ablehnung um 4%.'° Diese Ergebnis-
se deuten auf einen tiefgreifenden Wandel im biirokratischen Selbstverstdndnis hin: 1987
stimmten noch lediglich 2% vorbehaltlos zu, ganze 80% hielten eine solche Illoyalitit fiir
vollig inakzeptabel. 2005 bezeichneten bereits 23% diese Haltung als voll und weitere
24% als zumindest bedingt akzeptabel, 16% wiesen sie génzlich zuriick.

Nach der iiberraschenden Messung einer abnehmenden Parteipolitisierung korrigiert
die Abfrage des Loyalitdtsverstindnisses den Eindruck einer Entpolitisierung der Verwal-
tungselite grundlegend: Noch stérker als 2005 scheint fiir moderne Spitzenbeamte parti-
san politics Normalitdt zu sein — auch auBerhalb der politischen Positionen. Die Bindung
an eigene Uberzeugungen politischer oder fachlicher Natur ersetzt somit zunehmend
Elemente des idealtypischen, Staat und rechtméBiger Regierung bedingungslos verbun-
denen Biirokraten im Sinne Max Webers (1980; S. 10471ff.). Diese Entwicklung legt eine
Bestitigung der Hypothese einer zunehmenden Parteipolitisierung unter der groflen Ko-
alition nahe, auch wenn deren Grad nicht zuverléssig bestimmt werden kann.
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4.3 Funktionale Politisierung

4.3.1 Rollenbilder der Verwaltungseliten

Aberbach/Putnam/Rockman (1981; S. 86ff.) nutzten die Selbstzuordnung der Ministerial-
biirokraten zu zehn idealtypischen Rollenbildern als Proxy fiir deren Verhalten. Vor einer
Diskussion der Befunde aus der direkten Abfrage der funktionalen Politisierung soll da-
her untersucht werden, ob sich das Selbstbild und damit moglicher Weise auch das Ver-
halten der befragten Akteure unter der groBen Koalition dnderte. So wurden die Akteure
zundchst gefragt, wie stark sie sich mit Charakterisierungen wie ,,Experte mit Fachwis-
sen”, ,,Rechtsanwender®, ,,Biirgeranwalt oder dem ,,Parteipolitiker, der ein bestimmtes
Programm durchsetzen will* identifizieren. Wie vermutet zeigen sich hier, wie schon von
Schwanke/Ebinger (2006; S. 242f.) festgestellt, kaum Verdnderungen. Die Spitzenbeam-
ten sehen sich wie schon vor 20 Jahren? vorrangig als Experten mit Fachwissen, Umset-
zer politischer Vorgaben, Reprdsentanten des Staates und als Initiatoren neuer Projekte
und Problemlésungen. Die Rollen Biirgeranwalt, der sich um einzelne Probleme und
Menschen kiimmert, Anwalt organisierter Einzelinteressen und Parteipolitiker lehnen sie
weiterhin vehement ab.

Trotz der Zurlickweisung einer Rolle als Parteipolitiker sehen rund zwei Drittel der
Befragten eine teilweise Uberlappung mit der Rolle von Politikern — wie schon 2005.
1970 und 1987 vertraten nur gut 23% diese Ansicht. Eine groBe Uberlappung der beiden
Rollen im Sinne der von Aberbach und Mitautoren prognostizierten Hybridisierung (vgl.
Aberbach/Putnam/Rockman 1981; S. 16ff.) ist trotz gut 10% Zustimmung in 2009 nicht
erkennbar. Dagegen spricht auch, dass die Freude der Spitzenbeamten an der politischen
Seite ihrer Arbeit abzunehmen scheint: Die meisten Beamten der 16. Legislaturperiode
sehen die politischen Aspekte ihrer Arbeit zwar immer noch positiv (90,9%), jedoch weit
haufiger als ihre Vorgénger mit Einschrinkungen (36,4%). So sank der Anteil derjenigen,
die die politische Seite ihrer Arbeit vorbehaltlos als sehr gut empfinden, von 78,5% im
Jahr 1987 und 60,8% in 2005 auf 54,5% bei der aktuellen Kohorte (vgl. Putnam 1976b;
Aberbach/Putnam/Rockman 1981, 1990, 1994; Mayntz/Derlien 1989; Derlien 1994,
Goetz 1999; Schwanke/Ebinger 2006).

Zusammenfassend scheint die grofle Koalition den Verwaltungseliten etwas die Freu-
de an ihrer politischen Arbeit genommen, jedoch keinen Einfluss auf ihr Selbstbild ge-
habt zu haben. Aus diesem Befund konnte geschlossen werden, dass auch ihr Verhalten
dem ihrer Vorgangerkohorte dhnelt. Im Folgenden soll iiberpriift werden, ob die Hypo-
these einer abnehmenden funktionalen Politisierung bei direkter Abfrage des Verhaltens
der Akteure dennoch Bestétigung findet.

4.3.2 Funktionale Politisierung der Verwaltungseliten

Der auf Mayntz und Derlien (1989; S. 393, 402) zurlickgehende Begriff der funktionalen
Politisierung bezeichnet die Beriicksichtigung politischer Uberlegungen durch Spitzen-
beamte ohne explizite Weisungen der politischen Fiithrung (vgl. Bogumil 2003; S. 69f.).
Durch die Wahrnehmung einer politischen Funktion entwickeln die Spitzenbeamten ein
,Verstindnis fiir die Politik und die Eigenarten des politischen Willensbildungsprozes-
ses.” Das Personal denke politisch und félle Entscheidungen nach parteipolitischen Ge-
sichtspunkten (Steinkemper 1974; S. 97). Goetz (1997; S. 753f.) argumentiert {iberzeu-
gend, dass die aktive Ausbildung dieser ,political craft* Grundvoraussetzung fiir das Er-
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langen jeglicher Fiihrungsposition sei. Denn fiir die politische Fiihrung ist dieses Verhal-
tensmuster unverzichtbar — erst durch eine Selbststeuerung vieler Einheiten ,,per Autopi-
lot* (Déhler 2005; S. 225) wird der Verwaltungsapparat beherrschbar, erst durch die Zu-
sammenfiihrung des politische Willens mit dem Fachwissen, vor allem aber mit den
Kenntnissen der ,,7op Officials* iiber Akteure, Interessen und informelle Spielregeln des
politisch-administrativen Apparates entstehen Gestaltungsspielrdume.

Ob sich die Handlungsmuster der administrativen Akteure unter der groflen Koalition
von denen unter einer gewohnlichen Koalition unterscheiden, soll hier durch den Ver-
gleich der aktuellen Kohorte mit den Daten aus der Regierungszeit von Gerhard Schroder
untersucht werden. Einleitend wurde die Hypothese formuliert, dass eine grof3e Koalition
zu einer Abnahme der funktionalen Politisierung fiihren konnte: Nimmt man an, dass sich
die inhaltlichen Positionen der Regierungsparteien stirker unterscheiden als in einer ge-
wohnlichen Koalition, so konnte der groBere Abstand zwischen den koalitiondren Ex-
trempositionen den Verwaltungsspitzen mehr Spielraum zur Politikgestaltung — fiir bu-
reaucratic drift — verschaffen (vgl. Shepsle 1992; Tsebelis 2002; Schnapp 2004).

Zum Test der Hypothese wird auf eine Reihe von Items aus der PAE 2005 zuriickge-
griffen. Diese decken die Informationspolitik der politischen Prinzipale, das von den Bii-
rokraten wahrgenommene Abhéngigkeitsverhiltnis sowie ihr Vorgehen bei politisch rele-
vanten Entscheidungen ab (vgl. Schwanke/Ebinger 2006; S. 245f.).

Die Befunde zur Informationspolitik ergeben ein inkonsistentes Bild: So erhielten
70% der politischen Beamten meistens, 24% zumindest oft direkte Informationen iiber die
Priaferenzen der politischen Fiihrung in Sachfragen. Augenfillig ist der hohe Anteil der
meist direkt informierten politischen Beamten, fiihlte sich die Vorgéngerkohorte 2005 mit
57% doch wesentlich seltener so gut informiert. Laufbahnbeamte wurden zu je einem
knappen Drittel meistens oder oft direkt informiert. Hier ging der Anteil der meist direkt
Informierten im Vergleich zu 2005 (42%) deutlich zuriick. Insbesondere die politischen
Beamten wissen also sehr genau, welche Vorstellungen und Erwartungen sie befriedigen
sollen.

Hinsichtlich des wahrgenommenen Abhéngigkeitsverhiltnisses der Verwaltung ist
eine leichte Zunahme des Anteils an Beamten zu konstatieren, die ihren Verantwortungs-
bereich als sehr stark von der Politik abhdngig empfinden. Je gut ein Viertel der politi-
schen und der Laufbahnbeamten traf diese Aussage, rund 5% mehr als 2005. Dagegen
sank der Anteil derer, die sich als relativ abhdngig sehen von 44% auf 35%. Nur 14% der
Spitzenbeamten empfindet sich als unabhdngig oder gar sehr unabhdngig — vernachlis-
sigbare 3% mehr als 2005.

Um die funktionale Politisierung, den indirekten Einfluss der Politik auf Verwal-
tungsentscheidungen, zu erfassen, wurden die Spitzenbeamten nach ihrem Vorgehen bei
politisch relevanten Entscheidungen befragt sowie danach, inwiefern sie politische Prdfe-
renzen bei der Auswahl von Alternativen beriicksichtigen und ihre Entscheidungen un-
aufgefordert auf die politische Linie abstimmen.*'

Vorgehen bei politisch relevanten Entscheidungen:

8% der politischen Beamten und lediglich 1% der Laufbahnbeamten gaben an, Entschei-
dungen fiir die sachlich beste Option ginzlich ohne Beriicksichtigung der politischen Pré-
ferenzen zu treffen. Fiir einen Kompromiss zwischen fachlichen und politischen Positio-
nen, jedoch mit einem Vorrang der fachlichen Argumente wollen sich 42% bzw. 60%
entscheiden. Fiir diese Option hatten sich in der Vorgéngerkohorte noch gut 61% bzw.
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70% ausgesprochen. Dagegen stieg der Anteil derer, die sich bei dieser Abwigung letzt-
lich den politischen Priaferenzen beugen wiirden von 18% auf 30% bei den politischen
und von 22% auf 25% bei den Laufbahnbeamten.

Hohe Wertigkeit der Uberlegungen zu politischen Implikationen:

28% der politischen Beamten sowie 19% der Laufbahnbeamten beantworteten diese Fra-
ge uneingeschriankt mit ja. Mit eher ja antworteten je gut 43% der Spitzenbeamten. 26%
bzw. 33% gaben an, diesen Uberlegungen teilweise eine hohe Wertigkeit zuzusprechen.
Lediglich fiir 2% der politischen und 6% der Laufbahnbeamten besitzen politische Impli-
kationen (eher) keine Bedeutung. Dieser Anteil lag bei der PAE 2005 noch bei gut 13%
bzw. 21%, so dass den Biirokraten der 16. Legislaturperiode auch in Bezug auf diese Fra-
ge eine stirkere funktionale Politisierung als ihrer Vorgéngerkohorte zugeschrieben wer-
den kann.

Uneingeschrdinkte Orientierung von Entscheidungen am aktuellen Regierungsprogramm:
Ein Drittel der politischen Beamten und gut jeder vierte Laufbahnbeamte bejahen diese
Frage klar — jeweils rund 5% mehr als 2005. 53% bzw. 42% nehmen eine tendenzielle
und 13% bzw. 23% eine teilweise Abstimmung auf die aktuelle politische Linie vor. Im
Gegensatz zur Vorgéngeruntersuchung (7%) gab dieses Mal kein einziger Staatssekretér
oder Abteilungsleiter an, (eher) keine Abstimmung vorzunehmen. Wie schon 2005 be-
haupten lediglich 11% der Unterabteilungsleiter, sich (eher) nicht nach der aktuellen Res-
sortpolitik zu richten.

Angesichts dieser Befunde muss auch die Hypothese einer abnehmenden funktionalen
Politisierung unter der grofen Koalition verworfen werden. Die Antworten verdeutli-
chen, dass die Spitzenbeamten ihre politische Funktion sehr bewusst wahrnehmen und ei-
ne leicht stirkere funktionale Politisierung als ihre Vorgiangerkohorte von 2005 aufwei-
sen. Offensichtlich schrinkt der groBere Abstand zwischen den Regierungsparteien den
Handlungsspielraum der Akteure ein, anstatt ihn wie erwartet zu erweitern.

5 Schlussfolgerungen

Dieser Beitrag présentierte die Befunde einer {iber den Jahreswechsel 2008/2009 durch-
gefiihrten Erhebung zu Zusammensetzung, Rollenbildern und Arbeitsweisen des Lei-
tungspersonals — beamtete Staatssekretére, Abteilungsleiter und Unterabteilungsleiter — in
Bundesministerien. Leitfrage der Untersuchung war, ob sich die Regierungsiibernahme
einer groflen Koalition mit zwei beinahe gleich starken Partnern anders auf die Fiihrung
des Verwaltungsapparates auswirkt als ein gewéhnlicher Machtwechsel, ob sich also auf-
grund Personalrotation und verénderten politischen Anforderungen ein Wandel in Zu-
sammensetzung, Handlungsweisen und Selbstverstindnis der Verwaltungseliten erkennen
lasst.

Hinsichtlich des biographischen Hintergrundes der Verwaltungseliten kann dies er-
wartungsgemif verneint werden: Der in der Vergangenheit beobachtete Trend einer Off-
nung der Spitzenpositionen bestétigt sich — nur noch knapp iiber 50% der Verwaltungse-
liten haben eine juristische Ausbildung und nur gut ein Viertel der Viter der Befragten
waren ebenfalls Beamte. Einzig der Anteil an weiblichen Fithrungskriften stagniert mit
13% gegen den gesellschaftlichen Trend auf niederem Niveau. Wahrend also die Befunde
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Juristenmonopol und Berufsvererbung in (ferner) Zukunft ad acta gelegt werden koénn-
ten, ist eine Feminisierung der Eliten noch nicht in Sicht.

Wider Erwarten fanden die Hypothesen zur Entwicklung der Politisierung der Verwal-
tungselite unter der groBen Koalition fast durchgéingig keine empirische Bestétigung. So
liegt die formale Politisierung, d.h. der Austausch politischer Beamter gleichauf mit dem
grundsétzlichen Regierungswechsel 1998. Bis zum Ende der Legislaturperiode koénnten die
damaligen Zahlen trotz durchgehender Regierungsbeteilung der SPD sogar noch tiibertroffen
worden sein. Auch die Befunde zur Parteipolitisierung iiberraschen: Entgegen des seit
knapp 40 Jahren wihrenden Trends und trotz der besonderen politischen Konkurrenzsituati-
on zwischen den Regierungsparteien wurde kein hoherer Anteil an Parteimitgliedern unter
der groflen Koalition erfasst. Im Gegenteil, ihre Quote sank von 48,5% in 2005 noch unter
den Tiefststand der erstmaligen Erfassung im Jahr 1970 auf lediglich 26,5%. Da die Mehr-
heit der Akteure jedoch immer noch eine eindeutige Parteiensympathie und ein so schwa-
ches Loyalitditsverstdndnis wie noch nie berichtet, spiegelt dieses Ergebnis vermutlich eher
die derzeitige politische Unsicherheit als eine tatsdchliche Trendwende.

SchlieBlich erwiesen sich auch die Hypothesen zur funktionalen Politisierung nur
teilweise als haltbar: Zwar blieb die Selbstzuordnung zu vordefinierten Rollenbildern er-
wartungsgemall weitestgehend identisch: Man betont wie schon 1987 eine weberianische
Verwaltungskultur. Entgegen der theoretischen Annahme stieg jedoch die funktionale Po-
litisierung: Der groBere programmatische Abstand der Regierungsparteien verschaffte
weder politischen noch Laufbahnbeamten groBere Freiheit in der Entscheidungsfindung
durch bureaucratic drift. Im Gegenteil, politische Rationalititen bestimmen unter der
groBen Koalition noch stirker die Entscheidungen der Verwaltungsspitzen.

Welches Fazit zum Wirken der groflen Koalition kann aus diesen Erkenntnissen ge-
zogen werden? Wéhrend Rekrutierung und Rollenbild sich in den erwartbaren Bahnen
bewegen, scheint sich eine tief greifende Verdnderung des politischen Bewusstseins der
Verwaltungseliten vollzogen zu haben. Vor dem Hintergrund der besonderen Konkur-
renzsituation unter der grofen Koalition wird anders als in friiheren Erhebungen die offe-
ne parteipolitische Identifikation gescheut. Dabei nahm die Responsivitidt der Verwal-
tungsspitzen gegeniiber ihrem politischen Prinzipal zu, politische Rationalitidten dominie-
ren noch deutlicher die Entscheidungen. Gleichzeitig sank die Erwartung gegeniiber der
eigenen Kaste dramatisch, einen grundsitzlichen Richtungswechsel entgegen der eigenen
politischen Uberzeugungen loyal zu begleiten. Und dies nicht nur auf Ebene der politi-
schen Beamten, sondern ebenso auf jener der Laufbahnbeamten. Hier scheint die seit
Jahrzehnten zu beobachtende Aufwértsspirale in der Nutzung der formalen Politisierung
abzufirben auf die Laufbahnbeamten — in Form immer stérkerer parteipolitischer Uber-
zeugungen, befdrdert vermutlich durch verdeckte Amterpatronage. Hier wird ein Kultur-
wandel sichtbar: Politische Beamte legen auch noch die letzte weberianische Prigung ab
und verhalten sich, wie man es von politischen Beamten erwarten kann — entsprechend
ihrer persénlichen Uberzeugungen und den Anforderungen ihrer politischen Funktionen.
Die hohen Laufbahnbeamten tun ihnen dies nach und profilieren sich stirker als partei-
politisch loyale Beforderungsreserve mit hoher political craft. Diese Verdnderung be-
deutet nicht, dass sich die Beamten der Rolle von Politikern annéhern oder es gar zu dem
von Aberbach und Kollegen prognostizierten Verschmelzen kommen wiirde. Jedoch hat
sich Bendix’ Definition administrativer Unparteilichkeit, ,[...] dal die Verwaltungsbe-
amten auch Weisungen pflichtgetreu ausfithren, die sie personlich mifbilligen* (Bendix
1971; S. 361), zumindest fiir die hier betrachteten Verwaltungsspitzen, iiberlebt.
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Zur besseren Lesbarkeit wird bei Positionsbeschreibungen im gesamten Text nur die ménnliche Form
verwand.

,Der Beamte dient dem ganzen Volk, nicht einer Partei. Er hat seine Aufgaben unparteiisch und gerecht
zu erfiillen und bei seiner Amtsfithrung auf das Wohl der Allgemeinheit Bedacht zu nehmen.*

Beamte im Range eines Ministerialdirektors begleiten i.d.R. die Position eines Abteilungsleiters.

Fiir eine kritische und interdisziplindre Betrachtung des deutschen Beamtenrechts vgl. Bu/l 2007, 2008.
Fiir eine detaillierte Ubersicht der quantitativen empirischen Erforschung der Verwaltungsspitzen seit den
50er-Jahren siehe Schwanke/Ebinger (2006).

Vgl. theoretisch Mayntz (1997: 60ff.), Jann (1998: 253ff.), Rouban (2003: 310ff.) und empirisch
Mayntz/Derlien (1989), Aberbach/Derlien/Rockman (1994), Schwanke/Ebinger (2006).

Sicherlich spielt auch bei der Beforderung von Laufbahnbeamten die politische Loyalitdt der Bewerber
héaufig eine Rolle (vgl. Mayntz/Derlien 1989, Kroppenstedt/Menz 1998; S. 546), diese — dann illegale —
Amterpatronage ist allerdings kaum nachweisbar (Bogumil/Jann 2009; S. 190).

Zusitzlich wurden die Filhrungskrifte von 51 ausgewéhlten nachgeordneten Behorden und Einrichtungen
des Bundes in die Untersuchung aufgenommen. In diesem Aufsatz sollen jedoch lediglich die Erkenntnis-
se fuir den Bereich der ministeriellen Verwaltungselite dargestellt werden.

Die Erhebung adressierte alle Bundesministerien. Um die Vergleichbarkeit mit den Vorgéngerstudien zu
wahren, wurden die Ergebnisse aus dem Bundesministerium fiir Verteidigung nicht in diese Auswertung
einbezogen. Mayntz/Derlien (1988) begriindeten diesen Ausschluss mit den im militdrischen Bereich
herrschenden besonderen hierarchischen Beziehungen, die eine nicht zu kontrollierende, intervenierende
Variable darstellen.

Es konnten Riickldufe aus allen Ministerien in beiden Laufbahntypen verzeichnet werden — einzig aus
dem Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie antwortete kein Abteilungsleiter. Dies kann mit
Belastungen im Rahmen der Wirtschaftskrise erkldrt werden.

Die Daten zum Geschlechterverhéltnis wurden aus dem Gesamtverzeichnis aller Zielpersonen entnommen
und weisen folglich keine Verzerrung durch Selbstrekrutierung auf. Zum Vergleich: 16% der beantwor-
teten Fragebdgen wurden von Frauen ausgefiillt. Die Abweichung zwischen Antwortenden und Grundge-
samtheit ist also zumindest auf diesem Item nur marginal.

Der ausschlieBliche Fokus auf die viterliche Seite spiegelt die Realitdt der ersten CES wieder und wurde
mit Blick auf die Geburtsjahre und aus Griinden der Befragungsékonomie fiir die aktuelle Kohorte beibe-
halten. Zukiinftige Studien werden sich den verdnderten Lebensrealititen der untersuchten Kohorten an-
passen miissen.

Aufgrund der geringen Fallzahl wird auf eine Analyse der Laufbahntypen der Staatssekretire verzichtet.
Stand Februar 2009.

Dabei wurde den Spitzenbeamten ein géngiger Sympathieskalometer mit elf Stufen (von +5 bis -5) vor-
gelegt, auf welchem sehr positive bis sehr negative Bewertungen fiir alle im Bundestag vertretenen Par-
teien abgegeben werden konnten.

Weitere 28% der Spitzenbeamten nennen keine eindeutige Priferenz.

Zu ,,positiv" werden Werte von 5-3, zu ,.eher positiv Werte von 2-1, zu ,,neutral® der Wert 0 usw. ge-
zahlt.

Aufgrund der geringen Fallzahl wird auf die Darstellung der Staatssekretére verzichtet.

Die Staatssekretire zeigten erwartungsgemif die hochsten Anspriiche an die Loyalitit der Beamten, 72%
der Antwortenden lehnten eine Illoyalitdt zumindest eher ab.

Die Selbstzuordnung erfolgt seit 1988 auf einer 4-stufigen Skala von ,,stimme ganz zu“ bis ,,stimme gar
nicht zu*.

Die Antworten wurden anhand eines semantischen Differenzials mit fiinf Stufen erfasst.
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Abhandlungen

~Forschen mit Gespur fur politische Umsetzung” -
Position, interne Strukturierung und Nomos der

Ressortforschung

Zusammenfassung

Die Ressortforschungseinrichtungen zéhlen zu einer
Gruppe von wissenschaftlichen Instituten, die zu
zwei sozialen Felder gehort: Sie sind sowohl Teil
des wissenschaftlichen wie auch des politisch-admi-
nistrativen Feldes. Obwohl es sich bei ihnen zumeist
um sehr groBe und machtvolle Institute handelt — ei-
nige von ihnen haben hoheitliche Aufgaben zu er-
fiilllen —, gibt es nur sehr wenige wissenschaftsso-
ziologische Studien iiber sie. Der Aufsatz beginnt
mit einer strukturellen Analyse der Position und der
internen Strukturierung der Ressortforschungsein-
richtungen. Ihre Position wird wesentlich durch zwei
formal garantierte Zugriffssicherungen bestimmt:
rechtliche Regelungen und durch das Verfahren,
nach dem die Forschungsagenda aufgestellt wird.
Die interne Strukturierung informiert dariiber, ob
und inwieweit die Ressortforschungseinrichtungen
fiir sich das Recht beanspruchen kénnen, die Instan-
zen der internen Kontrolle und der Selbstausrichtung
selbst zu bestimmen. An die strukturelle Analyse
schlieBt sich eine relationale An