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Editorial

Editorial

Die Entwicklung der Européischen Union in Zeichen der — wie es viele Beobachter se-
hen — nur in die Zeit gestreckten Schuldenkrise (siche Wolfgang Streeck in Heft 1-2013)
einerseits und der fiir einzelne Euromitglieder dramatischen Folgen der Konsolidierungs-
versuche andererseits, sowie der kontinuierlichen Bestrebungen nach territorialer Erweite-
rung und ihrer demokratischen Defizite und Potentiale ist Gegenstand einer anhaltenden
Debatte in Politik und Wissenschaft. Dabei fokussierte sich ein grofer Teil der Argumen-
te auf die Zukunft des Euro. Fritz W. Scharpf und Martin Hopner pointierten in Heft 2-
2013 die Disparitit der 6konomischen Entwicklung in der Eurozone und die Paradoxien
derzeitiger Losungsversuche der Eurokrise auf der Ebene der gemeinsamen européischen
Politik. Anke Hassel pladiert in ihrem Beitrag nun fiir einen Perspektivwechsel in dieser
Debatte. Nachhaltige 6konomische Strategien fiir eine Sanierung des Euroraumes fehlten
ebenso wie eine politische Perspektive demokratischer Europdisierung. Wende man den
Blick weg von der Eurozone hin zu den politischen Defiziten der Finanzmarktregulierung
und der Demokratie der Krisenlénder, dndere sich das Bild. ,,Ungeziigelte Finanzmérkte
finanzierten Entwicklungen in defizitiren Demokratien, an denen sich mehr oder weniger
korrupte Eliten bereicherten und sich in ihrer Machtposition bestétigt sahen*. Um die Eu-
rozone zu retten und eine weitere Europdisierung zu ermdglichen, so argumentiert die Au-
torin, muss zundchst eine politische Losung gefunden werden, die vor allem an der Er-
neuerung nationaler Demokratien ansetzt.

Diese Perspektive weist auf eine Schwiche der europdischen Integration hin, die in
der europafreundlichen Politik nahezu einem Tabu unterliegt: das unterschiedliche De-
mokratieverstindnis gleichberechtigter Nationalstaaten, es sei denn, dieses Problem wird
mit dem Stichwort ,,strukturelle Reformen* thematisiert. In Italien versucht z.B. ein pro-
gressiver Reformer eine demokratische Erneuerung, die sich gegen das alte Regime rich-
tet und nicht ausschlieBlich auf die von den ,,Mirkten* geforderte Konsolidierung zielt,
wihrend gleichzeitig Briissel durch die autoritére, antieuropiische Politik in Ungarn (wel-
che gleichwohl Transfers akzeptiert) konsterniert wird. Diese Schwiche scheint in gewis-
ser Hinsicht auch durch die Ereignisse in der Ukraine bestétigt zu werden. Die EU erwies
sich mit ihrer Expansionsstrategie als beschrankt wirtschaftlich motiviert, und angesichts
der Folgen ihrer fehlgeschlagenen Befriedungsversuche politisch nahezu handlungsunfa-
hig. Die in der Tiefe nicht erkannten (oder ignorierten) vordemokratischen Verhéltnisse in
der Ukraine und deren traditionelle Vernetzung mit der iiberregionalen Wirtschaftspolitik
entwickelten nach dem Umsturz eine nicht prognostizierte internationale Dramatik und
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Dynamik, die Europa von einer Seite her zu bedrohen in der Lage ist, von der man im
Westen nach dem Fall der Mauer keine Gefahr mehr sehen wollte, und die nunmehr auch
die internationale politische Schwiche der EU offenbart. Diese Debatte wird nach den
Europawahlen weiter gefiithrt werden miissen.

Der Schwerpunkt dieses Heftes Koordination — Konjunktur und Krise wurde mit
viel Engagement und spannenden Ergebnissen von Sylvia Veith und Thurid Hustedt orga-
nisiert. In ihrem einfithrenden Beitrag resiimieren die special editors Forschungsperspek-
tiven auf Regierungs- und Verwaltungskoordination. Die frithe organisations- und ent-
scheidungstheoretische Forschung, die Diskussion um politische Planung, die Policy-
Forschung sowie die EU-Forschung werden im Hinblick auf ihre jeweiligen Beitrdge zu
Fragen der Regierungs- und Verwaltungskoordination, insbesondere hinsichtlich der Er-
klarungsfaktoren fiir Koordinationsprobleme und -hemmnisse untersucht. Als wesentliche
Ursachen fiir Koordinationsprobleme in Regierung und Verwaltung werden organisatio-
nale Eigeninteressen, die Pravalenz selektiver Perzeptionen der Akteure und Koordinati-
onskosten herausgearbeitet.

Mindestens vier Indizien, so die Autoren, sprechen dafiir, Koordination derzeit in ei-
nem (empirischen) Konjunkturhoch zu verorten. Erstens etablieren sich grenziiberschrei-
tende Verwaltungs- und Expertennetzwetzwerke parallel zu nationalen Koordinationsme-
chanismen, womit sich Tobias Bach und Eva Ruffing in ihrem Beitrag auseinandersetzen.
Zweitens ermoglichen es neue Technologien, innovative Koordinationsmechanismen zu
schaffen, was von Eva Heidbreder néher untersucht wird. Drittens gewinnen im EU-
Mehrebenensystem mit seinem weitgehend fehlenden eigenen Verwaltungsunterbau
nicht-hierarchische Formen der Koordination an Bedeutung, deren Voraussetzungen und
Folgen derzeit genauer untersucht werden; fiir dieses Heft hat Hartmut Aden dariiber ei-
nen Aufsatz verfasst. Viertens entsteht neuer organisationsinterner Koordinationsbedarf
durch wachsende Anforderungen an die Output-Legitimation 6ffentlicher Organisationen,
womit sich Moritz Ansmann, Alexa Kristin Brase und Markus Seyfried auseinandersetzen.
Vieles spricht dafiir, so resiimieren die Koordinatoren des Schwerpunktes, dass diese
Verianderungen nicht ohne Folgen fiir inter- und intraorganisationale Koordination auf al-
len Ebenen von Regierung und Verwaltung bleiben.

In den Abhandlungen findet sich eine, dem Manuskripteingang geschuldete, eher
spontane Haufung von Beitrdgen zum Foderalismus in Deutschland, die offenbar eben-
falls ein Thema mit Konjunktur anzeigen. Zunichst beschéftigt sich Heinrich Mdding mit
einer dauerhaften Reformoption der deutschen Foderalismusdebatten, einer Landerneu-
gliederung. Hierzu wirft er einen frischen Blick auf das Gutachten der Ernst-Kommission
(1973). Der Autor schlussfolgert, dass der Finanzausgleich durch eine Neuregelung zwar
entlastet werden wiirde, dieser sich allerdings als politische Alternative zu einer Neuglie-
derung erwiesen hat. Mit Fragen des Finanzausgleichsdiskurses setzt sich auch Henrik
Scheller auseinander. Argumente aus dem medial prasenten Thema der 6ffentlichen Ver-
schuldung sind in die aktuellen Debatten um eine Reform des Finanzausgleichs iiberge-
schwappt. Dabei, so argumentiert der Autor im Rahmen einer Diskursanalyse, steht unter
anderem das neue finanz- und haushaltspolitische ,,Kontrollparadigma* der im Grundge-
setz normierten Logik des Finanzausgleichs zwischen Bund und Léndern entgegen.

Einen Blick auf Landespolitik nach der Foderalismusreform I wirft /ris Reus in ihrem
Beitrag. Untersucht wird am Beispiel der Nichtraucherschutzgesetzgebung, ob die Re-
form — wie intendiert — vermehrt zu eigensténdiger Landespolitik fiihrt oder unitarische
Einfliisse sich als dominant erweisen. Dabei ergibt sich ein komplexes Bild zwischen
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Einheitlichkeit und Vielfalt. Die Folgen eines weiteren komplexen Reformvorhabens
werden von Doris Béhme und Markus Heindl unter die Lupe genommen, ihr Beitrag re-
flektiert die Reform des Haushalts- und Rechnungswesens. Die Umstellung von Kamera-
listik auf doppische Buchfiihrung bringt nicht intendierte Koordinationsherausforderun-
gen und damit Reformkosten mit sich, die anhand der Beispiele Bayern und Thiiringen
analysiert werden. Ob diese Reform im Groflen und Ganzen als Erfolg bezeichnet werden
kann ist eine Frage, der Andreas Schmid in einer empirischen Analyse nachgeht. Dafiir, so
argumentiert der Autor, miissten die neuen Instrumente eine nachweisbare ,,verbesserte®
politische Steuerung mit sich bringen, was, so das Ergebnis seiner Untersuchung, kaum
der Fall ist.

Mit einer anderen Art der Neuorganisation beschiftigen sich Stefan Theuer und Frank
Sowa. Sie untersuchen die mit der Umstellung der deutschen Arbeitsvermittlung auf eine
»aktivierende“ Arbeitsmarktpolitik verbundene Standardisierung der Arbeitsprozesse in-
nerhalb der Agentur fiir Arbeit. Der fiir den Beitrag evaluierte Modellversuch soll Auf-
schluss dariiber geben, ob ein positiver Zusammenhang zwischen der Anzahl der Vermitt-
lungsfachkrifte und der Wirkung auf dem Arbeitsmarkt besteht.

In seinem Essay erinnert Edgar Grande an eine Debatte in der Bundesrepublik, die
nach dem ,,unentschiedenen Wahlergebnis von 2013 vor der Bildung der Groflen Koali-
tion kurz aufflackerte: wére eine Minderheitsregierung — wie in anderen européischen
Léndern — hierzulande nicht auch moglich und der Demokratie dienlicher als ein Bundes-
tag ohne schlagkréftige Opposition? Der Beitrag schilt heraus, dass Minderheitsregierun-
gen auch in Deutschland eine Alternative zu Groflen Koalitionen sein konnen. Eine solche
Regierungsform wire nicht nur fiir beide grolen Parteien — die CDU wie auch fiir die
SPD - attraktiv, um die bekannten Nachteile Groler Koalitionen zu vermeiden; sie wire
auch fiir das politische System in Deutschland besser als eine dauerhafte Formalisierung
des ,,grand coalition state®.

Das Herbstheft von dms wird einen Schwerpunkt zum Thema , Klimapolitik“ bein-
halten, der von Michael Bécher (Gottingen) und Ralf Nordbecic (Wien) organisiert wird.
Dieses grofle und zugleich Politikfelder und Politikebenen iibergreifende ,,Policy Prob-
lem™ stellt eine méchtige Grundwelle in internationalen Debatten und Handlungen dar,
welche durch kurz- und mittelfristige politische Entscheidungen, Krisen und Katastrophen
iiberlagert wird. Wie sich diese Wellenbewegungen demokratisch ,.koordinieren* lieBen
bleibt eine offene und kaum zu beantwortende Frage kiinftiger Weltpolitik.

Wir wiinschen wieder eine anregende und iiber Gegenwértiges informierende Lektiire
dieses Heftes.

Hannover, im April 2014 Bernhard Blanke und Maren Kellermann
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Anke Hassel

Debatte

Jenseits der Euro-Rettung — fir einen
Perspektivwechsel in der Europadiskussion

Zusammenfassung

Die meisten Beobachter der Eurokrise duflern sich
sehr skeptisch iiber die derzeitige Lage. Weder gibt
es eine okonomisch nachhaltige Strategie den Euro-
raum zu sanieren, noch eine politische Perspektive
demokratischer Europdisierung. Wendet man den
Blick weg von der Eurozone hin zu den politischen
Defiziten der Finanzmarktregulierung und der De-
mokratie der Krisenlédnder, dndert sich das Bild. Un-
geziigelte Finanzmaérkte finanzierten Entwicklungen
in defizitdren Demokratien, an denen sich mehr oder
weniger korrupte Eliten bereicherten und sich in ih-
rer Machtposition bestdtigt sahen. Ein Teufelskreis,
der erst durch das Platzen der Finanzblase vorlaufig
beendet wurde. Die Rettung der Eurozone muss an
der Erneuerung nationaler Demokratien ansetzen, die
die zentrale Voraussetzung fiir eine weitere Europdi-
sierung ist.

Schlagworte: Eurozone, Finanzmarktkrise, Européi-
sche Integration, Demokratie

Abstract

Beyond the Euro-Crisis — The need for a new per-
spective when discussing Europe

Most observers of the Euro crisis are highly skeptical
about the current situation. They can neither see an
economically sustainable strategy to rescue the Eu-
rozone, nor envisage a political path towards Euro-
peanization. An analysis going beyond the problems
of the Eurozone and towards the deficits of global
financial regulation and the lack of democratic quali-
ty in the crisis countries, however, provides a new
perspective. Unbridled financial markets funded de-
velopments in the current debtor countries, enabling
the political elite to enrich themselves and to justify
their powerful position. This created a vicious circle
that was stopped by the financial bubble bursting.
Consequentially, a sustainable path to rescue the Eu-
rozone must begin with the renewal of national de-
mocracies; this is the prerequisite for further Euro-
peanization.

Key words: Eurozone, Financial crisis, European In-
tegration, Democracy

Die Rettung des Euros dominiert derzeit die politischen wie wissenschaftlichen Europa-
debatten und diktiert geradezu die institutionelle Entwicklung Europas. Alle politischen
Handlungen werden hauptséchlich unter dem Blickpunkt betrachtet, wie sie auf die Euro-
Krise wirken und ob sie zu ihrer Losung beitragen. In den letzten Jahren hat sich die wirt-
schaftliche Governance der Eurozone rasant verstérkt: die Verordnungen und Direktiven
des Six-Pack, Two-Pack wie auch der Fiscal Compact, Euro-Plus Pakt und das Européi-
sche Semester heben die Aufsicht der Kommission iliber die Haushaltspolitik der Mit-
gliedslédnder auf ein neues, nie dagewesenes Niveau. Was weiterhin fehlt, ist ein Mecha-
nismus bzw. eine wirtschaftliche Koordination, die Ungleichgewichte in der Eurozone
ausgleichen und somit den wesentlichen Konstruktionsfehler der Wahrungsunion kom-
pensieren konnte (Glienicker Gruppe 2013).
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Dennoch — oder vielleicht auch deshalb — sind die Ergebnisse der meisten Analysen
der weiteren Entwicklung der Européischen Union diister. Weder gibt es eine 6konomisch
nachhaltige Strategie den Euroraum zu sanieren, noch eine Perspektive seiner demokrati-
schen Legitimation (Scharpf 2013; Streeck 2012). Im Friihjahr 2014 wirkt die Europaii-
sche Union undemokratischer und selbst wirtschaftlich ineffizienter als je zuvor. Anti-
europdischer Populismus zieht Wéhlerstimmen in Siid-und Nordeuropa. Wirtschaftsprog-
nosen warnen vor einer bevorstehenden Deflation, die die wirtschaftlichen Probleme noch
einmal verstirken wiirden.

Vielleicht hilft ein Perspektivwechsel, um aus dem Jammertal herauszufinden. Prob-
leme lassen sich nicht wegdiskutieren, aber eine Problemlosung kann nur wirken, wenn
die Diagnose auch stimmt. Wissen wir eigentlich, ob die Staatsschuldenkrise eine politi-
sche oder eine 6konomische Krise ist? Miissen wir sie wirtschaftlich oder politisch 16sen?
Zurzeit liegt der Schwerpunkt der meisten Betrachter bei der Okonomie; vielleicht auch
weil die meisten politischen Beobachter es aufgegeben haben, die Krise wirklich verste-
hen zu wollen. Aber nur weil sich hauptsichlich Okonomen und eine geringe Zahl von
polit-6konomisch geschulten Politikwissenschaftlerinnen im Wesentlichen zur Eurokrise
auflern, heift dies nicht, dass die Eurokrise automatisch einen dkonomischen Ursprung
hat, bzw. ihre Losung bei den wirtschaftlichen Ungleichgewichten liegen muss. Im Ge-
genteil: wie auch die Einfiihrung des Euro im Kern politisch begriindet war, kann man die
Defizite der Eurokrisenpolitik ebenfalls in der Politik suchen und weniger in der Unvoll-
kommenheit der wirtschaftlichen Regulierung des européischen Wirtschafts-und Wih-
rungsraums.

Dazu ein Gedankenexperiment. Man kann einmal durchspielen, welchen Anteil der
Euro an der europdischen Misere hat und welche Entwicklungen ganz unabhingig vom
Euro auf Europa zugekommen wiren. Wenn man ndmlich die Entwicklung der EU in ei-
nem breiteren Kontext und ohne Totenglockchen und Sébelgerassel betrachtet, dndert sich
das Bild. Die Herausforderungen fiir die europdische Demokratie sind dann andere als die
oft diskutierten. Beide sind im Kerngedanken politische Defizite: Zum einen geht es um
Regulierungsdefizite in internationalen Finanzmérkten, die solche Spekulationsgeschifte
ermdglichten, die zur Finanzkrise fithrten. Zum anderen geht es um Demokratiedefizite in
den Krisenldndern. Aus dem Zusammenspiel beider Defizite ergibt sich die Dynamik der
Eurokrise: Die Finanzmaérkte finanzierten Entwicklungen in defizitiren Demokratien, an
denen sich mehr oder weniger korrupte Eliten bereicherten und sich in ihrer Machtpositi-
on bestitigt sahen. Ein Teufelskreis, der erst durch das Platzen der Finanzblase vorldufig
beendet wurde (so auch Fernandez-Villaverde et al. 2013).

Die europdische politische Okonomie ohne den Euro

Beginnen wir das Experiment. Wie hétte sich die Europdische Union ohne den Euro ent-
wickelt? Fiir viele Beobachter ist heute der Euro die eigentliche Bedrohung der EU; eine
Fehlentscheidung, deren fatale Folgen von Okonomen erwartet und deren Rat aus politi-
schen Griinden ignoriert wurde. Die Asymmetrie der Eurozone besteht aus der antizykli-
schen Geldpolitik, die den Léndern mit niedriger Inflation zu hohe Realzinsen und Lén-
dern mit hoher Inflation zu niedrige Realzinsen bescherte. In Deutschland war daher die
Geldpolitik zu restriktiv und in Siideuropa lax (Enderlein 2004; Scharpf 2011, 2013). Der
Euro war aus deutscher Sicht unterbewertet und begiinstigte die Exportstrategie, und aus
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der Sicht der peripheren Léander iiberbewertet. Es begann ein Kapitalexport aus dem Nor-
den in den Siiden; die Leistungsbilanzen innerhalb der Eurozone waren nicht ausgegli-
chen. Dieses Ungleichgewicht — so viele Beobachter — ist struktureller Natur; es kann sich
also nicht leicht an neue Verhiltnisse anpassen. Die Wirtschaftsinstitutionen begiinstigen
eine stirkere Lohnpolitik in der Peripherie wihrend die deutsche Tarifautonomie und
Lohnpolitik den Unternehmen immer wieder eine zuriickhaltende Lohnpolitik beschert
(Hépner 2013).

Was wire passiert, wenn der Euro nicht eingefiihrt worden wire? In dem zuvor exis-
tierenden Europédischen Wihrungssystem (EWS) waren die Wechselkurse fix, aber die
Geldpolitik national. Nationale Zentralbanken waren damit beauftragt den Druck in Rich-
tung Wechselkursschwankungen auszugleichen. Die griechische Notenbank hétte auf den
Kapitalzufluss mit niedrigeren Zinsen reagieren konnen. Natiirlich hitte Griechenland von
vornherein eine hohere Risikoprimie gezahlt und deshalb wére die Verschuldung — aber
eben auch die Investitionstitigkeit — zumindest des privaten Sektors geringer ausgefallen.
Uber #hnliche Instrumente hétten die Notenbanken in Irland und Spanien gegen die Im-
mobilienblasen verfiigt. Sie hatten der Inflation mit einer restriktiveren Geldpolitik be-
gegnen konnen. Im Notfall — wenn dies nicht geholfen hitte — hitten diese Lander noch
aus dem EWS ausscheren und abwerten konnen. Das Abwertungsrisiko hétte Anleger dis-
zipliniert und die Investitionsstrategie wire weniger riskant gewesen. Nach der Finanzkri-
se und in der Staatsschuldenkrise (wenn sie dennoch eingetreten wire) hitten sie ihre
Schulden durch Abwertung reduzieren konnen. Die Lohne wéren im Vergleich zu den
nordeuropéischen automatisch gesunken und Importe hitten sich verteuert. Die Wettbe-
werbsfihigkeit der Unternehmen der Krisenldnder hétte sich verbessert.

Aber ist das wirklich das Alternativszenario? Nehmen wir die Lohnkosten. Es ist
wahrscheinlich, dass das Europdische Wahrungssystem der fixen Wechselkurse zumin-
dest bis zur Finanzkrise iiberlebt hétte. Die europédischen Wéhrungen waren bereits in den
neunziger Jahren fest an die DM verankert. Man muss sich bewusst sein, dass die Attrak-
tivitdt des Euro und des EWS fiir die Siidldnder in dem Versprechen der Geldwertstabili-
tét lag. Sie wollten gerade keine Abwertungsoption mehr haben, weil dies in der Vergan-
genheit immer inflationstreibend gewirkt hat. Alle siideuropédischen Lénder hatten in den
1970er und 1980er Jahren massive Inflationsprobleme, die sie mit der Eurozone endgiiltig
l6sen wollten. Sie hétten daher an den fixen Wechselkursen in den 2000er Jahren bis zur
Finanzkrise festgehalten und keine Lohnkostenvorteile durch Abwertung erzielt. Auch die
massive Lohnzuriickhaltung der deutschen Tarifparteien hat bereits in den 1990er Jahren
begonnen und wire in die 2000er Jahre fortgesetzt worden. Das Leistungsbilanzungleich-
gewicht hitte sich ebenso im EWS aufgebaut wie in der Eurozone. Vielleicht hitten Kapi-
talanleger auf eine Abwertung der Siidlédnder spekuliert und in die harte Mark investiert.
Die Notenbanken hétten zunehmend intervenieren miissen, um die Wechselkurse zu hal-
ten. Insbesondere hitte die Bundesbank verstirkt die schwécheren Wahrungen aufkaufen
miissen, um eine Aufwertung der D-Mark zu vermeiden. Die Deutschen hitten kein Inte-
resse an einer Abwertung der peripheren Wahrungen gehabt, je langer sich die Ungleich-
gewichte aufgebaut hitten.

Gleichzeitig wére privates Kapital weiterhin in den Siiden Europas exportiert worden.
Die peripheren Lander hitten sich in Hartwdhrungen verschuldet, deren Zinsen wéihrend
der Geldschwemme der 2000er Jahre niedrig waren. Aufgrund der positiven Konjunktur
und Wachstumsraten waren die Siidlinder und ihre Unternehmen kreditwiirdig. Uber-
schuldungen sind nicht auf die Eurozone begrenzt. Auch Ungarn hat ein massives Schul-
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denproblem, das aus einer Immobilienblase und schwachen Wachstumsraten hervorging.
Die riskanten Investitionen nordeuropiischer Anleger und Banken in siideuropéische An-
leihen und Kredite wiren hochstwahrscheinlich in dhnlicher Weise entstanden, wenn die
Eurozone nicht existiert hétte.

In der Finanzkrise wéren diese Risiken sichtbar geworden. Nationale Regierungen
mussten ihre Banken stabilisieren. Auch in diesem Fall hétten die heutigen Eurokrisen-
lander sehr wahrscheinlich eine Art Unterstiitzung aus den anderen EU Landern fiir die
Stabilisierung ihrer Banken und ihrer Staatshaushalte gebraucht. Zwar wire der Automa-
tismus zur gegenseitigen Stabilisierung schwécher gewesen, aber Hilfspakete und Kredite
hitte es in dhnlicher Weise gegeben. Und wer die Hilfspakete des IWF kennt, weil} auch,
dass sie auch mit Konditionen und Auflagen verbunden gewesen wiren (Liitz/Kranke
2013). Die Schuldnerlénder hitten sich einem Sparkurs unterwerfen miissen, zu dem noch
Deregulierung und Privatisierungsauflagen hinzugekommen wéren. Wenn auch mit ande-
ren Mechanismen wére es zu einem dhnlichen Rettungsfond gekommen und die stérkeren
EU Mitgliedsstaaten hétten ihre Solidaritit mit anderen EU-Lénder anbieten miissen, um
die Stabilitdt der EU zu garantieren. Gewiss, die Rolle der EZB, die heute als wichtigster
politischer Akteur marode Staatshaushalte finanzieren und Spekulationen einddmmen
kann, hétte es so nicht gegeben. Ob das ein Segen oder ein Fluch bleibt jedoch abzuwar-
ten. Die EZB ist neben dem EuGH der einzige wirklich europdische Akteur mit durch-
schlagender Handlungsmacht. Wenn es sie nicht geben wiirde, wéren in einem EWS viele
Runden von Ministerkonferenzen notwendig gewesen, um eine europdische Antwort auf
nationale Staatsschuldenkrisen in Europa zu entwickeln. Diese wiére langsamer und kom-
plizierter erfolgt, aber mit einer sehr hohen Wahrscheinlichkeit nicht weniger tiefgreifend
gewesen. Die EU Kommission hétte jedoch dhnliche Auflagen wie im Europdischen Se-
mester, Euro-Plus-Pakt, 6-Pack und 2-Pack geschniirt, wenn die Kredithilfen iiber einen
gemeinsamen Fond erfolgt wiaren. Wenn sie nur auf bilateraler Hilfe oder multilateralen
Krediten vom IWF basiert hétten, wére die EU-Kommission au3en vor gewesen.

Die deutschen Banken und Investoren, die sich in Siideuropa engagiert hatten, wiirden
noch immer auf der Riickzahlung ihrer Kredite pochen. Man hétte wie heute eine Diskus-
sion iiber einen Schuldenschnitt und die Rolle von privaten Gliubigern bei Uberschul-
dungen. Sie waren auch in diesem Szenario erst bereit fiir einen Schuldenschnitt, als sie
ihre Gelder aus den Krisenldndern abgezogen hatten. Jetzt nach dem vollstindigen Glau-
bigerschutz privater Anleger wire eine Abwertung der Krisenlédnder an der Tagesord-
nung. Und sie wiirde die Kapitaleigner auch treffen. Nur: die Kapitaleigner hétten ihr Ka-
pital mittlerweile ldngst auBer Landes gebracht. Was bleibt an Effekten einer Abwertung
sind ebenso schmerzhafte Reallohnverluste wie heute durch Lohnkiirzungen. Die Kauf-
kraft der breiten Masse sinkt, die Armen verarmen und die Reichen schiitzen ihr Kapital
im Ausland.

Mit anderen Worten: Die Krise der Eurozone ist unmittelbar mit der Finanz- und
Bankenkrise verkniipft. Der Konstruktionsfehler der asymmetrischen Geldpolitik in ei-
nem heterogenen Wirtschaftsraum ist zwar ein begiinstigender Faktor aber nicht der ur-
spriingliche Grund fiir die Staatsschuldenkrise einiger Lénder im Euroraum. Ohne die Fi-
nanz- und Bankenkrise wiirden die Ungleichgewichte in der Leistungsbilanz weiter beste-
hen. Und sie wiirden die Lander ebenso in Richtung einer inneren Abwertung und viel-
leicht zu einem Ausbruch aus dem EWS treiben, wie sie es derzeit tun. Wichtig ist jedoch
zu wissen, dass in der globalisierten Finanzwirtschaft der letzten Dekade die Siidlander
den Investoren und Geldschwemmen ebenso ausgesetzt gewesen wéren wie innerhalb des
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Euroraums. Das zeigen die Beispiele Lettland und Ungarn. Man braucht nicht den Euro,
um Staatsschuldenkrisen hervorzurufen.

Die Losung der Staatsschuldenkrise ist innerhalb des Euros zwar eine andere. In der
Finanzkrise brachte die Bereitstellung von Liquiditdt durch die EZB nach Griechenland
zundchst einen Vorteil im Vergleich zu anderen Landern mit dhnlichen Problemen wie
Ungarn und Lettland (Mabbett/Schelkle 2014). Dies zogerte die Krisenverarbeitung je-
doch hinaus und erlaubte den ausldndischen Banken, ihr Kapital abzuziehen. Insbesonde-
re franzosische und deutsche Banken drangen ihre Regierungen dazu, die Kosten den
griechischen Steuerzahlern aufzuerlegen als selbst Verluste zu machen. Damit wurde die
Schuldenkrise in Griechenland durch die Mechanismen der Wihrungsunion und die Li-
quiditét der EZB letztlich verschirft.

Was bleibt dann aus dem Abwertungsargument als Alternative zu flichendeckenden
nominalen und realen Lohnkiirzungen in den Krisenlindern? In den ersten zehn Jahren
des Euros sind die Okonomien der Siidlénder stéirker gewachsen als der Nordlinder. Das
Wohlstandsgefille in der Eurozone hat sich in dieser Zeit verringert und nicht vergrof3ert.
In dieser Zeit sind Reallohne in den Krisenldndern stirker gestiegen und ihre Sozialaus-
gaben als Anteil am Bruttosozialprodukt haben die der Nordldnder iiberholt. Diese Ent-
wicklung wird nun abrupt und brutal revidiert. Die Lénder werden wieder auf ihren vor-
maligen Platz in der Wohlstandsliga zuriickgestuft. Dieser Prozess wére ohne den Euro
nicht so ausgeprégt, aber in der Tendenz genauso abgelaufen.

Warum ist diese Analyse wichtig? Zum einen stellt sie die Debatten iiber die Abwick-
lung der Eurozone in einen grofleren Kontext. Die Risiken einer Auflosung der Eurozone
sind riesig; der Nutzen jedoch begrenzt. Es sind die globale Finanzstrome und die man-
gelhafte Aufsicht der Banken und Finanzmarktakteure, die die 6konomische Stabilitét
ganzer Regionen in Frage stellen. Die Regulierung der Banken und dariiber hinaus der
Nichtbanken auf den Finanzmaérkten steht im Kern der Rettung des europdischen Wirt-
schaftsraums.

Der Blick weg vom Euro unterstreicht die Bedeutung der Bearbeitung der Finanzkri-
se, der Bankenregulierung und Bankenunion fiir eine stabilititsorientierte Politik. Dieser
wird jedoch in der allgemeinen Euroaufregung viel zu wenig Aufmerksamkeit geschenkt.
Es muss in erster Linie um die Einhegung und Regulierung der Finanzmérkte zur Verhin-
derung weiterer Finanzblasen und Krisen gehen.

Betrachtet man jedoch die Debatte und die tatséchlichen Losungsansitze, konnte man
meinen, es ginge immer nur um die Staatsschuldenkrise der peripheren Eurozonenlénder.
Fiscal Compact, Six-Pack und andere Mechanismen sind getrieben von der Haushalts-und
Finanzpolitik. Und nicht von den Problemen, die von den Finanzmérkten ausgehen.

Mangelnde demokratische Qualitat als Grundibel der Krise

Zum zweiten legt das Szenario auch das Grundproblem der europdischen Krisenpolitik
offen. Mit oder ohne Euro wiren die europdischen Mechanismen der Abwendung einer
Staatsinsolvenz innerhalb der Européischen Union kompliziert geblieben. Aber warum ist
das so schwierig? Weil zwar letztlich die Uberschuldung der Krisenlinder zwar auf die
Finanz- und Bankenkrise zuriickzufiihren ist, aber dennoch nicht zufillig in manchen
Landern schwerwiegender war als in anderen. Warum trauen die Finanzmérkte zwar der
deutschen Bundesregierung die Abwicklung ihrer Banken und die Bedienung ihrer Schul-
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den zu, nicht aber den siideuropdischen Landern? Eine Antwort darauf ist, dass in allen
betroffenen Krisenldndern das unverhéltnisméiBige Risiko, dem sich Banken, 6ffentliche
Hand und Immobiliensektor aussetzten, eng verkniipft mit den NutznieBern in Politik und
Privatsektor war.

Die Banken, Baufirmen und 6ffentlichen Unternehmen konnten sich nur deshalb so
schamlos selbst bereichern, weil sie von der Politik gedeckt und geschiitzt wurden. Die
Geldblase der 2000er Jahre hat diesen Mechanismus und damit Korruption weiter befor-
dert. Zwar trifft dies auch in Deutschland im Fall der HypoRealEstate zu. Aber die Bun-
despolitik war von diesen Verflechtungen weniger betroffen als in anderen Landern.

Auch in dieser Frage sollte man sich nicht hinter der Fehlkonstruktion der Eurozone
verstecken. Der Euro hat die Geldblase durch negative Realzinsen in den Peripherielén-
dern weiter befordert. Es wére die Aufgabe der Regierungen gewesen, diesen Blasen
durch eine striktere Haushaltspolitik, restriktive Bauférderungen und Kreditregulierung
zu begegnen. Dies ist nicht geschehen. Man kann argumentieren, dass der Eintritt in die
Wiéhrungsunion notwendige und erwiinschte strukturelle Reformen eher verhinderte als
begiinstigte, da der Zugang zum billigen Geld den Problemdruck linderte (Ferndndez-
Villaverde et al. 2013). Allerdings ist dies eine falsche politische Reaktion auf eine iiber-
hitzte Konjunktur, fiir die man die Wéhrungsunion nur begrenzt verantwortlich machen
kann. Es war ndmlich nicht so, dass man sich in den Peripherieldndern dariiber beschwert
hétte. Vielmehr war man bis 2008 von dem Erfolg der einheimischen Wirtschaftspolitik
iiberzeugt. Das irische Modell wurde von der Politik wie von der Wissenschaft in den
2000er Jahren als zukunftsweisend gefeiert. Zahlreiche Papiere und Symposien widmeten
sich dem keltischen Tiger. Wer 2005 durch die Stralen Dublins wanderte, konnte in den
Schaufenstern der Makler Bilder von einfachen Reihenhéuser in den Vororten von Dublin
bewundern, die fiir iiber eine halbe Million € angeboten wurden. Nur wenige haben sich
damals Gedanken iiber eine Immobilienblase gemacht. Analysten empfahlen der deut-
schen Bundesregierung eine Deregulierung des Immobilienmarktes um einen dhnlichen
Aufschwung zu erreichen.

In Irland ist diese Entwicklung mittlerweile publizistisch aufgearbeitet. In ,,Ship of
Fools: How Stupidity and Corruption Sank the Celtic Tiger* hat Fintan O Toole im Detail
die Verfilzungen von Finanzinstituten, Bausektor und Politik nachgezeichnet (O Toole
2009). Die offentliche Emporung iiber die E-Mails, in denen Finanzmanager ihre krimi-
nelle Energie und die Verachtung gegentiber der Politik demonstrieren, ist dabei nur eine
Anekdote in einer traurigen Analyse des irischen Rechtsstaats. Auch in Griechenland, Ita-
lien und Spanien muss man die bestehenden Verfilzungen zwischen Politik und Wirt-
schaft analysieren. Was ist die Rolle der regionalen Sparkassen in Spanien, wenn nicht
Provinzpolitiker mit den Finanzmitteln zu versorgen, die sie in Wahlkdmpfen zur Wie-
derwahl einsetzen? Wie kam Berlusconis Imperium zustande? Durch welche Art Nepo-
tismus gaben sich die griechischen Parteien den Anschein einer funktionierenden 6ffentli-
chen Biirokratie? Nicht die Verschwendung 6ffentlicher Gelder war das Problem der Kri-
senlédnder sondern die mangelnde Gewaltenteilung und Rechtsstaatlichkeit, die die Blasen
weiter befeuerten.

Wenn diese Annahme stimmt, dann scheitern die Losungen der Vergemeinschaftung
der Schulden durch Eurobonds und andere Mafinahmen fiir eine antizyklische Wirt-
schaftspolitik in der Eurozone nicht an ihrer 6konomischen Unwirksamkeit (siche Scharpf
2013). Selbst wenn es einen automatisierten Finanztransfer zur Abmilderung 6konomi-
scher Ungleichgewichte in der Eurozone iiber eine europiische Arbeitslosenversicherung
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oder dhnliche Mechanismen geben wiirde, wire das Problem nicht geldst. Und zwar nicht,
weil wir prozyklische Wirtschaftseffekte erwarten miissten. Sondern daran, dass man
dadurch die eigentlich Schuldigen, ndmlich diejenigen die die nationalen politischen Sys-
teme damals beherrschten und heute noch immer groBenteils NutznieBer dieser Phase
sind, komplett aus ihrer Verantwortung entlassen wiirde. Wir hétten in diesem Fall noch
nicht verstanden, warum es in den Peripherielindern zu dieser Form der Uberschuldung
kommen konnte. Nichts wiirde aus der Staatsschuldenkrise gelernt, wie auch bis heute nur
sehr wenig aus der Finanzkrise gelernt wurde. Man mag das deutsche Krisenmanagement
in der Eurokrise konservativ, hart und kontraproduktiv finden. Die Gefahr einer Deflation
ist real und gefihrlich. Das Gegenteil, die ziigige Entschuldung der siideuropéischen Lan-
der, hétte jedoch kein politisches Fundament.

Deutlich wird dies durch die technokratischen Interimsmachthaber in Italien und
Griechenland. Aus einer demokratietheoretischen Sicht sind sie bedenklich. Aber nur
wenn man ganz fest die Augen vor der miserablen Qualitit der europdischen Demokratien
in manchen Léndern Ost- und Siideuropas verschlieft. Das Merkmal von Korruption ist
seine systemische Wirkungsweise. In einem korrupten System kann niemand mehr mit
sauberen Karten spielen. Nur ein Prozess, in dem die Verlierer der Korruption systema-
tisch mit politischer Einflussnahme versorgt werden, kann zur Korruptionsbekdmpfung
beitragen. Die technokratischen Regierungen konnten dies zumindest theoretisch. Ob sie
praktisch dazu beigetragen haben, bleibt noch abzuwarten.

Die Finanzkrise konnte auch deshalb zum perfekten Sturm in Europa werden, weil die
Schwemme des billigen Geldes auf politische Systeme traf, die fiir Kauflichkeit anfillig
waren. Der Euro und die Verankerung in der angeblich deutschen Stabilitdtskultur hat
diesen das Mintelchen der Seriositdt verlichen. Dagegen wehren sich die nordeuropéi-
schen Gldubigerlander mit ihrer Krisenpolitik; selbst zu dem Preis makrodkonomischer
Wohlstandsverluste. Der grundlegende Konflikt besteht zwischen der Européisierung der
Wirtschaftspolitik durch europiische automatische Stabilisatoren (wie z.B. durch Euro-
bonds, eine europdische Arbeitslosenversicherung oder andere Transfers), die aus einer
makrodkonomischen Perspektive in der Eurozone sehr wiinschenswert wiren, und dem
tiefen Misstrauen der Glaubigerldnder gegeniiber der Rechtsstaatlichkeit der Schuldner-
lander. Das ist kein 6konomisches Problem sondern ein politisches. Und es wurzelt in den
politischen Systemen der Mitgliedsstaaten und nicht in den Institutionen der Européischen
Union.

Aus dem Dilemma der Europdisierung der Wirtschaftspolitik und dem dagegen ste-
henden europdischen Demokratiedefizit, das so hdufig heute die Debatten beherrscht,
wird so ein Problem nationaler Demokratiefdhigkeit. Wir miissen uns mit der Neubegriin-
dung demokratischer Verfahren, Rechtsstaatlichkeit und der Zuriickdrangung wirtschaft-
licher Interessen in 6ffentlichen Rdumen auf nationaler und subnationaler Ebene beschif-
tigen, wenn wir die Eurozone retten wollen. Mit anderen Worten: das Problem der Euro-
zone ist primdr ein politisches, das darauf begriindet, dass Solidaritdt zwischen Léndern
mit defizitirer Rechtsstaatlichkeit besonders begriindet und abgesichert werden muss.

Dieses politische Problem wird durch eine Fokussierung auf eine mogliche Losung
des europdischen Demokratiedefizits durch die Outputlegitimation noch verstirkt. Das
Konzept der Outputlegitimation basiert auf der Zufriedenstellung von Biirgern durch
praktische Politik unabhéngig von der Inputlegitimation durch Wahlen, Parteienkonkur-
renz und regelmiBige Regierungswechsel (Scharpf 2013). Outputlegitimation kann Input-
legitimation und Rechtsstaatlichkeit nicht ersetzen, wie die Probleme der Demokratisie-
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rung populistisch-autoritirer Regime zeigen. Fiir Ldnder mit schwacher Rechtsstaatlich-
keit und geringem demokratischem Wettbewerb ist eine Orientierung an Outputs nahelie-
gend. Sie macht die demokratischen Defizite jedoch nicht wett (s. auch Offe 2013). Dies
gilt fiir die Mitgliedsldnder ebenso wie fiir die Europédische Union als solche. Auf beiden
Ebenen, der Mitgliedsldnder wie der europdischen, miissen die Institutionen zum Schutze
von Rechtsstaatlichkeit, Parteienwettbewerb, politisch neutraler Biirokratie und Antikor-
ruption gestirkt werden. Die osteuropdischen Liander, die noch nicht in der Eurozone
sind, haben dieses Problem noch viel stirker. Aber auch innerhalb der Eurozone erfolgt
die 6konomische Gesundung iiber europdische Ausgleichsverfahren nur iiber ein gestérk-
tes Vertrauen in politische Institutionen.

Die tiefgreifenden Eingriffe in die Politik der Krisenlédnder durch die Troika kénnen
so nicht ausschlieBlich als Teil einer fehlgeleiteten angebotsorientierten Wirtschaftspolitik
interpretiert werden, sondern als einen Eingriff in die politischen Institutionen selbst. Ob
die Troika die Patienten an der richtigen Stelle operiert, bleibt abzuwarten. Wichtig ist es
jedoch, diese MaBBnahmen nicht als rein wirtschaftspolitische sondern als machtpolitische
MaBnahmen zu begreifen. Das enge Verhéltnis von verstaatlichten Industrien, groen Un-
ternehmen, Gewerkschaften und Politik soll aufgebrochen werden.

Auf der europdischen Ebene ist diese Frage nochmals erheblich komplizierter. Das
europdische politische Institutionensystem kennt keinen Parteienwettbewerb, sondern ist
in seiner Governanceform eine zwischenstaatliche Veranstaltung mit einigen durchgrei-
fenden Akteuren wie dem EuGH und der EZB. Wie diese zu demokratisieren ist, ist wei-
terhin eine offene Frage. Ob ein politisiertes und stiarkeres Europaparlament der richtige
Weg ist, ist nicht offensichtlich (so z.B. Habermas 2014, 94). Die Politisierung wird sich
kaum in einem Politikwechsel der EU-Kommission und des Rates niederschlagen, die
weiterhin von Mitgliedsldndern bestiickt werden.

Reicht das fur eine funktionierende Politik?

Die Losung der Eurokrise ist eine politische, die noch dazu nicht allein in einer weiteren
Europdisierung liegen kann, sondern in den Mitgliedsstaaten ansetzen muss. Wir brau-
chen eine stirkere Politik der sauberen Hénde in allen Léndern der EU. Die Eurozone
wird nur dann zukunftstauglich sein, wenn gegenseitiges Misstrauen durch Antikorruption
und Rechtsstaatlichkeit bekdmpft wird. Transparenz, Offenlegung von Parteienfinanzie-
rung, Begrenzung der Monopolisierung von Medienunternehmen durch Privatleute, Ban-
ken- und Finanzmarktregulierung sind die Themen, um die es bei der Weiterentwicklung
Europas gehen muss.

Damit geht die heutige Debatte iiber Europa in vielerlei Hinsicht an den tatsédchlichen
Herausforderungen vorbei. Ein funktionierender Parteienwettbewerb nebst Rechtsstaat-
lichkeit ist der Schliissel fiir eine funktionierende Demokratie. Demokratisierung muss
durch Wahlen Machtwechsel mit allen Konsequenzen ermdglichen. In der EU gibt es die-
se Option des Machtwechsels nicht. Daher muss die Macht Briissels zwangsliufig be-
grenzt werden und bleiben. Der européische Bundesstaat ldsst sich durch die Europdisie-
rung immer weiterer Politikfelder nicht erreichen. Vielmehr miissen politische Macht-
wechsel in den Mitgliedsstaaten auch Auswirkungen auf die Politik der EU haben. Das
gilt auch fiir den EuGH, aber auch fiir die Programme der Kommission und deren Politik-
gestaltung. In dieser Hinsicht miissen sich die Mitgliedsstaaten von der Europdischen
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Union stirker emanzipieren. Sie sind die demokratischen Triager der Europdischen Union
und nicht umgekehrt. Eine Starkung der Demokratie der Mitgliedsstaaten wird dies weiter
begiinstigen. Derzeit ist dieser Diskurs leider von anti-europédischen Populisten besetzt.
Sollten sie sich in den Wahlen zum Européischen Parlament durchsetzen, dann ist ihr Er-
folg im Wesentlichen auf das Versagen der nationalen pro-européischen Parteien zuriick
zu fithren. Und zwar nicht nur weil sie mit der EU ein falsches Spiel treiben, in dem sie
die Vorteile der EU fiir sich nutzen, aber gleichzeitig die EU-Kommission fiir alle negati-
ven Entwicklungen verantwortlich machen.

Das Versagen der pro-europdischen Parteien liegt auch darin, dass sie die berechtigten
Vorbehalte ihrer Biirger gegeniiber einer Solidaritit mit korrupten Eliten und einer tech-
nokratischen und elitenorientierten Politik nicht ernst genommen haben. Die Europidische
Union steht derzeit nicht vor einer Zerreiflprobe. Auch die Eurokrise wird voraussichtlich
langsam aber sicher und mit hohen Kosten gemeistert werden kdnnen. Aber die demokra-
tische Qualitit Europas steht auf dem Priifstand. Sie wird sich erneuern miissen, wenn ein
stirker wirtschaftlich integriertes Europa von Bestand sein soll. Eine autoritére und popu-
listische EU kann man sich kaum vorstellen. Gefahrlich sind jedoch korrupte und xeno-
phobe Mitgliedsstaaten in einer rein technokratisch ausgerichteten Europdischen Union.
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Schwerpunkt: Koordination — Konjunktur und Krise

Thurid Hustedt/Sylvia Veit

Forschungsperspektiven auf Regierungs- und Ver-
waltungskoordination: Koordinationsprobleme

und Erklarungsfaktoren

Zusammenfassung

Der einfiihrende Beitrag resiimiert zentrale For-
schungsstrange, in denen die Koordination in Regie-
rung und Verwaltung untersucht wird. Die frithe or-
ganisations- und entscheidungstheoretische For-
schung, die Diskussion um politische Planung, die
Policy-Forschung sowie die EU-Forschung werden
im Hinblick auf ihre jeweiligen Beitrdge zu Fragen
der Regierungs-und Verwaltungskoordination, ins-
besondere hinsichtlich der Erklarungsfaktoren fiir
Koordinationsprobleme und -hemmnisse untersucht.
Deutlich wird dabei, dass in den disparaten, auf un-
terschiedliche staatliche Ebenen und Politikfelder
fokussierenden Forschungsstrangen &hnliche Erklé-
rungsfaktoren identifiziert werden. Es wird gezeigt,
dass organisationale Eigeninteressen, die Priavalenz
selektiver Perzeptionen der Akteure und Koordinati-
onskosten wesentliche Ursachen flir Koordinations-
probleme in Regierung und Verwaltung darstellen.

Schlagworte: Koordination, Organisationstheorie,
Policy-Forschung, selektive Perzeption, Negativko-
ordination

Abstract

Research perspectives on coordination in govern-
ment and administration: Explanations for coordina-
tion problems

This introductory article reflects research perspec-
tives central to the study of governmental and ad-
ministrative coordination. The article studies early
contributions in organization and decision theory,
the political planning debate, studies in policy analy-
sis and discussions in research related to the Europe-
an Union by addressing their respective contribu-
tions to the study of coordination. In particular, the
article studies the explanatory factors identified in
the varying strands of research for problems of coor-
dination. It is shown that the disparate strands of re-
search identify rather similar factors accounting for
coordination problems: Organizational self-interests,
prevailing selective perceptions and costs of coordi-
nation are widely discussed as hampering coordina-
tion in government and administration.

Key words: coordination, organization theory, policy
analysis, selective perception, negative coordination

1. EinfGhrung in den Teilschwerpunkt'

Koordination ist eine zentrale Voraussetzung politischer Entscheidungen in spezialisier-
ten, sektoral organisierten Regierungssystemen. Koordination ist deshalb ein Dauerthema
der Politik- und Verwaltungsforschung. Bereits 1973 hat Aaron Wildavsky Koordination
als ,,one of the golden words of our time” (Wildavsky 1973, S. 142) bezeichnet. Forderun-
gen nach ,mehr‘ oder ,besserer’ Koordination sind auch heute noch geradezu inflationér
im Umlauf und Koordination ist durchgingig positiv konnotiert. Dabei lassen sich min-
destens drei Ebenen in der Koordinationsdiskussion unterscheiden.
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Zum ersten lésst sich eine advokatorische Diskussionsebene ausmachen, auf der dem
Ruf nach ,mehr oder ,besserer* Koordination nicht widersprochen wird. Dieser Diskurs
wird primir in der Regierungs- und Verwaltungspraxis gefiihrt, wobei in jlingerer Zeit vor
allem im Nachgang der New Public Management (NPM) Reformen gestiegener Koordi-
nationsbedarf identifiziert wurde. Insbesondere angelsidchsische Regierungen haben Pro-
gramme wie z.B. ,joined-up government"” in Grofibritannien (Ling 2002; Bogdanor 2005)
oder ,,whole of government" in Australien (Halligan 2007) aufgelegt, die darauf abzielen,
die Regierungskoordination zu stirken und der sektoralen Versdulung entgegen zu wir-
ken. ,Mehr* oder ,bessere’ Koordination gilt hier oft als Allheilmittel, um typischen Prob-
lemen spezialisierter Regierungs- und Verwaltungsorganisationen zu begegnen.

Zum zweiten lasst sich eine reflexive Ebene der Diskussion umreifen, in der themati-
siert wird, durch welche strukturellen oder prozeduralen Maflnahmen Abstimmung in und
zwischen Ministerien und/oder Behorden erleichtert werden kann. Fragen der Regierungs-
und Verwaltungskoordination werden hier im Dialog von Wissenschaft und Praxis erdr-
tert. Beispiele hierfiir sind die Planungsdiskussion der 1960er und 1970er Jahre mit der
Projektgruppe Regierungs- und Verwaltungsreform (PRVR) (Siiff 2004) oder in jiingerer
Zeit die europaweit gefiithrte Diskussion zu Impact Assessments (z.B. Hertin u.a. 2009).

Drittens ist eine wissenschaftliche Diskussionsebene auszumachen, auf der Fragen der
Koordination in und zwischen Ministerien und Behérden sowie unterschiedlicher staatli-
cher Ebenen in den Mittelpunkt gestellt und iiberwiegend empirisch untersucht werden
(z.B. Scharpf 1996; Dohler 2007; Christensen/Leegreid 2007; Christensen u.a. 2012; He-
gele/Behnke 2013; Hustedt 2013a). Die Suche nach Erkldrungsfaktoren fiir und Folgen
von Koordinationsarrangements ist hierbei von zentraler Bedeutung. Auf dieser dritten
Diskussionsebene ist der vorliegende Teilschwerpunkt primér zu verorten. Insbesondere
in der jlingeren Literatur zu Fragen der Regierungs- und Verwaltungskoordination wird
deutlich, dass Koordinationsprobleme trotz allen Rufen nach ,mehr’ Koordination und der
Entstehung neuer Koordinationsarrangements dominieren (z.B. Contini/Lanzara 2008,
Thurner/Binder 2009; Rixen 2013). Zugleich wird hiufig diskutiert, dass der (funktionale)
Bedarf an Koordination wichst und sich Koordinationsanforderungen verdndert haben.
Wachsender funktionaler Koordinationsbedarf wird auf Prozesse der Globalisierung, Eu-
ropdisierung und Sektoralisierung sowie die Entstehung einer Reihe neuerer Politikfelder
wie z.B. die Migrations-, Internet- oder Klimapolitik zuriickgefiihrt, deren Bearbeitung
nicht innerhalb traditioneller Ressortgrenzen erfolgen kann (Bldtte 2011; Busch/Hofimann
2012; Fleischer/Hustedt 2012, Hustedt 2013b).

Damit dréngt sich die Frage auf, warum Koordination eigentlich so schwierig ist und
welche Faktoren intra- und interorganisationaler Abstimmung entgegenstehen. Allerdings
ist es nicht trivial, die Erkenntnisse der einschligigen Literatur hierzu zu systematisieren,
denn Koordinationsprobleme werden in disparaten, auf unterschiedliche Ebenen und Poli-
tikfelder fokussierenden Forschungsstringen untersucht, beispielsweise in der Policy-
Forschung sowie in verwaltungswissenschaftlichen Beitrdgen zum Public Management,
zur Europdisierungsforschung, zur Agency-Forschung, zur Foderalismusforschung und
zur Regierungsorganisation. Rudy Andeweg hat deshalb bereits vor iliber zehn Jahren kriti-
siert, dass der Koordinationsbegriff an ,,conceptual elusiveness" (Andeweg 2003, S. 49)
leide. Seitdem wurden zwar eine Reihe empirischer Untersuchungen vorgelegt, aber wei-
tergehende theoretische oder theoretisierbare Uberlegungen stehen aus. Nicht zuletzt auf-
grund des groBen praktischen und wissenschaftlichen Interesses auf der einen Seite und
des dennoch stockenden kumulativen Erkenntniszuwachses auf der anderen Seite, 1dsst
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sich derzeit treffend diagnostizieren, Koordination sei ein Thema zwischen Konjunktur
und Krise.

Dieses Schwerpunktheft kniipft an diese Diagnose an. Die Beitrdge dieses Themen-
schwerpunkts nehmen dabei unterschiedliche Fragestellungen der Regierungs- und Ver-
waltungskoordination in den Blick: Eva Heidbreder untersucht die horizontale Koordina-
tion europdischer Politikumsetzung durch ein in jiingerer Zeit etabliertes elektronisches
Binnenmarktinformationssystem, welches zu einer standardisierten Vernetzung nationaler
Behorden fiithrt. Hartmut Aden geht am Beispiel des polizeilichen Informationsaustauschs
innerhalb der Europédischen Union der Frage nach, inwiefern Informationen als Ressource
in der mitgliedsstaatlichen Koordination eingesetzt werden. Beide Autoren weisen anhand
zweier unterschiedlicher Politikfelder auf dhnliche Phédnomene hin: Im européischen
Mehrebenensystem gewinnen nicht-hierarchische, dezentrale und netzwerkihnliche Ko-
ordinationsformen im Verwaltungsvollzug an Bedeutung. Diese setzen Vertrauen zwi-
schen den Behorden in den Mitgliedsstaaten voraus: Aden differenziert hier zwischen
Systemvertrauen und personlichem Vertrauen als Bedingung fiir eine funktionierende
Koordination, wihrend Heidbreder die Schaffung einer grenziiberschreitenden Vertrau-
ens- und Kooperationskultur als zentrale Herausforderung betont. Der Beitrag von Tobias
Bach und Eva Ruffing untersucht die Einbindung nationaler Regulierungsbehdrden in
transnationale europdische Verwaltungsnetzwerke. Bach und Ruffing zeigen, dass natio-
nale Behorden zunehmend in das Policy-Making auf européischer Ebene eingebunden
sind und arbeiten typische Muster der Netzwerkbildung heraus. Wiahrend die Beitridge von
Heidbreder, Aden und Bach/Ruffing primir auf die Problematik der inter-organisatori-
schen Koordination fokussieren, stellen Moritz Ansmann, Alexa Kristin Brase und Markus
Seyfried das Thema der intra-organisatorischen Koordination in den Mittelpunkt, indem
sie die kollektive Handlungsfahigkeit von Hochschulen im Hinblick auf die organisations-
interne Koordination von Lehrevaluationen untersuchen. Dabei interessieren sich die Au-
toren insbesondere fiir die Frage, ob sich diese Verfahren als negative oder positive Koor-
dination (Scharpf 1973, 1996) verstehen lassen.

Dieser einfiihrende Beitrag restimiert die wissenschaftliche Auseinandersetzung mit
Fragen der Regierungs- und Verwaltungskoordination, indem zentrale Forschungsper-
spektiven der vergangenen Jahrzehnte reflektiert werden. Ziel ist es, insbesondere jene
Argumente und Faktoren herauszufiltern, die in den verschiedenen Forschungsstringen
als urséchlich fiir Koordinationsprobleme und -hemmnisse diskutiert werden. Im folgen-
den Abschnitt 2 wird zunéchst die Sichtweise der frilhen Organisationstheorie erortert,
welche die Folgen verschiedener Formen der Organisation von Koordination auf die Or-
ganisationseffizienz diskutierte. Anschlieend wird in Abschnitt 3 die Diskussion um po-
litische Planung nachvollzogen, die sich normativ und empirisch mit Fragen der verbes-
serten Regierungs- und Policy-Koordination beschiftigte. In den nachfolgenden Ab-
schnitten 4 und 5 werden die Perspektiven der jlingeren Policy-Forschung bzw. der EU-
Forschung auf Koordination diskutiert. Das abschliefende Fazit problematisiert, inwie-
fern sich die Forschung zum Thema Koordination zwischen Konjunktur und Krise befin-
det.
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2. Politik- und Verwaltungskoordination aus Perspektive der
frihen Organisations- und Entscheidungstheorie

Die Urspriinge der verwaltungswissenschaftlichen Koordinationsforschung lassen sich min-
destens bis an den Anfang des 20. Jahrhunderts zuriickverfolgen. Bereits Max Weber identi-
fizierte Arbeitsteilung und Spezialisierung als wesentliche Merkmale biirokratischer Ver-
waltungsorganisation und das Hierarchieprinzip sowie Regelgebundenheit und Schriftlich-
keit als dominante Koordinationsmechanismen. Diese Merkmale, die zur ,,Berechenbarkeit*
(Weber 1976, S. 65) biirokratischer Organisation fiihren, bilden den Kern seines Idealtypus
der biirokratischen Herrschaft. Anders allerdings als haufig angenommen, beantwortet der
Webersche Idealtypus nicht die Frage, wie Verwaltung effizient zu organisieren sei (vgl. zur
Rezeption der Weberschen Herrschaftssoziologie: Mayntz 1968). Genau diese Frage stand
jedoch im Zentrum organisationstheoretischer Arbeiten jener Zeit.

Inspiriert durch die Arbeiten von Frederick W. Taylor (1919) zur Arbeitsteilung im
Zuge der Industrialisierung (Scientific Management), hat sich die organisationstheoreti-
sche Verwaltungsforschung urspriinglich mit dem Zusammenhang zwischen Merkmalen
der Makro- und Mikroorganisation der 6ffentlichen Verwaltung und der Effizienz des
Verwaltungshandelns beschéftigt. Zwei Pradmissen sind dabei von zentraler Bedeutung:
(1) Verwaltungsorganisation, und damit auch Koordination, unterliegt im Prinzip densel-
ben Bedingungen wie die Betriebsorganisation im privaten Sektor. (2) Die formale Orga-
nisationsstruktur dient primér der Koordination von Organisationsaktivititen. Arbeiten
der Organisationstheorie aus der ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts zielen explizit oder
implizit darauf ab, ,,ideale” Organisations- bzw. Koordinationsformen zu identifizieren
und zu begriinden.’

Luther Gulick — als einer der prominentesten Verfechter dieser Perspektive — setzte in
seinem bekannten Aufsatz ,, Notes on the Theory of Administration* (1937) Effizienz unter
den Bedingungen der Arbeitsteilung mit Koordinationsfahigkeit gleich. Er argumentiert,
dass Koordinationsbedarf grundsitzlich als Folge interner Spezialisierung von Organisatio-
nen erwichst. In dieser Perspektive bilden Spezialisierung und Koordination zwei Seiten ei-
ner Medaille. Koordinationsanforderungen werden grundsitzlich extrinsisch durch Organi-
sation oder intrinsisch durch Ideen — zumeist jedoch durch eine Kombination beider Prinzi-
pien — erfiillbar. Ausgangspunkt ist die Annahme, dass eine Organisationseinheit umso effi-
zienter ist, je homogener die von ihr wahrgenommenen Aufgaben sind. Gulick (1937) unter-
scheidet vier idealtypische Formen der homogenen Gruppierung von Tatigkeiten: So kon-
nen alle diejenigen Organisationsmitglieder organisatorisch in einer Einheit zusammenge-
fasst werden, deren Tatigkeit auf dieselbe 6ffentliche Aufgabe (Organisation nach Objekt),
denselben Personenkreis (Organisation nach Klientel) oder dasselbe rdumliche Gebiet (Or-
ganisation nach Gebiet) gerichtet ist, oder welche dieselben oder sehr dhnliche Téatigkeiten
ausfiihren (Organisation nach Verrichtung). In spéteren verwaltungswissenschaftlichen Ar-
beiten wurden Gulick’s Ideen mit dem Gebiets- und Aufgabenorganisationsmodell der
Verwaltungsorganisation wieder aufgegriffen (z.B. Kuhlmann u.a. 2011), und auch die von
Gulick identifizierten typischen Koordinationsprobleme (z.B. Bauer u.a. 2007) und sein
POSDCORB-Modell der Leitungstitigkeiten (z.B. Agranoff/McGuire 2001) werden in ver-
waltungswissenschaftlichen Arbeiten weiterhin rezipiert.

Ein wesentlicher Beitrag zum Verstdndnis von Koordination und vor allem Koordina-
tionshemmnissen wurde mit dem Konzept der ,,selektiven Perzeption® von Herbert A.
Simon vorgelegt, der mit seiner Referenz auf die ,,Sprichworter der Verwaltung* (Simon
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1946) auch die mangelnde empirische Priifung der Konzepte von Gulick kritisiert hatte.
Im Zuge seiner Untersuchungen zum Entscheidungsverhalten in Verwaltungen zeigt Si-
mon, dass das Aufmerksamkeitsraster von Organisationsmitgliedern — nicht nur in Ver-
waltungen (Dearborn/Simon 1958) — typischerweise auf den eigenen Zustdndigkeitsbe-
reich beschrinkt und zugespitzt ist (Simon 1947). Demnach werden alle Entscheidungen
und damit auch Positionen in Koordinationsprozessen durch die Brille der eigenen Zu-
standigkeit bewertet. Mit der selektiven Wahrnehmung von Organisationsmitgliedern
werden nicht nur Préiferenzen und inhaltliche Positionen von Organisationsmitgliedern
erkldrbar, sondern auch deren Relevanzeinschitzungen von in Koordinationsprozessen
bearbeiteten Themen. Ausgehend von Simons Arbeiten und als Kritik an den seinerzeit
dominierenden Vorstellungen rationaler Entscheidungen setzte sich Charles E. Lindblom
(1959) insbesondere mit Koordinationsmechanismen im Policy-Prozess auseinander. Am
Beispiel des US-amerikanischen Regierungssystems beschrieb er den Prozess der Politik-
entwicklung als ,,inkrementell” und Koordination zuvorderst als ,,wechselseitige Anpas-
sung* (mutual adjustment). Nach Lindblom werden politische Entscheidungsprozesse mit
diesem Verstidndnis nicht nur erklarbar, sondern vielmehr auch normativ nachvollziehbar,
da inkrementelle Entscheidungsprozesse ermoglichen, ein breites Spektrum gesellschaft-
licher Interessen im Policy-Prozess zu beriicksichtigen.

In Abgrenzung zur eher ,kontextfreien’ &lteren Organisationstheorie und inspiriert
durch entscheidungstheoretische Arbeiten riickte in den 1960er Jahren mit dem Auf-
schwung der Kontingenztheorie (Thompson 1967; Lawrence/Lorsch 1967) die Abhéngig-
keit der Organisationsstruktur von der Organisationsumwelt in den Mittelpunkt. Dabei in-
teressierte erstens die Frage, unter welchen Bedingungen Organisationen fahig sind, sich
den in stetiger Veranderung befindlichen Koordinationsanforderungen dynamischer Um-
welten anzupassen (Miebach 2012, S. 96). Zweitens beschiftigte sich auch die Kontin-
genztheorie mit der Frage, wie die Organisationsleitung durch die Etablierung der ,idea-
len’ Organisationsstruktur die Organisationseffizienz erhdhen kann.* Hintergrund war in
Kritik an Max Weber — welche allerdings auf dem Missverstindnis beruhte, dass Weber’s
Idealtypus primér der Suche nach Effizienz diene (siche hierzu Mayntz 1968) — die Er-
kenntnis, dass formale Strukturen zwar geeignet seien, gleichformige Aufgaben zu koor-
dinieren, fiir nicht-gleichférmige Aufgaben aber keinen angemessenen Koordinationsme-
chanismus darstellen (Litwak/Hylton 1962). James D. Thompson (1967), einer der ein-
flussreichsten Vertreter der amerikanischen Organisationsforschung jener Zeit, unter-
schied in Weiterentwicklung der Arbeiten von March/Simon (1958) und Lindblom (1959)
mit Standardisierung, Planung und wechselseitiger Anpassung drei Mechanismen zur Ko-
ordination unterschiedlicher organisationsinterner Aufgabeninterdependenzen, die dann
wiederum als MaBstébe fiir Strukturentscheidungen gelten konnen. Aus dieser Perspekti-
ve besteht das wesentliche Ziel von Strukturentscheidungen in der Reduzierung von Ko-
ordinationskosten, d.h. den Kosten fiir Kommunikation und Entscheidungen in Organisa-
tionen. Thompsons konzeptionelle Uberlegungen zum Zusammenhang zwischen Interde-
pendenzen und Koordinationsmechanismen wurden in Deutschland z.B. von Fritz W.
Scharpf (1996, S. 527) aufgegriffen, der darauf hinwies, dass bei reziproken Interdepen-
denzen, die z.B. typisch fiir die Ministerialverwaltung sind, die Anzahl der sich miteinan-
der koordinierenden Akteure eine kritische Grofie darstellt. Die Dominanz negativer Ko-
ordination in der deutschen Ministerialverwaltung (siehe Abschnitt 3) kann somit als
Konsequenz vorherrschender reziproker Interdependenzen zwischen Ministerien verstan-
den werden.
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Insgesamt legen organisations- und entscheidungstheoretische Arbeiten einen wesent-
lichen Grundstein zur Erklédrung von Koordinationsproblemen. Erstens zeigt Gulicks Ar-
gument der untrennbaren Verquickung von Spezialisierung und Koordinationsbedarf auf,
dass organisationsinterne Abstimmung je nach formalem Zuschnitt spezialisierter Einhei-
ten erleichtert oder erschwert werden kann. Zweitens verdeutlicht diese Literatur die Be-
deutung selektiver Wahrnehmungen fiir das Organisationshandeln. Drittens weist Lind-
blom auf den politischen Charakter von Koordinationsstrukturen und -prozessen hin.
Viertens zeigen die organisationstheoretischen Untersuchungen, dass Interdependenzen
zwischen spezialisierten Organisationsaufgaben zu Koordinationsproblemen fiihren, die
mit Koordinationskosten einhergehen, mit denen jede Organisation umgehen muss. Damit
wird deutlich, dass Koordinationsprobleme eine typische Folge spezialisierter Regie-
rungs- und Verwaltungsorganisation sind, die sich zwar durch Strukturinderungen in die
eine oder andere Richtung beeinflussen lassen, die dann allerdings andere Koordinati-
onsmechanismen und -kosten zur Folge haben. Zugespitzt formuliert zeigt bereits diese
frithe Forschung, dass Koordinationsprobleme untrennbar mit formalorganisatorischer
Spezialisierung, selektiver Wahrnehmung, Interdependenzen und Koordinationskosten
verbunden sind, die sich letztlich nicht vollstindig auflosen lassen: Die Vorstellung,
,mehr' Koordination oder ,optimale‘ Koordination sei durch Formalorganisation herstell-
bar, ist abwegig.

3. Koordination zur Realisierung ,aktiver Politik”

Wihrend die Kontingenztheorie nicht zwischen privaten und 6ffentlichen Organisationen
unterschied, wurde Koordination in Regierung und Verwaltung zum zentralen Gegen-
stand der Planungsdiskussion in den 1960er und frithen 1970er Jahren. Koordination in
Regierung und Verwaltung wurde unter dem Stichwort ,,politische Planung™ in vielen
Universititen, Regierungskommissionen, Ministerien, Regierungszentralen in den USA
und Westeuropa diskutiert. In den USA sollten mit der Einfilhrung des PPBS (Planning,
Programming, and Budgeting System) vorrangig analytische Kapazititen gestirkt und
Programmentwicklung und Budgetierung enger miteinander verkoppelt werden (Wilda-
vsky 1969; Schick 1973). In Europa wurden vielféltige Ideen zur Verbesserung der Regie-
rungskoordination diskutiert, zum Beispiel die Einfiihrung sektorbezogener Planungssys-
teme (z.B. in Danemark, siche Bet. 743/1975) oder von Planungskommissionen (z.B. in
Frankreich, sieche Cohen 1973, S. 45). Die bundesdeutsche Politikwissenschaft begann zu
dieser Zeit, die US-amerikanische Policy-Forschung zu rezipieren, die in der Tradition
von Harold D. Lasswell eine ,,entschieden reformerische Absicht* (Bleek 2001, S. 383)
verfolgte. Thre ,,politische Initialziindung* (ebd., S. 383) erlebte die Policy-Forschung in
Deutschland mit der Regierungsiibernahme der ersten sozial-liberalen Koalition unter
Willy Brandt im Jahre 1969. Die explizite Praxisbezogenheit der Policy-Forschung ver-
band sich mit dem Interesse der Regierung an sozialwissenschaftlicher Politikberatung
zur Umsetzung der ,inneren Reformen’ und so wurde die enge Verquickung regierungs-
praktischer und wissenschaftlicher Fragen zu einem beispiellosen Charakteristikum der
(bundesdeutschen) Planungsdiskussion. Bereits zum Ende der ersten grofien Koalition
waren die ,,Denk- und Sprechmuster der Managementlehre und der Verwaltungswissen-
schaften” (Metzler 2005, S. 346) in die Diskurse der Regierungspraxis eingeflossen. Die
Verbesserung der regierungsinternen Koordination war eine der Schliisselfragen, der sich
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die 1969 eingesetzte PRVR annahm. Die PRVR verkorperte die Néhe zwischen Regie-
rungspraxis und reformorientierter Politikwissenschaft, war sie doch mit Mitgliedern aus
Ministerialverwaltung und Wissenschaft — allen voran Renate Mayntz und Fritz W. Scharpf
— besetzt (zur Einsetzung und Arbeitsweise der PRVR: Siiff 2004). Unterlegt wurden die
bundesdeutsche Planungsdiskussion und die Arbeit der PRVR mit dem Konzept der ,,ak-
tiven Politik™ (Mayntz/Scharpf 1973). Demnach sollten die Struktur und Prozesse der Mi-
nisterialverwaltung darauthin tiberpriift und ggf. reformiert werden, inwiefern sie in der
Lage sind, gesellschaftlichen Wandel vorausschauend und aktiv in die Regierungsarbeit
zu integrieren — anstatt ihn im Nachhinein reaktiv durch gesetzliche Anpassungen zu be-
arbeiten. Politische Planung, verstanden als mittel- und langfristige Gestaltung gesell-
schaftlicher Entwicklungen, bedarf in diesem Verstéindnis der Koordination unterschiedli-
cher Sektoren bzw. Politikfelder, da die ,,realen Interdependenzen der Problemzusammen-
hiange* (Scharpf 1973, S. 77) ein Ausmall von Komplexitidt angenommen hatten, das
durch die hergebrachte ,,Problemverarbeitungskapazitit™ (ebd., S. 75) nicht pro-aktiv be-
arbeitbar erschien, vielmehr sollten dazu die ,,Informationsverarbeitung und Konsensbil-
dung® (ebd., S. 90) innerhalb und zwischen Ministerien gestirkt werden. Im Auftrag der
PRVR wurde die bundesdeutsche Regierungsorganisation, ihre Strukturen und Prozesse
in verschiedenen Studien untersucht (vgl. Friauf 1972; Mayntz-Trier u.a. 1972; McKinsey
& Company 1973; Morkel 1973; Hegelau/Scharpf 1975; Mayntz 1975) ebenso wie die
Regierungsorganisation in anderen Landern (z.B. Johnson/Steel 1972). Nicht zufillig ent-
springt dieser Zeit auch die nach wie vor umfassendste Untersuchung zur Koordination in
der Bonner Ministerialverwaltung (Mayntz/Scharpf 1975). In ihren teils mehrbéndigen
Berichten (PRVR 1969, 1972a, 1972b) empfahl die PRVR z.B. die Etablierung gemein-
samer Leitungsbiiros von Ministern und Staatssekretiren oder die Etablierung eines Un-
terstaatssekretérs, der die Koordination zwischen politischen und administrativen Akteu-
ren innerhalb der Ministerien verbessern sollte.

Auch wenn die ,,Planungseuphorie (Jann 2009, S. 479) in Deutschland ebenso wie in
vielen Landern kaum nennenswerte Reformen der Regierungsorganisation hervorgebracht
hat, letztlich in einer Planungsenttduschung und Reformmiidigkeit miindete, hat diese
Phase die wissenschaftliche wie praktische Rezeption des Themas wesentlich geprigt.
Neben zahlreichen empirischen Studien zu Mdglichkeiten und Grenzen politischer Pla-
nung (vgl. z.B. die Beitrige in Mayntz/Scharpf 1973), diirfen die nach wie vor in For-
schung und Lehre verwendeten Konzepte der ,,negativen® und ,,positiven” Koordination,
die auf Fritz W. Scharpf zuriickgehen, den wichtigsten wissenschaftlichen Ertrag der
PRVR und der Planungsdiskussion insgesamt bilden (Scharpf 1973). Diese beiden Kon-
zepte haben als einige der wenigen konzeptionellen Entwiirfe zu diesem Thema einen fes-
ten Platz in der Literatur gefunden (siche hierzu auch Ansmann u.a. in diesem Heft). Ba-
sierend auf den gemeinsam mit Renate Mayntz gemachten Beobachtungen zu Arbeitswei-
se und Entscheidungsfindung der Bonner Ministerialverwaltung (Scharpf 1973, FN 12;
Mayntz/Scharpf 1975) modellierte Scharpf die beiden Varianten der Koordination. Wéh-
rend negative Koordination aufgrund geringer ,,Koordinationskosten* (Scharpf 1973, S.
90) das Standardverfahren der Entscheidungsfindung in der Ministerialverwaltung be-
schreibt, steht positive Koordination fiir eine hohe Informationsverarbeitungskapazitét bei
gleichsam hohen Kosten. Negative Koordination basiert auf dezentralen Initiativen, die
von der federfithrenden Organisationseinheit formuliert werden und von den anderen be-
teiligten Einheiten auf ihre negativen Folgewirkungen fiir den eigenen Zusténdigkeitsbe-
reich tiberpriift werden. Durch diese Externalisierung negativer Effekte werden Initiativen
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in ihrer Reichweite ,,herunterkoordiniert™ (ebd., S. 89) und resultieren so in kleinteiligen,
wenig innovativen Politikergebnissen. Positive Koordination hingegen beruht auf der ge-
meinsamen Erarbeitung eines Entwurfs durch alle beteiligten Einheiten, die alle Folge-
wirkungen aller moglichen Handlungsalternativen auf alle beriihrten Bereiche beriicksich-
tigen. Damit werden hohe Anforderungen an die Informationsverarbeitung in den einbe-
zogenen Einheiten gestellt, ergo entstehen hohe Koordinationskosten. Allerdings — so
Scharpf — ist erwartbar, dass auf diese Weise erzielte Politikergebnisse den Anforderun-
gen an die vorrausschauende Gestaltung interdependenter Problemlagen besser gerecht
wiirden, mithin positive Koordination als Voraussetzung vorrausschauender Planung for-
muliert werden kann (ebd., S. 95). Scharpf sieht in den hohen Anforderungen positiver
Koordination eine wesentliche Restriktion fiir ihr Gelingen: ,,(...) alles spricht darum aber
auch dafiir, daB jedenfalls die Politikplanung sich sehr rasch mit der Uberforderung jeder
Informationsverarbeitungskapazitdt durch {tibergroe Komplexitit konfrontiert sehen
wird” (ebd., S. 95).

Koordination innerhalb der Regierung gilt in der Planungsdiskussion damit als Vo-
raussetzung fiir vorausschauendes staatliches Handeln (,,aktive Politik). Den gemeinsa-
men Nenner aller Planungsanstrengungen bildete eine sozialdemokratisch inspirierte Vor-
stellung politischer Steuerung, die aktive Politik als wesentliche Staatsaufgabe ansicht.
Diese Zusammenfassung deutet bereits ein wesentliches Problem der Koordinationsvor-
stellung der 1960er und 1970er Jahre an: ,Gute Koordination® wurde als ein durch Struk-
tur- und Prozessoptimierung herstellbarer Zustand verstanden, der — so einmal erreicht —
quasi-automatisch zu guten Politikergebnissen fiihren wiirde. Wie sich bereits in Scharpfs
Aufsatz von 1973 zeigt, mutet diese Vorstellung nicht erst aus heutiger Sicht sehr voraus-
setzungsvoll und letztlich technokratisch an, zeigen doch die empirischen Befunde zum
Entscheidungsverhalten in der Bonner Ministerialverwaltung, dass ,politische* Faktoren
wie die Persistenz organisationaler Eigeninteressen und selektiver Perzeptionen, Koordi-
nationskosten, divergierende parteipolitische und sektorspezifische Préiferenzen sowie die
Anreizstrukturen institutioneller Arrangements wie das Ressortprinzip Faktoren bilden,
deren Wirksamkeit sich nicht ohne Weiteres aushebeln lésst.

4. Koordination aus Perspektive der Policy-Forschung’

Nach der bekannten Definition von Thomas Dye (1972, S. 1) beschéftigt sich die Policy-
Forschung mit den Inhalten des Regierungshandelns, den Ursachen fiir das Zustande-
kommen von Politikinhalten und den Wirkungen politischer Programme und Mafinahmen
(fiir einen Uberblick siehe Jann 2009). Dabei stand nach dem Abflauen der im vorherigen
Abschnitt beschriebenen Planungseuphorie in Deutschland in den 1980er Jahren mit der
Implementations- und Evaluationsforschung sowie der Steuerungstheorie zundchst die
Suche nach Erkldrungen fiir Umsetzungsdefizite oder gar das Scheitern von politischen
Programmen im Zentrum des Erkenntnisinteresses (Mayntz 1980, 1983; Koénig/Dose
1993).

Ausgehend von der Beobachtung, dass nicht nur in der Politikformulierung, sondern
auch in der Implementation verschiedene staatliche und nicht-staatliche Akteure mitei-
nander interagieren und sich koordinieren (z.B. Hjern/Porter 1981; O ’Toole/Montjoy
1984; Dose 1997), gerieten in den 1990er Jahren Policy-Netzwerke zunehmend ins Zent-
rum der Aufmerksamkeit (Marin/Mayntz 1991; Jansen/Schubert 1995; O Toole 1997).
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Hierbei wurden Koordinationsarrangements zur Gestaltung von Politikinhalten ,,zwischen
staatlicher Steuerung und gesellschaftlicher Selbstregelung® (so das damalige Forschungs-
programm des MPIfG in Ko&ln) in verschiedenen Politikfeldern erforscht. Die Handlungs-
abstimmung in Netzwerken gilt dabei — neben der auf Mérkten, in Hierarchien und Ge-
meinschaften — als ein idealtypischer Koordinations- bzw. Governance-Mechanismus.® Im
Gegensatz zur akteurszentrierten Steuerungstheorie, die typischerweise eine Top-Down-
Perspektive einnimmt, lenkt die Governance-Perspektive das analytische Interesse auf die
institutionellen Regelungsstrukturen, in die Akteure eingebettet sind (Mayntz 2005; Jann
2009). Je nach theoretischer Perspektive geraten damit formelle und informelle Rege-
lungsstrukturen, aber auch Routinen und Deutungsmuster als Rahmenbedingungen fiir die
Handlungsabstimmung — also Koordination — von Akteuren im Policy-Prozess in den Fo-
kus (siehe z.B. Surel 2000).

Stellt man nun die Frage, was dieses heterogene Feld der Policy-Forschung an neuen
Perspektiven und Erkenntnissen zur Koordination innerhalb und zwischen Ministerien
und Behorden beigetragen hat, sind insbesondere drei Ertrdge hervorzuheben.

Erstens zeigt die Policy-Forschung, dass nicht nur Ministerien, sondern auch nachge-
ordnete zentralstaatliche Behdrden sowie Behdrden subnationaler und lokaler Ebenen in
alle Phasen des Policy-Prozesses involviert sind, womit der Mythos der strikten Trennung
von Politik und Verwaltung endgiiltig als solcher enttarnt wurde. Behorden sind als Ak-
teure zu verstehen: Sie verfolgen Interessen, konnen die Umsetzung von Policies férdern
oder hemmen (,,Dienst nach Vorschrift”), agieren in Policy-Netzwerken (siche hierzu
Bach/Ruffing in diesem Heft) und verhandeln mit anderen Behdrden sowie mit Normad-
ressaten und gesellschaftlichen Akteuren (zur kooperativen Verwaltung siche Benz 1994;
Dose 1997). Zum Beispiel gehen Ministerien und Behorden Koalitionen mit organisierten
Interessen ihres Zustandigkeitsbereichs ein, die sie in Politikformulierungsprozessen ver-
treten und zu schiitzen suchen. Es ist eine Leistung der Policy-Forschung, die Rolle der
Behordenumwelt sowie der spezifischen Merkmale des Politikfeldes fiir Koordinationsar-
rangements hervorzuheben. Die Koordination innerhalb und zwischen Behorden ist des-
halb wesentlich durch organisatorische Eigeninteressen und die AuBlenbeziehungen von
Behorden oder einzelnen Abteilungen geprigt (Dohler 2007). Koordinationsprobleme oder
die hiufig (auf der advokatorischen Diskussionsebene) beklagte mangelnde Koordination
sind in dieser Perspektive Ausdruck handfester Interessenkonflikte und -gegensitze, die
Akteure nicht ohne weiteres in Abstimmungsprozessen preisgeben, sondern vielmehr —
nicht selten scharf — verteidigen. Die fiir die deutsche Ministerialverwaltung typischen
,Mitzeichnungskriege™ (Murswieck 2003, S. 129) illustrieren exemplarisch die Verteidi-
gung organisationaler Eigeninteressen und Zusténdigkeiten.

Zweitens wird in der neo-institutionalistischen Organisationstheorie, welche insbe-
sondere die Forschung zur Diffusion von Policies und Prozessen der Institutionalisierung
prigt, darauf hingewiesen, dass Vorstellungen angemessenen Verhaltens Organisations-
handeln prigen. Demnach haben geteilte Werte und Normen in Organisationen und orga-
nisatorischen Makrosystemen wesentlichen Einfluss auf die Art und Weise, wie sich Be-
hérden untereinander und mit anderen gesellschaftlichen Akteuren koordinieren (March/
Olsen 1989; Powell/DiMaggio 1991; Scott 2014). Mindestens ebenso einflussreich sind
dariiber hinaus nicht-hinterfragte Handlungsabldufe, Sichtweisen und Deutungsschemata
in Behorden, die z.B. priagend dafiir sind, was {iberhaupt als ,koordinationsbediirftig® an-
gesehen wird und welche Koordinationsroutinen in bestimmten Situationen weitgehend
unreflektiert zum Tragen kommen. Unter dem Stichwort ,,Verwaltungskultur ist in die-
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sem Zusammenhang z.B. die Bedeutung von Leitbildern thematisiert worden (Jann 2008,
S. 19; zur Rolle von Leitbildern im Policy-Prozess siehe z.B. Hall 1993) und es ist immer
wieder darauf hingewiesen worden, dass nach sektoralen (Verwaltungs-)Organisationsre-
formen ein ldngerer Prozess der Institutionalisierung zu beobachten ist, in dem neue in-
formelle Koordinationspraktiken in und zwischen Ministerien und Behorden (z.B. Kori-
nek/Veit 1.E.), aber auch mit gesellschaftlichen und politischen Akteuren ausgehandelt
werden. Wie die Beitrdge von Aden und Heidbreder in diesem Heft veranschaulichen,
koordinieren sich die Behorden verschiedener EU-Mitgliedsstaaten vielfach in netzwerk-
dhnlichen Arrangements. Deutlich wird dabei, dass die Koordination in solchen Netzwer-
ken wesentlich durch wechselseitiges Vertrauen und stabile reziproke Verhaltenserwar-
tungen gepragt ist. Gerade das Fehlen einer gemeinsamen européischen Verwaltungskul-
tur, also geteilter Werte, Verhaltensnormen und Routinen, fiihrt zu Schwierigkeiten in
Abstimmungsprozessen.

Drittens wird in der Policy-Forschung unter dem Stichwort ,,Politikintegration die
Bearbeitung und Koordination komplexer Policy-Probleme, etwa in den Bereichen der
Migrations-, Innovations- und Nachhaltigkeitspolitik, thematisiert (sieche z.B. Pollitt 2003;
Jacob/Volkery 2004; Biegelbauer 2013; Bornemann 2013). Die organisatorischen Losun-
gen hierfiir — z.B. Bildung interministerieller Arbeitsgruppen — erinnern zwar zum Teil an
die Diskussion der 1970er Jahre, die Debatte ist aber insgesamt weniger fokussiert auf
formale Fragen der Regierungsorganisation und nimmt stattdessen komplexe Akteurs-
konstellationen in politikfeldspezifischen institutionellen Kontexten sowie die Rolle von
Policy-Ideen, politischem Lernen, Narrativen und Diskursen fiir die Koordination ressort-
iibergreifender Politiken mit in den Blick. Koordination beinhaltet aus dieser Perspektive
nicht nur die Aushandlung von Kompromissen bei Interessengegensétzen, sondern ist
auch ein kognitiver Verstdndigungsprozess. Konkrete Ansétze zur Unterstiitzung politik-
feldiibergreifender Zusammenarbeit, die in der Policy-Literatur diskutiert werden, sind
z.B. Kennzahlensysteme (z.B. Nachhaltigkeitsindikatoren), gemeinsame Budgets oder
Leitungsstrukturen, zentrale Koordinationseinheiten oder verpflichtende /mpact Assess-
ment Systeme. Insgesamt verdeutlicht diese Literatur, dass sich in ressortiibergreifenden
Koordinationsstrukturen und Koordinationsprozessen organisationale Eigeninteressen, di-
vergierende Weltsichten und Interessenkonflikte manifestieren, welche einer Politikin-
tegration entgegenstehen (sieche hierzu auch Veir 2010). Inter-ministerielle Koordination
ist genau deshalb typischerweise als Negativkoordination konturiert: Ressortiibergreifen-
de Koordination ist geprigt durch selektive Perzeptionen, die Verteidigung von Zustin-
digkeiten und resultiert dann im Sinne eines Nicht-Angriffspaktes im kleinsten gemein-
samen Nenner, der gerade in die Zustdndigkeiten vieler Ressorts beriihrenden Politikbe-
reichen wie der Klimaanpassungspolitik oder der Nachhaltigkeitspolitik zu einem unver-
bundenen Nebeneinander politischer Malnahmen fiihrt, die — nicht selten — jedes Ressorts
ohnehin auf der Agenda hatte (zur Koordination der Nachhaltigkeitspolitik: Bornemann
2013, S. 459ft.).

Im Gegensatz zur Sichtweise der frithen Organisationstheorie ist zusammenfassend ist
festzuhalten, dass die Koordinationsfahigkeit von Ministerien und Behdrden aus Perspek-
tive der Policy-Forschung nicht primér durch die Optimierung von formalen Strukturen
und Prozessen verbessert werden kann. Stattdessen sind formale und informale Koordina-
tionsarrangements, institutionelle Regelungsstrukturen sowie Ideen und Diskurse in den
Blick zu nehmen, um die Ursachen von Koordinationsproblemen besser zu verstehen.
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5. Koordination aus Perspektive der EU-Forschung

Wihrend das Interesse der EU-Forschung bis Mitte der 1990er Jahre zuvorderst den Dy-
namiken des europdischen Integrationsprozesses sowie den Folgen europdischer Integra-
tion fiir die Handlungsfahigkeit der Nationalstaaten galt und in erster Linie von der Sub-
disziplin der Internationalen Beziehungen aufgegriffen wurde, hat sich diese Forschung
im Zeitverlauf erheblich weiter entwickelt und differenziert. Koordination wird auf die-
sem weiten Feld der EU-Forschung in mindestens drei Zweigen thematisiert und unter-
sucht: Erstens bildet Koordination einen Bezugspunkt der Europiisierungsforschung,
zweitens wird unter dem Stichwort ,, multi-level governance“ die Koordination zwischen
der europdischen und mitgliedstaatlichen Ebenen analysiert und drittens werden Ent-
scheidungsprozesse in den EU-Institutionen untersucht. Diese drei Forschungsstringe
werden im Folgenden auf ihre Befunde zu Koordination und Koordinationsproblemen re-
flektiert.

Erstens lassen sich innerhalb der Europdisierungsforschung, welche die Effekte euro-
paischer Integration auf nationale Politiken, administrative Strukturen und politische
Machtverhéltnisse untersucht (Bérzel/Risse 2007, S. 484), zwei Forschungsstriange identi-
fizieren, in denen Koordination einen wesentlichen Bezugspunkt bildet. Zum einen wer-
den Gewichtsverschiebungen in nationalstaatlichen Regierungssystemen als Folge der
Verlagerung von Kompetenzen auf die EU-Ebene untersucht und es wird gefragt, welche
nationalstaatlichen Akteure dadurch begiinstigt werden. Wihrend einige Autoren argu-
mentieren, die Verlagerung von Kompetenzen auf die EU-Ebene und damit verbundener
notwendiger mitgliedsstaatlicher Positionsbildung begiinstige zuvorderst die Exekutive
(zu Lasten der Parlamente) (Moravsczik 1997; Bérzel/Risse 2007, S. 487) und innerhalb
der Exekutive den Regierungschef gegeniiber den Ministern (Poguntke/Webb 2005), ar-
gumentiert z.B. Klaus Goetz, die Machtbalance verschiebe sich nicht zu Gunsten der Exe-
kutive insgesamt, sondern vielmehr innerhalb der Exekutive zum Vorteil der Ministerial-
biirokratie und zu Lasten der politischen Fithrung (Goetz 2003; 2006). Dieser Forschungs-
strang zeigt auf, dass Gewichtsverschiebungen in der hergebrachten Architektur des Re-
gierungssystems Folgen fiir die Voraussetzungen fiir und Anforderungen an Koordinati-
onsleistungen zeitigen, die innerhalb und zwischen Ministerien und/oder der Regierungs-
zentrale erbracht werden. Zum Beispiel verdndert der wachsende externe Druck — u.a.
durch Europiisierung — das institutionalisierte Verhiltnis zwischen Politik und Verwal-
tung an der Spitze der Ministerien und miindet in einem Bedeutungszuwachs der Lei-
tungsbereiche, die in der intra-ministeriellen Koordination eine zunehmend politische
Rolle einnehmen (Hustedt 2013a). Verdnderte Koordinationsbedingungen in nationalen
Regierungen in Folge der Europdisierung bilden damit einen ersten koordinationsbezoge-
nen Ertrag der Européisierungsforschung.

Zum anderen interessiert sich ein weiterer Zweig der Européisierungsforschung dafiir,
wie europapolitische Positionen auf mitgliedsstaatlicher Ebene abgestimmt werden. Diese
Forschung weist auf eine erhebliche Varianz nationaler Strukturen und Prozesse zur Ab-
stimmung und Vorbereitung mitgliedsstaatlicher Positionen hin. Wahrend einige Mit-
gliedsstaaten zentrale Koordinationseinheiten — haufig beim Regierungschef — angesiedelt
haben (vgl. z.B. Pehle/Sturm 2008, S. 170-175; siehe fiir einen Uberblick Kassim/Peters/
Wright 2000), bleibt z.B. die Koordination der deutschen Europapolitik in den dezentralen
Mechanismen des Ressortprinzips verhaftet und wird durch eine Reihe von inter-minis-
teriellen Gremien auf verschiedenen hierarchischen Ebenen der Ministerialverwaltung un-
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terlegt (Beichelt 2007, S. 423-427; Grofie Hiittmann 2007, S. 41-43). Empirische Studien
zeigen, dass mittlerweile in allen Ressorts Themen bearbeitet werden, die eine europapo-
litische Verbindung aufweisen, sodass nunmehr europapolitische Organisationseinheiten
in vielen Ministerien verbreitet sind und zudem der Arbeitsalltag in vielen Fachabteilun-
gen und -referaten durch Interaktionen mit EU-Institutionen oder mit Verwaltungen ande-
rer Mitgliedstaaten geprégt ist (vgl. fiir die deutsche Ministerialverwaltung Felder 2007,
fiir die skandinavischen Ministerialverwaltungen die Beitrdge in Pedersen 2002). Dabei
ist die nationale europapolitische Koordination — wie alle anderen Koordinationsprozesse
auch — durch Ressortkonflikte, also organisationale Eigeninteressen und selektive Perzep-
tionen charakterisiert. Wéhrend auf nationaler Ebene diese Koordinationshemmnisse
durch die ,Verstindigung‘ auf den kleinsten gemeinsamen Nenner bearbeitet werden, fiih-
ren national nicht abgestimmte europapolitische Positionen einerseits zu Schwéchen bei
der Durchsetzung nationaler Interessen in européischen Politikprozessen. Andererseits er-
offnet die eigenstindige Wahrnehmung europdischer Koordinationsaufgaben den einzel-
nen Ressorts Moglichkeiten, {iber Bande zu spielen: Wenn sie sich in einem nationalen
Koordinationsprozess nicht durchsetzen konnten oder ihre Eigeninteresse nicht hinrei-
chend gewahrt sehen, konnen sie diese in den europdischen Prozess (erneut) einspeisen.

Zweitens wird unter dem Stichwort ,, multi-level governance” der Frage nachgegan-
gen, in welchen institutionellen Arrangements nationalstaatliche und supranationale Ak-
teure vor allem im Vollzug von EU-Politiken interagieren. Dabei wird deutlich, dass die
Mehrebenenkoordination entlang sektoraler Linien verlduft, wesentlich durch fachliche
Expertise geprégt ist und unterschiedlich organisiert und institutionalisiert ist. Wéhrend
die Komitologieausschiisse in einigen Politikfeldern nach wie vor relevant sind (76/ler
2002, 2013), sind in anderen Bereichen transnationale Verwaltungsnetzwerke etabliert
worden, die mit oder ohne Beteiligung von EU-Agenturen sektorale Abstimmungsleis-
tungen auf Expertenebene erbringen (Hustedt u.a. 2014, S. 193ft.). Der Beitrag von Bach
und Ruffing in diesem Band verdeutlicht, dass solche Netzwerke nicht nur zur Koordina-
tion auf européischer Ebene beitragen, sondern zugleich zu einer Europdisierung der nati-
onalen Behorden fiihren. Dariiber hinaus wirken EU-Agenturen an sektoraler Mehrebe-
nenkoordination mit, indem sie in der Regel {iber ihre Verwaltungsrite mit den entspre-
chenden nationalen Behorden verkniipft sind und zudem eine Reihe von EU-Agenturen,
wie z.B. die Europdische Arzneimittelagentur, eng mit nationalen Experten zusammenar-
beiten. Insgesamt stellt die Literatur zur Koordination im europdischen Mehrebenensys-
tem heraus, dass sektoral geprégte, expertisebasierte Abstimmungsprozesse hiufig losge-
16st von innerstaatlicher hierarchisch gepriagter Koordination ablaufen und den beteiligten
Behorden erhebliche Moglichkeiten bescheren, ihre eigenen Interessen zu vertreten —
nicht selten ohne, dass z.B. aufsichtfiihrende Ministerien eingebunden sind. Damit kann
die Partizipation in der Mehrebenenkoordination durchaus zu einer Autonomieexpansion
von Behorden fiihren. Koordinationsprobleme entstehen dann ,zu Hause‘, wenn die be-
hoérdlichen fachlichen Positionen mit politischen, ministeriellen Positionen konfligieren
(siehe auch der Beitrag von Bach/Ruffing in diesem Band).

Drittens wendet sich ein weiterer Strang der EU-Forschung in jiingerer Zeit vermehrt
der Frage zu, welche Faktoren die Entscheidungsfindung innerhalb der EU-Institutionen
priagen. Dieser auch als ,,administrative turn” (Trondal 2007) oder ,,normalization* der
EU-Forschung (Wille 2013) bezeichnete Perspektivwechsel stellt darauf ab, dass verwal-
tungswissenschaftliche Forschungsperspektiven an Relevanz gewinnen und einschligige
Konzepte und Fragestellungen in die EU-Forschung einflieBen. In diesem, noch recht
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iiberschaubaren Forschungszweig richtet sich das Interesse zuvorderst auf die EU-Kom-
mission, die als biirokratische, exekutive Organisation anhand typischer Kategorien der
Verwaltungsforschung untersucht wird (vgl. z.B. Trondal 2010; Wille 2013) und nicht
mehr als Organisation ,sui generis® wie es fiir die frithe EU-Forschung typisch war. Dabei
zeigt sich, dass Koordination innerhalb der Kommission durch dieselben Faktoren geprégt
ist, die auch nationale inter- und intra-ministerielle Koordination kennzeichnen: Die
kommissionsinterne Hierarchie prigt Entscheidungen (Page 2012, S. 132-139) und for-
male Spezialisierung beglinstigt die zustdndige Organisationseinheit gegeniiber nur betei-
ligten Einheiten (Hartlapp/Metz/Rauh 2013).

Insgesamt ist festzuhalten, dass der européische Integrationsprozess einen wesentli-
chen Verdnderungsimpuls fiir hergebrachte Koordinationsstrukturen und -prozesse aus-
16st, mit dem sich neue Mdglichkeiten fiir Ministerien und Vollzugsbehdrden erdffnen,
ihre Positionen ,durch die Hintertlir* in politische Prozesse einzuspeisen. Dadurch erge-
ben sich fiir Ministerien und Behorden neue Handlungsspielrdume, die geeignet sind, die
Rolle ehemals traditioneller Vollzugsbehorden politisch aufzuwerten. SchlieBlich zeigen
die Befunde der EU-Forschung, dass Koordination der Europapolitik sowie in der EU-
Kommission durch dieselben Faktoren und Konflikte geprigt ist wie sie fiir nationale po-
litische Prozesse charakteristisch sind.

6. Fazit

Koordinationsfragen wurden in nahezu allen Bereichen der Policy- und Verwaltungsfor-
schung der letzten Jahrzehnte immer wieder thematisiert, und zwar auch in Forschungs-
strangen, in denen Regierungs- und Verwaltungskoordination auf den ersten Blick nicht
explizit adressiert wird wie z.B. in der Forschung zu Policy-Netzwerken oder der Diskus-
sion um die ,,kooperative Verwaltung™. Der Durchgang durch die in diesem Beitrag re-
stimierten Perspektiven erlaubt mindestens zwei Schlussfolgerungen.

Erstens werden in allen hier resiimierten Forschungsstrangen organisationale (Eigen-)
Interessen, selektive Perzeptionen und Koordinationskosten als Erklarungsfaktoren fiir
Koordinationsprobleme und -hemmnisse identifiziert. Zuletzt hat die EU-Forschung die
Wirksamkeit dieser Faktoren auch auf Ebene der europdischen Institutionen entdeckt.
Koordinationskonflikte sind also als Interessenskonflikte interpretierbar, welche durch die
typischen Muster negativer Koordination entschérft werden, indem politische Vorhaben
,herunterkoordiniert* werden.

Zweitens zeigt bereits die frithe organisationstheoretische Forschung, dass Speziali-
sierung und Koordination zwei Seiten derselben Medaille darstellen. Die Verteilung for-
maler Zustdndigkeiten, aber auch Normen und routinierte Koordinationsprozesse struktu-
rieren Verhalten und Positionen in Entscheidungsprozessen. Durch verdnderte externe
Anforderungen an Leistungen offentlicher Organisationen wandeln sich auch Vorstellun-
gen und Deutungsmuster hergebrachter Koordinationsprozesse und -arrangements. Solche
normativen und kognitiven Verschiebungen von Anforderungen an ,gute‘ und ,richtige
Koordination kénnen ebenfalls in Koordinationsproblemen resultieren.

Inwiefern befindet sich also die Forschung zu Koordination in Regierung und Ver-
waltung zwischen Konjunktur und Krise? Mindestens vier Indizien sprechen dafiir, Koor-
dination derzeit in einem (empirischen) Konjunkturhoch zu verorten. Erstens etablieren
sich grenziiberschreitende Verwaltungs- und Expertennetzwetzwerke parallel zu nationa-
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len Koordinationsmechanismen (siehe Bach/Ruffing in diesem Heft). Zweitens ermogli-
chen es neue Technologien, innovative Koordinationsmechanismen zu schaffen (siehe
Heidbreder in diesem Heft), wobei die Folgen elektronischer Kommunikation und des
Datenaustauschs fiir Regierungs- und Verwaltungskoordination noch weitgehend uner-
forschtes Terrain sind. Drittens gewinnen im EU-Mehrebenensystem mit seinem weitge-
hend fehlenden eigenen Verwaltungsunterbau nicht-hierarchische Formen der Koordina-
tion an Bedeutung, deren Voraussetzungen und Folgen derzeit genauer untersucht werden
(sieche Aden und Heidbreder in diesem Heft). Viertens entsteht neuer organisationsinter-
ner Koordinationsbedarf durch wachsende Anforderungen an die Output-Legitimation 6f-
fentlicher Organisationen (siehe Ansmann u.a. in diesem Heft). Vieles spricht dafiir, dass
diese Verdnderungen nicht ohne Folgen fiir inter- und intraorganisationale Koordination
auf allen Ebenen von Regierung und Verwaltung bleiben.

Die Forschung zu Regierungs- und Verwaltungskoordination befindet sich aber auch
in der Krise: Dies spiegelt sich nicht zuletzt darin wider, dass es keine Theorie der Regie-
rungs- und Verwaltungskoordination gibt. Koordinationsfragen werden in ganz unter-
schiedlichen Forschungsstringen und héufig politikfeldbezogen bearbeitet, weshalb der
kumulative Erkenntnisgewinn eher stockend ist. Fiir die Forschung zu Regierungs- und
Verwaltungskoordination in Deutschland gilt also mdglicherweise dieselbe Diagnose wie
fiir die Koordination ressortiibergreifender Politiken: Sie ist stark verséult und in den se-
lektiven Perzeptionen unterschiedlicher Forschungsstringe verhaftet.

Gleichzeitig zeigt gerade der Umstand, dass sich die identifizierten Erklarungsfakto-
ren auf einige, immer wiederkehrende Charakteristika der Handlungsabstimmung zuspit-
zen lassen, das wesentliche Desiderat der hier resiimierten Forschungsstrange auf: Eine
Forschungsperspektive, die Zustandekommen und Umsetzung von Policies auf unter-
schiedlichen staatlichen Ebenen anhand der institutionellen Einbettung sowie organisato-
rischen Merkmale der beteiligten 6ffentlichen Organisationen untersucht. Kurz: Eine ana-
lytische Perspektive, die sensibel fiir die institutionellen Rahmenbedingungen sowie die
organisationsinternen Merkmale wie z.B. Spezialisierung ist, kann grundlegende Merk-
male politischen und administrativen Handelns fassbar machen und zu fruchtbaren Er-
kenntnissen fiihren.

Blickt man insgesamt auf die unterschiedlichen Ebenen der Koordinationsdiskussion
lasst sich aus der Perspektive der hier resiimierten Forschungsstrange abschlieBend fest-
halten, dass Koordinationsprobleme im Regierungssystem haufig ein Ausdruck von Inte-
ressenskonflikten sind. In der Regierungs- und Verwaltungskoordination spiegeln sich
letztlich gesellschaftliche Konflikte, die auf Ebene der Regierungs- und Verwaltungsorga-
nisation formalorganisatorisch abgebildet werden. Die auf der advokatorischen Ebene
zahlreichen Forderungen nach ,mehr® oder ,besserer Koordination unterschitzen die La-
tenz organisationaler Eigeninteressen und selektiver Perzeptionen. Die ebenfalls auf ad-
vokatorischer Ebene héufig kritisierte, auf den Schutz sektoraler Interessen sowie damit
einhergehender organisationaler Eigeninteressen zielende Haltung in Abstimmungspro-
zessen ist aus Perspektive der Regierungsorganisation funktional, da die Sektoralisierung
der Regierungsorganisation in Ressortgrenzen genau dem Zweck dient, die Vielfalt ge-
sellschaftlicher Interessen auf der Ebene der Regierung zu représentieren und in politische
Prozesse umzusetzen. Diese Interessenvielfalt und die damit verbundenen Gegensétze und
Konflikte manifestieren sich in Koordinationskonflikten. Damit wird die so oft als man-
gelhaft kritisierte Koordination in Regierung und Verwaltung erklérbar und es wird nicht
nur deutlich, dass die Herstellung von ,mehr‘ oder ,besserer Koordination keineswegs
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trivial ist, sondern auch nicht als vermeintlich objektivierbares formalorganisatorisches
Vorhaben betrachtet werden kann. Mit anderen Worten: Was als ein Ergebnis ,guter® Ko-
ordination gilt, diirfte wesentlich vom Standpunkt des Betrachters abhingen.

Anmerkungen

1 Fir hilfreiche und kritische Anmerkungen zu einer ersten Fassung dieses Beitrags bedanken wir uns bei
Bernhard Blanke, Marian Dohler und Werner Jann. Den Autoren/innen und Gutachter(inne)n der einzel-
nen Beitrdge dieses Teilschwerpunktes danken wir sehr fiir die engagierte und produktive Zusammenar-
beit. Sylvia Veit dankt Thomas Rixen fiir die gemeinsame Konzipierung und Organisation der Jahresta-
gung der DVPW-Sektion ,,Policy-Analyse und Verwaltungswissenschaft zum Thema ,,Alles eine Frage
der Koordination? Policy-Making in Mehrebenensystemen®, die im Méarz 2013 an der Otto-Friedrich-
Universitdt Bamberg stattfand.

2 Dieses Ansinnen wurde spéter unter anderem wegen der mangelnden Beriicksichtigung des institutionel-
len Kontexts sowie nicht-formaler Faktoren kritisiert, die Organisationshandeln beeinflussen (Simon
1946).

3 In der betriebswirtschaftlichen Organisationslehre gehoren Gulick’s Erkenntnisse auch heute noch in
kaum verédnderter Form zum Standardrepertoire (Kieser/Walgenbach 2010).

4  Dieser Frage wurden eine Vielzahl von Untersuchungen der Formalstruktur gewidmet (fiir einen Uber-
blick siehe Kubiczek/Welter 1985).

5  Selbstverstandlich gibt es nicht ,,die” Perspektive der Policy-Forschung, schlielich fallen unter diesen
Oberbegriff so unterschiedliche Richtungen wie z.B. die vergleichende Staatstitigkeitsforschung und die
interpretative Policy-Analyse. Mit der notwendigen Selektivitét wird hier dennoch versucht, den Beitrag
der Policy-Forschung zur Analyse von Koordinationsanforderungen, Koordinationsstrukturen und -me-
chanismen in Regierung und Verwaltung herauszukristallisieren.

6 Schimank (2000, 2007) differenziert abweichend von dieser eher groben Unterscheidung drei Modi der In-
terdependenzbewiltigung (also Handlungsabstimmung/Koordination) und zwar wechselseitige Beobach-
tung, wechselseitige Beeinflussung und wechselseitige Verhandlungen. Eingebettete Markte, Netzwerke,
Polyarchien und Hierarchien stellen aus dieser Perspektive verstetigte Verhandlungskonstellationen dar.
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Schwerpunkt: Koordination — Konjunktur und Krise

Eva G. Heidbreder

Kehrtwende in der Koordinierung europaischer
Politikumsetzung: Horizontale
Kapazitatsbindelung statt vertikaler

Kompetenzverlagerung

Zusammenfassung

Politikumsetzung in Mehrebenensystemen steht vor
besonderen Koordinierungsproblemen, da Kompe-
tenzen zur Rechtsformulierung und -anwendung
meist vertikal auf verschiedene Ebenen verteilt sind.
Dieser Artikel analysiert jiingste Neuerungen zum
Ausbau eines Steuerungsansatzes, der in der EU bis-
her vorrangig ad hoc und ohne weiterreichende Poli-
tikagenda zum Tragen kam. Basierend auf einer sys-
tematischen Betrachtung eines Instruments horizon-
taler Verwaltungszusammenarbeit werden die zent-
ralen Charakteristika der zu Grunde liegenden Steue-
rungsstrategie als direkt-dezentral-gemeinschaftlich
ausgefiihrter Verwaltungsvollzug konzeptualisiert.
Neben der supranationalen Zentralisierung von Ver-
waltungskompetenzen und zunehmender Konver-
genz nationaler Systeme stellt die horizontale Ko-
operation so einen theoretisch abgrenzbaren Ansatz
zur Gestaltung von Politikumsetzung in Mehrebe-
nensystemen dar.

Schlagworte: Horizontale Verwaltungskooperation,

Binnenmarktinformationssystem, Europdische Amts-
hilfe, Dienstleistungsrichtlinie, Mehrebenenverwaltung

1. Einleitung

Abstract

U-Turn in the Coordination of EU Policy Implemen-
tation: Horizontal Capacity Pooling Instead of Ver-
tical Conferral of Competences

Policy coordination in multilevel systems faces par-
ticular coordination problems because competences
to formulate and to apply law are usually attributed
to different levels of the system. This article analyses
recent innovations that indicate an extend use of hor-
izontal cooperation. Based on a systematic illustra-
tion of horizontal administrative cooperation, the
aim is to conceptualise the key characteristic of the
underlying steering strategy as direct, decentralised
and joint policy execution. Besides the supranational
centralisation of administrative competences or the
convergence of national administrative systems, hor-
izontal cooperation thus represents a theoretically
distinct approach to multilevel policy implementa-
tion.

Key words: horizontal administrative cooperation,
Internal Market Information System, Services Di-
rective, multilevel administration

Die Umsetzung von Politiken stellt eine der Kernherausforderungen staatlicher Organisa-
tion und Verwaltung dar. Innerhalb von Mehrebenensystemen kommt hinzu, dass Ver-
antwortlichkeiten fiir Politikformulierung und -umsetzung auf verschiedenen Ebenen an-
gesiedelt sind. Dies trifft in besonderer Weise auf die Européische Union (EU) zu, in der
gemeinsames Recht, das auf der supranationalen Ebene beschlossen wird, durch die for-
mal unabhingigen mitgliedstaatlichen Verwaltungen implementiert wird. Obwohl die
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Mitgliedstaaten die Europédische Kommission (Kommission) in der Regel mit der Politik-
implementierung beauftragen, kommen dieser vorrangig Kontroll- und Aufsichtsfunktio-
nen zu. Der tatsdchliche Verwaltungsvollzug wird von nationalen Gebietskdrperschaften
ausgefiihrt, fiir welche die Kommission nicht weisungsberechtigt ist. Die Kommission
kann also formal nur ex post im Fall fehlerhafter oder ausgebliebener Politikumsetzung
mit Nichteinhaltungsklagen aktiv werden, beziehungsweise ex ante begrenzte Durchfiih-
rungsakte festlegen. In die innerstaatliche Verwaltungsorganisation und —prozesse kann
sie nicht direkt eingreifen. Die mitgliedsstaatliche Verwaltungsautonomie ist durch die
Umsetzungsverpflichtungen von EU-Recht sowie eine begrenzte Anzahl von EU-Rechts-
prinzipien nur indirekt eingeschrankt. AuBBerdem sind mitgliedsstaatliche Verwaltungsak-
teure in den Komitologieverfahren zur Ausarbeitung von Exekutivakten in der EU-
Rechtsumsetzung in der Praxis stark in supranationale Entscheidungen eingebunden. Die
EU besitzt also keine direkten Kompetenzen, um die Organisation, die Funktionen und
die Gestaltung von Abldufen und Praktiken nationaler oder subnationaler Verwaltungen
unmittelbar zu beeinflussen (Heidbreder 2011). Hinzu kommt, dass die Kommission ihre
umfassenden Aufsichts- und Kontrollfunktionen aufgrund begrenzter materieller und
rechtlicher Ressourcen in vielen Bereichen nur beschrénkt ausiiben kann. Die EU leidet
daher strukturell unter einem Mangel an effektiver Kontrolle tatsdchlicher Politikumset-
zung, die liber die reine nationale Rechtsanpassung hinausgeht.

Fiir eine verbindliche Rechtsanwendung ist neben den vertikalen Beziehungen zwi-
schen Kommission und mitgliedsstaatlichen Behdrden auch die horizontale zwischen-
staatliche Behordenvernetzung von Bedeutung. Fiir die erfolgreiche Umsetzung einer
Vielzahl von Politiken sind nationale Beamte, die formal allein innerhalb ihres staatlichen
Systems agieren, auf die Kooperation und Ressourcen ihrer Fachkollegen in den Partner-
staaten angewiesen. Diese gegenseitige Abhéngigkeit ergibt sich zwangslaufig aus der
Schaffung eines EU-Rechtsraumes ohne den gleichzeitigen Aufbau eines gesamteuropii-
schen Verwaltungsapparates. Die Realisierung der vier Grundfreiheiten des Binnenmark-
tes verdeutlicht das Grundproblem: Wahrend Personen, Giiter, Kapital und Dienstleistun-
gen frei in der EU zirkulieren kdnnen, obliegt die Verwaltung der transnationalen Interak-
tionen 28 staatlichen Biirokratien, die somit zunehmend in grenziiberschreitenden Ver-
waltungsakten miteinander interagieren miissen. Wahrend die Nichteinhaltung bestimmter
Politikziele eines Staates als isoliertes Politikversagen fiir einen Teil des gemeinsamen
Rechtsraumes gesehen werden kann, schafft das Versagen eines Staates in der gemeinsa-
men Verwaltungskooperation negative Externalititen fiir alle Beteiligten. Somit fiihrt in-
korrekte, begrenzte oder gescheiterte Verwaltungskooperation eines Mitgliedstaates po-
tentiell zu inkorrekter, begrenzter oder gescheiterter Umsetzung der betroffenen Politik in
gleich mehreren Mitgliedstaaten (Lafarge 2010, S. 608).

Vor diesem Hintergrund ist das Ziel dieses Beitrags, aktuelle Trends in der Koordi-
nierung von EU-Politikumsetzung empirisch und konzeptionell als eine bestimmte Form
der Koordinierung in Mehrebenenverwaltungen zu erfassen. Im Mittelpunkt steht das
Binnenmarktinformationssystem (IMI fiir Internal Market Information System). Dabei
handelt es sich um ein Instrument der horizontalen Verwaltungskooperation, welches statt
der Zentralisierung oder Anpassung nationaler Verwaltungskompetenzen auf die horizon-
tale Vernetzung mitgliedstaatlicher Behorden setzt. IMI hat seit der Verabschiedung der
Dienstleistungsrichtlinie 2006 und der Binnenmarktakte 2011 als Koordinierungsinstru-
ment an Relevanz gewonnen. Die vorliegende Studie basiert auf vierzehn semistrukturier-
ten Experteninterviews (Frithjahr 2013). Als Experten, also bestimmte Funktionstriger
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mit Sonderwissen zu der untersuchten Fragestellung, wurden Beamte auf der EU- und
deutschen Bundesebene ausgewéhlt, die in unterschiedlichen Positionen direkt mit der
Planung und Anwendung des Binnenmarktinformationssystems betraut sind, um ansons-
ten nicht verfiigbare Informationen iiber den grundlegenden Aufbau des Steuerungssys-
tems zu sammeln. Die Interviews wurden anhand eines offenen Leitfadens gefiihrt und
dauerten im Schnitt 60-80 Minuten. Die Interviews wurden komplett transkribiert und
entlang thematischer Einheiten analysiert (zur Methodik Meuser/Nagel 2009, S. 476).
Uberdies basiert die Studie auf der Auswertung schriftlicher Primirquellen, vor allem
Dokumente der Kommission zur Gestaltung der Politikagenda und Umsetzungsdokumen-
te deutscher Behorden (insbesondere der Bund-Lander-Kommission).

Im Folgenden sollen die der horizontalen Verwaltungskoordination zu Grunde liegen-
den Koordinierungsmechanismen der EU-Mehrebenenverwaltung konzeptionell erfasst
werden. Nach der Darstellung meiner Annahmen und Thesen werde ich hierzu zunéichst
die verstirkte horizontale Verwaltungsverkniipfung anhand des IMI empirisch beschrei-
ben und dessen Umsetzung am Beispiel Deutschlands illustrieren. Aus den beobachtbaren
besonderen Charakteristika des Instruments wird anschlieend eine konzeptionelle Be-
stimmung des untersuchten Koordinierungsansatzes gezogen, die als direkter, dezentraler
und gemeinschaftlicher transnationaler Verwaltungsvollzugs definiert wird.

2. Annahmen und These: Das Erfassen verschiedener
Koordinierungsansatze in einer Mehrebenenverwaltung

Die Ausgangsannahme dieses Artikels ist, dass aufgrund einer zunehmenden transnatio-
nalen Definition gemeinsamer Politikprobleme und -16sungen, auch die Notwendigkeit ef-
fektiver grenziiberschreitender Verwaltungsprozesse stark angestiegen ist. Die leitende
These ist, dass dieser funktionale Druck zusammen mit der Bereitstellung neuer Koordi-
nationsinstrumente durch Innovationen in der Kommunikationstechnologie beginnt, die
europdische Verwaltungspraxis grundlegend zu verdndern. Im Kern geht es hierbei um
eine verstirkte Zusammenarbeit oder Kooperation, die durch eine bessere Koordinierung
ermoglicht und realisiert werden soll. Die beobachtbaren Verdnderungen weisen in die
Richtung zunehmender direkter Vernetzung von Fachbeamten, was in letzter Konsequenz
eine substantielle Verschiebung biirokratischer Funktionen, Organisation und der Defini-
tion von Verwaltungseinheiten impliziert. Mittel zur Handhabe unvermeidlicher gegensei-
tiger Abhéngigkeiten in der Politikumsetzung sind entscheidend fiir den generellen Erfolg
iiberstaatlicher Politikgestaltung.

Die Untersuchung greift mit dem IMI ein in seiner Funktionslogik neues Steuerungs-
instrument auf, um einen theoretischen Beitrag zur Debatte um den ,,administrativen Unter-
bau“ der EU zu leisten, der von verschiedenen Autoren als ,,Verwaltungsraum® (4dmoret-
ti/Musella 2011; Balint/Bauer/Knill 2008; D’ Orta 2003; Egeberg/Trondal 2007; Hofmann
2008; Metcalfe 2004), eine sich entwickelnde ,,Exekutivordnung* (Trondal 2010) oder
~Mehrebenenverwaltung (der Sammelband von Bauer/Trondal 2014 entwickelt dieses
Konzept) beschrieben wird. Vor allem das Konzept des ,,Verwaltungsraumes®, welches zu-
nédchst im Rahmen der EU-Osterweiterung von politischen Akteuren eingefiihrt wurde, um
eine zuvor nie klar definierte Vorlage fiir die Anforderungen an die Beitrittsstaaten zu
schaffen (Meyer-Sahling 2009), verdient eine kritische Betrachtung (Siedentopf/Speer 2003;
Goetz 2006). Zwar ist der Begriff des ,,Raumes* ein relativ neutraler Platzhalter in Abwe-
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senheit einer einheitlichen EU-Verwaltungspolitik, suggeriert aber dennoch eine Einheit
und somit letztlich ein gemeinsames Verwaltungsmodell, dem sich die Mitgliedstaaten
durch Européisierungsprozesse annihern (Olsen 2003). Weder in der programmatischen po-
litischen Ausformulierung eines ,,EU-Modells®, noch in der empirischen Uberpriifung zu-
nehmender Konvergenz zwischen Mitgliedstaaten (Goetz 2001), ist jedoch dieser Subtext
des Verwaltungsraumkonzepts zu finden. Der vorliegende Beitrag nimmt daher Abstand
von diesem Begriff und verwendet stattdessen den der ,,Mehrebenenverwaltung®. Dieser
Begriff beschreibt, dass Prozesse iiber mehrere Ebenen ablaufen, wobei die besondere
transnationale Dimension der EU-Politikgestaltung hierbei nicht ausgeschlossen ist
(Schmitter 2003 fiigt daher dem Begriff der ,, multilevel * den der ,, polycentric governance *
hinzu). Dem theoretischen und empirischen Argument, die EU sei eine executive order im
Entstehen, das von starken Zentralisierungsmechanismen ausgeht (7rondal 2010), stellt die-
ser Artikel eine andere These entgegen: Die vielversprechendsten praktischen Ansétze zur
Verbesserung der Politikimplementierung in der EU setzen eben nicht auf Zentralisierung,
sondern auf dezentrale Vernetzungsstrategien. Von empirischen Beobachtungen ausgehend
wird die theoretische Bedeutung dieser Tendenzen fiir die konzeptionelle Beschreibung
nicht einer EU-Verwaltung, sondern der Verwaltung von EU-Politiken herausgearbeitet.

Grundsitzlich ist das Phianomen transnationaler Rechtsverkniipfung nicht neu und auch
verwaltungstechnisch ist die fiir solche Abkommen relevante gegenseitige Amtshilfe be-
kannt. Durch die Ausgestaltung eines europédischen Gemeinschaftsrechts gehen die Anfor-
derungen an innerstaatliche Stellen allerdings weit iiber sektorspezifische Amtshilfeab-
kommen hinaus. Da zunehmend verschiedene Sachverhalte, Rechtsnormen und Sektoren
unter eine vereinheitlichte Regulierung fallen (Kalmert/Adler 2009), ergibt sich fiir den
Verwaltungsvollzug, dass die zustindigen Behorden statt punktuell Amtshilfe zu leisten,
Kapazititen und Strukturen entwickeln miissen, um sich fortlaufend transnational zu intera-
gieren. Dies ldsst sich gut anhand des Prinzips der gegenseitigen Anerkennung illustrieren.
Waihrend in der internationalen Politik in der Regel bi- oder multilaterale Abkommen die
gegenseitige Anerkennung bestimmter Rechtsakte spezifizieren, gilt in der EU umgekehrt,
dass dquivalentes Recht anderer Mitgliedstaaten anzuerkennen ist, wenn keine spezifischen
Griinde fiir eine Nicht-Anerkennung vorliegen. Verwaltungen miissen also die Kompeten-
zen und Kapazititen fiir eine Verwaltungskooperation erwerben, um Rechtsvorschriften an-
derer Mitgliedstaaten auf Aquivalenz zu priifen und anzuwenden.

Um den gewachsenen Anforderungen an Verwaltungskooperation zu begegnen, hat
vor allem die Kommission inkrementell Strategien fiir einen grenziibergreifenden Verwal-
tungsvollzug entwickelt und angepasst. Traditionell hat die EU zwei Strategien zur Behe-
bung des systematischen Mehrebenenproblems der Politikumsetzung angewandt. Zum ei-
nen war und ist die Kommission um eine zunechmende Zentralisierung von Verwaltungs-
und Kontrollkompetenzen auf der supranationalen Ebene bemiiht, wie vor allem in diver-
sen Arbeiten am Osloer Forschungszentrum ARENA untersucht wurde (z.B. Trondal
2010). Der Verwaltungszentralisierung sind allerdings durch die formale Unabhéngigkeit
nationaler Biirokratien sehr enge Schranken gesetzt. Andere Autoren formulieren die Er-
wartung, dass die parallele Umsetzung gleicher Politiken in den einzelnen Staaten Kon-
vergenzmechanismen begiinstigt und somit eine besser funktionierende Kooperation zwi-
schen den nationalen und subnationalen Verwaltungseinheiten erwichst (z.B. Kassim
2003; Olsen 2003). Verschiedene Studien stellen allerdings stark in Frage, ob tatséchlich
Konvergenz beobachtbar oder gar zu erwarten ist (Goetz 2006; Page 2003). Die Verinde-
rung nationaler Systeme fiir und durch EU-Politikumsetzung ist vor allem durch die Eu-



Kehrtwende in der Koordinierung europdischer Politikumsetzung 41

ropdisierungsforschung eingehend untersucht worden (Knill 2001). Die vorliegende Un-
tersuchung kniipft an diese Literaturstringe an, setzt aber einen anderen Schwerpunkt.
Statt nach dem Grad der Kompetenzverlagerung oder der gegenseitigen Européisierungs-
tendenzen zu fragen, liegt das Augenmerk auf der Ausprigung eines bestimmten Koordi-
nierungsmechanismus im Mehrebenensystem.

Um theoretisch zu abstrahieren, ob und wie dieser dritte Mechanismus sich von Zentra-
lisierung und Européisierung abhebt, wird an dem Fallbeispiel IMI die diesem Instrument
zugrunde liegende Strategie untersucht, welche erst in den letzten Jahren planméBig durch
die Kommission gestirkt wurde. Diese Strategie folgt weder einer Zentralisierungs- noch
einer Konvergenzlogik. Als Hauptakteurin dringt die Kommission vor allem seit der Verof-
fentlichung der ,,Binnenmarktakte — Zwolf Hebel zur Férderung von Wachstum und Ver-
trauen zunehmend auf die horizontale Verkniipfung nationaler Verwaltungskapazitéten,
um neue Impulse fiir die Vollendung des Binnenmarktes zu geben (Europdische Kom-
mission 2011a). Die Kommission fordert in diesem Ansatz weder eine zusitzliche Zentrali-
sierung formaler Verwaltungskompetenzen in Briissel, noch zielt die Binnenmarktakte auf
eine verstirkte Harmonisierung nationaler Verwaltungen. Die Rolle der Kommission ist
stattdessen auf die einer Moderatorin und Unterstiitzerin zwischenstaatlicher Netzwerke
ausgelegt, die vor allem neue elektronische Instrumente bereitstellt, um den bisher haufig
kaum realisierbaren, schnellen und direkten Austausch von Informationen zwischen zustin-
digen Behorden zu beférdern. Die erfolgreiche Entwicklung virtueller Kommunikations-
strukturen stellt eine wichtige Voraussetzung fiir die Ausweitung direkter kooperativer
Verwaltungsstrukturen dar, in denen Fachbeamte in direktem und stédndigen Kontakt mit ih-
ren Fachkollegen anderer Mitgliedstaaten stehen und so ein neuartiges System der gemein-
samen Politikumsetzung gestalten konnen. An den Strategiepapieren, Politikvorschlidgen
und bereits beschlossenen Rechtsakten ist vor allem bemerkenswert, dass sie eine Abwen-
dung von Zentralisierung und Harmonisierung zugunsten der Regulierung der Verkniipfung
nationaler Kapazititen als verpflichtende Aufgabe der Mitgliedstaaten widerspiegeln.

3. Praktische Lésungen fir alte Probleme: Ursprung und
Grundlagen des transnationalen Verwaltungsvollzugs

Die Kernthese des Artikels basiert auf der empirischen Beobachtung, dass die Kommission
verstérkt eine horizontale Koordinierungsstrategie anwendet, die dezentrale Verwaltungsak-
teure direkt miteinander vernetzt. Um diesen Trend zu erfassen, bietet der folgende Teil zu-
néchst eine deskriptive Analyse des Ursprungs der zu Grunde liegenden politischen Agen-
da, die in der Binnenmarktakte der Kommission 2011 formuliert wurde, und des wichtigsten
neu eingefiihrten Koordinierungsinstruments, dem Binnenmarktinformationssystem.

3.1 Ursprung des neuen Koordinierungsansatzes:
Die Dienstleistungsrichtlinie

Regulierungen zur verpflichtenden horizontalen Verwaltungszusammenarbeit sind keine
Neuheiten im EU-Recht, bieten allerdings kein kohérentes Bild. Bereits der Vertrag von
Rom sah Kompetenzen der Gemeinschaft in der Verwaltungskooperation vor, die jedoch
auf die Bereiche nationaler Arbeitsagenturen und das Niederlassungsrecht beschrinkt wa-
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ren, in denen sich Mitgliedstaaten zur Zusammenarbeit verpflichteten. Hinzu kamen inter-
gouvernementale Abkommen oder Vereinbarungen zur Zusammenarbeit zwischen den Mit-
gliedstaaten in einigen Bereichen, zum Beispiel in der Steuerkoordinierung. Ebenfalls inter-
gouvernemental wurden mit dem Vertrag von Maastricht die Kooperationsgrundlagen in
den Bereichen des diplomatischen und konsularischen Schutzes und in der Rechts- und In-
nenpolitik geschaffen. Grundsitzlich stellt ,,Verwaltungskooperation™ keinen eigensténdig
zu regulierenden inhaltlichen Politikbereich dar, ist aber fiir die Anwendung des Rechts oft
entscheidend, was zu vielen ad hoc Regelungen innerhalb bestimmter Fachregulierungen
fiihrt, wie der im Folgenden weiter vertieften Dienstleistungsrichtlinie. Eine eigensténdige
Rechtsgrundlage fiir Verwaltungskooperation besteht nicht. In der Auflistung der Arten von
EU-Kompetenzen, die in den Vertrag von Lissabon aufgenommen worden sind, sind eigen-
stindige EU-Verwaltungskompetenzen dementsprechend nicht aufgefiihrt.

Die Dienstleistungsrichtlinie gab einen wichtigen AnstoB fiir eine erhebliche Auswei-
tung und partielle Vereinheitlichung der verpflichtenden Verwaltungskooperation in ver-
schiedenen Binnenmarktregulierungen. Das Potential fiir eine Vereinheitlichung liegt
hierbei nicht in der grundsétzlichen EU-Kompetenzausweitung im Verwaltungsbereich,
sondern in der Moglichkeit, die in diesem Zusammenhang geschaffenen Koordinationsin-
strumente auf eine Vielzahl anderer Bereiche auszudehnen (Carbonara 2012). Die bevor-
stehende Notwendigkeit, Dienstleistern aus anderen Mitgliedstaaten ihr Recht auf freie
Berufsausiibung zu gewihrleisten, wurde als besondere Herausforderung fiir nationale
Verwaltungen wahrgenommen. Die Schaffung von Verwaltungsstrukturen und -kapazi-
titen wurde als zentraler — wenn nicht der zentrale Teil — in die Dienstleistungsrichtlinie
(DLR, Europdisches Parlament/Rat 2006) aufgenommen (Interview 1).

Die Richtlinie flihrt eine generelle Verpflichtung zur Verwaltungszusammenarbeit ein.
Diese Kooperationspflicht umfasst (1) die Bereitstellung von Informationen, (2) die Durch-
fiihrung von Kontrollen und Informationen iiber die Ergebnisse (soweit erforderlich), (3) die
Notifizierung neuer, flir Dienstleistungen relevanter nationaler Rechtsakte und (4) einen
Frithwarnmechanismus. Verfahrenstechnisch sind die nationalen Behdrden verpflichtet, so
schnell als moglich zu reagieren und auf elektronischem Wege die notwendigen Informati-
onen bereitzustellen. Ebenfalls verpflichtend wurde die Nutzung des IMI eingefiihrt, wel-
ches als zentrales technisches Instrument nachfolgend weiter analysiert wird.

3.2 Ausgestaltung der Politikagenda: Die Binnenmarktakte

Wihrend die Kooperationsverpflichtung in der DLR in der Tradition fallspezifischer ad
hoc Regulierung von Verwaltungskooperation steht, stellt die Veroffentlichung der Kom-
munikation ,,Binnenmarktakte — Zwolf Hebel zur Férderung von Wachstum und Vertrau-
en’ (Europdische Kommission 2011a) einen grundlegenden Schritt in der Umorientierung
der EU-Politikagenda dar. Die Binnenmarktakte ist ein zentrales Planungsdokument, wel-
ches das Ungleichgewicht zwischen rechtlicher und Verwaltungsintegration als wesentli-
che Ursache fiir die Hemmnisse in der Vollendung des Binnenmarktes sieht. Somit greift
die Binnenmarktakte das erste Mal das Problem der Politikumsetzung im Mehrebenensys-
tem als entscheidende sektoriibergreifende Hiirde fiir die Vollendung des Binnenmarktes
auf (Interview 3). Der Schwenk der Agenda von reiner Rechtsumsetzung hin zu Fragen
des tatséchlichen Vollzugs driickt sich auch in der Organisationsstruktur der Kommission
aus. In der zustidndigen Generaldirektion Binnenmarkt und Dienstleistungen (DG Markt)
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ist nunmehr ,,Direktion B: Steuerung des Binnenmarktes® ausschlielich mit der Steue-
rung bestehender Politiken des gemeinsamen Marktes betraut.

Die in der Akte avisierten MaBnahmen wurden durch die Kommission bereits 2012 na-
hezu vollstindig durch die Initiierung von Rechtsakten aufgegriffen, die sowohl substantiel-
le Neuregulierungen sowie die Reform bestehender Rechtsgrundlagen umfassen.' Aus der
Verwaltungsperspektive ist vor allem die Art der Politikkoordinierung relevant, die in die-
sen Initiativen befordert wird. Da der Schwerpunkt auf verbesserter Politikumsetzung liegt,
wird ein besonderes Augenmerk auf Verwaltungsinstrumente gelegt. IMI, das als Instru-
ment fiir die Umsetzung der DLR als technisches Tool ausgebaut wurde, erhielt in diesem
Zusammenhang eine erweiterte Bedeutung, da es als flexibel einsetzbar gilt und daher fiir
eine potentiell groe Anzahl verschiedenster Politikbereiche vorgesehen ist, um das in der
Binnenmarktakte formulierte Ziel einer effektiveren Rechtsumsetzung zu erreichen.

3.3 Der Einsatz eines innovativen Steuerungsinstruments: Vernetzung
durch IMI

Der Agenda der Binnenmarktakte entsprechend, liegt ein Kernziel in der verbesserten di-
rekten Kooperation zwischen zustindigen mitgliedsstaatlichen Behérden, um Implemen-
tierungsdefizite zu beheben. Die Kommission fasst den hierzu entwickelten Instrumen-
tenkasten entlang des ,,Governance Zyklus des Binnenmarktes* dar, in dem verschiede-
nen Phasen spezifische Instrumente zugewiesen werden (fiir eine detaillierte Darstellung
siehe: Heidbreder 2014). Das Hauptinstrument zur Verwaltungsvernetzung ist das IMI.
Das IMI ist ein elektronisches Netzwerk, das einen grenziiberschreitenden Verwaltungs-
vollzug zwischen verschiedenen zustidndigen Stellen ermoglicht. Die Kommission hebt
hervor, ,,dass IMI zum jetzigen Zeitpunkt und im Gegensatz zu den anderen [...] Instru-
menten nicht von Verbrauchern oder Unternehmen verwendet werden kann. Es ist ein
Werkzeug nur fiir Behérden mit Zusténdigkeiten in den einzelnen Politikbereichen, die es
unterstiitzt* (Europdische Kommission 2012, S. 23). Die direkte Verkniipfung zustdndiger
Behorden in verschiedenen Mitgliedstaaten ermdglicht den schnellen Informationsaus-
tausch zwischen dezentralen Stellen, wobei die Kommission zwar die Anzahl eingegan-
gener und bearbeiteter Anfragen nach Politikbereich erfassen kann, jedoch keinen Zugriff
auf die ausgetauschten Daten erhilt.

Technisch ist IMI ein informationstechnologisch gestiitztes Netzwerk, mithilfe dessen
(sub)nationale zustéindige Verwaltungsstellen direkt miteinander kommunizieren kénnen.
Das IMI bietet unter anderem automatische Ubersetzungen vorformulierter Anfragen und
Antworten, eine Suchfunktion, um die richtigen Ansprechpartner in einem anderen Staat
auszumachen, und einen Mechanismus, um den Bearbeitungsstatus einer endsandten An-
frage nachzuverfolgen. Zustéindige Behdrden auf nationaler, regionaler oder kommunaler
Ebene konnen sich iiber nationale Koordinationsstellen im IMI registrieren und Anfragen
stellen. Es ist den Mitgliedstaaten vorbehalten, die innerstaatliche Registrierung zu regeln.
Ein einheitliches Modell, anhand dessen Konvergenz zu erwarten wire, besteht aufgrund
der weiten nationalen Spielrdume in der nationalen IMI-Gestaltung nicht. Im Gegenteil ist
IMI darauf angelegt, den Austausch zwischen verschiedenen Systemen zu ermdglichen
und Schnittstellen zwischen zum Austausch von Informationen zwischen uneinheitlichen
Systemen zu schaffen. Die nationalen Losungen sind dementsprechend verschiedentlich
zentral (innerstaatliche Biindelung der IMI-Kommunikation) oder dezentral (direkte Re-
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gistrierung der sachzustdndigen Stelle) aufgebaut. Die direkte Verkniipfung zustindiger
Behorden in verschiedenen Mitgliedstaaten ermoglicht so den Informationsaustausch zwi-
schen dezentralen Stellen, der bislang meist nur durch individuell initiierte Kontakte in
andere Staaten gehandhabt wurde.

Die ersten IMI Anwendungsbereiche waren in der DLR festgelegt. Als Pilotbereich
diente die Richtlinie zur Anerkennung von Berufsqualifikationen. Das IMI stellt keine in-
haltliche Erweiterung der Richtlinien dar, sondern regelt allein, wie diese Richtlinien trans-
national administrativ und technisch angewandt werden. Die Anerkennung von Berufsquali-
fikationen stellte stets ein erhebliches Umsetzungsproblem dar. Wihrend die Einfithrung
des IMI die Richtlinie selbst nicht dnderte, wurde die Umsetzung durch dezentrale Behor-
den erheblich erleichtert (Interview 2). Auf der Grundlage der ersten Erfahrungen mit IMI
entwickelte die Kommission sowohl Vorschldge zur besseren Nutzbarkeit des Systems als
auch zu dessen Ausweitung auf weitere Politikbereiche (Europdische Kommission 2011b).
Die Reichweite des IMI ergibt sich aus seiner besonders einfachen Handhabe und Flexibili-
tat. Es ist daher anders als eine Reihe anderer elektronischer Anwendungen fiir eine wach-
sende Anzahl von Binnenmarktpolitiken vorgesehen. Zwar wurde IMI zunéchst neben der
Dienstleistungs- und der Berufsqualifikations- nur in der Entsende- und Patientenrechts-
richtlinie angewandt. ,,IMI ist jedoch als ein horizontales Instrument zum Informationsaus-
tausch zur Unterstiitzung verschiedenster Rechtsbereiche des Binnenmarktregulierung ent-
worfen, die IMI-Anwendung lésst sich daher miihelos auch auf die Unterstiitzung weiterer
Rechtsbereiche ausweiten (was den wichtigsten Unterschied zu anderen grof3 angelegten IT-
Systemen wie SIS, VIS, CIS, und EURODAC ausmacht, die sich alle auf Kooperation in
bestimmten abgesteckten Bereichen konzentrieren) (Carbonara 2012, S. 111 eigene
Ubersetzung).

Eine eigene Rechtsgrundlage erhielt das System schlieBlich mit der sogenannten IMI-
Richtlinie (Europdisches Parlament/Rat 2012), welche die weitere Ausweitung des Sys-
tems auf die Umsetzung der Richtlinien iiber Patientenrechte, den grenziiberschreitenden
StraBBentransport von Euro-Bargeld und die Nutzung von SOLVIT (ein Online-Netzwerk
nationaler Behorden zur informellen Problemldsung bei fehlerhafter Anwendung von
Binnenmarktrecht)” vorsieht, die zum Teil bereits umgesetzt sind. Prinzipiell ist die Aus-
weitung des Systems auch auf Bereiche denkbar, die nicht direkt den Binnenmarkt betref-
fen (eine Liste potentieller Bereiche: European Commission 2011a, S. 111f.). Die auBer-
halb der engeren Binnenmarktgesetzgebung liegenden Bereiche beinhalten auch die An-
erkennung zivilrechtlicher Dokumente (z.B. Geburts-, Sterbe-, Heiratsurkunden), die fiir
den freien Personen und Dienstleistungsverkehr relevant sind, aber letztlich in den Berei-
che des ,,Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts® fallen (Interview 3).

Als wichtigste Neuerung zur Optimierung des Verwaltungsvollzugs bietet IMI Lo-
sungen der seit jeher von der EU-Ebene kaum kontrollierbaren Missstinde in der Politi-
kumsetzung, die sich aus der mangelhaften Kooperationsféhigkeit dezentraler nationaler
Behorden ergeben. Die Einfiihrung verpflichtender Koordinierungsinstrumente soll also
letztlich die Kooperationsfahigkeit beférdern, indem Verwaltungskapazitidten und Infor-
mationsnetzwerke ausgebaut und angepasst werden sowie gegenseitiges Vertrauen ge-
starkt wird und so letztlich auf den innerstaatlichen Kontext bezogene Verwaltungskultu-
ren aufgebrochen werden. Die Kommission hebt hervor, dass vor allem die Entwicklung
technischer Innovationen im IMI-System traditionelle Kooperationshemmnisse abbauen.
,Konkret stellen verschiedene Verwaltungskulturen, Strukturen und Sprachen sowie ein
Mangel gemeinsam beschlossener Prozesse und klar identifizierter Partner erhebliche
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Hemmnisse fiir die wirksame Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten dar. Das Bin-
nenmarktinformationssystem wurde 2007 mit dem Ziel, diese Hemmnisse zu {iberwinden,
geschaffen. Mit dem Inkrafttreten der Dienstleistungsrichtlinie wurde der Gebrauch des
IMI fiir alle unter den Rechtsakt fallenden Berufsgruppen rechtlich verpflichtend. Heute
basiert die Verwaltungskooperation zu einem GroBteil auf der Anwendung dieses Sys-
tems” (European Commission 2011b, S. 75 eigene Ubersetzung). Vor allem die durch IT-
Innovation ermdglichte Bereitstellung automatischer Ubersetzungen und fachbezogener
Suchoptionen, um zustdndige Behorden direkt ausfindig zu machen, tragen dazu bei, bis-
her kaum losbare Kooperationshiirden abzubauen.

3.4 Die Anwendung des IMI: Beispiel von Aufbau und Nutzung in
Deutschland

Die in Deutschland geschaffene IMI-Organisationsstruktur spiegelt in geradezu beeindru-
ckender Weise das foderal und sektoral fragmentierte deutsche System wider, das auch fiir
die Koordination der deutschen EU-Politik typisch ist (Beichelt 2009). Fiir den Aufbau und
die laufende Bereitstellung des IMI sind Bund und Lander sowie die verschiedenen Fach-
ministerien gemeinsam zustindig (siehe vor allem Bund-Ldnder-Ausschuss Dienstleistungs-
wirtschaft 2008). Zunichst ist Deutschland der einzige Mitgliedstaat, der die nationale IMI-
Koordinierung in eine technische (Bundesverwaltungsamt) und eine inhaltliche Zustindig-
keit (Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie) unterteilt hat. Da die Fachkompeten-
zen flir die meisten betroffenen Bereiche auf Landerebene angesiedelt sind, gibt es dariiber
hinaus 16 delegierte IMI-Koordinatoren, die jeweils auf Landesebene die Koordination
iibernehmen und je nach Landesgesetzgebung ausgestaltet sind.

Parallel hierzu stellt Deutschland mit 3.151 bei weitem die grof3te Anzahl registrierter
Behorden im IMI (Stand Dezember 2013). An zweiter Stelle rangiert Spanien, das eben-
falls ein groBer, foderal aufgebauter Mitgliedstaat ist, aus dem allerdings lediglich 1.226
Behorden registriert sind. Die geringere Anzahl registrierter Behorden der anderen Mit-
gliedstaaten hingt maBgeblich von internen staatlichen Strukturen und Entscheidungen in
der nationalen Umsetzung der Kooperationsverpflichtungen ab, was einem guten Teil die
erheblich niedrigeren Zahlen fiir die zentralistisch aufgebauten Koordinationssysteme in
GroBbritannien und Frankreich erklirt (469 bzw. 693). Weitere mogliche Erklirungen
fiir die Varianz sind in den historisch-administrativen Verwaltungskulturen und generel-
len Einstellungen gegeniiber der EU zu suchen, bediirfen allerdings noch weiterer Unter-
suchung. In der nationalen IMI-Struktur Deutschlands wird die Fortfilhrung nationaler
Verwaltungsorganisation sehr deutlich. Gleichzeitig werden innerhalb dieser Struktur
substantielle Mittel eingesetzt, um IMI funktionsfédhig zu machen, was nicht zuletzt die
Schulung und Einbindung einer groBen Zahl dezentraler Akteure betrifft (Interview 11).

Betrachten wir die tatséchliche Nutzung des IMI, so ist zunéchst augenfillig, dass ei-
ne grofle Nachfrage im Bereich der Dienstleistungsrichtlinie, in der die Kommission einen
besonderen Koordinierungsbedarf erwartet hatte, ausgeblieben ist (Interviews 1, 3, 11).
Im Gegensatz hierzu war die Nutzung des IMI zur Koordinierung der Entsenderichtlinie
und im Bereich der Berufsqualifikationen hoéher als erwartet (European Commission
2013). Wihrend die Kommission niedrige Nutzerzahlen auf einen Mangel an Informati-
onsverbreitung und Schulungen in nationalen Behdrden zuriickfiihrt (Europan Commis-
sion 2012, European Commission 2011c), heben die mitgliedstaatlichen Anwender eher
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hervor, dass fiir die Dienstleistungsfreiziigigkeit tatsdchlich Berufsqualifikationen das
groBte Hindernis darstellen (Interview 11). Ebenfalls nicht abgebildet ist, wie viele An-
fragen noch weiterhin auBlerhalb des IMI gehandhabt werden (also informell iiber person-
liche Kontakte zwischen Beamten). Die Befiirchtungen sowohl wissenschaftlicher Be-
obachter als auch der Kommission, dass Probleme der technischen Interoperabilitdt auf-
treten, scheinen sich fiir IMI nicht zu bestdtigen. Im Gegenteil ist das System sehr benut-
zerfreundlich und bedarf nur geringer technischer Anforderungen, die zuvor nicht zur
Verfiigung standen. Von deutscher Seite wurden daher auch von Anwendern des IMI an-
geregt, ob IMI ebenfalls fiir die innerstaatliche Informations- und Kommunikationsiiber-
tragung genutzt werden konne (Interviews 1 und 11), wofiir die IMI-Richtlinie die for-
malrechtlichen Grundlagen geschaffen hat.

In der IMI-Anwendung ist im deutschen Fall klar eine Reproduktion nationaler Koor-
dinationsmodelle zu beobachten. Trotz der unterschiedlichen nationalen Losungen ist ins-
gesamt eine stete Zunahme von IMI-Anfragen zu beobachten. So stiegen beispielsweise
die Anfragen im meist genutzten Bereich, Berufsqualifikationen, von nur 374 im Jahr
2009 auf 3.091 in 2012 und 3.196 in den ersten drei Quartalen von 2013 (European
Commission 2013). Gerade in Abwesenheit eines einheitlichen institutionellen Verwal-
tungsgefiiges entwickelt sich so in einer wachsenden Anzahl von Binnenmarktpolitiken
ein Verwaltungsvollzug, der dezentrale Behdrden direkt miteinander verbindet und so ei-
ne gemeinsame Politikumsetzung ermoglicht.

4. Konzeptionelle Betrachtung: Horizontale Koordination als
Steuerungsmodus

Das theoretische Erkenntnisinteresse dieses Artikels ist die konzeptionelle Erfassung der
horizontalen Verwaltungsverkniipfung, also der organisatorischen und technischen Er-
moglichung transnationaler Politikumsetzung durch Verwaltungszusammenarbeit. Die
Frage ist also nicht, ob und wie die Einbindung mitgliedsstaatlicher Verwaltungsapparate
in das europédische Mehrebenensystem traditionelle nationale Verwaltungsorganisationen
und -praktiken aufbricht und européisiert, auch wenn die zu erwartenden Verdnderungen
bestehender nationaler Systeme eng mit der gestellten Frage verkniipft sind. Ich werde
dazu zunichst einige der in der wissenschaftlichen Literatur und politischen Diskussion
prominenten Erwartungen aufgreifen, um anschlieBend eine konzeptionelle Abgrenzung
zu anderen EU-Koordinierungsstrategien zu formulieren.

4.1 Wissenschaftliche Erwartungen: Die Auswirkungen horizontaler
Koordinierung

Aus wissenschaftlicher Perspektive wurde der Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie
ein groes Modernisierungspotential fiir Verwaltungen prognostiziert. Wéhrend einige
folgenden Titel fiir die DLR ,,Richtlinie zur Harmonisierung und Modernisierung 6ffent-
licher Verwaltung™ fiir treffender gehalten hétten (Davies 2007, S. 239; siehe auch Schmidt
2009), sahen andere Beobachter nicht nur einen ,,Ansto} zur Verwaltungsmodernisierung
und Zwang zur Verwaltungsreform®, sondern stellten letztlich die Frage, ob die Umset-
zung der DLR ,,das Ende der deutschen Verwaltung einleite (wie Schliesky 2008 pro-
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vokant im Titel seines Beitrags aufwirft). Der GroBteil der Studien fiir die deutsche Um-
setzung konzentriert sich auf die Einfithrung eines Einheitlichen Ansprechpartners (EA).
Die Stelle eines EA war von den Mitgliedstaaten als Schnittstelle zwischen Verwaltung
und Biirger (,,front-office/back-office “) neu einzurichten, was aber auch auf die inner-
staatliche ,, back-office/back-office“ Koordination Einfluss hat, da der EA oft iiber ver-
schiedene Stellen verteilte Information als zentrale Anlaufstelle bereitstellen soll (exem-
plarisch: Grunow/Dickert-Laub/Minnetian 2012; Lenk 2009; Schuppan 2010; Windoffer
2010; Reim 2011; Knill/Tosun 2010). Um den EA tatsichlich in die Lage zu versetzen,
Biirger in transnationalen Verwaltungsabldufen administrativ von einer Stelle aus zu be-
treuen, waren nicht nur ein aufwéndiges Verfahrensmanagement, Prozessoptimierung und
die Entwicklung elektronischer Interoperabilitit von Noten, sondern vor allem auch ein
Umdenken der beteiligten Akteure.* Die notwendigen Reformen innerstaatlicher Verwal-
tungsorganisation gehen also weit iiber rein organisatorische oder rechtliche Anpassungen
hinaus. Die ,,eigentliche Herausforderung ist dabei, das ,Silo-Denken‘ der Beteiligten auf-
zubrechen, wozu es eines grundlegenden Wandels hin zu einer kooperativen Verwal-
tungskultur bedarf ““ (Schuppan 2010, S. 84).

Fiir die hier behandelte Fragestellung ist weniger von Interesse, inwieweit sich die in-
nerstaatliche ,, front-office “ Praxis mit Bezug auf den EA als Schnittstelle zu Biirgern mo-
dernisiert hat, sondern vielmehr, welches Verwaltungsmodell sich aus der Verpflichtung
zur transnationalen direkten Vernetzung der ,, back-offices “ aus der DLR und der ankniip-
fenden IMI-Richtlinie ergibt. Die relevante Information ist also, dass fiir das reibungslose
Funktionieren horizontaler Kooperation neben der Bereitstellung der technischen Mog-
lichkeit vor allem eine grenziiberschreitend und innerstaatlich kooperative Verwaltungs-
kultur unabdingbar ist. Koordinationsinstrumente sollen also Kooperation beférdern, wo-
bei eine grundlegende Kooperationsbereitschaft auch fiir eine wirksame Koordination un-
abdingbar ist. Zum einen bedarf es daher innerhalb der EU-Mitgliedstaaten einen grund-
legenden Kulturwandel fort von einem ,,Silo-Denken hin zu einer auch innerstaatlichen
Kooperation verschiedener Verwaltungsstellen. Dariiber hinaus weist die mangelnde Ko-
operationsfihigkeit zwischen den 28 Mitgliedstaaten, die unter anderem die Binnen-
marktakte aufgreift, darauf hin, dass auch die zunehmende IMI-Nutzung nur dann eine
belastbare Implementationsverbesserung bringt, wenn sie mit einer pragmatischen Off-
nung nationaler Kulturen und dem Aufbau von Vertrauen einhergeht, welches gleichzeitig
implizit von den beteiligten Behdrden gefordert wird. Dies betrifft also nicht weitere EU-
Rechtsetzung, sondern die Verwaltungspraxis und Bereitschaft beteiligter Akteure, in na-
tional- und transnational-kooperativen Zusammenhéngen zu denken.

Zwei Elemente der verpflichtenden Verwaltungskooperation stellen weitere besonde-
re Innovationsanforderungen an die mitgliedsstaatlichen Behorden: die transnational er-
weiterte Amtshilfepflicht und die Pflicht, diese elektronisch abzuwickeln. Bereits die Ge-
geniiberstellung nationaler (hier: deutscher) und EU-Definitionen von ,,Amtshilfe” weist
fiir die Anwendung relevante Unterschiede auf. Im herkdmmlichen internationalen Rechts-
verstindnis ist unter Amtshilfe ,,das ,kooperative Uberbriicken der Inkongruenz von Ver-
waltungsauftrag und Verwaltungskonnen zu verstehen* (Platthof 2010, S. 65) — also er-
ginzende Einzelfallmainahmen gleich- oder nebengeordneter Behorden auf Ersuchen.
Die durch das IMI ermoglichte und verpflichtend eingeforderte Form der Zusammenar-
beit geht weit iiber das bislang gingige innerstaatliche Amtshilfeverstdndnis hinaus. Die
EU-Definition der Europdischen Amtshilfe ,,umfasst alle Maflnahmen, die einer dauerhaf-
ten effektiven grenziiberschreitenden und verwaltungstrigeriibergreifenden Zusammenar-
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beit und gegenseitigen institutionalisierten Unterstiitzung dienen. [...] Zur ,Hilfeleistung*
gehort auch die Unterrichtung des ersuchenden Mitgliedstaates durch den ersuchten Mit-
gliedsstaat, wenn Schwierigkeiten bei der Beantwortung von Informationen oder der
Durchfiihrung von Uberpriifungen, Kontrollen und Untersuchungen auftreten, um dann
eine gemeinsame Losung zu finden (vgl. Art. 28 Abs. 5 EG-DLR). Demnach ist die Amts-
hilfe nach dem Gemeinschaftsrecht (,Europédische Amtshilfe) keine Ausnahme, sondern
stellt vielmehr einen anlassbezogene[n] Regelfall dar* (Platthof 2010, S. 67-68). Die Er-
weiterung der Kooperationsanforderungen von Einzelfall bezogener Amtshilfe zu stan-
dardisierter permanenter Vernetzung durch das IMI stellt auf die Schaffung eines Netz-
werkes statt eines Teppichs bilateraler Beziehungen ab, das der Verbreitung verschiede-
ner elektronischer Einzellosungen zuvorkommt und so Verwaltungen entlastet (Carbo-
nara 2012, S. 112). Die konzeptionelle Innovation liegt also darin, dass bestehende Pro-
zessverstindnisse aufgebrochen werden: Statt punktueller Unterstiitzung einer einzelnen
Behorde zielt IMI auf die Ausgestaltung eines ,,permanente[n] Informations- und Kon-
trollverbund[s]* (Schulz 2009, S. 6), der iiber die fallbezogene Unterstiitzung hinaus die
Starkung gegenseitigen Vertrauens und grenziiberschreitend ausgefiihrter Verwaltungs-
prozesse zum Ziel hat.

Auch im zweiten Punkt, der Nutzung elektronischer Informationstechnologie, erwei-
terte die DLR das bis dahin in den mitgliedstaatlichen Verwaltungen gingige (wenn {iber-
haupt vorhandene) Versténdnis von ,,e-Government“, das mit der IMI-Richtlinie verste-
tigt wurde. Eine weit zitierte Definition bietet die sogenannte ,,Speyerer Definition: ,,Un-
ter Electronic Government verstehen wir die Abwicklung geschéftlicher Prozesse im Zu-
sammenhang mit Regieren und Verwalten (Government) mit Hilfe von Informations- und
Kommunikationstechniken iiber elektronische Medien. [...] Diese Definition umfasst so-
wohl die lokale oder kommunale Ebene, die regionale oder Landesebene, die nationale
oder Bundesebene sowie die supranationale und globale Ebene. Eingeschlossen ist somit
der gesamte offentliche Sektor, bestehend aus Legislative, Exekutive und Jurisdiktion so-
wie offentlichen Unternehmen® (von Lucke/Reinermann 2000, S. 1 Hervorhebung im Ori-
ginal). Die Kommission definiert hingegen e-Government als den ,,Einsatz der Informa-
tions- und Kommunikationstechnologien in Verbindung mit organisatorischen Anderun-
gen und neuen Féhigkeiten, um 6ffentliche Dienste und demokratische Prozesse zu ver-
bessern und die Gestaltung und Durchfiihrung staatlicher Politik zu erleichtern* (Euro-
piische Kommission 2003, S. 8). Der klassischen Definition der elektronischen Ubertra-
gung herkdmmlicher Verfahren wird somit von e-Government als ,,Schliissel zu einer
besseren und effizienteren Verwaltung® (ibid.) gegeniibergestellt.” Die Definition der
deutschen Bundesbeauftragten fiir Informationstechnik nimmt inzwischen eine Mittelpo-
sition zwischen der reinen Ubersetzung bestehender Ablidufe und der des Modernisie-
rungsinstruments ein: ,,E-Government bezeichnet die elektronische Abwicklung von Ge-
schéftsprozessen der 6ffentlichen Verwaltung und Regierung und leistet einen wichtigen
Beitrag zur Modernisierung der Verwaltung: Die Prozesse werden beschleunigt, die Kom-
munikation vereinfacht und damit insgesamt die Qualitit und Effizienz des 6ffentlichen
Verwaltungshandelns erhoht“.® Das verinderte Verstindnis elektronischer Verwaltung
trifft also den Kern von Verwaltungsorganisation und Prozessstrukturen. Werden beste-
hende Strukturen nur elektronisch gespiegelt, entstehen unvermeidlich Ineffizienzen und
Doppelstrukturen. Mit der Ausweitung des IMI auf immer neue Politikbereiche erhélt die
durch die DLR verstetigte IT-Verpflichtung einen zunehmend generalisierbaren Rang als
verpflichtend anzuwendendes transnationales Verfahren. Damit bei der Anwendung des
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IMI also nicht bestehende Verwaltungsprozesse, die eben nicht den notwenigen Koordi-
nationsanforderungen gerecht werden, reproduziert werden, sondern tatsichlich ein funk-
tionierendes Kooperationsnetz entsteht, ,,bedarf es einer griindlichen Revision tiberkom-
mener Prozessstrukturen® (Schulz 2009, S. 7).

4.2 Konzeptionelle Verortung: Ein direkt-dezentral-gemeinschaftlicher
Verwaltungsvollzug

Drei distinkte Elemente kdnnen aus der vorangegangenen Analyse des IMI als Koordinie-
rungsinstrument der Politikumsetzung in Mehrebenenverwaltungen identifiziert werden.
Diese sind: (1) der (verpflichtende) Einsatz elektronischer Netzwerkinstrumente, (2) die
erweiterte Definition von Amtshilfe als Standardverfahren und (3) die fiir beide notwen-
dige Schaffung einer offenen transnationalen Verwaltungskultur. Jedes der Elemente hat
weitreichende Konsequenzen fiir die Ausgestaltung der horizontalen Verwaltungskoope-
ration als eigenstindigen Koordinierungstyp.

Die relevante Folge der verpflichtenden Nutzung elektronischer Netzwerkinstrumente
ist nicht so sehr die Umstellung auf ein anderes Kommunikationsmedium. Die entscheiden-
de strukturdndernde Relevanz liegt darin, dass so die Herausformung transeuropéischer Pro-
zessstrukturen ermdglicht und durch die verpflichtende Teilnahme auch forciert wird. Vor
allem die Uberwindung zuvor kaum zu iiberbriickender Sprachbarrieren im transnationalen
Verwaltungsalltag verdeutlicht dies.” In letzter Konsequenz bedeutet die Anwendung des
IMI die direkte Ansprechbarkeit von Fachbeamten in anderen Mitgliedstaaten innerhalb ei-
nes Verwaltungsaktes, sodass Biirgern — gleich aus welchem Mitgliedstaat — iiberall eine
Verwaltungsdienstleistung in gleicher Form von einem zustéindigen Ansprechpartner ange-
boten werden kann. Auch wenn dies bei weitem noch nicht realisiert ist, ist die Schaffung
funktionierender, flexibler und leicht einsetzbarer IT-Losungen eine unverzichtbare techni-
sche Voraussetzung hierfiir. Die Verpflichtung diese elektronischen Netzwerke zu nutzen,
schafft gleichzeitig die Notwendigkeit, neue Prozessstrukturen zu entwickeln.

Rechtlich ist dieser Prozess mit der Neudefinition alter Kooperationskonzepte ver-
kniipft, was im Besonderen die Definition der gegenseitigen Amtshilfe betrifft. Innerhalb
der elektronisch gestiitzten horizontalen Verwaltungskooperation ist Amtshilfe nicht mehr
als bilateraler, fallbezogener Sonderfall definiert. Stattdessen stellt sie das Standardver-
fahren transnationaler Verwaltungszusammenarbeit dar, das grundsétzlich anzuwenden ist
und nur im Sonderfall nicht zu Verfiigung steht. Diese Neudefinition bedeutet fiir die
normative Rechtsauffassung eine Umstellung auf ein System, das als permanentes trans-
nationales Informations- und Kontrollnetzwerk angelegt ist.

Dieses umfassende transnationale Verstindnis von Verwaltungszusammenarbeit wi-
derspricht jedoch den noch immer dominanten stark national — und in Deutschland auch
innerstaatlich — segmentierten Verwaltungskulturen. Ohne eine gleichzeitige Umstruktu-
rierung der ,, back-office “ Kooperation stellt also auch die Einfithrung elektronischer Ko-
ordinierungsinstrumente zunichst vorrangig eine technische Neuerung dar, die nicht au-
tomatisch eine wirksamere Politikimplementierung befordert. Um das nachhaltige Funk-
tionieren elektronisch operierender Prozessstrukturen auf der Grundlage eines transnatio-
nalen Verwaltungsnetzwerkes zu garantieren, ist eine Verhaltens- und Einstellungsiande-
rung der beteiligten institutionellen und individuellen Verwaltungsakteure notwendig. Ei-
ne grenziiberschreitende Vertrauens- und Kooperationskultur ist daher schlussendlich in
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der Anwendung der hier beschriebenen Form direkter, dezentraler und gemeinsamer trans-
nationaler Verwaltungskooperation unabdingbar.

5. Schlussfolgerung: Die Ausformung eines transnationalen
Verwaltungssteuerungsverfahrens

Relevant an dem untersuchten Instrument zur horizontalen Verwaltungskooperation, dem
IMLI, ist, dass es nicht nur eine fallspezifische ad hoc Regulierung bestimmter Ablaufe bietet.
Es schafft vielmehr die Moglichkeit und die Verpflichtung der Mitgliedstaaten zu einer stan-
dardisierten stindigen Vernetzung dezentraler Verwaltungsbehorden, welche durch die IMI-
Richtlinie fiir einen groBen Bereich von Binnenmarktpolitiken potentiell festgelegt wurde.
Eine vollstindige Realisierung der oben ausgefiihrten konzeptionellen Grundeigenschaften
solcher horizontalen Steuerungsansétze lasst tiefgreifende Einschnitte in bestehende Verwal-
tungsprinzipien der Mitgliedstaaten erwarten, die bei einer umfassenden Realisierung tat-
sichlich das Wesen der EU-Mehrebenenverwaltung grundlegend verdndern konnten.

Betrachten wir erstens die Grenzen européischer Verwaltungszentralisierung, also die
Kontextbedingungen europdischer Politikumsetzung unter dem Primat nationaler Verwal-
tungsautonomie (Chiti 2004; Hofmann/Rowe/Tiirk 2011, S. 260), so stechen eine Reihe
von Spannungen zwischen dem Konzept eines digital verkniipften transeuropéischen ge-
meinsamen Verwaltungsvollzugs und unabhéngigen Staatsbiirokratien ins Auge. Ein tiber
den Binnenmarkt hinweg angewandtes administratives Informations- und Kontrollnetz-
werk weicht letztlich innerstaatliche Verwaltungshierarchien und Kontrollmechanismen
im Weberianischen Sinne auf, da zustindige Behorden selbst im direkten grenziiberschrei-
tenden Austausch Prozesse gestalten, die innerstaatliche Kontrollhierarchien im Idealfall
iberspringen. Anerkennungsfragen, die einstmals durch diplomatische Vertreter ausge-
handelt wurden, werden im direkten Fachbeamtenaustausch geregelt. Insgesamt ldsst sich
aus der vorliegenden Studie ableiten, dass — beschrinken sich die Mitgliedstaaten auf
moglichst minimale Prozessanpassungen, ohne einen weiterreichenden Systemwandel zu
beférdern — die horizontale Kooperation defizitér bleiben wird. Fiir eine volle Anwendung
der Koordinierungsanforderungen ist im Gegenzug zumindest eine teilweise Offnung und
Stirkung transnationaler Vertrauens- und Kooperationsnetzwerke auf Kosten alter natio-
nal geschlossener Hierarchie- und Kontrollmechanismen notwendig.

Betrachten wir zweitens die Grenzen von Harmonisierung (Goetz 2001, S. 227), also
die empirisch beobachtbare Persistenz nationaler Verwaltungskulturen (Painter/Peters
2010) im Spannungsverhéltnis zu den Prozessanforderungen einer funktionierenden EU-
weiten Politikumsetzung, so lassen sich Vermutungen iiber die Realisierbarkeit mithilfe des
IMI aufstellen. Der Vorteil des IMI ist, dass es den Mitgliedstaaten einen weitreichenden
Gestaltungsspielraum in der nationalen Umsetzung lésst. Es erlaubt also, in der innerstaatli-
chen Handhabung die Organisation den gegebenen Strukturen anzupassen und so das Span-
nungsverhéltnis zwischen europiischer Rechtsvereinheitlichung und national gewachsenen
Verwaltungsstrukturen zu tiberbriicken. Auflerdem wird formal die nationale Verwaltungs-
autonomie gewahrt, da die Funktion der Kommission klar auf die des ,,facilitator be-
schrinkt bleibt. Dies zeigt sich vor allem darin, dass die Kommission keinerlei Zugriff auf
die im IMI ausgetauschten Informationen hat. Allerdings ,,bleibt vorerst die Frage offen, ob
sich die implizite Erwartung der EU-Kommission (von 2005) bestétigt, dass striktere Um-
setzungsvorgaben nicht erforderlich sind, weil am Ende die biirokratischen Komplikationen
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und Kosten der DLR-Umsetzung so hoch sein werden, dass die Mitgliedstaaten schon von
selbst zu ,radikalen® Deregulierungs- und Entbiirokratisierungsmafinahmen greifen werden*
(Grunow/Dickert-Laub/Minnetian 2012, S. 165-166). Alternativ ist denkbar, dass national-
staatliche Regulierungsunterschiede fortbestehen, aber durch eine forcierte Anerkennungs-
praxis der zustindigen Verwaltungen zunehmend aufgeweicht werden, ohne dass es zu ei-
ner formalen Rechtsharmonisierung kommt. Dass die Handlungskompetenz hin zu zustén-
digen Behorden verschoben wird, statt den politischen Prozess der Rechtsharmonisierung zu
durchlaufen, kdnnte so eine schleichende, fiir die Verwaltungspraxis pragmatische Rechts-
nivellierung befordern, zumal im Bereich der gegenseitigen Anerkennung das EU-Recht in
der Regel zunichst von der Aquivalenz nationaler Regeln ausgeht.

Zu erwarten ist in Anbetracht der Persistenz bestehender nationaler Prozesse bei gleich-
zeitig hohem Druck, die negativen Externalitéten einer defizitiren Politikumsetzung zu re-
duzieren, dass mit der schrittweisen Ausweitung des IMI auf immer mehr Politikfelder in-
krementell eine Mehrzahl von Bereichen unter den ,,faktischen Zwang* gerét, nicht nur ,,die
Behordenkooperation und —kommunikation auf eine vollig neue — ndmlich elektronische —
Grundlage zu stellen (Schulz 2009, S. 6), sondern tiefgreifender Verdnderungen in der Or-
ganisation und Praxis zu befordern. Obwohl technische Innovationen eine notwendige Vo-
raussetzung flir den umfassenden und strukturierten Ausbau horizontaler Kooperation und
gleichzeitig eine Alternative zu Zentralisierungs- oder Konvergenzansitzen bieten, liegt hie-
rin nicht ihr entscheidendes charakteristisches Merkmal. Das Alleinstellungsmerkmal ist
vielmehr das Aufbrechen nationaler Verwaltungssysteme bei gleichzeitiger Bewahrung ih-
rer formalen Autonomie, da der Zugriff auf Informationen und diese selbst in der Hand der
Mitgliedstaaten bleiben. Dies ist durch die Bereitstellung und den verpflichtenden Einsatz
flexibler transnationaler Vernetzungsinstrumente moglich. Diese Instrumente bringen zu-
stindige, oft dezentral angesiedelte Behorden in einen direkten und stéindigen Austausch
miteinander. Die gegenseitige Amtshilfe wird hierbei nicht mehr als Sonderfall, sondern als
stindig abrufbare Systemeigenschaft grenziiberschreitender Verwaltungsablidufe etabliert.
Dies geschieht in der EU nicht dadurch, dass z.B. der Kommission Zugrift auf mitglieds-
staatliche Verwaltungen eingerdumt wird, sondern indem mitgliedsstaatliche Behorden zur
Kooperation verpflichtet werden. Hierflir stellt die Kommission das technische Koordinie-
rungsinstrumentarium bereit, das nach und nach auf verschiedene Politikbereiche ausgewei-
tet wird. Anstatt eines radikalen ist somit eher ein inkrementeller Wandel zu erwarten. Die-
ser wird signifikant, wenn eine kritische Menge von Bereichen in das IMI oder dhnliche
Systeme integriert sind, deren Funktionieren im Kern von der Stirkung gegenseitigen Ver-
trauens und dem Herausbilden einer offenen transnationalen Verwaltungskultur abhingt,
welche umgekehrt durch fortlaufende Interaktion befoérdert werden soll.

Anmerkungen

1  Die MaBinahmen beinhalten zwolf Titel: Finanzierungszugang fiir KMUs, Biirgermobilitdt, geistiges Ei-
gentumsrecht, Konsumentenrecht, Dienstleistungen, Netzwerke, der digitale Binnenmarkt, soziale Unter-
nehmerschaft, Steuern, soziale Kohésion, Unternehmensumwelt, 6ffentliche Ausschreibungen (Européi-
sche Kommission 2011a).

2 SOLVIT besteht seit 2002 und dient der pragmatischen Losungsfindung behordlicher Probleme, die in der
grenziiberschreitenden Anwendung des Binnenmarktrechtes auftreten. Biirger und Unternehmen kdnnen
sich direkt an nationale SOLVIT-Stellen wenden, die auf informellem Weg iiber das Netzwerk innerhalb
von 10 Wochen eine Losung herbeifithren sollen, weitere Informationen: http://ec.europa.eu/solvit/site/
index_en.htm (zuletzt aufgerufen am 14. Januar 2014).
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3 Fiir aktuelle Daten siehe http://ec.europa.eu/internal market/imi-net/statistics/index en.htm#maincontent
Secl , zuletzt aufgerufen am 6.12.2013.

4 Die skeptische Einschitzung, dass die tatsdchlich notwenige Kooperation nicht voll erreichbar wiirde, wurde
letztlich bestitigt: ,,nicht die einheitlichen Ansprechpartner an sich, sondern das Gesamtnetz ihrer Verbindun-
gen untereinander und mit den die Leistung erstellenden Back Offices stellt die eigentliche Herausforderung
dar* (Lenk 2009, S. 242, siche vor allem Grunow/Dickert-Laub/Minnetian 2012, S. 163ff.). Vor allem das Ziel
der administrativen Verfahrenserleichterung wurde durch die Verweigerung grundlegender Reformen gerade-
zu konterkariert, da im sehr fragmentierten deutschen Verwaltungssystem die verpflichtende Zusammenfiih-
rung von Aufgaben bei dem EA zusétzlich und nicht anstelle bestehender Prozesse eingefiihrt wurde.

5  Der Vergleich greift diese Gegeniiberstellung durch Schliesky auf (siehe Utz Schliesky: Das E-Government-
Gesetz: Eintritt in die digitale Verwaltungszukunft?, Kongressbeitrag Effizienter Staat, Berlin, 3. Mai 2011,
http://www effizienterstaat.eu/Fruehere-Kongresse/Kongress-2011/, aufgerufen am 28. Juli 2013).

6  Siehe Webseite der Bundesbeauftragten fiir Informationstechnik, aufgerufen am 28 Juli 2013: http:/www.
cio.bund.de/DE/Strategische-Themen/E-Government/egovernment_node.html.

7  Dies gilt vorrangig fiir die vorformulierten Fragen im IMI-System. Aufgrund urheberrechtlicher Fragen,
musste die Kommission die urspriingliche Freitextiibersetzung aussetzen und ein eigenes System entwi-
ckeln, das noch nicht voll den Anforderungen entspricht (Interview 1, Interview 11).
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Schwerpunkt: Koordination — Konjunktur und Krise

Hartmut Aden

Koordination und Koordinationsprobleme im
ambivalenten Nebeneinander: Der polizeiliche
Informationsaustausch im EU-Mehrebenensystem'

Zusammenfassung

Der Informationsaustausch zwischen Verwaltungen ist
eine Form von Verwaltungskoordination, seine Orga-
nisation erzeugt aber auch zusitzlichen Koordinati-
onsbedarf. Im europidischen Mehrebenensystem steigt
die Komplexitét der Verwaltungszusammenarbeit und
des Informationsaustauschs und damit der Koordinati-
onsbedarf im Vergleich zum innerstaatlichen Bereich.
Dieser Beitrag zeigt, dass der polizeiliche Informati-
onsaustausch bedingt durch die Geheimhaltungspraxis
und die hohe Sensibilitdt der im Sicherheitsbereich
verarbeiteten Informationen neben den allgemeinen
Mustern der Verwaltungskoordination Besonderheiten
aufweist, u.a. im Hinblick auf die Menschenrechte der
betroffenen Personen. Fiir die polizeiliche Zusammen-
arbeit in der EU haben sich mit zentralisierten und
netzwerkbasierten Formen des Informationsaustauschs
zwei Grundtypen entwickelt. Beide reagieren auf un-
terschiedliche Weise darauf, dass der Austausch sen-
sibler Informationen von gegenseitigem Vertrauen der
beteiligten Verwaltungsakteure abhdngt. Versuche,
Vertrauen zwischen Polizeibehdrden durch EU-
rechtliche Vorschriften nicht nur zu fordern, sondern
zu erzwingen, haben sich als problematisch erwiesen.

Schlagworte: Verwaltungskoordination; Informati-
onsaustausch zwischen Polizeibehorden; EU-Mehr-
ebenensystem; Vertrauen; Datenschutz

Abstract

Instrument and problem for coordination: the ex-
change of police information in the EU multi-level
system

Information sharing among public administrations is
a form of coordination, the organisation of which al-
so creates additional coordination requirements. In
the EU multi-level context, cooperation and infor-
mation sharing among public agencies is more com-
plex than at the domestic level and therefore increas-
es the need for coordination. This paper shows that
information sharing among police agencies has some
specific characteristics, due to the fact that the in-
formation to be shared in this field is mostly secret
and sensitive, e.g. with respect to the human rights of
the people whose personal data are being shared. For
police cooperation in the EU, centralised and net-
work based forms of information exchange have
been developed. Both types react in different ways to
the fact that the sharing of sensitive information
among security agencies depends upon trust. At-
tempts to establish EU law rules forcing police agen-
cies to trust each other have been revealed as prob-
lematic.

Key words: coordination of public administrations;
information sharing among police agencies; EU mul-
ti-level system; trust; privacy

1 Der Beitrag ist Otwin Massing zu seinem 80. Geburtstag am 3. Mai 2014 gewidmet. Der Autor dankt den
Teilnehmer/inne/n der Tagung ,,Alles eine Frage der Koordination? Policy-Making im Mehrebenensys-
tem“ der DVPW-Sektion Policy-Analyse und Verwaltungswissenschaft am 1./2. Mérz 2013 in Bamberg,
insbesondere Marian Dohler fiir seine Kommentierung des Konferenz-Papers sowie den beiden anonymen
Gutachtern und den Herausgeberinnen des Schwerpunktheftes fiir zahlreiche wertvolle Anregungen zu

fritheren Fassungen dieses Beitrags.
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1. Einleitung: Koordination durch Informationsaustausch und
Informationsaustausch als Koordinationsproblem

Dieser Beitrag fragt nach Zusammenhéngen zwischen der Koordination verschiedener
Verwaltungen und dem Informationsaustausch zwischen ihnen. Er geht von der Hypothe-
se aus, dass Koordination und Koordinationsprobleme hier ambivalent nebeneinander ste-
hen. Einerseits ist Informationsaustausch eine zentrale Form von Koordination der Tétig-
keiten verschiedener Verwaltungen. Andererseits verursacht der Informationsaustausch
selbst gravierende Koordinationsprobleme. Im Mittelpunkt des Interesses steht die Koor-
dination von Informationsbestdnden in transnationalen Kooperationsprozessen zwischen
Sicherheitsbehorden, hier verstanden als Oberbegriff fiir Polizeibehorden und andere
Verwaltungen mit Sicherheitsaufgaben, z.B. Geheimdienste. Als empirisches Beispiel wird
der Informationsaustausch im Rahmen der Polizeikooperation im europédischen Mehr-
ebenensystem untersucht.

Im Mittelpunkt des Interesses stehen die folgenden Forschungsfragen: Welche Rolle
spielen Informationen als Ressource in der Theorie und Praxis der Verwaltungszusam-
menarbeit? Welche Strategien entwickeln Politik und Verwaltungen, um Koordinations-
probleme zu bewiltigen, die beim Informationsaustausch entstehen? Welche Besonder-
heiten ergeben sich fiir den Informationsaustausch im Mehrebenenkontext und bei Si-
cherheitsbehorden? Auf welche strukturellen Grenzen stoft die Koordination durch In-
formationsaustausch?

Methodisch basiert dieser Beitrag auf einer qualitativ-systematisierenden Analyse von
einschldgigen programmatischen Dokumenten, Rechtsakten, Praxisberichten und Sekun-
darliteratur in transdisziplindrer verwaltungs-, politik- und rechtswissenschaftlicher Per-
spektive. Entwicklung und Wandel des polizeilichen Informationsaustausches seit den
1980er Jahren werden auf der Basis dieser Dokumente untersucht, wobei ein Schwer-
punkt auf den neueren Entwicklungen seit den Anschldgen vom 11. September 2001 liegt.

Fiir Polizei- und andere Sicherheitsbehdrden sind Informationen eine zentrale Res-
source, auf die sie bei ihrer Arbeit angewiesen sind. Die Aufkldrung von Straftaten und
die Abwehr von Gefahren basieren nicht nur auf Erfahrungswissen fiir die Konkretisie-
rung dieser stark rechtlich definierten Aufgabenfelder. Zentral fiir Erfolg oder Misserfolg
der Polizeititigkeit sind auch Informationen zu Einzelfdllen und zu Zusammenhingen
zwischen verschiedenen Straftaten oder Gefahrenquellen. Fehlen den Polizeibehdrden In-
formationen, so werden Sicherheitsprobleme moglicherweise nicht rechtzeitig erkannt.
Straftaten bleiben eventuell unaufgeklart.

Koordinationsprobleme entstehen u.a. dann, wenn mehrere Sicherheitsbehdrden iiber
Informationen zu derselben Gefahrenquelle verfiigen oder wenn einer Sicherheitsbehdrde
Informationen vorliegen, die auch fiir andere Behorden relevant sind. Fehlende Koordina-
tion kann gravierende Folgen haben, wenn Gefahren nicht rechtzeitig erkannt werden. So
verfiigten verschiedene US-Sicherheitsbehorden vor den Flugzeug-Anschlidgen in New
York und Washington im September 2001 iiber Informationen, die in ihrer Gesamtheit
auf einen geplanten Anschlag hitten hindeuten kdnnen. Da die Informationen bei ver-
schiedenen Sicherheitsbehorden verstreut waren, blieben die Anschlagsplidne unerkannt
(zur Aufarbeitung: National Commission on Terrorist Acts upon the United States 2004).

Die Mord-, und Bankraubserie sowie die Sprengstoffattentate des rechtsextremistischen
»~Nationalsozialistischen Untergrunds“ in Deutschland konnten zehn Jahre lang nicht ge-
stoppt werden. Eine Ursache lag darin, dass die zahlreichen zustindigen Sicherheitsbehdrden
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(Polizei und Verfassungsschutz des Bundes und der beteiligten Lénder) das Puzzle vorhan-
dener Informationen und Spuren nicht zutreffend interpretierten (vgl. Deutscher Bundestag
2013). Diese Beispiele deuten bereits auf strukturelle Grenzen der Koordination durch In-
formationsaustausch hin: Nur Informationen, die in das Muster bekannter Sicherheitsbedro-
hungen passen, werden in Sicherheitsbiirokratien routiniert wahrgenommen. Zuvor unbe-
kannte Sicherheitsrisiken stoen dagegen auf Wahmehmungsschwierigkeiten, die auch durch
einen gut koordinierten Informationsaustausch nicht automatisch tiberwunden werden koénnen.

In der Mehrebenenperspektive ist der Informationsaustausch ein besonders komplexes
Unterfangen — mit der Folge groBerer Anfilligkeit fiir Probleme. Dies gilt umso mehr, wenn
neben Polizeibehdrden auch Geheimdienste wie die US-amerikanische National Security
Agency (NSA) beteiligt sind, die dazu tendieren, Informationen in groen Mengen ,,auf
Vorrat®, also ohne konkreten Anlass zu sammeln. Dies beféhigt sie aber nicht automatisch
dazu, Sicherheitsprobleme effektiv zu erkennen und zu 16sen. Ein ehemaliger NSA-
Mitarbeiter hat dieses Koordinationsproblem in einem Interview treffend zusammengefasst:
,,Je mehr Daten die Geheimdienste sammeln, desto mehr und groBBere Heuhaufen bilden sie.
Und desto schwerer féllt es ihnen, die Nadel in ihnen zu finden. Daten zu bekommen ist
heute nicht das Problem. Das Problem ist, darin etwas zu erkennen‘ (Drake 2013, S. 2). Mit
zunehmenden Informationsbestinden wird die Aufgabe anspruchsvoller, die flir Sicher-
heitsbelange wirklich relevanten Informationen herauszufiltern.

Im Folgenden wird gezeigt, dass der Austausch von Sicherheitsinformationen im Mehr-
ebenenkontext aufgrund steigender Komplexitét der Strukturen und wachsender Informati-
onsmengen zum Koordinationsproblem wird. Die ambivalenten Wechselwirkungen zwi-
schen Koordination und Koordinationsproblemen haben normativ-rechtsstaatliche und ver-
waltungspsychologische Dimensionen. Die rechtsstaatliche Begrenzung der Informations-
erhebung, -nutzung und -weitergabe konnte einerseits zu EffektivitdtseinbuBen fiihren,
wenn sie zur Folge hétte, dass notwendige Informationen nicht weitergegeben wiirden. In
der Perspektive der Verwaltungskoordination kann diese rechtsstaatliche Begrenzung ande-
rerseits als ein Instrument des Qualitidtsmanagements verstanden und genutzt werden, weil
damit Sicherheitsbehorden zu einer klaren Fokussierung auf korrekte und wirklich bendtigte
Informationen veranlasst werden. In der verwaltungspsychologischen Perspektive des Ver-
trauens zwischen Kooperationspartnern stehen Koordination und Koordinationsprobleme
ebenfalls ambivalent nebeneinander. Eine zentrale Voraussetzung fiir die Effektivitdt von
Verwaltungskoordination durch Informationsaustausch ist Vertrauen. Nur wenn die Mitar-
beiter von Behdrden auf die Professionalitdt und Integritét ihrer Kooperationspartner ver-
trauen konnen, werden sie technische Moglichkeiten und rechtliche Spielrdume fiir den In-
formationsaustausch tatséchlich nutzen.

Die folgende Analyse konzentriert sich auf die seit den 1990er Jahren immer umfang-
reicher gewordene polizeiliche Zusammenarbeit im EU-Mehrebenensystem. Hier sind pa-
rallel Formen von Europiisierung der Verwaltung, insbesondere Agencification durch
EU-Agenturen wie Europol und Frontex, und Formen horizontaler Verwaltungskoordina-
tion durch formelle oder informelle Netzwerke etabliert worden. Die ambivalenten Wech-
selwirkungen zwischen den Koordinationsleistungen und -problemen des Informations-
austauschs sind hier von besonderer praktischer Relevanz fiir die Bewertung und Weiter-
entwicklung der zahlreichen Versuche, den Informationsaustausch zu férdern, zu erleich-
tern und damit weiter auszubauen.

Ausgangspunkt der folgenden Analyse ist die Rolle von Informationen in Theoriean-
sdtzen der Politik- und Verwaltungskoordination (2). Sodann werden die Besonderheiten
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des Austauschs von Sicherheitsinformationen im EU-Mehrebenensystem (3) und die em-
pirisch zu beobachtenden, teils zentralisierten, teils netzwerkbasierten Formen des Infor-
mationsaustauschs im Rahmen der Polizeikooperation in der EU analysiert (4). Vertrau-
ensdefizite (5), Menschenrechts- und Rechtsstaatsfragen (6) sowie die Bewiltigung zu-
nehmender Informationsmengen (7) werden als Erklarungsfaktoren fiir das ambivalente
Nebeneinander und fiir Wechselwirkungen zwischen Koordination und Koordinations-
problemen im Zusammenhang mit dem polizeilichen Informationsaustausch diskutiert
und schlussfolgernd im Hinblick auf die Zusammenhénge zwischen Verwaltungskoordi-
nation und Informationsaustausch untersucht (8).

2. Die Rolle von Informationen in Theorieansatzen der Politik-
und Verwaltungskoordination

In theoretischen Ansétzen zur Analyse der Politik- und Verwaltungskoordination wird In-
formationen eine grofe Bedeutung beigemessen, so in Steuerungs- und Governance-
Theorien. Altere Steuerungstheorien betonten die Rolle von Informationsgewinnung und
-verarbeitung als Voraussetzungen fiir erfolgreiche politisch-administrative Planung (z.B.
Druwe/Gérlitz 1992, S. 1491t.). In der polizeilichen Praxis fanden solche Planungsansitze
vor allem in der Idee ihren Niederschlag, Informationen kdnnten zur Grundlage einer um-
fassenden gesellschaftlichen Praventionsstrategie werden, die unerwiinschtes Verhalten
von vornherein verhindert (kritisch hierzu Busch 1995, S. 1691t.).

In einer auch heute noch aktuellen Steuerungsperspektive sind Informationen ein
Steuerungsinstrument (vgl. z.B. Dose 2003, S. 29ff.), mit dem Akteure in Politik und Ver-
waltung versuchen konnen, das Verhalten der Informationsadressaten zu beeinflussen.
Aufklarungskampagnen iiber Gesundheits- oder Sicherheitsrisiken (z.B. ,,die Kriminalpo-
lizei rdt*) sind hierfiir klassische Beispiele. Nicht andere Verwaltungen sind hier die vor-
rangigen Adressaten von Informationen, sondern die breite Bevolkerung.

Theorieansitze der politisch-administrativen Koordination betonen die Bedeutung der
Bereitstellung von Informationen als Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Koordination
der Arbeit verschiedener Verwaltungen (z.B. Radin 2012, S. 743). Zugleich sind Informa-
tionen die Grundlage fiir Lernprozesse und den Autbau von Wissen und damit auch fiir
Herrschaftswissen in und zwischen Verwaltungen und anderen Organisationen (ndher
hierzu Aden 2004). Diese theoretischen Ansdtze lassen sich unmittelbar auf den Umgang
mit Informationen innerhalb und zwischen Polizeibehorden iibertragen: Vorhandene In-
formationen iiber Risiken, Gefahren oder Kriminalfalle mit Kollegen zu teilen, ist eine es-
sentielle Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Polizeiarbeit. Zugleich begriindet ein Infor-
mationsvorsprung eine Machtposition gegeniiber Kollegen in derselben oder in anderen
Behorden, die tiber die Informationen (noch) nicht verfiigen.

Auch in Governance-Theorien spielen Informationen explizit oder implizit eine zen-
trale Rolle. Zutreffende Informationen iiber die sich stetig wandelnde Lebenswirklichkeit
sind eine wichtige Voraussetzung fiir effektive Entscheidungen. In politisch-administra-
tiven Systemen hingt die Qualitdt von Governance-Entscheidungen von den ihnen zu-
grunde liegenden Informationen ab (ausfiihrlich hierzu Peters 2012). Die heute weitge-
hend vernetzte Informationstechnologie (IT) hat neue Moglichkeiten fiir die Koordination
durch IT-Netzwerke erdftnet, die auch in Verwaltungen wie den Polizeibehdrden zuneh-
mend zum Einsatz kommen (hierzu Schuppan 2011, S. 273f.).
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Verwaltungen und andere Organisationen entwickeln spezifische Formen der Infor-
mationsverarbeitung und des Lernens, die sich zu Wissensbestéinden verdichten kdnnen
(ndher hierzu Kéhling 2012, S. 93ft.). Ihre Bereitschaft, Informationen mit anderen zu tei-
len, ist als Frage des Vertrauens thematisiert worden (vgl. Luhmann 2000; Kohling 2012;
ndher hierzu in Abschnitt 5).

In rechtswissenschaftlicher Perspektive wird Informationsaustausch zwischen Verwal-
tungen normativ als Amtshilfe kategorisiert (hierzu u.a. Schlink 1982, in européischer Per-
spektive: Wettner 2005). Rechtliche Pflichten und Grenzen des Informationsaustauschs ste-
hen hier stirker im Mittelpunkt des Interesses als empirisch zu beobachtende Koordinati-
onsprobleme. Fiir die polizeiliche Praxis markieren die Amtshilfevorschriften und ihre spe-
ziellen Auspriagungen flir den Informationsaustausch die Mdoglichkeiten und Grenzen der
zuldssigen informatorischen Zusammenarbeit. In normativ-verwaltungswissenschaftlicher
Perspektive ist auch die Angemessenheit der Informationsversorgung und -verarbeitung in
behordlichen Entscheidungsprozessen thematisiert worden (Schuppert 2000, S. 745¢1.).

Auch in der wissenschaftlichen Diskussion {iber die Europiisierung der Verwaltungs-
titigkeit sind Organisationsformen fiir den vertikalen und horizontalen Informationsaus-
tausch zwischen Verwaltungen im Mehrebenensystem der Europdischen Union ein wich-
tiger Aspekt (hierzu z.B. Kluth 2011, S. 595f.; Wettner 2005, S. 196f.). Fiir die européi-
sche und internationale Kooperation von Polizeibehorden ist der Informationsaustausch
sogar als Kernelement identifiziert worden (vgl. z.B. Bigo 1996; Block 2011, S. 44ff,;
Busch 1995, S. 255ft.; Deflem 2002; Jachtenfuchs 2010, S. 118f.; Occhipinti 2003). Fiir
den polizeilichen Informationsaustausch ldsst sich aus diesen Theorieansitzen folgern,
dass die institutionelle Ausgestaltung des Informationsaustausches ein zentraler Faktor ist,
der dariiber mitentscheidet, ob im Ergebnis die Koordinationsleistungen oder die Koordi-
nationsprobleme dominieren.

3. Die Koordination des Austausches von
Sicherheitsinformationen im EU-Mehrebenensystem

Im Vergleich zu anderen Verwaltungszweigen ist der Umgang von Polizei- und anderen Si-
cherheitsbehérden mit Informationen Normal- und Sonderfall zugleich: Er ist Normalfall,
weil Sicherheitsbehdrden Informationen zu Steuerungszwecken einsetzen, intern z.B. fiir
die Mitarbeiterfortbildung und extern z.B. fiir die Offentlichkeitsfahndung. Governance-
Strukturen basieren auch im Sicherheitsbereich zentral auf Informationen, die zu Wissen
verdichtet werden und Grundlage von Lernprozessen sind. Rechtlich gesehen ist der Infor-
mationsaustausch zwischen Sicherheitsbehorden ebenfalls eine Form von Amtshilfe.
Zugleich ist die Koordination von Sicherheitsinformationen aber ein Sonderfall. Si-
cherheitsbehorden sind der Prototyp von black box-Verwaltungen. Viele der Informatio-
nen, mit denen sie arbeiten, sind hoch sensibel im doppelten Sinn. Sie enthalten Beweise,
Verdachtselemente oder negative Zuschreibungen (wie z.B. ,Intensivtiter” oder ,,gefédhr-
lich®) beziiglich einzelner Personen. Geheimhaltung gegeniiber Dritten schiitzt damit die
Menschen, iiber die Informationen gesammelt werden. Aus der Sicht der Sicherheitsbe-
horden ist indes ein zweiter Aspekt mindestens ebenso relevant: Informationen erzeugen
ein Wissen iiber Verdichtige und Téter, das Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Bekdmp-
fung von Gefahren und insbesondere fiir die Aufklarung von Straftaten ist. Dieses Wissen
funktioniert nach der sicherheitsbehdrdlichen Praxislogik aber gerade dann besonders gut,
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wenn die Betroffenen hiervon nichts ahnen. Wiissten etwa Straftiter bereits, was die Kri-
minalpolizei {iber sie weil3, so hitten sie groBe Anreize, Spuren zu verwischen oder auf
andere Strategien auszuweichen — und wéren so schwerer zu tiberfiihren.

Im europdischen Mehrebenensystem gehort der Austausch von Informationen zwi-
schen den Polizeibehorden der EU-Mitgliedstaaten zu den Kernelementen der Polizeiko-
operation, wie sie in der ehemaligen ,,Dritten Siule* der EU etabliert wurde. Seit 2009,
mit dem Vertrag von Lissabon, ist diese Kooperation in den neuen, einheitlichen EU-
Rahmen integriert worden (ndher hierzu Jachtenfuchs 2010, S. 116-119; Herschinger/
Jachtenfuchs/Kraft-Kasack 2010; zur Entstehung und Entwicklung: Busch 1995, S. 280ff.;
Aden 1998 und 2006; Bigo 1996, S. 58ff.; Fijnaut 2010; Hufnagel 2013, S. 25ff.). Durch
die Schaffung zentraler Datenbanken (u.a. Schengener Informationssystem, Europol-
Datenbanken; Eurodac, Visa-Informationssystem VIS) und durch erweiterte Rechtsgrund-
lagen (u.a. Vertrag von Priim; Prinzip der Verfiigbarkeit) hat der Informationsaustausch
eine erhebliche Intensitdt und Komplexitit erreicht. Gewachsene technische Mdglichkei-
ten und die Reaktionen auf die Terroranschldge der Jahre 2001 bis 2005 haben hier eine
erhebliche Dynamik ausgeldst (néher hierzu im folgenden Abschnitt 4).

Der Sicherheitskoordination durch Informationsaustausch wird nicht nur in der poli-
zeilichen Praxis, sondern auch auf politischer Ebene eine erhebliche Bedeutung zugemes-
sen. Der Europdische Rat betonte die hohe Prioritét eines verbesserten Informationsaus-
tauschs zwischen den Polizeibehorden in seinen programmatischen Dokumenten zur Wei-
terentwicklung des EU-Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, die seit Ende
der 1990er Jahre in Tampere, Den Haag und Stockholm verabschiedet wurden (Europdi-
scher Rat 1999, 2005 und 2010).

Die Zusammenarbeit im EU-Mehrebenensystem und wachsende Anforderungen an
die horizontale transnationale Kooperation stellen das gewohnte Arbeiten von Sicher-
heitsbehoérden in der black box des Geheimen im Verhéltnis zu den Sicherheitsbehdrden
anderer EU-Staaten in Frage. Wenn die vielfach verbreitete These zutrifft, dass die Euro-
pdisierung und Internationalisierung der Lebensverhiltnisse flir bestimmte Kriminalitéts-
formen ebenfalls zu internationalen Strukturen gefiihrt hat, so stellt sich die Frage, ob und
wie die Informations- und Wissensbestinde in den national gepriagten black boxes inter-
national geteilt werden kénnen und sollen. Die politischen und rechtlichen Auseinander-
setzungen iiber den Informationsaustausch haben seit der Entstehung erster informeller
und spéter formeller Koordinations- und Kooperationsstrukturen eine Pfadabhingigkeit
erzeugt, die fiir die heutigen institutionellen Strukturen der polizeilichen Zusammenarbeit
in Europa prigend ist (ndher hierzu Deflem 2002; Aden 2006; Fijnaut 2010). Im folgen-
den Abschnitt wird gezeigt, dass diese Pfadabhédngigkeit zundchst zentralisierte Ansétze
des Informationsaustauschs begiinstigt hat. Spiter riickten vielfiltige formelle und infor-
melle Praxis-Netzwerke stirker in den Mittelpunkt.

4. Zentralisierte und netzwerkbasierte Koordination des
polizeilichen Informationsaustauschs im Mehrebenensystem

Der Informationsaustausch zwischen Verwaltungen bedarf der Organisation und Koordi-
nation. Das Beispiel des polizeilichen Informationsaustauschs zeigt, dass hierfiir zwei
Grundtypen von Verwaltungskoordination etabliert worden sind: einerseits zentralisierte
Losungen auf der Basis von Informationstechnik und andererseits Netzwerkansétze. Im
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Folgenden wird gezeigt, dass beide Grundtypen auf unterschiedliche Weise zur Verwal-
tungskoordination beitragen und zugleich jeweils spezifische Koordinationsprobleme er-
zeugen, u.a. durch das teils unkoordinierte Nebeneinander vielféltiger ,,Kanéle™ fiir den
Informationsaustausch.

4.1 Koordination durch Technisierung und Zentralisierung

Lange Zeit dominierte bei der europdischen und internationalen Polizeizusammenarbeit
die Tendenz zu zentralisierten Datenbestidnden. Bereits die friihen Formen der grenziiber-
schreitenden Polizeikooperation basierten auf dem Austausch von Fahndungsbiichern und
der Einrichtung zentraler Karteien, die bei Bedarf manuell durchgesehen wurden, so bei
der Interpol-Vorlduferorganisation, die in den 1920er Jahren gegriindet wurde (zur histo-
rischen Entwicklung der transnationalen Polizeikooperation: Deflem 2002; Fijnaut 2010).
Diese Préferenz fiir zentralisierte Informationssysteme wurde weiter verstérkt, als die
Computertechnik die Moglichkeiten des technikbasierten Informationsaustauschs erheb-
lich erweiterte. Als die Binnengrenzkontrollen zwischen den Mitgliedstaaten des Schen-
gen-Kerneuropa-Raums Ende der 1980er Jahre wegfallen sollten, forderten Sicherheits-
experten u.a. eine zentralisierte Fahndungsdatei als Kompensationsmafinahme fiir be-
flirchtete SicherheitseinbuBlen (z.B. Rupprecht 1989; kritisch zu diesen Kompensations-
diskursen Busch 1995, 37ft.). Hieraus entstand das Schengener Informationssystem (SIS),
das heute zentrale Instrument fiir die europaweite Fahndung. Politisch durchsetzbar war
diese bis heute grofte elektronische Zentraldatei im Sicherheitsbereich deshalb, weil sie
nicht nur der polizeilichen Fahndung, sondern auch Zwecken der Migrationskontrolle
dient (ndher hierzu Busch 1995, S. 118ff.; Costello 2006, S. 310f.). In der Datei werden
auch Drittstaatenangehorige gespeichert, denen die Einreise verweigert werden soll.
Selbst GroBbritannien und Irland, die Angehorige der anderen EU-Staaten bis heute an
den innereuropdischen Grenzen kontrollieren, haben sich dieser sicherheitsorientierten
KompensationsmaBBnahme angeschlossen (vgl. Tekin 2012 zu den diversen opt-outs und
Formen differenzierter Integration in der Polizei- und Justizzusammenarbeit).

Die Verwaltungskoordination durch Informationsaustausch funktioniert beim SIS in
stark standardisierter und zugleich technisch-organisatorisch hierarchisierter Form: Nati-
onale Polizeidienststellen, die einen Eintrag im SIS wiinschen, z.B. weil sie vermuten,
dass sich eine gesuchte Person oder Sache in einem anderen EU-Staat befindet, schlagen
einer fiir ihren Mitgliedstaat zentral zustdndigen Stelle die Aufnhahme eines Datensatzes in
das SIS vor. Nach der Freischaltung in der zentralen Datenbank kommt es in allen betei-
ligten Staaten zu einem ,,Treffer”, wenn die gesuchte Person oder Sache bei einer Kon-
trolle angetroffen wird. Alle weiteren AnschlussmaBBnahmen, z.B. eine eventuelle Auslie-
ferung, sind sodann Gegenstand der bilateralen Zusammenarbeit zwischen der ausschrei-
benden Polizeidienststelle, den zustdndigen Justizbehérden und der Polizeibehdrde, bei
der sich der ,, Treffer* ereignet hat.

Das SIS zeigt typische Koordinationsprobleme, die bei der Verwaltungskoordination
durch zentralisierte Datenbanken entstehen. Sowohl die Einrichtung der ersten als auch
der zweiten SIS-Generation erwies sich als technisch anspruchsvolles und daher zeitinten-
sives Koordinationsproblem, u.a. weil die angebundenen nationalen Sicherheitsbehdrden
vielfach mit ,,hausgemachter” und damit nur bedingt international kompatibler Soft- und
Hardware arbeiteten. Die in den 1990er Jahren entwickelte erste Schengen-Datenbank wur-
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de den Praxisanforderungen aufgrund der intensiven Nutzung durch die Sicherheitsbehor-
den und des Beitritts weiterer Staaten nur teilweise gerecht, so dass schon nach wenigen
Jahren klar wurde, dass eine Neukonzeption erforderlich war. Die technische Realisierung
konnte erst kiirzlich abgeschlossen werden (zur Praxiskritik z.B. Cordeel 2010, S. 110; zu
den Zusatzfunktionen des SIS II: Europdische Kommission 2012b, S. 4).

Seit den 1990er Jahren sind weitere zentralisierte Datenbanken hinzugekommen, die
dhnlich strukturiert sind wie das SIS, aber jeweils andere Zielsetzungen verfolgen. So ba-
siert die Arbeit des Europdischen Polizeiamts Europol ebenfalls auf der Sammlung von
Informationen in zentralisierten Datenbanken, die sich aber inhaltlich und konzeptionell
grundlegend vom Schengener Informationssystem unterscheiden. Europol unterhilt zwei
prinzipiell verschiedene Typen von Datenbanken: Ein Informationssystem ist fiir die Be-
hérden der Mitgliedstaaten zuginglich und enthélt eher allgemeine Informationen, z.B.
iiber beobachtete Kriminalitdtsentwicklungen. Ein zweiter Typus von Datenbank enthélt
dagegen hoch sensible Daten, z.B. iiber Verdachtsmomente, die bei Europol in Arbeitsda-
teien analysiert werden, insbesondere um Zusammenhénge zwischen verschiedenen Kri-
minalitidtsphdnomenen zu erkennen. Die Polizeibehdrden der Mitgliedstaaten kdnnen tiber
ein Index-System recherchieren, ob fiir ihre Zwecke relevante Informationen in den Ar-
beitsdateien enthalten sind.

Mit Eurodac fiir Fingerabriicke und dem Visa-Informationssystem VIS sind zwei wei-
tere zentralisierte EU-Datenbanken hinzugekommen, die fiir Polizeizwecke mit genutzt
werden. Fiir Informationen iiber strafrechtliche Verurteilungen wurde in den letzten Jah-
ren das European Criminal Records Information System (ECRIS) aufgebaut, das auf eu-
ropdischer Ebene dhnliche Funktionen erfiillen soll wie in Deutschland das Bundeszen-
tralregister.

Koordinationsprobleme verursachten die zentralisierten Datenbanken bei ihrer admi-
nistrativen und institutionellen Einbindung in das EU-System. Aus einer ex-post-Perspek-
tive handelt es sich um Beispiele fiir Agencification auf EU-Ebene, allerdings jeweils mit
spezifischem Entwicklungspfad. Die 1985 initiierte Schengen-Kooperation war zunichst
ein Beispiel differenzierter Integration, an der nur die drei Benelux-Staaten, Frankreich
und die damalige Bundesrepublik Deutschland beteiligt waren. Mit dem Vertrag von
Amsterdam wurde das Schengen-Instrumentarium Ende der 1990er Jahre in den EU-Rah-
men {iberfiihrt (zu den verbliebenen opt-outs einzelner EU-Staaten: Tekin 2012, S. 240).
Der Betrieb der zentralen Schengen-Datenbank lag tiber viele Jahre bei einer speziell hier-
fiir eingerichteten Stelle in StraBburg, dem Central Schengen Information System (C.SIS).

Inzwischen fungiert die Agencification als Koordinationsstrategie fiir die vielféltigen
zentralisierten Informationsbestinde. Mit der Europdischen Agentur fiir das Betriebsma-
nagement von IT-Groflsystemen im Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (EU
Agency for large-scale IT systems) mit Sitz in Tallinn (Estland) wurde im Jahr 2012 auf
der Basis der Verordnung (EU) Nr. 1077/2012 eine EU-Agentur geschaffen, die fiir den
Betrieb der Datenbanken SIS, Eurodac und VIS zustéindig ist. Das ehemalige C.SIS in
StraBBburg, wo die Hardware betrieben wird, fungiert nun als AuBlenstelle der neuen EU-
Agentur. Auch Europol hatte zunéchst eine eigentiimliche Position auf der Basis eines
volkerrechtlichen Abkommens aulerhalb des EU-Rahmens und wurde erst 2010 offiziell
in eine EU-Agentur umgewandelt.

Auf internationaler Ebene arbeitet auch Interpol inzwischen mit zentralen elektroni-
schen Datenbanken. Im Mittelpunkt stehen hier Fahndungsbestinde, so dass die Interpol-
Datenbanken strukturelle Ahnlichkeiten mit dem Schengener Informationssystem aufwei-
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sen. Karteikésten mit Fahndungsausschreibungen und Morsefunk, die bis in die 1970er
Jahre fiir die internationale Polizeikooperation prigend waren und die Koordination du-
Berst schwerféllig machten, haben auch hier langst ausgedient. Trotz der groBen prakti-
schen Bedeutung des Informationsaustauschs iiber das SIS und Europol nutzen europii-
sche Polizeibehorden parallel auch weiterhin den Informationsaustausch iiber Interpol
(hierzu auch Europdische Kommission 2012Db, S. 6).

Als Typus von Behdrdenkoordination durch Informationsbereitstellung und -aus-
tausch haben zentralisierte Datenbanken einige Vorteile. Die Inhalte sind stark standardi-
siert und leicht verfiigbar, insbesondere dort, wo die Datenbanken online in automatisier-
ten Abrufverfahren zugénglich sind. Die Standardisierung der Informationseingabe tragt
zur Qualitdtskontrolle und damit zu einer relativ hohen Verldsslichkeit dieser zentralisier-
ten Instrumente des Informationsaustauschs bei.

Allerdings haben zentralisierte Datenbanken in der Perspektive der Behdrdenkoordi-
nation auch Nachteile. Einrichtung und Betrieb sind aufwendig. Immer wieder kommt es
zu Verzogerungen, z.B. weil die Vernetzung einer ,,wild gewachsenen® IT-Infrastruktur
auf nur schwer liberwindbare technische Probleme stoflen kann. Mit dem Anwachsen der
Datenmengen in solchen zentralisierten Datenbanken wachsen zudem die Herausforde-
rungen bei der Sicherung der Datenqualitdt, der Datensicherheit und des Datenschutzes
(hierzu auch Europdische Kommission 2012b, S. 12). Nutzen Polizeibehorden parallel
mehrere Informationskanéle, um moglichst schnell an die gewiinschten Informationen zu
kommen, z.B. das SIS, Europol und Interpol, so erzeugen sie damit Mehrarbeit fiir alle
Beteiligten und fordern die Zersplitterung der Informationsbestéinde (kritisch aus Praxis-
sicht: Cordeel 2010, S. 112). Die verschiedenen europdischen und internationalen Daten-
banken haben somit nicht nur koordinierende Funktionen, sondern erzeugen durch ihr
Nebeneinander auch neue Koordinationsprobleme.

4.2 Dezentrale Koordination in Netzwerken

Neben zentralisierten Datenbanken basiert die vertikale und horizontale Koordination der
Polizeititigkeit im EU-Mehrebenensystem auf Netzwerken. Dies ist keine vollig neue
Entwicklung, sondern ein bekanntes Phinomen aus allen Formen von Verwaltungskoope-
ration und -koordination: Wenn sich die Beteiligten personlich kennen, z.B. aus Gremien-
sitzungen, fritheren Ermittlungsfillen oder gemeinsamer Aus- oder Fortbildung, steigt die
Wabhrscheinlichkeit, dass sie unkomplizierter zusammenarbeiten. Dies ist auch beim poli-
zeilichen Informationsaustausch zu beobachten. Bei Bedarf verfiigen die in Netzwerke
eingebundenen Bediensteten iiber Ansprechpartner in anderen EU-Staaten, denen sie im
Idealfall ein hohes Maf} an Vertrauen entgegenbringen kénnen.

Bei der Polizeizusammenarbeit im EU-Mehrebenensystem gibt es Versuche, die Ent-
wicklung von Koordinationsnetzwerken zu forcieren. Hierzu gehéren z.B. die seit den
1990er Jahren dezentral entstandenen Polizei- und Zollkooperationszentren entlang der
EU-Binnengrenzen. Das europaweit erste Kooperationszentrum dieser Art wurde 1989 im
deutsch-franzdsischen Grenzgebiet eingerichtet. Bei grenziiberschreitenden Ermittlungs-
fillen oder aktuellen Ereignissen wie z.B. einer Gefahrenlage oder einem Bankiiberfall im
Grenzgebiet stimmen die in demselben Gebdude arbeitenden Bediensteten der Polizei-
oder Zollbehérden aus den beteiligten Staaten ihr Vorgehen auf kurzem Weg und damit
schnell und unbiirokratisch ab. Inzwischen gibt es solche Zentren in zahlreichen Grenzre-
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gionen innerhalb der EU (zu deren Rolle in den Mehrebenen-Sicherheitsstrukturen: Aden
2001; 2003; zur praktischen Bedeutung: Europdische Kommission 2012b, S. 7; Cordeel
2010, S. 110f)).

Die Verbindungsbeamten (Liaison Officers), die von den Mitgliedstaaten zu Europol
entsandt oder bilateral ausgetauscht werden, sind eine weitere Form institutionalisierter
Koordinationsnetzwerke. Statt in Datenbanken zu recherchieren oder schriftliche Anfra-
gen zu verschicken, wird hier der Verbindungsbeamte mit der Klérung eines Koordina-
tions- oder Kooperationsanliegens oder mit einer Informationsrecherche beauftragt. Die-
ser wendet sich direkt an die Kollegen aus dem jeweils anderen Land, die aufgrund ihrer
eigenen Netzwerke und Datenbanken wesentlich schneller und effektiver an Informatio-
nen herankommen als dies mit einer formalisierten Korrespondenz auf bisweilen komple-
xen Dienstwegen moglich wére. Der Austausch von Verbindungsbeamten gilt daher heute
als eine der erfolgreichsten Formen transnationaler Polizeizusammenarbeit (zur Entwick-
lung in der EU: Block 2011, 165-182; Bigo 1996; 2000; Den Boer/Block 2013).

Fiir grenziiberscheitende Fallkonstellationen besteht die Moglichkeit, zeitlich befriste-
te Joint Investigation Teams einzurichten (ndher hierzu Block 2011, S. 143ff.). Auch die
zunehmende Koordination der Aus- und Fortbildung der européischen Polizeiorganisatio-
nen, fiir Flihrungskréfte u.a. unter dem Dach des im Jahr 2000 gegriindeten Collége Euro-
péen de Police (CEPOL) mit Sitz in Bramshill (Hampshire, UK) ldsst sich jedenfalls in
einer Nebenfunktion als Beitrag zur Schaffung von Netzwerken zwischen den Polizeior-
ganisationen der EU-Staaten interpretieren.

Im Rahmen einer differenzierten Integrationsstrategie wurde im Jahr 2005 mit dem
Vertrag von Priim ein zusétzlicher rechtlicher Rahmen fiir eine intensivierte Koordination
und Kooperation zwischen einem Teil der EU-Staaten geschaffen. Zu den Griindungsmit-
gliedern zéhlten Belgien, Deutschland, Frankreich, Luxemburg, Osterreich und Spanien.
Finnland, Slowenien, Ungarn und Norwegen kamen inzwischen hinzu. Diese Initiative
favorisiert ebenfalls Netzwerkansétze gegeniiber zentralisierten Strukturen, u.a. den hori-
zontalen Direktzugriff auf Datenbanken der anderen beteiligten Polizeibehérden, z.B. zur
Auswertung von DNA-Spuren (ndher hierzu Hempel/Carius/Ilten 2009, S. 31-39; Bal-
zacq/Hadfield 2012; Guild 2007 zur Ausweitung auf die gesamte EU).

Fiir die Forderung von Informationsnetzwerken geht die sogenannte ,,schwedische
Initiative* ihrem Anspruch nach sogar noch weiter. Diese Initiative etablierte im Jahr 2004
mit dem Entwurf der schwedischen Ratsprésidentschaft fiir einen Rahmenbeschlusses der
ehemaligen ,,Dritten Sdule™ das Prinzip der Verfiigbarkeit (Principle of Availability; aus-
fiihrlich hierzu Bése 2007, S. 39-50; vgl. auch Europdische Kommission 2012b, S. 3). Das
Haager Programm fiir den Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts unterstiitzte
dieses Anliegen im Jahr 2005 (Europdischer Rat 2005). Nach den Terroranschligen in
London im Juli 2005 {ibernahm die Europédische Kommission diese Initiative, die zur
Verabschiedung des Rahmenbeschlusses 2006/960/J1 des Rates fiihrte. Die zentrale Idee
besteht darin, den Entscheidungsspielraum der Mitgliedstaaten fiir die Mitwirkung am po-
lizeilichen Informationsaustausch durch rechtliche Regeln einzuschrianken. Einer anderen
Polizeibehdrde aus einem EU-Staat eine Information zu verweigern, wird nach diesem
Ansatz zur absoluten Ausnahme. Fiir die Beantwortung von Anfragen wurden Maximal-
fristen definiert (ndher hierzu Bose 2007). Da es sich um ein Instrument der ehemaligen
,Dritten Sdule* handelt und die Europédische Kommission hier bislang keine Moglichkeit
hatte, die Nichtumsetzung zu sanktionieren, kam die Implementation nur zdgerlich in
Gang.
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Parallel zu den offiziellen EU-Institutionen gibt es weiterhin einige informelle horizon-
tale Koordinationsnetzwerke fiir den polizeilichen Informationsaustausch, so die Ende der
1970er Jahre entstandene Police Working Group on Terrorism (PWGT), an der auch Poli-
zeiorganisationen aus Nicht-EU-Staaten beteiligt sind. Informationen zum Terrorismus
konnten auch tiber Europol ausgetauscht werden. Doch bevorzugen manche Polizeipraktiker
fur den Austausch vertraulicher, teils von Nachrichtendiensten stammender Informationen
diskretere informelle Kanéle (hierzu Aden 1998, S. 83; Cordeel 2010, S. 112).

Der Informationsaustausch iiber formelle oder informelle Netzwerke ist einerseits ei-
ne unkomplizierte und insofern effiziente Form der Koordination zwischen Polizeibehor-
den. Andererseits erzeugen auch informelle Netzwerke neue Koordinationsprobleme:
Qualitdt und RechtméBigkeit des Informationsaustauschs sind in informellen Netzwerken
schwer zu koordinieren und zu kontrollieren. Das Nebeneinander verschiedener Netzwer-
ke kann die Effektivitit des Informationsaustauschs beeintriichtigen, wenn der Uberblick
iiber die vorhandenen Informationsbestéinde verloren geht. Die Netzwerkstrukturen kon-
zentrieren sich in aller Regel auf Informationsdefizite im Zusammenhang mit bereits ma-
nifesten Gefahren oder Straftaten. Zum Abbau der Wahrnehmungsdefizite von Sicher-
heitsbiirokratien gegeniiber zuvor unbekannten Typen von Risiken und Gefahren kdnnen
die bestehenden Netzwerkansitze daher kaum beitragen.

5. Polizeilicher Informationsaustausch im Mehrebenensystem als
Vertrauensfrage

Das Nebeneinander von zentralisierten Ansétzen des Informationsaustauschs und von de-
zentralen Netzwerkansitzen ist eng mit Fragen rund um das Vertrauen zwischen Polizei-
organisationen bzw. zwischen ihren Mitarbeitern verkniipft. Aufgrund der jedenfalls ver-
meintlich notwendigen Geheimhaltung polizeilicher Informationen ist Vertrauen zentral
fiir eine gelingende Koordination durch Informationsaustausch. Misstrauen kann auf der
Absenderseite zur Verweigerung der Informationsweitergabe fiihren, auf der Empféanger-
seite zu Zweifeln an der Verlésslichkeit iibermittelter Informationen.

Vertrauen ist ein komplexes, vielschichtiges Phdnomen. Seine Bedeutung ist nicht nur
in zwischenmenschlichen Beziehungen vielfiltig und ambivalent, sondern auch innerhalb
und zwischen Verwaltungen und anderen Organisationen (zur Komplexitét des Konzepts:
Hartmann 2011; Sticher 2009). Niklas Luhmann hat Vertrauen in systemtheoretischer
Perspektive als ,,Form der Reduktion von Komplexitit (Luhmann 2000, S. 9) themati-
siert. Angewandt auf soziale Systeme mit ihren vielfdltigen Informationsbediirfnissen
heif3it dies, dass Vertrauen dazu beitrdgt, die Informationsbeschaffung und -libermittlung
sowohl innerhalb eines Systems als auch zwischen verschiedenen gesellschaftlichen Sub-
Systemen weniger komplex und damit effizienter und mdglicherweise auch effektiver zu
machen. In einem komplexen System wie dem der 6ffentlichen Verwaltung tritt neben
das personliche, von Vorerfahrungen geprigte Vertrauen das Systemvertrauen (hierzu
Luhmann 2000, S. 60ff.; Kohling 2012, S. 123ff.), z.B. in die grundsétzliche Funktions-
tiichtigkeit der Verwaltung oder in die Rechtsstaatlichkeit des Verwaltungshandelns und
des ihm zugrunde liegenden Rechts.

Vertrauen bei der Verwaltungskooperation umfasst vielfaltige Facetten in einzelfall-
abhéngig unterschiedlicher Gewichtung, so die Sorgfalt der zugrunde liegenden Informa-
tionserhebung oder Recherche und das Vertrauen in die Rechtstreue des Kooperations-
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partners — beim Informationsaustausch u.a. in die Beachtung von Geheimhaltungs- und
Datenschutzvorschriften.

Fehlt Vertrauen zwischen Verwaltungen, so kann dies auf schlechten Vorerfahrungen
mit einer Organisation insgesamt oder den fiir sie handelnden Akteuren beruhen, z.B. weil
in der Vergangenheit falsche Informationen iibermittelt oder iibermittelte Informationen
unbefugt an Dritte weitergegeben wurden. Misstrauen kann aber auch auf fehlende Ver-
trautheit zurlickgehen, z.B. wenn die handelnden Akteure sich noch nie personlich begeg-
net sind oder wenn es sich um eine Verwaltung oder Organisation in einem anderen Land
handelt, dessen politisch-administratives System den handelnden Akteuren nicht vertraut
1st.

Rechtliche Regelungen oder Formen verwaltungsinterner Kommunikation (z.B. durch
Verwaltungsanweisungen oder Handlungsempfehlungen) kdnnen das Systemvertrauen
bei der Verwaltungskoordination unterstiitzen. Bereits die in Deutschland seit den 1980er
Jahren entstandenen gesetzlichen Regelungen zur polizeilichen Informationsiibermittlung
basieren auf Vertrauenskaskaden: Am grofBten ist das so standardisierte Vertrauen inner-
halb derselben Polizeibehorde. Die rechtlichen Anforderungen an die Informationsiiber-
mittlung sind hier am geringsten. Noch relativ hoch ist das Vertrauen in andere deutsche
Polizeibehorden, geringer dagegen in andere deutsche oder in ausldndische Behdrden,
wobei zusétzlich zwischen EU-Staaten und Nicht-EU-Staaten unterschieden wird (vgl.
z.B. § 32 des Bundespolizeigesetzes; dhnlich: § 44 des Allgemeinen Sicherheits- und Ord-
nungsgesetzes Berlin). Diese Regelungen bieten der Verwaltungspraxis Orientierung bei
der grundsitzlichen Bewertung der Vertrauenswiirdigkeit eines Informationsempfangers
(Systemvertrauen), die allerdings durch personliche Vorerfahrungen iiberlagert sein kann
(personliches Vertrauen).

Der bereits erwihnte, in der EU-Innenpolitik seit dem Haager Programm (Europdi-
scher Rat 2005) propagierte Grundsatz der Verfiigbarkeit (Principle of Availability) ba-
siert auf dem Ansatz, Vertrauen quasi von oben zu dekretieren. Dieser Grundsatz arbeitet
mit der Unterstellung, dass alle Polizeibehdrden per se vertrauenswiirdig sind, wenn sie
Behorden eines EU-Mitgliedstaates sind. Angesichts der hohen Bedeutung von Vertrauen
in die Personen und Organisationen, denen Informationen iibermittelt werden sowie un-
terschiedlicher Grade an Professionalitdt und Korruptionsresistenz von Polizeiorganisati-
onen in der EU erscheint dies indes als eine normative Fiktion. Die Vereinbarung des di-
rekten Zugriffs auf Sicherheitsdaten anderer EU-Staaten im Vertrag von Priim ist daher
auch als Versuch interpretiert worden, den weitergehenden Informationszugriff im Rah-
men des Prinzips der Verfiigbarkeit auf vertrauenswiirdige Polizeibehérden zu begrenzen,
da insbesondere den Polizeibehorden aus den 2004 beigetretenen Staaten mit Misstrauen
begegnet wurde (so Balzacq/Hadfield 2012, S. 5531t.).

Vertrauen und Loyalitét sind soziale Austauschverhéltnisse (zur Loyalitit: Massing
1987, 48ft.), die sich durch personliche Interaktion entwickeln kdnnen. Politisch-admi-
nistrative Anweisungen oder rechtliche Regelungen kénnen die Entwicklung von Sys-
temvertrauen moglicherweise unterstiitzen, aber kaum erzwingen. Die Vertrauenswiirdig-
keit von Polizeiorganisationen innerhalb der EU pauschal durch EU-rechtliche Vorgaben
zu unterstellen, erscheint daher wenig iiberzeugend. Formale Verpflichtungen und Regeln
zum Informationsaustausch reichen fiir sich genommen kaum aus, wenn personliches
Vertrauen fehlt. Daher bleibt die praktische Umsetzung des Prinzips der Verfiigbarkeit
weit hinter den Erwartungen der Initiatoren der einschldgigen Rechtsakte zuriick (hierzu
z.B. Europdische Kommission 2012b, S. 8).
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Systemvertrauen und personliches Vertrauen konnen somit die Koordination durch
Informationsaustausch erleichtern. Fehlendes Vertrauen erschwert dagegen die Koordina-
tion und kann kaum durch rechtliche Vorgaben oder hierarchisch-administrative Steue-
rung ersetzt werden.

6. Polizeilicher Informationsaustausch im Mehrebenensystem als
Menschenrechts- und Rechtsstaatsfrage

Zum Koordinationsproblem wird der Informationsaustausch zwischen Verwaltungen auch
durch die Menschenrechts- und Rechtsstaatsdimension des Austausches personenbezoge-
ner Informationen. Grofle Teile des polizeilichen Informationsaustauschs betreffen hoch
sensible Daten iiber aullenstehende Personen, z.B. Menschen, die verdidchtigt werden,
Straftaten begangen zu haben oder zu planen. Neben dem Recht auf Privatheit (in Deutsch-
land: informationelle Selbstbestimmung, vom Bundesverfassungsgericht abgeleitet aus
Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG) spielen hier gewichtige weitere Men-
schenrechte eine Rolle, insbesondere die Telekommunikationsfreiheit und die Unschulds-
vermutung gegeniiber Personen, die einer Straftat verddchtigt werden.

Der gegenwirtige rechtliche Rahmen fiir den polizeilichen Informationsaustausch in
der EU ist trotz der Uberfiihrung der ehemaligen ,,Dritten Saule® in den einheitlichen EU-
Rahmen durch den Vertrag von Lissabon ein Patchwork von Einzelregelungen (kritische
Bestandsaufnahme bei Tzanou 2010; Bigo u.a. 2011; ausfiihrlich: Boehm 2012, S. 175ft.).

Die rechtlichen Regelungen zum polizeilichen Informationsaustausch in der EU spie-
geln das Spannungsverhéltnis zwischen Koordinationsbediirfnissen der Verwaltung und
den durch den Informationsaustausch erzeugten Menschenrechtsproblemen wider. Die
administrativen Koordinationsbediirfnisse werden dabei klarer artikuliert als die aus den
Menschenrechten folgenden Datenschutzfragen. Die durch den Vertrag von Lissabon in
dieser Form neu entstandenen Artikel 87 bis 89 des Vertrages iiber die Arbeitsweise der
Européischen Union (AEUV) nennen das ,,Einholen, Speichern, Verarbeiten, Analysieren
und Austauschen sachdienlicher Informationen® an erster Stelle in der Liste der Materien,
fiir die Parlament und Rat nun im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren Regelungen er-
lassen konnen (Art. 87 Abs. 2 a AEUV, dhnlich beziiglich Europol Art. 88 Abs. 2 a
AEUYV). Der Datenschutz-Artikel 16 AEUV konstatiert nur ganz allgemein das Recht je-
der Person ,auf Schutz der sie betreffenden personenbezogenen Daten®. Art. 8 der seit
dem Vertrag von Lissabon verbindlich geltenden EU-Grundrechte-Charta enthédlt eine
wesentlich explizitere Datenschutzgewihrleistung als z.B. das deutsche Grundgesetz.
Konkrete Regelungen fiir den Datenschutz bei der Informationszusammenarbeit von Si-
cherheitsbehorden fehlen aber auch hier.

Néahere Regelungen fiir die Koordination des polizeilichen Informationsaustauschs
werden an die EU-Gesetzgebung und damit an das Sekundéirrecht delegiert. Derzeit ent-
halten die Rechtsgrundlagen fiir die einzelnen Kooperationsprojekte jeweils spezifische
Regelungen fiir den polizeilichen Informationsaustausch, so das Schengener Durchfiih-
rungsiibereinkommen (dort Art. 93 bis 101 mit detaillierten Datenschutzregelungen in
Art. 103 bis 118; kritische Analysen: Parkin 2011; Brouwer 2008). Die Datenschutzkon-
trolle funktioniert nach dem Modell horizontaler Verwaltungskooperation und -koordina-
tion durch eine Gemeinsame Datenschutz-Kontrollinstanz, in der Vertreter der mitglied-
staatlichen Datenschutzbehérden zusammenarbeiten. Auf strukturell dhnlichen, aber voll-
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stindig eigenstdndigen Regelungen basiert auch der Informationsaustausch im Rahmen
von Europol. Auch hierfiir wurde eine Gemeinsame Datenschutz-Kontrollinstanz einge-
richtet. Auch Eurodac (VO (EG) Nr. 2075/2000) und das Visa-Informationssystem VIS
(Verordnung (EG) Nr. 767/2008 und Ratsbeschluss 2006/633/J1) basieren jeweils auf ei-
genen Rechtsakten mit eigenen Datenverarbeitungs- und Datenschutzbestimmungen.

Versuche, die Datenschutzregelungen fiir die Polizei- und Justizzusammenarbeit zu
systematisieren und damit auch zu koordinieren, haben bisher nicht zu einer Festlegung
auf ein hohes Schutzniveau gefiihrt. Prizise Mindeststandards, von denen die Mitglied-
staaten ,,nach oben™ abweichen konnen, fehlen. Dies gilt sowohl fiir den Rahmenbe-
schluss 2008/977/J1 des Rates tiber den Schutz personenbezogener Daten, die im Rahmen
der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen verarbeitet werden, als
auch fiir den Anfang 2012 vorgelegten Vorschlag fiir die Abldsung dieses Rahmenbe-
schlusses aus der ehemaligen ,,Dritten Sdule” durch eine EU-Richtlinie (Europdische
Kommission 2012a; kritische Analyse bei Bdcker/Hornung 2012; zu den Anforderungen:
Bigo u.a. 2011). Damit fehlt der Koordination des Informationsaustauschs eine klare nor-
mative Festlegung auf ein hohes Rechtsstaats- und Menschenrechtsschutzniveau (vgl.
hierzu auch Guild 2010). Bei Abwagungen mit anderen Belangen kann dies fiir den Da-
tenschutz von Nachteil sein.

Das Verhiltnis der Polizeipraxis zur Verrechtlichung ihres transnationalen Informati-
onsaustauschs ist ambivalent. Einerseits legitimieren rechtliche Regeln ihr Handeln und er-
hohen damit die Handlungssicherheit, wihrend informelle Formen von Kooperation und
Koordination Grauzonen der Ungewissheit erzeugen. Andererseits reduziert eine Verrecht-
lichung die von vielen Praktikern gerade im Sicherheitsbereich geschétzten Spielrdume fiir
autonome, von der Politik zwar geduldete, aber nicht ndher kontrollierte transnationale
Verwaltungsaktivititen (ndher hierzu Aden 1998, S. 260ff.; Block 2011, S. 191ft.).

7. Polizeilicher Informationsaustausch im Mehrebenensystem als
Problem der Mengenbewaltigung

Zum Koordinations- und Qualitdtsproblem entwickelt sich der Informationsaustausch
noch in einer weiteren Perspektive, ndmlich aufgrund stark zunehmender Informations-
und Datenmengen. So enthielt das Schengener Informationssystem als grofite der ein-
schldgigen Datenbanken Anfang 2008 nach den EU-Erweiterungsrunden die stattliche
Zahl von 22,9 Millionen Datensétzen, wobei sich die weit liberwiegende Zahl der Eintra-
ge auf Sachfahndungen bezieht, z.B. auf Diebesgut (Gemeinsame Kontrollinstanz Schen-
gen 2009, S. 10). In den letzten Jahren ist die Zahl der Eintrdge auf ca. 46 Millionen an-
gewachsen, davon ca. 885.000 Personenfahndungen (Council of the European Union
2013). Selbst wenn die Daten in zentralisierten Datenbanken stark standardisiert sind,
stellt sich angesichts dieser Mengen das Problem eines angemessenen Qualitdtsmanage-
ments. Je umfangreicher und élter die Datenbestinde werden, desto groBer wird die
Wahrscheinlichkeit, dass sich veraltete und fehlerhafte Informationen darunter befinden.
Ubertragungs- und Schreibfehler, z.B. in Namen, Tatorten oder Geburtsdaten, konnen den
Nutzen tibermittelter Informationen erheblich beeintrachtigen (aus der Praxisperspektive:
Cordeel 2010, 113f.). Fiir die Kooperationspraxis kann dies zu unnétigem Mehraufwand
und fehlgeleiteten Aktivitdten fithren, fiir die Betroffenen moglicherweise zu schweren
Nachteilen, z.B. zu einer unberechtigten Festnahme oder Uberwachung.
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Qualitédtsprobleme ergeben sich auch beim Informationsaustausch in Netzwerken im
Hinblick auf die zunehmende Intensitit der Netzwerkaktivititen. Die Anforderungen an
das Qualitéts- und Informationsmanagement reichen von der technischen Sicherheit, z.B.
beziiglich der Verlésslichkeit der verwendeten Kommunikationswege und Verschliisse-
lungstechniken, bis zur professionellen inhaltlichen Bewertung der Qualitit von durch
Netzwerke erlangten Informationen. Der Austausch von Informationen iiber entsandte
Verbindungsbeamte ist z.B. wenig standardisiert und neben den Regeln des entsendenden
Staates insbesondere von den personlichen Netzwerken abhingig, die sich die einzelnen
Verbindungsbeamten vor Ort aufbauen (ndher hierzu Block 2011, S. 165-182; Den Boer/
Block 2013). Der Europol-Beschluss 2009/371/J1 definiert die Aufgaben der bei Europol
titigen Verbindungsbeamten aus den Mitgliedstaaten nur in sehr allgemeiner Form und
iiberlésst es damit der Entscheidung des entsendenden Staates, ob und ggf. wie der Infor-
mationsaustausch an Regelungen und Qualititskontrollen gebunden wird.

Das Praxisinteresse an korrekten und aktuellen Daten fiihrt de facto zu Synergien
zwischen einer effektiven Verwaltungskoordination und menschenrechtlich-rechtsstaatli-
chen Anforderungen an den Datenschutz beim polizeilichen Informationsaustausch. Im
Vergleich zur Geheimdienstkooperation gibt es zwar fiir die Polizeikooperation bereits
mehr und transparentere Regelungsansétze. Diese sind aber im EU-Mehrebenensystem
von Regelungsstandards noch weit entfernt, die ein gleichermaflen hohes Niveau an Da-
tenqualitit und Datenschutz gewéhrleisten konnten.

8. Schlussfolgerungen fur die Verwaltungskoordination durch
Informationsaustausch

Der polizeiliche Informationsaustausch hat im EU-Mehrebenensystem vielféltige Formen
und beachtliche quantitative Ausmalle angenommen. Der Informationsaustausch zwi-
schen Behorden ist ein Koordinationsinstrument; mit zunehmenden Mengen und zuneh-
mender Komplexitit wird er zugleich zum Koordinationsproblem. Dies ist keine Beson-
derheit von Polizeibehdrden. Allerdings weist der Informationsaustausch zwischen Poli-
zeiorganisationen spezifische weitere Charakteristika wie die gesteigerte Geheimhal-
tungsbediirftigkeit vieler Informationen und die herausragende Bedeutung von Vertrauen
zwischen den beteiligten Akteuren auf, die eine transnationale Koordination durch Infor-
mationsaustausch zum anspruchsvollen Unterfangen machen.

Informationen sind in der Theorie und Praxis der Verwaltungszusammenarbeit eine
zentrale Ressource, bei Sicherheitsbehdrden noch stirker als in anderen Verwaltungsbe-
reichen. Im EU-Mehrebenensystem sind teils von der Praxis und teils von politischen Ent-
scheidungstrdgern gesteuerte Bemiihungen zu beobachten, den Informationsaustausch
iiber zentralisierte Datenbanken und im Rahmen der horizontalen Zusammenarbeit in
Netzwerken zu strukturieren und damit zu koordinieren. Im Mittelpunkt des Praxisinte-
resses steht ein unkomplizierterer Datenaustausch, wéihrend das Qualitdtsmanagement
und Datenschutzfragen bislang eine wesentlich geringere Prioritit genieflen.

Der Koordinationsbedarf steigt mit den Datenmengen und der Zahl von Akteuren, die
an einem Informationsaustauschsystem beteiligt sind, sei es durch die Eingabe oder den
Abruf von Daten aus zentralen Systemen oder durch die Beteiligung an horizontalen In-
formationsnetzwerken. Weder die Koordination noch rechtliche Regelungen koénnen Se-
kundérfaktoren wie das Vertrauen in den Kooperationspartner ersetzen. Koordination
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durch einen professionell organisierten Informationsaustausch ist somit fiir effektive Ver-
waltungstitigkeit im Mehrebenenkontext eine notwendige, aber keine hinreichende Be-
dingung.

Ein anderes Problem kann schlielich auch ein professionell und menschenrechtsori-
entiert organisierter Informationsaustausch zwischen Sicherheitsbehorden allein nicht 16-
sen: Sicherheitsbehorden tendieren dazu, sich nur auf solche Risiken vorzubereiten, die
sich schon irgendwo zu einer Gefahr oder einem Schaden konkretisiert haben. So lag es
offenbar bis zum Jahr 2001 auBlerhalb des Vorstellungsvermdgens der zahlreichen US-
amerikanischen Sicherheitsbehdrden, dass Terroristen Flugzeuge entfithren kénnten, um
damit GroBschidden anzurichten. Ebenso wenig vorstellbar war es anscheinend fiir die
meisten Mitarbeiter deutscher Sicherheitsbehorden, dass Menschen zehn Jahre lang dis-
kret in Deutschland leben und von Zeit zu Zeit nach dhnlichem Muster aus rassistischen
Motiven Morde sowie Bombenanschldge und Bankiiberfille begehen, wie dies beim ,,Na-
tionalsozialistischen Untergrund der Fall war (vgl. Deutscher Bundestag 2013). In bei-
den Fillen hétte ein professionelleres Informationsmanagement wahrscheinlich dazu fith-
ren konnen, die Gefahren frither zu erkennen und damit moglicherweise viele Menschen-
leben zu retten. Allerdings diirfte auch ein professionellerer Informationsaustausch kaum
geeignet sein, Wahrnehmungsdefizite biirokratischer Organisationen zu iiberwinden, die
durch die Orientierung am bereits Bekannten sowie durch die verwaltungstypische zu-
standigkeitsorientierte Arbeitsteilung entstehen. Hierfiir miissten neue Strategien und in-
stitutionelle Strukturen fiir eine interdisziplindre Risikoanalyse entwickelt werden.

Veranderungen konnten sich durch die Politisierung der Verwaltungskoordination im
EU-Mehrebenensystem ergeben: Der Rat der Innen- und Justizminister muss seine Kon-
zepte fiir die gemeinsame Justiz- und Innenpolitik jetzt aufgrund des Ubergangs in das
ordentliche Gesetzgebungsverfahren durch den Vertrag von Lissabon mit dem Européi-
schen Parlament aushandeln. Dadurch gewinnen Aspekte aulerhalb von Sicherheitserwi-
gungen groBeren Einfluss, insbesondere Datenschutzbelange. Die Polizeiorganisationen
verlieren damit einerseits einen Teil ihrer biirokratischen Autonomie, die sie durch infor-
melle, netzwerkbasierte Praktiken des Informationsaustauschs im Laufe der Zeit erlangt
haben. Andererseits bieten sich ihnen Chancen fiir einen besser koordinierten Informati-
onsaustausch in Fillen, in denen informelle, zumeist auf Vertrauen basierende Strukturen
nicht funktionierten.

Das hier am Beispiel des polizeilichen Informationsaustauschs im EU-Mehrebenen-
system analysierte ambivalente Nebeneinander von Koordinationsleistungen und Koordi-
nationsproblemen diirfte auch bei der Informationszusammenarbeit anderer Sicherheits-
behorden relevant sein. Die Auflosung alter Grenzen zwischen militérischer und polizeili-
cher Sicherheit sowie zwischen Polizei und Geheimdiensten hat zu neuen Formen des In-
formationsaustauschs und damit auch zu neuen Koordinationsproblemen beigetragen
(hierzu z.B. Cross 2011). Die Strategie US-amerikanischer Sicherheitsbehorden, im gro-
Ben Stil Informationen auf Vorrat zu beschaffen und aufzubewahren, stellt die transatlan-
tische Informationszusammenarbeit vor neue Probleme, nicht nur bei dem seit Jahren um-
strittenen Zugriff von US-Sicherheitsbehorden auf EU-Fluggast- und Bankdaten (hierzu
Busch 2012; Drake 2013).

Ob das ambivalente Verhiltnis zwischen den Koordinationsfunktionen des Informa-
tionsaustauschs und den durch diesen Austausch erzeugten Koordinationsproblemen auf-
gelost werden kann, diirfte davon abhéngen, inwieweit es gelingt, Vertrauen in seinen
verschiedenen Dimensionen herzustellen bzw. zu verbessern: Vertrauen in die personliche
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Integritét der Beteiligten und insbesondere Systemvertrauen in die Beachtung professio-
neller und rechtsstaatlicher Standards und in die Qualitdtssicherung fiir wachsende Infor-
mationsmengen. Gerade hierfiir bieten die faktischen Synergien zwischen Datenschutz
und dem Praxisinteresse an korrekten und aktuellen Informationen Ankniipfungspunkte.
Moglicherweise konnte ein so entwickeltes Vertrauen in die Verlésslichkeit und Rechts-
staatlichkeit von Informationen sogar die Institutionalisierung neuer Formen interdiszipli-
nérer Risikofriiherkennung erleichtern, bei denen Informationen, die auf neu entstehende
Risiken und Gefahren hindeuten, frither in ihrer Relevanz bewertet werden konnen.

Die kiinftige Entwicklung der europédischen und internationalen Polizeizusammenar-
beit unter den neuen politischen und rechtlichen Rahmenbedingungen bleibt auch unter
diesem Aspekt ein interessantes Feld fiir weitere empirische Forschung.

Literatur

Aden, Hartmut, 1998: Polizeipolitik in Europa. Eine interdisziplindre Studie iiber die Polizeiarbeit in Eu-
ropa am Beispiel Deutschlands, Frankreichs und der Niederlande, Opladen/Wiesbaden: Westdeut-
scher Verlag.

Aden, Hartmut, 2001: Convergence of Policing Policies and Transnational Policing in Europe, in: Euro-
pean Journal of Crime, Criminal Law and Criminal Justice, 9, S. 99-112.

Aden, Hartmut, 2003: Les effets au niveau national et régional de la coopération internationale des po-
lices: un systéme spécifique de multi-level governance, in: Cultures & Conflits, 48, S. 15-32.

Aden, Hartmut, 2004: Herrschaft und Wissen, in: ders. (Hrsg.), Herrschaftstheorien und Herrschaftsphé-
nomene, Wiesbaden: VS Verlag, S. 55-70.

Aden, Hartmut, 2006: Administrative Governance in the fields of EU police and judicial co-operation, in:
Hofmann, Herwig C.H. /Tiirk, Alexander H. (Hrsg.), EU Adminstrative Governance, Cheltenham,
UK: Edward Elgar, S. 341-360.

Bdicker, Matthias/Hornung, Gerrit, 2012: EU-Richtlinie fiir die Datenverarbeitung bei Polizei und Justiz
in Europa. Einfluss des Kommissionsentwurfs auf das nationale Strafprozess- und Polizeirecht, in:
Zeitschrift fiir Datenschutz, 2, S. 147-152.

Balzacq, Thierry/Hadfield, Amelia, 2012: Differentation and trust: Priim and the institutional design of
EU internal security, in: Cooperation and Conflict, 47, S. 539-561.

Bigo, Didier, 1996: Polices en réseaux: 1‘expérience européenne, Paris: Presses de Sciences Po.

Bigo, Didier, 2000: Liaison Officers in Europe. New officers in the European security field, in: Shep-
tycki, James W.E. (Hrsg.), Issues in Transnational Policing, London/New York: Routledge, S. 67-
99.

Bigo, Didier/Carrera, Sergio/Gonzalez Fuster, Gloria/Guild, Elspeth/De Hert, Paul/Jeandesboz, Ju-
lien/Papakonstantinou, Vagelis, 2011: Towards a New EU Legal Framework for Data Protection
and Privacy, Brussels, European Parliament.

Block, Ludo, 2011: From Politics to Policing. The Rationality Gap in EU Council Policy-Making, Den
Haag: Eleven International Publishing.

Boehm, Franziska, 2012: Information Sharing and Data Protection in the Area of Freedom, Security and
Justice. Towards Harmonised Data Protection Principles for Information Exchange at EU-Level,
Heidelberg/Dordrecht etc.: Springer.

Bése, Martin, 2007: Der Grundsatz der Verfiigbarkeit von Informationen in der strafrechtlichen Zusam-
menarbeit der Européischen Union, Géttingen: V&R unipress/Bonn University Press.

Brouwer, Evelien, 2008: The Other Side of the Moon. The Schengen Information System and Human
Rights: A Task for National Courts, Brussels: Centre for European Policy Studies, CEPS, Working
Document no. 288.

Busch, Andreas, 2012: Die Regulierung transatlantischer Datenstrome. Zwischen Diktat und Blockade?,
in: Busch, Andreas/Hofmann, Jeanette (Hrsg.), Politik und die Regulierung von Information, Politi-
sche Vierteljahresschrift, Sonderheft 46, Baden-Baden: Nomos, S. 408-440.



72 Hartmut Aden

Busch, Heiner, 1995: Grenzenlose Polizei? Neue Grenzen und polizeiliche Zusammenarbeit in Europa,
Miinster: Westfélisches Dampfboot.

Cordeel, Guy, 2010: Europe’s police information exchange: an exercise in information management, in:
Journal of Police Studies/Cahiers Politiestudies, 3, S. 107-119.

Costello, Cathryn, 2006: Administrative governance and the Europeanisation of asylum and immigration
policy, in: Hofmann, Herwig C.H. /Tiirk, Alexander H. (Hrsg.), EU Administrative Governance,
Cheltenham, UK: Edward Elgar, S. 287-340.

Council of the European Union, 2013: Schengen information system database statistics 01/01/2013,
Briissel: Council Note 7389/13. Online verfiigbar unter: http://register.consilium.europa.eu/doc/
srv?I=EN&t=PDF &gc=true&sc=false&f=ST%207389%202013%20INIT (26.2.2014).

Cross, Mai'a K. Davis, 2011: Security Integration in Europe: How Knowledge-Based Networks Are
Transforming the European Union, Ann Arbor: The University of Michigan Press.

Deflem, Mathieu, 2002: Policing World Society: Historical Foundations of International Police Coopera-
tion, Oxford/New York: Oxford University Press.

Den Boer, Monica/Block, Ludo (Hrsg.), 2013: Liaison Officers: Essential Actors in Transnational Polic-
ing, Den Haag: Eleven International Publishing.

Deutscher Bundestag, 2013: Beschlussempfehlung und Bericht des 2. Untersuchungsausschusses nach
Artikel 44 des Grundgesetzes, Berlin: Bundestags-Drucksache 17/14600. Online verfiigbar unter:
http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/17/146/1714600.pdf (26.2.2014).

Dose, Nicolai, 2003: Trends und Herausforderungen der politischen Steuerungstheorie, in: Grande, Ed-
gar/Pritorius, Rainer (Hrsg.), Politische Steuerung und neue Staatlichkeit, Baden-Baden: Nomos,
S. 19-55.

Drake, Thomas, 2013: ,,Sie sind besessen davon alles wissen zu wollen*, (Interview: Dorothea Hahn),
taz, die tageszeitung vom 18.7., S. 2-3.

Druwe, Ulrich/Gérlitz, Axel, 1992: Politikfeldanalyse als mediale Steuerungsanalyse, in: Bufshoff, Hein-
rich (Hrsg.), Politische Steuerung. Steuerbarkeit und Steuerungsfahigkeit. Beitrdge zur Grundlagen-
diskussion, Baden-Baden: Nomos, S. 143-164.

Europdische Kommission, 2012a, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des
Rates zum Schutz natiirlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten durch die
zustdndigen Behorden zum Zwecke der Verhiitung, Aufdeckung, Untersuchung oder Verfolgung
von Straftaten oder der Strafvollstreckung sowie zum freien Datenverkehr, Briissel (KOM(2012)10
endgiiltig).

Europdische Kommission, 2012b: Stiarkung der Zusammenarbeit der Strafverfolgungsbehdrden in der
EU: Das Européische Modell fiir den Informationsaustausch. Mitteilung der Kommission an das Eu-
ropdische Parlament und den Rat, Briissel (KOM(2012)735 endgiiltig).

Europdischer Rat, 1999: Tampere Europdischer Rat 15. und 16. Oktober 1999. Schlussfolgerungen des
Vorsitzenden, Tampere. Online verfligbar unter: http://www.europarl.europa.eu/summits/tam
de.htm#c (26.2.2014).

Europdischer Rat, 2005: Haager Programm zur Starkung von Freiheit, Sicherheit und Recht in der Euro-
péischen Union, ABI. EU C 53 vom 3.3.2005, S. 1-14.

Europdischer Rat, 2010: Das Stockholmer Programm — Ein offenes und sicheres Europa im Dienste und
zum Schutz der Biirger, ABlL. EU C 115 vom 4.5.2010, S. 1-38.

Fijnaut, Cyrille, 2010: The past, present and future of general police cooperation within the European
Union, in: Journal of Police Studies/Cahiers Politiestudies, 3, S. 19-37.

Gemeinsame Kontrollinstanz Schengen 2009: Tatigkeitsbericht Dezember 2005 bis Dezember 2008. On-
line verfiigbar unter: http://schengen.consilium.europa.eu/media/139466/8th%20schengen%?20act.
report%202005-08.de.pdf (26.2.2014).

Guild, Elspeth, 2007: Merging Security from the Two-Level Game: Inserting the Treaty of Priim into EU
law? Brussels: Centre for European Policy Studies, CEPS, Policy brief no. 127. Online verfligbar
unter: http://aei.pitt.edu/7365/2/7365.pdf (26.2.2014).

Guild, Elspeth, 2010: Global data transfers: The Human Rights implications. Brussels: Centre for Euro-
pean Policy Studies, CEPS, INEX Policy Brief No. 9. Online verfiigbar unter: http://www.ceps.eu/
book/ global-data-transfers-human-rights-implications (26.2.2014).


http://register.consilium.europa.eu/doc/
http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/17/146/1714600.pdf
http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_
http://schengen.consilium.europa.eu/media/139466/8th%20schengen%20act
http://aei.pitt.edu/7365/2/7365.pdf
http://www.ceps.eu/

Koordination und Koordinationsprobleme im ambivalenten Nebeneinander 73

Hartmann, Martin, 2011: Die Praxis des Vertrauens, Berlin: Suhrkamp.

Hempel, Leon/Carius, Michael/llten, Carla, 2009: Exchange of information and data between law en-
forcement agencies within the European Union, Technische Universitét Berlin, Zentrum fiir Technik
und Gesellschaft, Discussion paper No. 29/2009. Online verfiigbar unter: https://www.tu-berlin.
de/uploads/media/Nr 29 Hempel Carius_Ilten.pdf; (26.2.2014)

Herschinger, Eva/Jachtenfuchs, Markus/Kraft-Kasack, Christiane, 2010: International policing: embed-
ding the state monopoly of force, in: Enderlein, Henrik/Wilti, Sonja/Ziirn, Michael (Hrsg.), Hand-
book on Multi-level Governance, Cheltenham (UK): Edward Elgar, S. 477-486.

Hufnagel, Saskia, 2013: Policing Cooperation Across Borders. Comparative Perspectives on Law En-
forcement within the EU and Australia, Farnham (UK) and Burlington (VT): Ashgate.

Jachtenfuchs, Markus, 2010: Der Wandel des regulativen Mehrebenensystems der EU, in: der moderne
staat, 3, 1, S. 109-124.

Kohling, Karola, 2012: Vertrauen und Wissen in Governance-Prozessen, Wiesbaden: VS Verlag.

Luhmann, Niklas, 2000: Vertrauen, 4. Aufl., Stuttgart: Lucius & Lucius.

Massing, Otwin, 1987: Verflixte Verhaltnisse. Uber soziale Umwelten des Menschen. Opladen: West-
deutscher Verlag.

National Commission on Terrorist Acts upon the United States, 2004: The 9/11 Commission Report,
Berlin: Cicero.

Occhipinti, John D., 2003: The Politics of EU Police Cooperation, Boulder, Colorado: Lynn Rienner.

Parkin, Joanna, 2011: The Schengen Information System and the EU Rule of Law. Brussels: Centre for
European Policy Studies, CEPS, INEX Policy Brief No. 13. Online verfiigbar unter: http://aei.
pitt.edu/32074/1/INEX_PB_No 13 Parkin_on_SIS.pdf (26.2.2014).

Peters, B. Guy, 2012: Information and Governing: Cybernetic Models of Governance, in: Levi-Faur,
David (Hrsg.), The Oxford Handbook of Governance, Oxford: Oxford University Press, S. 113-128.

Radin, Bery A., 2012: The Instruments of Intergovernmental Management, in: Peters, B. Guy/Pierre, Jon
(eds.), The SAGE Handbook of Public Administration, 2. Aufl., London: Sage, S. 735-749.

Rupprecht, Reinhard, 1989: Wettlauf der Schnecken. Probleme und Konsequenzen des Abbaus von
Grenzkontrollen, in: Kriminalistik, 43, 5, S. 263.

Schlink, Bernhard, 1982: Die Amtshilfe. Ein Beitrag zu einer Lehre der Gewaltenteilung in der Verwal-
tung, Berlin: Duncker & Humblot.

Schuppan, Tino, 2011: Informatisierung der Verwaltung, in: Blanke, Bernhard/Nullmeier, Frank/Reich-
ard, Christoph/Wewer, Géttrik (Hrsg.), Handbuch zur Verwaltungsreform, 4. Aufl., Wiesbaden: VS
Verlag, S. 269-279.

Schuppert, Gunnar Folke, 2000: Verwaltungswissenschaft: Verwaltung, Verwaltungsrecht, Verwal-
tungslehre, Baden-Baden: Nomos.

Sticher, Birgitta, 2009: Entdramatisierung einer Krise im Unternehmen. Glaubwiirdigkeit und Vertrauen
durch Krisenkommunikation, in: CD Sicherheitsmanagement, 33, S. 26-38.

Tekin, Funda, 2012: Opt-Outs, Opt-Ins, Opt-Arounds? Eine Analyse der Differenzierungsrealitit im
Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, in: integration, 35, S. 237-257.

Tzanou, Maria, 2010: The EU as an emerging ‘Surveillance Society’: The function creep case study and
challenges to privacy and data protection, in: www.icl-journal.com, 4, S. 407-427.

Wettner, Florian, 2005: Die Amtshilfe im Européischen Verwaltungsrecht, Tiibingen: Mohr Siebeck.

Anschrift des Autors:

Prof. Dr. Hartmut Aden, Hochschule fiir Wirtschaft und Recht Berlin/Berlin School of
Economics and Law, Fachbereich Polizei und Sicherheitsmanagement, Alt-Friedrichs-
felde 60, D-10315 Berlin

E-Mail: Hartmut.Aden@gmx.de


https://www.tu-berlin
http://aei
http://www.icl-journal.com
mailto:Hartmut.Aden@gmx.de




Schwerpunkt: Koordination — Konjunktur und Krise

Tobias Bach/Eva Ruffing

Blrokratische Koordination im europaischen
Mehrebenensystem: Die Einbindung nationaler
Regulierungsbehérden in europaische

Verwaltungsnetzwerke

Zusammenfassung

Transnationale Netzwerke nationaler Behdrden ha-
ben vor allem innerhalb der Europdischen Union
(EU) in den letzten beiden Jahrzehnten erheblich an
Bedeutung gewonnen. Die Forschung dazu kon-
zentriert sich jedoch iiberwiegend darauf, Arbeits-
weise und Einfluss dieser Netzwerke auf europdi-
scher Ebene zu untersuchen. Der Artikel untersucht
administrative Netzwerke aus der bisher vernachlés-
sigten Perspektive nationalstaatlicher Behorden. Er
leistet dabei einen Beitrag zu zwei zentralen For-
schungsfragen: Zum einen wird die Behauptung zu-
nehmender europiischer Einbindung empirisch un-
termauert. Zum anderen wird fiir vier wichtige deut-
sche Regulierungsbehdrden ein Mapping der Ein-
bindung und institutionellen Verfestigung europdi-
scher Verwaltungsnetzwerke durchgefiihrt. Dabei
wird gezeigt, dass es typische Muster der Netzwerk-
bildung gibt und dass unterschiedliche Formen von
Netzwerken oftmals nebeneinander bestehen blei-
ben.

Schlagworte: Europdisierung, Verwaltungsnetzwer-
ke, Regulierungsbehdrden, Netzwerkbildung

1. Einleitung

Abstract

Bureaucratic coordination in the European multi-
level system: The involvement of national regulatory
agencies in European administrative networks
Transnational networks of national agencies became
almost ubiquitous in the European Union (EU) dur-
ing the last two decades. However, the literature fo-
cuses almost exclusively on the functioning and im-
pact of these networks on EU policy making. This
article examines these networks from the hitherto
neglected perspective of national agencies. Thereby
it contributes to two important research questions:
On the one hand, the article provides empirical evi-
dence for the assumption of a clear increase of na-
tional agencies’ involvement in European networks.
On the other hand, the article provides a mapping of
the involvement of four key German regulatory
agencies in EU administrative networks. In doing so
we show that there are typical patterns of network
building and that different types of networks often
persist side by side.

Key words: Europeanization, administrative net-
works, regulatory agencies, network-building

Innerhalb des Mehrebenensystems der Europédischen Union (EU) haben transnationale
Netzwerke nationaler Behorden als neue Form der sektoralen Koordination erheblich an
Bedeutung gewonnen. Diese Entwicklung wird in der Literatur iiberwiegend aus einer
,European Governance™ Perspektive betrachtet, die sich mit den Auspragungen und dem
Wandel des Regierens in Europa auseinandersetzt (z.B. Dehousse 1997; Eberlein/Grande
2005; Kelemen/Tarrant 2011). Im Vordergrund steht dabei oft aus einer integrationstheo-
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retischen Perspektive die Frage, unter welchen Bedingungen Koordination auf der euro-
pdischen Ebene gelingen kann und welche Defizite des européischen Einigungsprojektes
damit gelindert oder — positiv gefasst — welche Ziele damit erreicht werden konnen. Aus
dem Blick geraten dabei oftmals die Akteure dieser Koordination, die nationalstaatlichen
Behorden. Der vorliegende Artikel ndhert sich dem Untersuchungsgegenstand aus der na-
tionalstaatlichen Perspektive. Er stot dabei zunédchst einmal in eine Liicke der empiri-
schen Forschung und fragt, in welchem Ausmal nationale Regulierungsbehérden in un-
terschiedliche européische Netzwerke eingebunden sind und wie sich diese Einbindung
im zeitlichen Verlauf entwickelt hat. Es gilt insbesondere zu klédren, ob sich die Annahme
einer zunehmenden Europdisierung nationaler Behorden empirisch untermauern lésst
(Déhler 2007a; Yesilkagit 2012).

Bislang liegen kaum empirische Erkenntnisse zu Art und Ausmal der Einbindung na-
tionaler Behdrden in européische und transnationale Netzwerke vor. Wie sich die Einbin-
dung deutscher Behorden in transnationale Netzwerke gestaltet, ist jedoch eine zentrale
Frage, da eine solche Einbindung mit weitreichenden Folgen verbunden ist. So stérkt die
Einbindung in européische Netzwerke etwa die Rolle nationaler Behorden in der Politik-
vorbereitung, da die Europdische Kommission (Kommission) bei der Vorbereitung von
Rechtsakten zunehmend auf deren Expertise zuriickgreift (Yesilkagit 2012). Die nationa-
len Behorden verfiigen auf der europdischen Ebene zudem oft iiber ein relativ breit ge-
fasstes Verhandlungsmandat, sodass sie auf europidischer Ebene Policy-Autonomie ge-
winnen kénnen (Bach/Ruffing 2013; Bach/Ruffing/Yesilkagit 2014). Insgesamt fiihrt dies
dazu, dass Behorden zwei unterschiedliche Rollen wahrnehmen (,,double hatted agenci-
es), d.h. sie arbeiten sowohl ihren nationalen Fachministerien als auch der Kommission
zu, was ihnen ermoglicht ,,am Ministerium vorbei* Einfluss auf europdische Policies und
ihre Umsetzung zu nehmen (Egeberg 2006, S. 9).

Im Folgenden wird zunéchst der Forschungsstand zur Entstehung européischer Netz-
werke und zur Einbindung nationaler Behorden in solche Netzwerke herausgearbeitet.
Hieraus werden zwei analytische Dimensionen abgeleitet, die als Grundlage fiir das Map-
ping der europdischen Einbindung von vier bundesdeutschen Behdrden mit regulativen
Aufgaben genutzt werden. Die Fokussierung auf regulative Behdrden wird mit der Cha-
rakterisierung der EU als ,,Regulierungsstaat® begriindet (Eberlein/Grande 2005; Levi-
Faur 2011). Es werden Behdrden mit marktregulativen Aufgaben — Bundesnetzagentur
(BNetzA) und Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (BaFin) — sowie Behdrden
aus dem Bereich der Regulierung sozialer Risiken — Bundesinstitut fiir Risikobewertung
(BfR) und Bundesinstitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte (BfArM) — untersucht.

Hinsichtlich der européischen Einbindung der Behdrden unterscheiden wir zwischen
mehreren Formen administrativer Netzwerke, die sich im Hinblick auf ihre formalen
Kompetenzen und ihre Beziehungen zu europdischen Institutionen unterscheiden. Die
Analyse zeigt, dass es typische Muster der Institutionalisierung europdischer Verwal-
tungsnetzwerke gibt und dass unterschiedliche Typen administrativer Netzwerke auch
dann nebeneinander bestehen bleiben, wenn etwa durch die formale Einbindung der Be-
hérden in eine EU-Agentur eine stérkere formale Institutionalisierung beobachtet werden
kann. Es kann insgesamt gezeigt werden, dass die Europdisierung nationaler Regulie-
rungsbehdrden in den vergangenen Jahren deutlich zugenommen hat.
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2. Europaisierung nationaler Verwaltungen

Allgemein kann unter der Internationalisierung nationaler Verwaltungen die Integration
von (Teilen) der nationalen Verwaltung in internationale Strukturen der politischen Prob-
lemverarbeitung verstanden werden (Yesilkagit 2012, S. 20). Der Begriff ,,Europiisie-
rung” wird hier allgemein fiir die Einbindung nationaler Behérden bzw. deren Vertreter in
formelle oder informelle Gremien auf europiischer Ebene verwendet.

Entstehung und Funktion administrativer Netzwerke auf europdischer Ebene

Will man der Frage nachgehen, ob sich die Annahme einer zunehmend stirkeren Einbin-
dung nationaler Behorden in européische Netzwerke empirisch untermauern lésst, ist zu-
ndchst einmal interessant, wieso diese Netzwerke iiberhaupt entstehen bzw. sich instituti-
onell verfestigen. Einer Netzwerkbildung liegt grundsétzlich ein Kooperationsinteresse
der Mitglieder dieser Netzwerke zugrunde. Ausgangspunkt der Literatur ist dabei oft, dass
Netzwerke geschaffen werden, weil sie bestimmte notwendige Funktionen — insbesondere
Koordinationsleistungen — erfiillen. So werden in Teilen der Literatur Netzwerke nationa-
ler Regulierungsbehorden als Ausweg aus dem Dilemma der EU gesehen, trotz einer zu-
nehmenden Anzahl komplexer Aufgaben und Zustindigkeitsbereiche nur iiber begrenzte
Ressourcen zur Durchsetzung verbindlicher Regeln zu verfiigen (Dehousse 1997; Eber-
lein/Grande 2005; Eberlein/Newman 2008). Die Mitgliedstaaten verfiigen einerseits iiber
weitreichende Handlungsspielrdume bei der Implementation européischer Policies, stem-
men sich aber andererseits tendenziell gegen eine stirkere Delegation substantieller Ent-
scheidungskompetenzen an die Kommission. Die hierdurch entstehende Liicke bei der
gleichformigen Umsetzung von EU-Recht kann dieser Literatur zufolge durch Behorden-
netzwerke geschlossen werden, in denen Koordinationsleistungen durch den Austausch
hochspezialisierter und damit glaubhafter Expertise erbracht werden. Mit anderen Worten
begiinstigen Behordennetzwerke die Herausbildung geteilter professioneller Standards,
wodurch eine Koordinierung der Mitglieder und eine einheitliche Umsetzung von EU-
Recht begiinstigt wird (siche hierzu kritisch Kelemen/Tarrant 2011). Dabei werden so-
wohl informelle Netzwerke (Eberlein/Grande 2005) als auch formale Netzwerke mit eu-
ropdischer Rechtsgrundlage (Eberlein/Newman 2008) und EU-Agenturen, die als Kno-
tenpunkt nationaler Behorden fungieren sollen (Defousse 1997), analysiert. Die Delegati-
on von Politikvorbereitungsaufgaben an unabhingige EU-Agenturen soll dabei auch Ent-
scheidungskosten im miithsamen europdischen Entscheidungsprozess senken, eine Bin-
dung an langfristige Regulierungsziele und die Beriicksichtigung von Expertenwissen si-
cherstellen (Majone 2005, S. 64 ff).

Eine Standardkritik an funktionalistischen Argumenten im Hinblick auf Institutionen-
design ist jedoch, dass in politischen Systemen vorhandene ,,funktionale Notwendigkei-
ten” immer durch Faktoren wie die Eigenschaften des Entscheidungssystems, Verwal-
tungstraditionen oder die politische Fithrung vermittelt werden miissen (Thatcher 2002)
und insofern nicht automatisch davon ausgegangen werden kann, dass die gewahlte Lo-
sung auch die funktionalste ist. Kelemen und Tarrant (2011) grenzen sich explizit gegen
funktionalistische Erkldrungsansidtze ab und fragen, unter welchen Bedingungen be-
stimmte institutionelle Losungen zur Bewiltigung europdischer Koordinationsprobleme
gewihlt werden. Dabei stellen sie auf einen politischen Erkldrungsansatz ab, wonach Ver-
teilungskonflikte zwischen den Mitgliedstaaten und der Einfluss supranationaler Akteure
das Institutionendesign maBigeblich bestimmen. Sie zeigen, dass die Mitgliedstaaten bei
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weitreichenden Verteilungskonflikten eine stérkere nationale Kontrolle européischer Poli-
tikprozesse durch Behdrdennetzwerke ohne Agenturbildung préferieren, wogegen die
Kommission und das Européische Parlament, die generell supranationale Losungen prife-
rieren, letztlich machtlos sind.

Wihrend Kelemen und Tarrant (2011) einen verteilungspolitischen Erklarungsansatz
fiir die institutionelle Ausdifferenzierung unterschiedlicher Politikfelder entwickeln, stellt
Thatcher (2011) in stirkerem MaBe auf die institutionellen Eigeninteressen der beteiligten
Akteure ab. Er untersucht, unter welchen Bedingungen EU-Agenturen gegriindet werden
und beriicksichtigt dabei auch die Eigeninteressen von nationalen Regulierungsbehdrden
und transnationalen Behdrdennetzwerken. Thatcher (2001) argumentiert, dass vergleichs-
weise wenige EU-Agenturen im marktregulativen Bereich existieren, da auf der nationa-
len Ebene bereits Beh6rden in diesen Bereichen vorhanden sind bzw. waren, welche die
Errichtung von EU-Behorden verhindern bzw. verzogern konnten. Im marktregulativen
Bereich sind neue EU-Agenturen auf der Grundlage bestehender formaler Netzwerke ent-
standen; und die nationalen Agenturen besitzen eine starke Position innerhalb der EU-
Agenturen, etwa indem sie die zentralen Entscheidungsgremien der EU-Agenturen beset-
zen (z. B. Ruffing 2011; Ruffing 2014).

SchlieBlich weist Levi-Faur (2011) darauf hin, dass Agenturen und Netzwerke kei-
nesfalls trennscharf voneinander abgrenzbar sind, sondern sich ergdnzen oder miteinander
konkurrieren (Levi-Faur 2011, S. 811). Er argumentiert, dass innerhalb eines Politikfeldes
oftmals eine Entwicklung von unabhéngigen (informellen) iiber von der Kommission ab-
héngige Netzwerke hin zu einer Agentur, die moglicherweise ein Netzwerk als Machtres-
source nutzt, zu beobachten sei. Netzwerke, die Levi-Faur als von der Kommission ab-
héngig eingestuft, haben jedoch oftmals eine institutionalisierte Beratungs- und Agenda-
Setter-Funktion im Gesetzgebungs- oder Komitologieverfahren. Diesen Netzwerken kon-
nen daher aus einer institutionalistischen Perspektive groBere Einflusschancen als unab-
héngigen Netzwerken zugewiesen werden. Nach Levi-Faur sind EU-Agenturen den Be-
hérdennetzwerken aber vor allem in der Fahigkeit zur Herausbildung administrativer und
regulatorischer Kapazititen iiberlegen (Levi-Faur 2011). Dies diirfte EU-Agenturen im
Policy-Prozess tendenziell auch mehr Durchschlagskraft verleihen. So haben manche
Netzwerke mit ihrer Einbettung in eine EU-Agentur auch das Recht bekommen, Einzel-
fallentscheidungen zu treffen oder sind formale Agenda-Setter geworden, von deren Vor-
schlidgen die Kommission nicht mehr ohne Weiteres abweichen kann (Krapoh! 2008; Ruf-
fing 2011; Martens 2012).

Welche Institutionalisierungsstufe ein bestimmtes Netzwerk letztlich aufweist, folgt
somit nicht notwendigerweise einer funktionalistischen Logik, sondern ist Ergebnis eines
Aushandlungsprozesses zwischen den unterschiedlichen Akteuren in der europdischen Ge-
setzgebung. Im Hinblick auf Erklarungsfaktoren fiir die jeweils gewéhlte institutionelle Lo-
sung argumentiert Levi-Faur (2011), dass Agenturen und Netzwerke grundsitzlich ver-
gleichbare Koordinationsleistungen erbringen konnen, wobei Agenturen den Vorteil einer
grofleren Transparenz der Entscheidungsfindung besitzen, deren Errichtung aber ein hohes
MaB an politischer Unterstiitzung voraussetze. Grundsétzlich kann man also davon ausge-
hen, dass funktionale Erwégungen bei der Griindung informeller oder freiwilliger Netzwer-
ke eine vergleichsweise grofle Erklarungskraft besitzen, da die Griindung solcher Netzwerke
mit vergleichsweise geringen Entscheidungskosten einhergeht. Im Gegensatz dazu kommt
bei institutionell eingebetteten Netzwerken oder gar Agenturen dem politischen Entschei-
dungsprozess als intervenierende Variable eine wesentlich hohere Bedeutung zu.
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Europdisierung nationaler Behdrden als Forschungsperspektive

Nachdem die Funktionen europédischer Netzwerke und die Bedingungen fiir die Schaffung
unterschiedlicher Netzwerke diskutiert wurden, wird nun ein Perspektivwechsel hin zu
nationalen Behorden als Mitglieder dieser Netzwerke vollzogen. Im Mittelpunkt steht die
Frage, inwieweit die Annahme einer zunehmenden Einbindung nationaler Behdrden in
europdische Netzwerke (Dohler 2007a; Yesilkagit 2012) empirisch untermauert werden
kann. Die Einbindung in europdische Netzwerke ldsst sich iiber die beiden Dimensionen
Intensitdt der Einbindung und Grad der Institutionalisierung operationalisieren: Erstens ist
zu fragen, ob nationale Behorden im zeitlichen Verlauf mehr Zeit bzw. Ressourcen in die
Teilnahme an europiischen Netzwerktreffen investieren. Diese Dimension kann zum ei-
nen iiber die zeitliche Entwicklung der Zahl der Gremien, an denen die Behorden beteiligt
sind, gemessen werden. Zum anderen lassen auch Angaben zur Zahl der Treffen solcher
Netzwerke im Zeitverlauf Riickschliisse darauf zu, wie viele Ressourcen nationale Behor-
den fiir europdische Behordennetzwerke aufwenden. Zudem kann angenommen werden,
dass mit zunehmender Anzahl an Gremien bzw. der Anzahl der Treffen dieser Gremien
gemeinsame professionelle Standards entstehen, welche die Koordination der Behorden
untereinander begiinstigt (Dehousse 1997; Eberlein/Grande 2005). Diese erste Dimension
von Europdisierung wird im Folgenden als Intensitdt der Einbindung bezeichnet.

Zweitens ist fir die Auswirkungen, die européische Einbindung auf nationale Behor-
den hat, auch von Belang, welche Kompetenzen diese Netzwerke im Policy-Prozess ha-
ben. Es geht also nicht nur um die Quantitdt der Einbindung, sondern auch um die Quali-
tit des Netzwerkes. Um die Kompetenzen einzelner Netzwerke im Policy-Prozess zu er-
fassen, muss insbesondere auf den Grad der Institutionalisierung Bezug genommen wer-
den, der als zweite Dimension zur Messung von Européisierung verwendet wird. Diese
Dimension kann als Kontinuum verstanden werden, das von losen Netzwerken zwischen
nationalen Behorden iiber formalisierte Netzwerke mit institutionalisierten Rechten und
Pflichten im Policy-Prozess bis hin zur Verankerung solcher Netzwerke in EU-Agenturen
mit Entscheidungsrechten im Einzelfall reicht. Die EU-Agenturen weisen in vielen Féllen
eine erhebliche Autonomie auf und verfiigen iiber teilweise weitreichende Kompetenzen
(Wonka/Rittberger 2010). Ob eine nationale Behorde in ein Netzwerk eingebunden ist,
das lediglich der nicht-bindenden Koordinierung von Malinahmen dient, oder in eines,
das formale Kompetenzen in der Vorbereitung und Umsetzung von Rechtsakten hat, hat
vermutlich erhebliche Konsequenzen fiir die Tétigkeit der Behdrdenmitarbeiter. Es ist
bspw. davon auszugehen, dass die Moglichkeiten einer Behorde ,,am Ministerium vorbei
Regelungsinhalte zu beeinflussen zunehmen, wenn die Kompetenzen des Netzwerkes auf
europdischer Ebene gestirkt werden. Unterschiedliche Formen von Netzwerken auf unter-
schiedlichen Institutionalisierungsstufen kénnen dabei jedoch oft nebeneinander existie-
ren oder sogar miteinander verkniipft sein (Thatcher 2011). In den Fallstudien kann bspw.
gezeigt werden, dass informelle Netzwerke eine komplementére (Koordinations-)Funk-
tion zu formalen Netzwerken und EU-Agenturen erfiillen kdnnen, wenn letztere nur be-
stimmte Aspekte eines Problemzusammenhangs abdecken.

Zur Erfassung der zweiten Dimension von Européisierung muss detailliert analysiert
werden, inwieweit sich die Institutionalisierung der europdischen Netzwerke, in die eine
Behorde eingebunden ist, im Zeitverlauf verdndert hat. Zentral ist dabei, ob das Netzwerk
zusétzliche Kompetenzen und institutionalisierte Rechte bekommen hat. Dabei stellt sich
auch die Frage, ob sich der von Levi-Faur (2011) postulierte Trend, dass sich Netzwerke
langfristig zu EU-Agenturen verfestigen, empirisch bestétigen lésst.
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Zusammenfassend steht die Frage im Mittelpunkt, in welchem Ausmal} bundesdeut-
sche Regulierungsbehorden in europdische Netzwerke eingebunden sind, und ob sich die
Annahme einer zunehmenden Européisierung dieser Behorden im Hinblick auf die Inten-
sitdt der Einbindung und den Grad der Institutionalisierung des Netzwerkes innerhalb des
europdischen Policy-Prozesses empirisch untermauern ldsst. Dazu miissen zunéchst die
methodische Vorgehensweise und die Datengrundlage knapp skizziert werden.

3. Forschungsdesign und Datengrundlage

Zur Untersuchung der Forschungsfrage wurden vier bundesdeutsche Regulierungsbehor-
den ausgewdhlt, die in den Bereichen gesundheitlicher Verbraucherschutz (BfR), Arz-
neimittel (BfArM), Netzindustrien (BNetzA) und Finanzdienstleistungen (BaFin) als eu-
ropdisierte Behorden gelten konnen. Diese Behorden decken den Bereich der Markt-
(BNetzA und BaFin) und der Risikoregulierung (BfR und BfArM) ab. Sie sind unter-
schiedlich lange europdisiert, wobei das BfArM bzw. seine Vorgingerorganisationen
schon seit den frithen 1980er Jahren in europdische Netzwerke und seit Mitte der 1990er
Jahre sogar in eine EU-Agentur eingebunden sind, wihrend die BNetzA erst seit 2011
Teil einer EU-Agentur ist. Der Artikel beschreibt schwerpunktmiBig die Entwicklungen
vom Anfang der 2000er Jahre bis einschlieBlich 2012. Alles in allem decken diese vier
Behorden eine vergleichsweise grofle empirische Breite ab, ohne dass aus einzelnen die-
ser Merkmale auf bestimmte Muster der Européisierung geschlossen werden konnte oder
im Rahmen dieser Untersuchung geschlossen werden sollte.

Zur Untersuchung der Einbindungsintensitit der Behdrden wird vor allem auf die Jah-
resberichte der Behorden zuriickgegriffen, um zu erfassen, inwieweit Behérdenmitarbeiter
in Gremien europdischer Netzwerke engagiert sind. Allerdings liegen nicht fiir alle Be-
horden iiber den gesamten Zeitraum vergleichbare Daten vor. Fiir das BfR existieren ge-
naue Daten tliber die Anzahl der Gremien auf europdischer Ebene, an denen die Behorde
beteiligt ist." Fiir die anderen Behdrden konnte auf Informationen iiber die Zahl der Netz-
werke und die dort angesiedelten Arbeitsgruppen sowie iiber deren Sitzungshédufigkeit zu-
riickgegriffen werden. Auch diese Daten erlauben uns zu beurteilen, ob der zeitliche
Aufwand einer Behorde fiir die Teilnahme an europdischen Netzwerken zugenommen
hat. Zur Erfassung der Zahl von Arbeitsgruppen und ihrer Sitzungshédufigkeiten wurde
zudem auf die entsprechenden Webseiten der europdischen Netzwerke zuriickgegriffen.
Diese dienen gemeinsam mit der einschldgigen Literatur auch als wichtige Quelle, um die
Institutionalisierung der Netzwerke zu untersuchen. Die formalen Kompetenzen eines
Netzwerkes im Policy-Prozess konnten den einschldgigen Rechtstexten entnommen wer-
den. SchlieBlich wurden in den Behorden insgesamt 23 semi-strukturierte Experteninter-
views gefiihrt, die gegebenenfalls in anonymisierter Form zitiert werden.

4. Die Einbindung des BfR in europaische Netzwerke

Das Bundesinstitut fiir Risikobewertung (BfR) wurde 2002 in Folge der BSE-Krise als
fachlich unabhingige und rechtlich selbstidndige Behorde gegriindet. Es ist ebenso wie das
Bundesamt fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit (BVL) aus dem Bundesin-
stitut fiir gesundheitlichen Verbraucherschutz und Veterindrmedizin (BgVV) hervorge-
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gangen. Mit dieser Reform wurde die Leitidee der organisatorischen Trennung von Risi-
kobewertung und -kommunikation als Aufgabe des BfR und hoheitlichen Aufgaben (z. B.
Zulassungsverfahren) im Bereich des Risikomanagements als Aufgabe des BVL umge-
setzt (Bundestag 2002, Drs: 14/8747)

Zu den zentralen Aufgaben des BfR zdhlen die wissenschaftliche Bewertung und
Kommunikation gesundheitlicher Risiken von Lebens- und Futtermitteln, Chemikalien
und verbrauchernahen Produkten. Das BfR erstellt gesundheitliche Bewertungen im Rah-
men von Zulassungsverfahren fiir Produkte, als Grundlage fiir MaBnahmen von Uberwa-
chungsbehorden, fiir Gerichtsverfahren sowie im Auftrag der zustdndigen Ressorts, insbe-
sondere des Bundesministeriums fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz
(BMELYV) (Wissenschaftsrat 2006). Das BfR ist als Anstalt des 6ffentlichen Rechts ver-
fasst und in zentralen Aspekten seiner Tatigkeit weisungsunabhingig, es unterliegt also
nicht der iiblichen ministeriellen Fachaufsicht (vgl. hierzu Dohler 2007b; Bach/Jann
2010).

Das BfR ist insbesondere in die Européische Behdrde fiir Lebensmittelsicherheit (Euro-
pean Food Safety Authority, EFSA) eingebunden, die ebenfalls 2002 als wissenschaftliche
Behorde auf EU-Ebene errichtet wurde (Verordnung (EG) Nr. 178/2002). Die zentrale Auf-
gabe der europdischen Lebensmittelbehdrde ist ,,die wissenschaftliche Beratung sowie die
wissenschaftliche und technische Unterstiitzung hauptsichlich fiir die Rechtsetzung und Po-
litik der Gemeinschaft in allen Bereichen, die sich unmittelbar oder mittelbar auf die Le-
bensmittel- und Futtermittelsicherheit auswirken* (Art. 22 Abs. 2 Verordnung (EG) Nr.
178/2002). Hierzu zéhlen die Erstellung von wissenschaftlichen Gutachten, die Harmonisie-
rung von Verfahren der Risikobewertung, die technische und wissenschaftliche Unterstiit-
zung der Kommission, die Identifikation neuer Risiken und die Information der Offentlich-
keit. In einigen Bereichen — etwa der europaweiten Marktzulassung genetisch verdnderter
Lebensmittel — wurde der EFSA auBlerdem die Aufgabe der wissenschaftlichen Bewertung
iibertragen (Vos/Wendler 2006; Groenleer 2009). Allerdings hat die EFSA hierbei — wie in
allen anderen Aufgabenbereichen auch — lediglich eine beratende Funktion gegeniiber der
Kommission, deren Entscheidungen wiederum durch einen Komitologieausschuss bestétigt
werden miissen (Krapohl 2008, S. 142). SchlieBlich umfasst der Auftrag der EFSA explizit
eine enge Zusammenarbeit mit den Schwesterbehérden der Mitgliedstaaten.

Die administrative Vernetzung zwischen européischer und nationaler Ebene wird am
Beispiel des organisatorischen Aufbaus der EFSA deutlich. Die Mitgliedstaaten sind im
wissenschaftlichen Beirat der EFSA vertreten, welcher sich aus den Leitern der nationalen
Behorden fiir Lebensmittelsicherheit zusammensetzt. Deutschland wird in diesem Gremi-
um durch den Prisidenten des BfR vertreten. Der Beirat ermdglicht insbesondere auch
den horizontalen Austausch der nationalen Behdrden untereinander (Ugland/Veggeland
2006; Groenleer 2009). Die EFSA ist somit insgesamt ,,weniger oberste Risikobehdrde,
sondern vielmehr Sammelpunkt innerhalb eines Netzwerks von nationalen Lebensmittel-
behdrden” (Fischer 2007, S. 366).

Die Gutachten der EFSA werden durch wissenschaftliche Panels erstellt, die aus un-
abhéngigen Wissenschaftlern zusammengesetzt sind, die weder die Mitgliedstaaten noch
nationale Behorden vertreten (Groenleer 2009, S. 182). Mehrere Mitarbeiter des BfR sind
als personlich berufene Mitglieder solcher Panels tétig (Wissenschaftsrat 2006). SchlieB3-
lich sind Mitarbeiter des BfR auch in verschiedenen Ausschiissen und Arbeitsgruppen der
Kommission tdtig und nehmen gemeinsam mit Vertretern des BMELV an EU-Arbeits-
gruppen teil.
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Die Intensitdt der Europdisierung des BfR im zeitlichen Verlauf kann insbesondere
anhand der Beteiligung von Mitarbeitern der Behdrde an europdischen Gremien aufge-
zeigt werden (Abbildung 1). Es wird deutlich, dass die Anzahl der Gremien der EFSA mit
Beteiligung des BfR insbesondere zwischen 2004 und 2008 erheblich angestiegen ist,
wihrend die Anzahl der entsprechenden Gremien der Kommission deutlich zuriickgegan-
gen ist. Die Gremien der EFSA weisen von allen Gremien, die in den Jahresberichten des
BfR genannt werden, den mit Abstand grofften Zuwachs auf, ndmlich mehr als das Sie-
benfache im Vergleich zum Wert des Ausgangsjahres 2004 (siche Abbildung 1). Wenn-
gleich diese Daten keine Aussagen iiber die tatsdchlichen Aktivitdten der einzelnen Gre-
mien zulassen, wird deutlich, dass sich die Neuorganisation des gesundheitlichen Ver-
braucherschutzes auf der europdischen Ebene auch in den Schnittstellen zwischen europi-
ischer und nationaler administrativer Ebene niederschligt.

Abbildung 1:  Einbindung des BfR in europdische Gremien
(Quelle: Jahresberichte des BfR 2004-2012)
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Dariiber hinaus liegen empirische Hinweise darauf vor, dass auch die horizontale Vernet-
zung nationaler Behorden im Bereich der Lebensmittelsicherheit zugenommen hat (Wis-
senschaftsrat 2006). Das BfR fungiert als nationale Kontaktstelle der EFSA (,,Focal
Point*) und bildet somit eine Schnittstelle zwischen EFSA und den nationalen Organisa-
tionen und Stakeholdern im Bereich der Lebensmittelsicherheit. Die Einrichtung nationa-
ler Kontaktstellen wurde 2006 von der EFSA zur Verbesserung des Kommunikationsflus-
ses mit den nationalen Risikomanagement-Behorden initiiert. Auf diese Weise soll si-
chergestellt werden, dass die Risikobewertungen der EFSA auch {iber die nationalen Le-
bensmittelbehdrden hinaus von den relevanten Akteuren innerhalb der Mitgliedstaaten
wahrgenommen werden (Groenleer 2009). Die nationalen Kontaktstellen dienen aller-
dings nicht nur dem ebeneniibergreifenden Austausch, sondern werden auch zur horizon-
talen Kommunikation genutzt. So kdnnen einzelne Behorden iiber das Netzwerk der nati-
onalen Kontaktpunkte ihre Schwesterbehdrden in den anderen Mitgliedstaaten kontaktie-
ren, etwa um Informationen zu gesundheitlichen Risiken abzufragen, die von einem be-
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stimmten Lebensmittel ausgehen. Wenngleich die Mehrzahl der Anfragen an das Netz-
werk bislang von EFSA selbst ausgehen, hat der Anteil der Anfragen nationaler Behdrden
seit der Griindung des Netzwerkes fast durchgehend zugenommen (die Zahl der Anfragen
lag in den ersten Jahren im einstelligen Bereich, in 2011 bzw. 2012 gab es hingegen 63
bzw. 53 Anfragen nationaler Kontaktpunkte).” Dariiber hinaus finden mehrmals jihrlich
gemeinsame Besprechungen der nationalen Kontaktpunkte statt und es besteht eine ge-
meinsame Datenbank, in der nationale Kontaktstellen bspw. ihre Risikobewertungen allen
anderen Kontaktstellen zugénglich machen koénnen.

Im Hinblick auf die beiden analytischen Dimensionen ist zunéchst festzustellen, dass
die Intensitdt der Einbindung des BfR seit 2004 deutlich zugenommen hat. Die Zahl der
Gremien bei der EFSA ist seitdem stark angestiegen, auch die sonstigen Kontakte zu
Schwesterbehdrden haben zugenommen. Dieses Ergebnis deckt sich auch mit den Ein-
schitzungen aus unseren Experteninterviews, wonach die Anzahl internationaler und eu-
ropdischer Gremien innerhalb der letzten zehn Jahre ,.explosionsartig” (Interview #I,
BfR) angestiegen sei und die Tétigkeit in den wissenschaftlichen Panels und Arbeitsgrup-
pen der EFSA erhebliche personelle Kapazititen binde (Interview #2, BfR). Die Einbin-
dung der Behorde in europdische (und internationale) Gremien fiihrt nicht zuletzt zu ei-
nem erhohten behdrdeninternen Koordinationsbedarf: Wenn in einem Gremium strittige
Entscheidungen anstehen, werden die Mitarbeiter intern vorbereitet ,,damit die richtigen
Positionen dann auch vertreten werden* (Interview #2, BfR).

Auch im Hinblick auf die institutionelle Dimension der Europiisierung lésst sich im
Bereich der Lebensmittelsicherheit eine stirkere Formalisierung feststellen: Bis zur Er-
richtung der EFSA wurde die Aufgabe der wissenschaftlichen Beratung der Kommission
zur Lebensmittelsicherheit durch verschiedene Expertengruppen bzw. wissenschaftliche
Kommissionen erbracht, deren Mitglieder unabhéngige Wissenschaftler und Experten wa-
ren, die in der Regel nicht aus den nationalen Behorden kamen (Krapohl 2008, S. 125).
Im Kontext der 1996 einsetzenden BSE-Krise wurde dieser Ansatz u. a. aufgrund fehlen-
der Transparenz und der Vermischung wissenschaftlicher und politischer Entscheidungs-
pramissen stark kritisiert, was zu einer Reform der Expertengremien und schlussendlich
zur Errichtung der EFSA fiihrte (siche ausfiihrlich Vos/Wendler 2006). Nach der BSE-
Krise wurden die Expertenausschiisse reorganisiert und in eine EU-Agentur iiberfiihrt, der
gleichzeitig auch neue Kompetenzen zugewiesen wurden. Zwischen EFSA und den nati-
onalen Behorden fiir Lebensmittelsicherheit bestehen enge Verbindungen, insbesondere
durch den wissenschaftlichen Beirat, aber auch durch die nationalen Kontaktstellen. Da-
neben besteht als horizontales Netzwerk die ,,Heads of National Food Agencies” (HoA),
an dem sowohl BfR als auch BVL beteiligt sind. Dieses informelle Netzwerk kommt re-
gelméBig zusammen und hat u. a. unter Beteiligung des BfR in einer Arbeits§ruppe Emp-
fehlungen zur transparenten Verwendung von Risikobewertungen entwickelt.

5. Die Einbindung des BfArM in europaische Netzwerke

Zentrale Behorde im Bereich der Arzneimittelsicherheit in Deutschland ist das Bundesin-
stitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte (BfArM), das 1994 als Bundesoberbehorde
im Geschéftsbereich des Bundesministeriums fiir Gesundheit gegriindet wurde und aus
dem im gleichen Jahr nach dem sogenannten HIV-Skandal aufgeldsten Bundesgesund-
heitsamt hervorging. Das BfArM verfiigt {iber ca. 1100 Mitarbeiter, die insbesondere im
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Bereich der Arzneimittelzulassung und Arzneimittelsicherheit (Pharmakovigilanz) tétig
sind. Weitere wichtige Tatigkeitsbereiche sind die Sicherheit von Medizinprodukten, wie
z. B. Implantaten, aber auch von medizinischen Gerdten oder Instrumenten, und die
Uberwachung des medizinischen Einsatzes von Betiubungsmitteln.

Auf europdischer Ebene ist das BFArM zum einen in die European Medicines Agency
(EMA) eingebunden. Diese Agentur nahm 1995 ihre Arbeit auf und hat weitreichende
Kompetenzen, insbesondere die Durchfithrung des zentralen europdischen Arzneimittel-
zulassungsverfahrens, das fiir bestimmte Arzneimittelindikationen von Anfang an ver-
bindlich war. Dieses Verfahren ist jedoch dezentral organisiert: Es wird jeweils die Be-
horde eines Mitgliedstaates als ,,Rapporteur damit betraut, einen Bericht zum Zulas-
sungsantrag zu erstellen, auf dessen Grundlage dann die européische Zulassungsentschei-
dung erfolgt. Um rechtsverbindlich zu werden, muss diese Entscheidung nach Billigung
durch die EMA ein Komitologieverfahren durchlaufen, in dem die Mitgliedstaaten die
Moglichkeit haben, einen solchen Antrag zu stoppen, de facto die Beschliisse aber meist
im Umlaufverfahren durchwinken (Krapohl 2008, S. 101 f). Die Rolle des Rapporteurs
wird nach einer Ausschreibung von der EMA vergeben.

Das BfArM hat einen groflen Anreiz, sich um diese Rolle zu bemiihen, wie sich auch
in Experteninterviews zeigte: Zum einen wirkt es sich positiv auf die Reputation der Be-
hérde aus, wenn es ihr gelingt, moglichst viele Ausschreibungen zu gewinnen, zum ande-
ren kann die Behorde daraus zusétzliche Einnahmen erwirtschaften, da sie von der EMA
fiir die Erstellung von Berichten bezahlt wird. Hier ldsst sich in den letzten zehn Jahren
eine deutliche Entwicklung beobachten: Eine Studie, die vom Verband der forschenden
Arzneimittelhersteller herausgegeben wurde, zeigte noch 2001, dass das BfArM in den
zentralen europdischen Zulassungsverfahren nur eine duBlerst geringe Rolle spielte und
auch im dezentralen Verfahren stark unterdurchschnittlich eingebunden war (Boston Con-
sulting Group 2001). Dies hatte zwischenzeitlich eine Diskussion ausgeldst, das BfArM
in eine formal unabhéngige Arzneimittelagentur (DAMA) zu iiberfiihren, um die Behorde
im Wettbewerb um Zulassungsverfahren besser aufzustellen (Bundestag 2005, Drs.
15/5599; Déhler 2007b). Im Jahr 2000 hatte das BfArM nur fiir drei zentrale Zulassungs-
verfahren die Rapporteurschaft (damals 6% aller Zulassungsverfahren) (Boston Consul-
ting Group 2001). Heute gehort das BfArM zu den vier Behdrden, die im zentralen Zulas-
sungsverfahren am hiufigsten als Rapporteur titig werden (Korzilius/Osterloh 2011). Be-
riicksichtigt man, dass die Zahl der jahrlichen Zulassungsverfahren stark angestiegen ist
und in den letzten Jahren konstant zwischen 90 und 100 liegt,4 wird klar, in welchem Maf3
der Arbeitsaufwand innerhalb des BfArM fiir die Bearbeitung zentraler Zulassungsverfah-
ren zugenommen hat.

Gleiches gilt fiir die Zahl der bei der EMA angesiedelten Ausschiisse und Arbeits-
gruppen: 2003 existierten im Bereich der Humanarzneimittel lediglich zwei wissenschaft-
liche Ausschiisse sowie die Mutual Recognition Facilitation Group, die die Anerkennung
von nationalstaatlichen Zulassungsentscheidungen durch andere Mitgliedstaaten erleich-
tern sollte.” Inzwischen ist diese Zahl auf sechs wissenschaftliche Ausschiisse angestie-
gen. Diese Entwicklung ist umso bedeutsamer, als sich unter jedem Ausschuss ein ganzer
Baum an Arbeitsgruppen und Drafting Groups 6ffhet. Momentan existieren unterhalb der
Ausschiisse 14 Arbeitsgruppen und 36 Drafting Groups.® Die Ausschiisse und Arbeits-
gruppen treffen sich dabei teilweise auf monatlicher Basis, oftmals iiber mehrere Tage.’
Diese Gremien sind mit nationalen Experten besetzt, die in der Regel aus den mitglied-
staatlichen Behérden kommen. Etwa ein Viertel der rund 1100 Mitarbeiter des BfArM ist
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bei der EMA als Experte registriert.” Diese Zahl ist umso héher einzuschitzen, als beim
BfArM natiirlich nicht nur wissenschaftliches, sondern auch rein administrativ tétiges
Personal beschéftigt ist.

Neben der EMA ist das BfArM auch in ein freiwilliges Netzwerk der europdischen
Regulierungsbehorden eingebunden, die Heads of Medicines Agencies (HMA), welches
1996 gegriindet wurde. Wiahrend der Prozess der Institutionalisierung von Netzwerken oft
mit freiwilligen Zusammenschliissen nationaler Behorden beginnt, 14sst sich im Bereich
der Arzneimittel feststellen, dass der Zusammenschluss in einem freiwilligen, formellen
Netzwerk hier ungefihr zum gleichen Zeitpunkt stattfand wie die Griindung der Agentur.
Das HMA-Netzwerk hat eine zur EMA komplementédre Funktion, da es insbesondere in
Bereichen titig ist, in denen die EMA (noch) keine Kompetenzen besitzt. So dient das
HMA-Netzwerk etwa der Koordinierung der nach wie vor wichtigen dezentralen Zulas-
sungsverfahren (z.B. im Bereich der Generika). Das Netzwerk spielt auch schon seit lan-
gem eine wichtige Rolle im Bereich der Pharmakovigilanz, der vor kurzem auf européi-
scher Ebene neu geregelt wurde, sodass nun auch die EMA in diesem Bereich iiber Kom-
petenzen verfligt (Richtlinie 2010/84/EU sowie 2012/26/EU). Das HMA-Netzwerk will
sich zukiinftig auch mit dem Bereich der Medizinprodukte beschéftigen, in dem aktuell
iiber eine Zulassungspflicht diskutiert wird, nachdem 2012 in den Medien iiber fehlerhafte
Hiiftimplantate und Bausilikon in Brustimplantaten berichtet worden war. Im HMA-
Netzwerk treffen sich die nationalen Behérdenleiter ca. viermal im Jahr.” Seit 2004 ver-
fligt das Netzwerk auch iiber eine Management Group, die einmal im Monat tagt, und
iiber ein permanentes Sekretariat, das aus Mitarbeitern nationaler Regulierungsbehdrden
besteht.

Die europdische Arzneimittelregulierung und das Netzwerk der Regulierungsbehor-
den nahm ihren Anfang allerdings nicht erst mit der EMA, sondern bereits in den 1960er
Jahren in der Folge des Thalidomid-Skandals, einem Wirkstoff, der in Deutschland unter
dem Namen Contergan verkauft wurde. 1975 wurde auf der europdischen Ebene be-
schlossen, den ersten formalisierten Expertenausschuss zu schaffen, den Ausschuss fiir
Arzneimittelspezialititen (Committee for Proprietary Medicinal Products), den die Mit-
gliedstaaten zundchst nur konsultieren mussten, wenn sie die Zulassung eines Arzneimit-
tels in einem anderen EG-Staat nicht anerkennen wollten, spéter dann bei allen Zulas-
sungsverfahren (Groenleer 2009). Mit diesem Verfahren gelang es allerdings nicht, einen
einheitlichen europédischen Markt flir Arzneimittel zu schaffen (Vos 1999), der im Rah-
men des groflen Binnenmarktprogramms der Kommission eigentlich bis 1992 hitte ver-
wirklicht sein sollen. Deshalb wurde ein zentrales Zulassungsverfahren geschaffen und
eine EU-Agentur eingerichtet. Im Gegensatz zum Lebensmittelbereich ging die Agentur-
griindung also nicht aus einer Krise, sondern aus einer Marktschaffungsabsicht hervor.
Nach der Schaffung der EMA gab es zwei grof3e europiische Rechtssetzungsprojekte, die
weitere Kompetenzen von der nationalen auf die europédische Ebene verlagerten: 2004
wurde der Anwendungsbereich des zentralen Zulassungsverfahrens ausgeweitet, 2010
und 2012 wurde auch der Bereich der Pharmakovigilanz (Nachmarktkontrolle) verstarkt
europdisch geregelt.

Betrachtet man die Entwicklung im Arzneimittelbereich im Hinblick auf Intensitét
und Institutionalisierungsgrad, ldsst sich auf beiden Dimensionen eine starke Zunahme
feststellen: Zum einen ist eine qualitative Verdnderung des Netzwerkes festzustellen, in-
sofern als ein zuvor bestehender Ausschuss 1995 in eine EU-Agentur iiberfithrt wurde
und dort neue Entscheidungskompetenzen erhielt. Damit verénderte sich auch die dort er-
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brachte Koordinationsleistung dem Charakter nach: Wiahrend der Ausschuss fiir Arznei-
mittel das Finden einer gemeinsamen Haltung der Mitgliedstaaten erleichtern sollte (Richt-
linie 1975/319/EWG, Art. 8) ist die EU-Agentur dazu verpflichtet, eine gemeinsame Stel-
lungnahme zu Zulassungsantragen abzugeben (und damit faktisch iiber sie zu entschei-
den). Mit anderen Worten: Nichteinigung ist keine Option mehr. Nach der Griindung der
Agentur ging aus der zunédchst dort angesiedelten Mutual Recognition Facilitation Group
zudem noch ein freiwilliges Netzwerk hervor, das komplementére Funktionen erfiillt und
sich ebenfalls institutionell verfestigt hat.

Auch lésst sich eine Zunahme der Hiufigkeit der Treffen im Rahmen dieser schon
fast zwei Jahrzehnte existierenden Behdrde verzeichnen: Die Zahl der wissenschaftlichen
Ausschiisse im Humanarzneimittelbereich hat sich verdreifacht. Diese Ausschiisse bein-
halten jeweils zahlreiche Arbeitsgruppen und Drafting Groups, so dass von einer expo-
nentiellen Zunahme auszugehen ist. Auch die Treffen im HMA binden seit 2004 mehr
personelle Ressourcen. Wéhrend dies zundchst einmal eine stirkere Einbindung fiir alle
mitgliedstaatlichen Arzneimittelbehdrden bedeutet, zeigt sich fiir das BfArM noch eine
besonders starke Zunahme der Einbindung: Spielte das BfArM zunéchst eine geringe Rol-
le als Rapporteur bei den zentralen Zulassungsverfahren, gehort es heute zu den Behor-
den, die hier am stirksten eingebunden sind.

6. Die Einbindung der BNetzA in europaische Energie-Netzwerke

Die BNetzA ist eine deutlich jiingere Behorde als das BfArM: Sie wurde erst 2005 ge-
griindet, indem der Energiebereich an die zuvor schon bestehende Regulierungsbehdrde
fiir Post und Telekommunikation (RegTP) angegliedert wurde. Fiir den Energiebereich
existierte davor keine eigene Bundesbehdrde. Im Rahmen der Liberalisierung und der Eu-
ropdisierung des Energiebereichs wurde aber die Schaffung einer unabhédngigen Behorde
als notwendig erachtet (Ruffing 2014).

Die BNetzA ist eine Bundesoberbehorde im Geschéftsbereich des Bundesministeri-
ums fiir Wirtschaft und Technologie mit rund 2500 Mitarbeitern. Sie unterliegt grundsétz-
lich der Rechts- und Fachaufsicht des Ministeriums, verfiigt jedoch liber eine aullerge-
wohnlich starke Unabhingigkeit, die sich etwa in der Pflicht des Ministeriums nieder-
schlagt, allgemeine Weisungen an die Behorde zu begriinden und zu veréffentlichen (im
Energiebereich), oder darin, dass die Behorde in gerichtsdhnlichen Beschlusskammern
entscheidet (Déhler 2007b; Contzen 2011).

Die BNetzA ist als Energieregulierer in eine ganze Reihe europdischer Netzwerke
eingebunden. Das am stérksten institutionalisierte ist dabei die Agency for the Cooperati-
on of European Energy Regulators (ACER), die 2011 gegriindet wurde. Zentrales Ent-
scheidungsgremium dieser europdischen Behorde ist das Board of Regulators, das sich aus
den Prisidenten aller nationalen Energieregulierungsbehdrden zusammensetzt. Ahnlich
wie die EMA ist auch ACER in ein Komitologie-Verfahren eingebunden. Die spezielle
Ausgestaltung dieses Verfahrens erlaubt es der Kommission und den Mitgliedstaaten kaum
von der Empfehlung ACERs abzuweichen (Verordnung (EG) Nr. 713/2009). ACER darf
dariiber hinaus in Streitfillen zwischen den Nationalstaaten selbstidndig bindende Ent-
scheidungen treffen. Die Behorde gehort damit zu den EU-Agenturen mit den weitrei-
chendsten Kompetenzen.
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Stindige Ausschiisse existieren bei ACER im Gegensatz zur EMA nicht. Stattdessen
kénnen durch Entscheidung des Direktors Arbeitsgruppen eingesetzt werden, die mit Ex-
perten von ACER, den nationalen Behorden und gegebenenfalls auch der Kommission
besetzt werden und einmal im Monat zusammenkommen. Momentan existieren vier Ar-
beitsgruppen,'® die jeweils zahlreiche Task Forces eingerichtet haben.'' Die BNetzA ist
im Rahmen dieser Arbeitsgruppen und Task Forces &duflerst aktiv. Im Jahr 2012 hatte sie
etwa den Vorsitz der Gas Working Group inne, war Mitglied in der Electricity Working
Group und fiihrte in einer Reihe von Unterarbeitsgruppen dieser beiden Gremien den
Vorsitz. Sie fiihrte den Vorsitz bei der Task Force zum Netzkodex zur Kapazititsallokati-
on und einer Task Force zur Umsetzung der sogenannten REMIT-Verordnung. '

Ahnlich wie im Bereich der Arzneimittel existiert auch im Energiesektor parallel ein
freiwilliges Netzwerk der nationalen Regulierungsbehorden, in dem die Kommission
nicht vertreten ist und das mit ACER zusammenarbeitet. Das Committee of European
Energy Regulators (CEER) wurde im Jahr 2000 gegriindet. In diesem Jahr einigten sich
die EU-Mitgliedstaaten auf einen Mechanismus zum grenziiberschreitenden Stromhandel
(Vasconcelos 2005), wodurch ein neuer Koordinierungsbedarf zwischen den Mitglied-
staaten entstand. Mitglieder des CEER konnen nur unabhéngige Regulierungsbehdrden
sein, so dass Deutschland vor der Griindung der BNetzA der Zugang zu diesem Gremium
versperrt blieb (Ruffing 2014). Ab dem Jahr 2007 finden sich in den Jahresberichten der
BNetzA Hinweise auf ein durchgéngig hohes Mall an Engagement im CEER in teilweise
bis zu acht Arbeitsgruppen und dazugehorigen Untergruppen. Aktuell hat das CEER
sechs Arbeitsgruppen mit insgesamt dreizehn Task Forces.

Die Netzwerkbildung im Energiebereich folgte insgesamt einem klassischen Pfad: Zu-
nichst griindeten die nationalen Regulierungsbehorden aus einem selbst wahrgenommenen
Kooperationsbediirfnis heraus das freiwillige Netzwerk CEER. Diesem folgte die Einrich-
tung eines Expertenausschusses im Komitologieverfahren, der sogenannten European Regu-
lators Group for Electricity and Gas (ERGEG). Das CEER blieb allerdings parallel beste-
hen. Im Rahmen eines neuerlichen Integrationsschubes und einer Verlagerung weiterer
Kompetenzen auf die europdische Ebene im dritten Binnenmarktpaket kam es dann zur
Griindung einer Behorde, die ERGEG abloste. Bemerkenswert ist jedoch, dass trotz der
starken Institutionalisierung des Netzwerkes im Rahmen ACERs die nationalen Behorden
auf das CEER nicht verzichten. Im Energiebereich erfiillt das freiwillige Netzwerk wie im
Arzneimittelbereich fiir die Mitglieder Funktionen, die die Agentur nicht erfiillen kann. Zu-
dem wurden bei der Uberfiihrung ERGEGs in ACER nicht einfach alle Kompetenzen iiber-
tragen. Einige Bereiche, die zuvor von ERGEG bearbeitet wurden, wie etwa Verbraucher-
fragen, gingen in das Tatigkeitsfeld des CEER iiber. Wichtig fiir die nationalen Behdrden ist
jedoch auch die Mdglichkeit, sich im CEER ohne die Kommission abzusprechen und ge-
meinsam Verhandlungspositionen vorzubereiten (Interview #1, BNetzA).

Betrachtet man die Entwicklung der Einbindung der BNetzA in européische Netz-
werke vor dem Hintergrund unserer analytischen Dimensionen, lésst sich vor allem beim
Grad der Institutionalisierung eine Zunahme erkennen. Die neugegriindete EU-Agentur
hat nicht nur eigene administrative Kapazitdten, sondern auch deutlich mehr Kompeten-
zen als das Vorgéingergremium und eine stiarkere institutionelle Stellung in den Entschei-
dungsverfahren. Der Ubergang vom Netzwerk ERGEG zur EU-Agentur ACER schligt
sich — dhnlich wie im Arzneimittelbereich — auch darin nieder, dass die nationalen Behor-
den vielfach die Pflicht haben, zu einer gemeinsamen Entscheidung zu kommen (Inter-
view #2, BNetzA), was auch den Charakter der Koordinationsbeziehungen veréndert.
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Im Hinblick auf die Intensitdt der Einbindung ldsst sich hingegen keine starke Ent-
wicklung erkennen. Das ist vor allen Dingen der Tatsache geschuldet, dass die BNetzA
erst gegriindet wurde, als die Netzwerkbildung auf europiischer Ebene schon sehr weit
fortgeschritten war. Die BNetzA konnte damit sofort nach ihrer Griindung an einem star-
ken Netzwerk im Energiebereich partizipieren.

7. Die Einbindung der BaFin in europaische Netzwerke

Die BaFin wurde im Jahr 2002 gegriindet und ging aus den sektoralen Bundesaufsichts-
amtern flir das Kreditwesen, den Wertpapierhandel und das Versicherungswesen hervor.
Die BaFin ist damit eine Allfinanzaufsichtsbehorde, teilt sich im Bereich der Bankenauf-
sicht die Zusténdigkeiten jedoch mit der Bundesbank. Die BaFin ist eine Anstalt des 6f-
fentlichen Rechts, unterliegt aber neben der Rechts- auch der Fachaufsicht des Bundesmi-
nisteriums der Finanzen (Dohler 2007b).

Wihrend die BaFin alle Aufsichtsbereiche unter einem Dach vereint, sind die Netz-
werke auf der européischen Ebene sektoral differenziert und existieren in analoger Weise
fiir den Banken-, Wertpapier- und Versicherungsbereich. Die Einbindung der BaFin soll
hier in exemplarischer Weise fiir den Wertpapierbereich gezeigt werden, in dem européi-
sche Netzwerke schon besonders lange existieren (Ruffing 2011, S. 110).

Auch die BaFin ist auf europdischer Ebene in Agenturen eingebunden, die auf Netz-
werken nationaler Regulierungsbehdrden basieren. Fiir den Wertpapierbereich ist dies die
European Securities Markets Authority (ESMA), die wie ACER 2011 gegriindet wurde
und auch dhnlich organisiert ist. Herz und Entscheidungszentrum der Behorde ist auch
hier ein Netzwerk der nationalen Behorden, das Board of Supervisors, in dem die Prési-
denten der nationalen Regulierungsbehorden sitzen.” Die ESMA verfiigt momentan iiber
zwOIf Ausschiisse und ein Review Panel, das die einheitliche Anwendung der ESMA-
Empfehlungen in den Nationalstaaten iiberwacht. Im Rahmen dieser Ausschiisse kénnen
auch Task Forces und so genannte Groups eingerichtet werden. Die ESMA ver6ffentlicht
aber kein Verzeichnis iiber diese Gruppen und auch die BaFin berichtet nur in Ausnahme-
féllen tiber ihre Teilnahme an solchen Gruppen und Task Forces.

Die Entwicklung im Wertpapierbereich folgte dem gleichen Pfad wie die Entwick-
lung im Energiesektor: Auch im Wertpapierbereich begann die Netzwerkbildung mit ei-
nem freiwilligen Netzwerk, dem Forum of European Securities Commissions (FESCO)
im Jahr 1999, das aus einem Bediirfnis der nationalen Behorden heraus gegriindet wurde,
sich in der europdischen Wertpapierregulierung zu koordinieren, nachdem der Versuch,
fiir diesen Bereich ein Komitologieverfahren zu schaffen zunéchst gescheitert war (Ruf-
fing 2011, S. 109f). Die Schaffung eines solchen Verfahrens gelang erst im Jahr 2002. In
diesem Rahmen setzte die Kommission auch einen Expertenausschuss ein, das sogenann-
te Committee of European Securities Regulators (CESR). Dieser Ausschuss gab techni-
sche Empfehlungen an die Kommission ab. Dabei existierten auch schon Vorgaben fiir
die Arbeitsweise des Ausschusses; so war CESR etwa verpflichtet, 6ffentliche Konsulta-
tionen durchzufiihren. Die Arbeit des Ausschusses war damit bereits vergleichsweise
stark verregelt und institutionell verfestigt. Im Gegensatz zum Energiebereich wurde das
freiwillige Netzwerk FESCO bei der Griindung CESRs jedoch aufgeldst. Die Griindung
einer EU-Agentur im Wertpapierbereich erfolgte, wie auch in den anderen Sektoren der
Finanzmarktregulierung, als Antwort auf die weltweite Finanzkrise. Eine EU-Agentur
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sollte die Koordinierung der nationalen Behdrden in der Aufsicht stirken (Moloney
2011).

Im Jahr 2002, als die BaFin gegriindet wurde, hatte CESR zwei dauerhafte Ausschiis-
se und sieben temporire sogenannte Expertengruppen, die wiederum teilweise auch noch
Untergruppen eingerichtet hatten.'* Im Jahr bevor CESR in die ESMA iiberfiihrt wurde,
war die Zahl der dauerhaften Ausschiisse schon auf zwo6lf angewachsen, jeweils auch mit
einer Vielzahl an Arbeitsgruppen, Task Forces etc. Der Ausschuss zu Rating-Agenturen
wurde dabei von einem BaFin-Exekutivdirektor, Karl-Burkhard Caspari, geleitet."” Die
Intensitit der Einbindung hat damit stark zugenommen. Beim Ubergang zur ESMA wur-
den diese Ausschiisse im Wesentlichen iibernommen. Hier ist zukiinftig mit einem weite-
ren Zuwachs zu rechnen, da die ESMA deutlich mehr Kompetenzen in der Aufsicht erhal-
ten hat, als dies noch bei CESR der Fall war. Zudem ist durch die enorme Regulierungsti-
tigkeit in der jiingsten Vergangenheit festzustellen, dass in vielen wichtigen Bereichen,
die vorher national reguliert waren, nun auch europdisches Recht zur Anwendung kommt,
etwa im Bereich der Leerverkiufe.'® Durch diese Kompetenzausweitung verschiebt sich
die Arbeit der nationalen Regulierungsbehérden zunehmend auf die européische Ebene.

Auch im Bereich der Wertpapiere kann bei Betrachtung der Netzwerke, in die die
BaFin eingebunden ist, ein Zuwachs auf beiden Dimensionen beobachtet werden. Seit der
Griindung von FESCO, iiber die Lebensdauer CESRs hinweg, bis hin zur Griindung der
ESMA ist eine deutliche Zunahme der Zahl der Ausschiisse und Gruppen auf européi-
scher Ebene festzustellen und damit auch eine Zunahme der Haufigkeit der Treffen auf
europdischer Ebene, an denen die BaFin teilnimmt. Auf der Dimension der Institutionali-
sierung ist der Wertpapierbereich ein geradezu klassischer Fall: Zunéchst entstand aus ei-
nem Kooperationsbediirfnis der nationalen Regulierungsbehorden ein freiwilliges Netz-
werk. Dieses wurde abgeldst durch einen im Komitologieverfahren institutionalisierten
Expertenausschuss, mit festgelegten Aufgaben und Vorschlagsrechten. Dieser wiederum
wurde abgelost von einer européischen Behorde, die das Recht besitzt, unter bestimmten
Bedingungen Einzelfallentscheidungen zu treffen. Damit zeigt sich in diesem Bereich ei-
ne starke Zunahme im Grad der Institutionalisierung des Netzwerkes.

8. Die Einbindung der Behérden im Vergleich

Ein Vergleich der Européisierung des BfR, des BfArM, der BNetzA und der BaFin zeigt,
dass alle vier Behorden in den letzten zehn Jahren einen deutlichen Zuwachs an Européi-
sierung verzeichnen. Die Entwicklung war dabei jedoch durchaus unterschiedlich: Auf
der Dimension der Institutionalisierung besteht keineswegs ein uniformer Pfad, der von
einem freiwilligen Netzwerk liber verschiedene Institutionalisierungsstufen hinweg zu ei-
ner EU-Agentur fiihrt. Im Bereich der Energie- und der Wertpapierregulierung begann die
Vernetzung in einem freiwilligen Netzwerk auf Eigeninitiative, das dann als Expertenaus-
schuss im Komitologieverfahren institutionalisiert und schlieBlich in eine EU-Agentur
iberfithrt wurde. Wéhrend allerdings im Wertpapierbereich die Netzwerke unterschiedli-
cher Institutionalisierungsstufen einander abldsten, blieb im Energiebereich das freiwilli-
ge Netzwerk bestehen. Bei der Auflosung ERGEGs gingen dann einige Aufgaben an das
freiwillige Netzwerk CEER und einige an die neugegriindete Agentur iiber.

Im Lebensmittel- und Arzneimittelbereich war der Pfad ein anderer: Im Lebensmit-
telbereich begann die Netzwerkbildung im Grunde erst mit der EFSA, auch weil viele
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Mitgliedstaaten vorher gar keine nationale Lebensmittelbehorde hatten (Krapohl 2008, S.
122). Vertreter der deutschen Lebensmittelbehorde BgVV waren aber auch vorher schon
in europdischen Expertengremien vertreten. Als die EFSA dann gegriindet wurde, traten
neben die formale Struktur der EU-Behorde allerdings auch freiwillige Netzwerke, insbe-
sondere das Heads of Agencies-Netzwerk. Im Arzneimittelbereich hingegen koordinierten
sich die nationalen Behdrden zunéchst in einem dem Komitologieverfahren zugeordneten
Expertenausschuss, der dann in die EMA {iberfiihrt wurde. Fast gleichzeitig mit der euro-
péischen Behorde wurde ein freiwilliges Netzwerk gegriindet, in dem Aufgaben bearbei-
tet werden, fiir die die EMA keine Kompetenzen hat.

Was bedeutet dies nun aus der Sicht der nationalstaatlichen Behdrden? Von den vier
untersuchten Bereichen kam es in dreien im Lauf der Zeit zu einer Ausdifferenzierung der
Netzwerke. In den Bereichen Energie, Lebensmittel und Arzneimittel koordinieren sich
nationale Behdrden sowohl in freiwilligen Netzwerken als auch in solchen, die in EU-
Agenturen integriert sind. Die einzelne Behorde wird dadurch mit einer zunehmenden
Zahl an formellen und informellen Verfahrensregeln und sich teilweise iiberlappenden
Entscheidungsprozessen konfrontiert. In den Interviews zeigte sich jedoch, dass vor allen
Dingen der Ubergang zu einer Agentur von den Akteuren auch als Verinderung in der Art
des Koordinationsmechanismus wahrgenommen wird: Wéhrend freiwillige und auch
formale Netzwerke oftmals von einer Konsensorientierung geprégt sind, ergeben sich fiir
Agenturen aus den formalen Kompetenzen auch Entscheidungszwénge, die einen ver-
stirkten Ubergang zu Mehrheitsentscheidungen erfordern. Die Einrichtung unterschiedli-
cher Koordinationsmechanismen in einem Politikfeld ist auch darauf zuriickzufiihren,
dass die Ubertragung von weitreichenden Kompetenzen an europiische Behorden in Poli-
tikfeldern oft nur punktuell erfolgt. Der weiterhin bestehende Koordinationsbedarf in an-
deren Bereichen des Politikfeldes kann dann nicht mehr im Rahmen der formalen Struktur
gedeckt werden, sodass es zur Herausbildung komplementérer freiwilliger Netzwerke
kommt bzw. bestehende Netzwerke beibehalten und mit zusédtzlichen Aufgaben betraut
werden. Betrachtet man die zeitliche Néhe der Griindung solcher freiwilligen Netzwerke
zum Auftreten neuer Koordinationsprobleme, stiitzen zumindest die hier untersuchten
Fille die Annahme, dass funktionalistische Ansétze eine plausible Erklarung fiir die Aus-
bildung solcher Netzwerke bieten. Eine formale Institutionalisierung von Behoérdennetz-
werken oder EU-Agenturen ldsst sich demgegeniiber in stirkerem Malle auf politische
Erklarungsfaktoren (Levi-Faur 2011) und die Eigeninteressen der Akteure (Thatcher
2011) zuriickfiihren.

Auf der Intensitits-Dimension zeigt sich insbesondere fiir BfR, BfArM und BaFin im
zeitlichen Verlauf eine starke Zunahme der Europdisierung: Alle drei Behorden sind heu-
te deutlich stirker in europdische Netzwerke eingebunden als noch vor zehn Jahren und
auch die Zahl der Netzwerke hat sich erhoht. Auch bei der BNetzA ldsst sich eine Zu-
nahme zeigen, diese ist jedoch schwicher als bei den anderen Behdrden. Das mag auch
daran liegen, dass die BNetzA eine vergleichsweise junge Behorde ist und im Energiebe-
reich schon ein enges Netzwerk bestand, als die BNetzA gegriindet wurde. Im CEER
existieren zudem mehr Arbeitsgruppen mit ihren jeweiligen Task Forces als in ACER. Da
die ACER-Arbeit im CEER vorbereitet wird, das CEER aber noch dariiber hinausgehende
Bereiche abdeckt, kann davon ausgegangen werden, dass das CEER-Netzwerk dichter ist
als das ACER-Netzwerk. In den Jahresberichten der BNetzA nimmt die Arbeit in ACER
trotzdem einen wichtigeren Platz ein, weil hier jeweils ausfiihrlich iiber anstechende und
getroffene Entscheidungen berichtet wird, wihrend CEER keine formalen Entscheidungs-



Biirokratische Koordination im europdischen Mehrebenensystem 91

kompetenzen hat. Hier zeigt sich die enorme Bedeutung des Institutionalisierungsgrades
eines Netzwerkes: ACER ist fiir die BNetzA zentral, weil die Zusammenarbeit hier den
hochsten Verbindlichkeitsgrad hat und die ACER-Entscheidungen mit Zustimmung des
Komitologieausschusses in bindendes Recht iberfiihrt werden.

Von den untersuchten Féllen ist die BNetzA am stérksten in ein freiwilliges Netzwerk
mit besonders vielen Gremien und dicht getakteten Treffen eingebunden. Die freiwilligen
Netzwerke in den Bereichen Lebensmittel und Arzneimittel beanspruchen im Vergleich
dazu deutlich weniger Ressourcen des BfR bzw. des BfArM. Im Gegensatz dazu ist die
BNetzA am schwichsten in ein formalisiertes Netzwerk im Rahmen einer Behorde einge-
bunden mit vergleichsweise wenigen Treffen. BfR und BfArM, die eher wenige Ressour-
cen filir freiwillige Netzwerke brauchen, sind umso stirker in die jeweiligen EU-
Agenturen eingebunden. Die BaFin, die im Wertpapierbereich auf européischer Ebene nur
in die ESMA eingebunden ist, bewegt sich dabei im Mittelfeld.

9. Fazit: Die Europaisierung deutscher Behérden

Der vorliegende Beitrag hat sich mit der Frage auseinandergesetzt, in welchem Ausmal
nationale Regulierungsbehorden als europdisiert gelten konnen. Dabei wurde zwischen
zwei analytischen Dimensionen der Europdisierung nationaler Verwaltungen unterschie-
den, ndmlich der Intensitdt der Européisierung, die sich u. a. an der Anzahl europdischer
Gremien sowie dazugehoriger Working Groups etc. festmachen ldsst, an denen nationale
Regulierungsbehorden beteiligt sind, sowie dem Grad der Institutionalisierung administ-
rativer Netzwerke, welcher dadurch bestimmt wird, inwieweit ein Gremium verbindliche
Entscheidungskompetenzen im europdischen Policy-Prozess besitzt.

Es konnte am Beispiel von vier bundesdeutschen Regulierungsbehérden gezeigt wer-
den, dass nationale Behorden in zunehmendem MaBe als europdisiert gelten konnen. Al-
lerdings wurden innerhalb des generellen Trends auch Unterschiede im Hinblick auf In-
tensitdt und Institutionalisierung der Europdisierung deutlich. Dabei zeigt sich insbeson-
dere, dass informelle Netzwerke nationaler Behorden keineswegs automatisch aufgeldst
werden, wenn ein starker formal institutionalisiertes Netzwerk entsteht. Insbesondere
dann, wenn informelle Netzwerke komplementdre Funktionen zu formalen Netzwerken
erfiillen, etwa indem sie als Foren zur horizontalen Abstimmung unter Ausschluss der
Kommission genutzt werden oder in Bereichen tétig sind, in denen EU-Agenturen keine
formalen Zusténdigkeiten besitzen. Dabei zeigte sich auch deutlich, dass in den unter-
schiedlichen Politikfeldern eine jeweils eigene Balance zwischen freiwilligem Netzwerk
und in die Agentur eingebundenem Netzwerk besteht.

Diese Entwicklung bedeutet, dass es insgesamt zu einer Differenzierung einzelner Po-
litikfelder kommt, was sich auch an der Vielfalt unterschiedlicher Netzwerke zeigt. Hier-
durch wird die relevante organisatorische Umwelt flir nationale Behérden zunehmend
komplexer, was sich auch in einer stirkeren organisationsinternen Abstimmung, etwa zur
Vorbereitung von Gremiensitzungen, niederschldgt. Diese Komplexitidtszunahme wirkt
sich nicht zuletzt auf die Rolle der Behorden im nationalen politisch-administrativen Kon-
text aus: Die hier eingenommene Forschungsperspektive zeigt, dass nationale Behdrden
iiber Behordennetzwerke und EU-Agenturen eine zunehmend wichtige Rolle bei der
Formulierung und Umsetzung europdischer Policies einnehmen. Die Literatur zu den
Auswirkungen von Européisierung auf nationale Behdrden argumentiert, dass Européisie-
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rung mit einer Autonomisierung der Behorden gegeniiber nationalen Ministerialverwal-
tungen einhergeht (Yesilkagit 2012; Bach/Ruffing 2013). Insofern ldsst sich vermuten,
dass auch die Autonomie der hier untersuchten Behdrden in den vergangenen Jahren zu-
genommen hat.

Anmerkungen

1 Die Anzahl der Gremien erlaubt allerdings keine Riickschliisse darauf, wie haufig diese Gremien tagen.
EFSA Focal Point Activities 2013, abrufbar unter http://www.efsa.europa.eu/en/networls/fp.htm
(07.08.2013).

3 Report on the Transparent Use of Risk Assessment in Decision Making, abrufbar unter http://www.
food.gov.uk/science/sci-gov/decision-making#.UglIwG1LEXA (07.08.2013).

4 EMA Annual Report 2012, S. 32, abrufbar unter http://www.ema.europa.ecu/docs/en_GB/document
_library/Annual_report/2013/04/WC500142077.pdf (07.08.2013).

5 EMA Annual Report 2003, abrufbar unter http://www.ema.europa.eu/ema/index.jsp?curl=pages/
about_us/document_listing/document _listing_000208.jsp&mid=WC0b01ac058002933d (07.08.2013).

6  Diese Angaben sind der Homepage der EMA entnommen (http://www.ema.europa.eu; 07.08.2013).

7 Vgl die verschiedenen Annual Reports der EMA, abrufbar unter http:/www.ema.europa.ecu/ema/
index.jsp?curl=pages/about us/document listing/document listing 000208.jsp&mid=WC0b01ac05800
2933d (07.08.2013).

8  European experts, abrufbar unter http://www.ema.europa.eu/ema/index.jsp?curl=pages%2Fabout_us%?2
Flanding%?2Fexperts.jsp&murl=&mid=WC0b01ac058043244a&searchTab=searchByCountry&authorityl
d=37&alreadylLoaded=true&isNewQuery=true&selectedCountry=DE (07.08.2013).

9  Vortrag von Pat O’Mahony, Chief Executive, Irish Medecines Board, 30.05.2013, Tagung der Association
of Chief Executives of State Agencies, Dublin.

10 Working Groups, abrufbar unter http://www.acer.europa.eu/The agency/Organisation/Working_groups/
Pages/default.aspx (07.08.2013).

11 ACER Annual Activity Report 2011, abrufbar unter http://www.acer.europa.eu/Official documents/
Acts_of the Agency/Publication/ACER%20Annual%20Activity%20Report%20for%20the%20year%202
011.pdf (07.08.2013).

12 Jahresberichte der BNetzA, abrufbar unter http://www.bundesnetzagentur.de/cln_1911/DE/Allgemeines/
DieBundesnetzagentur/Publikationen/Berichte/berichte-node.html (07.08.2013).

13 Die europdischen Behorden fiir die anderen Bereiche der Finanzmarktregulierung sind analog aufgebaut.

14 CESR Annual Report 2001/2002, abrufbar unter http://www.esma.europa.eu/system/files/Annual
Report2001_2002.pdf (07.08.2013).

15 CESR Annual Report 2010, abrufbar unter http://www.esma.europa.eu/system/filess CESR_AR 2010.pdf
(07.08.2013).

16 Verordnung 236/2012/EU.
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Schwerpunkt: Koordination — Konjunktur und Krise

Moritz Ansmann/Alexa Kristin Brase/Markus Seyfried

Evaluation als Koordinationsproblem?
Koordination von Lehrveranstaltungsbewertungen
an deutschen Hochschulen im Kontext
organisationaler Veranderungen

Zusammenfassung

Der vorliegende Beitrag geht der Frage nach, wie
Lehrveranstaltungsevaluationen an deutschen Hoch-
schulen koordiniert werden. Dabei wird untersucht,
welche Akteure und welche Ebenen fiir die Lehrver-
anstaltungsbewertungen zustdndig und bei der Re-
chenschaftslegung beteiligt sind. Die empirischen
Befunde zeigen, dass Lehrveranstaltungsbewertun-
gen in den meisten Féllen mit relativ geringem Auf-
wand koordiniert werden. Dementsprechend werden
nur wenige Akteure iiber wenige Ebenen hinweg mit
der Erarbeitung und Auswertung von Evaluationser-
gebnissen betraut. Dariiber hinaus liefert der Artikel
DenkanstoB3e fiir weitere Analyseperspektiven zum
Thema Evaluation und Koordination.

Schlagworte: positive Koordination, negative Koor-

dination, Evaluation, Lehrveranstaltungsevaluation,
Hochschule

1. Einleitung'

Abstract

Evaluation as a coordination problem? Coordina-
tion of course evaluations at German institutions of
higher education in the context of organizational
change

This article studies how course evaluations are coor-
dinated at German institutions of higher education. It
investigates the internal actors and levels that are re-
sponsible for course evaluation and the analysis of
evaluation results and reports. Our empirical evi-
dence reveals that the higher education institutions
do not put much effort in coordinating course eval-
uations and their subsequent analysis. Hence only a
few actors and a few levels are involved in the de-
velopment and analysis of course evaluations.

Key words: positive coordination, negative coordina-
tion, evaluation, course evaluation, higher education

Spétestens seit der Bologna-Reform wird in der hochschulpolitischen Debatte mit Begrif-
fen wie ,Qualitit’ und ,Qualitétssicherung® vor allem die Leistung von Hochschulen im
Bereich von Studium und Lehre thematisiert. So wurde in der damit einhergehenden Re-
formdiskussion breit {iber die Frage gestritten, was Studium und Lehre heute leisten miis-
sen, wo Qualitétsdefizite liegen und wer fiir Qualitétssicherungsmalinahmen verantwort-
lich ist. Als eine Folge der Reformen wird die formale Gestaltung von Studiengéingen
seither von hochschulexternen Akkreditierungsagenturen iiberwacht. Vor allem aber ha-
ben Hochschulen seitdem in den Aufbau interner Qualititssicherungssysteme investiert
und tragen somit zunehmend eigenverantwortlich fiir ihren Erfolg Sorge.

dms — der moderne staat — Zeitschrift fur Public Policy, Recht und Management, 7. Jg., Heft 1/2014, S. 95-112
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Diese Entwicklung ist im Kontext des Wandels der Hochschulgovernance zu sehen
(Schimank 2009, S. 1241f.). In dem MaBe, in dem sich der Staat gemif der Maxime des
New Public Managements in Fragen der Detailsteuerung zuriicknimmt und primér Rah-
men- bzw. Zielvorgaben definiert, bleibt es — Stichwort ,Hochschulautonomie‘ — den Hoch-
schulen iiberlassen, sich selbst zu steuern. Was die Aspekte der Managerialisierung der
Hochschulverwaltung und der Zentralisierung der Hochschulsteuerung betrifft, so sind die
Auswirkungen des Governance-Wandels auf das Innenleben der Hochschulen bereits gut
dokumentiert (Kriicken/Bliimel/Kloke 2009). Fiir die Thematik der Qualitdtssicherung von
Studium und Lehre lésst sich das bisher jedoch nur eingeschrankt behaupten.

Zwar gibt es Analysen dazu, inwiefern mit dem breitflichigen Einzug von New
Public Management bzw. Qualitétssicherungsinstrumenten eine Deprofessionalisierung
des akademischen Personals einhergeht (Schimank 2005). Und auch die Frage, ob diese
MaBnahmen iiberhaupt dazu geeignet sind, die Qualitdt der Lehre zu verbessern, war und
ist Gegenstand vieler Studien: So ist z.B. die Eignung von Evaluationen zur Erfassung
von Lehrqualitét nach wie vor wissenschaftlich umstritten (Kromrey 1994, S. 53ff., 2007,
S. 113ff.; Wolbring 2013, S. 297ff.). Bemingelt werden zum einen fragwiirdige und un-
terentwickelte Methoden der Fragebogenkonstruktion und Messung (Burzan/Jahnke
2010; Webler 2008, S. 98ff.). Zum anderen zichen der inflationdre und oftmals ritualisier-
te Gebrauch von Evaluationen (Schwarz 2006; Frey 2007; Merkator/Welger 2013, S. 168;
oder allgemeiner: Power 1997; Floden/Weiner 1978, S. 16) und der damit verbundene
Aufwuchs an Verwaltungsaufwand Kritik auf sich (Michaels 2011, S. 28), auch weil
dadurch Eigeninitiative in der Evaluierung unterminiert wird (Gruschka u.a. 2005, S. 480).

Wie jedoch die Aufgabe der Qualititssicherung entlang der Prdmissen eines neuen,
eher zentralistischen Steuerungsregimes (Bliimel/Kloke/Kriicken 2011, S. 111f.) und unter
den Bedingungen traditioneller, dezentraler Selbststeuerung hochschulintern reguliert und
koordiniert wird, ist empirisch noch weitgehend offen. Diese Frage stellt sich insbesonde-
re deshalb, weil sich ungeachtet der methodischen Kritik an einzelnen Instrumenten der
Qualitétssicherung weitgehend die Einsicht durchgesetzt hat, dass es fiir die Steuerungs-
wirksamkeit beispielsweise von studentischen Lehrevaluationen entscheidend ist, dass die
Evaluationsergebnisse nicht in den Schubladen der Dozenten verbleiben. Dahinter steht
die Annahme, dass eine Erhéhung der Lehrqualitét nur dann gelingen kann, wenn es An-
reizstrukturen gibt, der Gestaltung der Lehre mehr Bedeutung beizumessen. In diesem
Zusammenhang wird auf die Relevanz spezifischer Kontroll- und Sanktionsmoglichkeiten
hingewiesen, die an Evaluationsergebnisse zu koppeln seien — auch wenn das faktisch
bisher kaum geschehe (Kiinzel 2006, S. 28f.). Das wirft zugleich die Frage auf, wem ge-
geniiber sich Lehrende zu rechtfertigen haben, wenn sich studentische Lehrkritik in
schlechten Lehrevaluationsergebnissen niederschlédgt. Es ist anzunehmen, dass Lehrver-
anstaltungsevaluationen eher dann steuerungswirksam werden, wenn Ergebnisse iiber die
Lehrenden-Studierenden-Dyade hinaus einer breiteren Hochschuldffentlichkeit zugéing-
lich gemacht werden.

Insbesondere in Reaktion auf entsprechende Vorgaben in Landeshochschulgesetzen
haben zahlreiche Hochschulen eigene Evaluationssatzungen erlassen und verdffentlicht,
die hinsichtlich der Organisation und des turnusgemiflen Ablaufs von Lehrevaluationen
Zustandigkeiten regulieren und zu beteiligende Akteure definieren. Diese Ordnungen ent-
halten sowohl Vorgaben zur Berichtslegung als auch zur Berichtsauswertung. Wenn
Lehrevaluationen in iibergreifende Qualitdtsmanagementprozesse bzw. -systeme einge-
bettet werden (Mittag 2006, S. 9; Stockmann 2002, S. 13), erweisen sie sich als diffizile
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Koordinationsaufgabe, bei der sich im Zweifelsfall Rektorate, Dekanate, Lehrende und
weitere Akteurs- bzw. Statusgruppen miteinander verstdndigen miissen. Da Hochschulen
klassischerweise stark dezentral organisiert sind (Weick 1976; Clark 1983, S. 32ff.) und
sich jeder Versuch einer strategischen Gesamtsteuerung dementsprechend gegeniiber his-
torisch-gewachsenen Traditionen zu behaupten hat, stellt sich umso dringender die Frage,
wie die Koordination der Evaluation an deutschen Hochschulen gestaltet wird.

Der vorliegende Beitrag néhert sich dieser Frage iiber die Analyse von Evaluations-
satzungen. Anhand der formalen Ordnungen wird untersucht, wie Lehrevaluationen — als
Bestandteil der internen Selbstevaluation — an deutschen Hochschulen koordiniert wer-
den, d.h. welche Akteure am Prozess partizipieren und wem die Evaluationsergebnisse
zugénglich gemacht werden sollen. Daran anschliefend werden Konsequenzen diskutiert,
die sich daraus fiir den Koordinationsaufwand ergeben. Damit leistet der Artikel einen
empirischen Beitrag zur Debatte {iber Zentralisierungstendenzen und Kontextfaktoren von
Evaluationen und Evaluationssystemen in Hochschulen (Leeuw/Furubo 2008, S. 167). In-
dem der Aspekt der Koordination in den Fokus geriickt wird, wird zugleich eine in der
Hochschulforschung bisher weithin ungenutzte Perspektive auf die organisatorische Bin-
nenstruktur von Hochschulen erschlossen.

Im Folgenden wird zunéchst der Begrift der Koordination diskutiert und unter Riick-
griff auf die Unterscheidung von positiver und negativer Koordination nach Fritz W.
Scharpf (1993) fiir die Prizisierung der Fragestellung und die Analyse nutzbar gemacht.
In einem zweiten Schritt wird die methodische Vorgehensweise vorgestellt. Dies umfasst
Erlauterungen zur Datenquelle und Fallauswahl, zu den zentralen Variablen sowie zu de-
ren Operationalisierung. Anschliefend folgen die Auswertung der Ergebnisse sowie die
Diskussion der Befunde. In der Zusammenfassung werden die wichtigsten Resultate ver-
dichtet, zudem Schlussfolgerungen gezogen und Implikationen fiir weitere Forschung ab-
geleitet.

2. Konzeptionelle Grundlagen: positive und negative
Koordination von Lehrevaluationen an Hochschulen

Wenngleich Hochschulen iiber ihre Leitbilder und ,mission statements‘ den Eindruck zu
vermitteln versuchen, sie seien strategisch handelnde und rational entscheidende Organi-
sationen, gelten Hochschulen in der Organisationssoziologie nach wie vor als ,,perman-
ently failing organizations* (Meyer/Zucker 1989) bzw. ,.festgefahrene Gemischtwarenlé-
den (Schimank 2001). Ein solches Bild wird bereits in mittlerweile als Klassiker be-
zeichneten Texten gezeichnet. In diesen wird das Entscheidungsverhalten in Hochschulen
entlang des Garbage-Can-Modells als allenfalls begrenzt rational beschrieben (Co-
hen/March/Olsen 1972) oder aber Hochschulen werden als nur lose gekoppelte, wenig in-
tegrierte und daher kaum kollektiv handlungsfdhige Akteure vorgestellt (Weick 1976).
Diese Beschreibungen waren auch mit Blick auf die an Hochschulen angewandten
Evaluationsverfahren lange Zeit leicht nachzuvollziehen. Denn erst in der jiingeren Zeit
haben die meisten Hochschulen ihre Evaluationsverfahren stirker strukturiert und forma-
lisiert, was nicht zuletzt darin begriindet liegt, dass Evaluationsverfahren heute weitaus
mehr Funktionen erfiillen als das bloBe Feedback-Geben in Seminaren. Dieser Bedeu-
tungszuwachs geht auf eine starkere Einbindung von Evaluationsverfahren in Qualitatssi-
cherungs- und Qualitdtsentwicklungsprozesse zuriick. So dienen Evaluationen heute unter
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anderem der wissenschaftlichen Erkenntnisgewinnung und der Fundierung von Steue-
rungsentscheidungen (Stockmann 2006, S. 20). Dieser Funktions- und Bedeutungszu-
wachs von Evaluationsverfahren geht mit einem hoéheren Koordinationsbedarf einher.
SchlieBlich kann ein Evaluationsvorhaben nur dann eine breite Steuerungswirkung entfal-
ten, wenn sich entsprechend viele Akteure wechselseitig abstimmen. Daraus folgt zu-
gleich, dass koordinierte Evaluationen andere Wirkungen entfalten kdnnen als unkoordi-
nierte. Doch was ist genau unter ,Koordination‘ zu verstehen? Und welchen Beitrag leis-
tet Koordination im Kontext von Lehrevaluationen?

Der Begriff der Koordination ist in der Verwaltungs- und Organisationsforschung
omniprasent. So hdufig der Koordinationsbegriff jedoch verwendet wird, so unterschied-
lich und vielfiltig wird er benutzt. Ahnlich wie ,Management® oder 'Steuerung' wird der
Begriff der Koordination zumeist alltagssprachlich eingefiihrt und nur selten definiert.
Das hat zur Konsequenz, dass er gegeniiber verwandten Begriffen wie Integration oder
Kooperation nur wenig trennscharf konturiert ist. Diese Situation ist unbefriedigend, so-
wohl was eine Verwendung fiir organisationstheoretische Zwecke anbetrifft als auch hin-
sichtlich des Vorhabens, Koordination fiir empirisch-analytische Zwecke nutzbar zu ma-
chen. Somit handelt es sich, wie Braun (2008, S. 229) ganz zu Recht bemerkt, bei Koor-
dination um eine ,, very illustrious notion that needs specification *.

Dieser Forderung nach einer begrifflichen Kldrung hat sich auch die Hochschulfor-
schung bisher nur eingeschrinkt angenommen, und das obwohl die jiingsten Organisati-
onsreformen durchaus Anlass dazu geben, innerorganisationale Wandlungsprozesse unter
der Koordinationsperspektive zu (re-)thematisieren. Vor allem in Bezug auf die damit
verbundene Intention, die Universitét zu einem kollektiv handlungs- bzw. strategiefahigen
Akteur zu entwickeln, stellt sich z.B. die Frage, ob und inwiefern sich ein derartiger
Wandel auch als Wandel von Koordinationsformen und -verfahren nachvollziehen lasst.
Sofern diejenigen allgemeinen Parameter, die den organisationalen Koordinationsbedarf
anwachsen lassen — starke interne Differenzierung und Spezialisierung, unklare Techno-
logien und Komplexitit von Aufgabenumwelten (Ellwein 1991, S. 102; Riihli 1992, S.
1165) — mit dem Bild abgeglichen werden, das die Hochschulforschung von Universitdten
zeichnet, wird deutlich, wie instruktiv und interessant dieser Organisationstyp fiir die Ko-
ordinationsforschung ist bzw. sein miisste. Was also meint Koordination?

In einer ersten groben Anndherung an den Begriff kann Koordination als Mechanis-
mus des Sich-Abstimmens gefasst werden (Ellwein 1991, S. 108). Mit Koordination ist
im Allgemeinen bezeichnet, dass unterschiedliche Aufgaben iiber bestimmte Mechanis-
men miteinander abgestimmt werden, und zwar sowohl mit Blick auf mdgliche Interde-
pendenzen als auch divergierende Zielhorizonte. Zudem ist mit dem Koordinationsbegriff
die Vorstellung assoziiert, dass mehrere Akteure mit potentiell unterschiedlichen Interes-
sen an einem Prozess beteiligt sind. Weiterhin lassen sich horizontale und vertikale For-
men der Koordination unterscheiden (Ellwein 1991, S. 99): Wihrend horizontale Koordi-
nation die Abstimmung zwischen hierarchisch-gleichrangigen und allenfalls funktional
unterschiedlichen Abteilungen/Stellen bezeichnet, ist mit vertikaler Koordination eine
Variante organisationaler Koordination angesprochen, die sich im Sinne einer hierarchi-
schen Differenzierung auf die Uber- und Unterordnung von Abteilungen, Referaten oder
Stellen bezieht.

Mit Scherm/Pietsch (2007, S. 204£f.) lassen sich grundsétzlich drei verschiedene Ko-
ordinationsmechanismen voneinander unterscheiden: (1) Hierarchie, (2) Markt, (3)
Selbstbestimmung. Was die hierarchischen Varianten der Koordination betrifft, so werden
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von den Autoren hier wiederum drei Koordinationsinstrumente differenziert: (1a) Koor-
dination durch personliche Weisung, (1b) Koordination durch Standardisierung, (1c) Ko-
ordination durch Pléne. Lehrevaluationssatzungen lassen sich dieser Typologie zufolge
als Koordination durch Standardisierung fassen. Das meint, dass Verhaltensvorschriften
in der Form von formalen Regeln und formalen Programmen kodifiziert werden, die fiir
eine Mehrzahl von Abteilungen in Organisationen gleichermaBen Geltung beanspruchen
und insofern die Arbeitsprozesse und Kommunikationswege mehrerer Akteure miteinan-
der abstimmen (Scherm/Pietsch 2007, S. 205).

Uber die Beschreibung unterschiedlicher Typen von Koordination hinaus wurde in
der Organisationstheorie vor allem deren Funktion in den Blick genommen. Koordination
wird hier als Antwort auf Probleme definiert, die aus Prozessen der Arbeitsteilung bzw.
der Differenzierung fiir eine Organisation entstehen. Koordination ist damit — ebenso wie
Arbeitsteilung — als ein konstitutives Merkmal jedweder Organisation zu begreifen (Kie-
ser/Walgenbach 2003; siehe hierzu auch Hustedt/Veit in diesem Heft). In dieser Hinsicht
lasst sich Koordination als die organisatorische Daueraufgabe fassen, verschiedene Ein-
zelaufgaben sowie unterschiedliche Perspektiven (vgl. das Phénomen des so genannten
Ressortpartikularismus) wechselseitig auf eine gemeinsame Zielrichtung auszurichten.
Dementsprechend wird Koordination primér als ein Harmonisierungsinstrument aufge-
fasst, das darauf abzielt, (Ziel-)Konflikte abzumildern, Inkonsistenzen zu vermeiden, ge-
meinsame Sichtweisen zu erzeugen, kurz: das mdglichst reibungslose Ineinandergreifen
der verschiedenen Teileinheiten bzw. Abteilungen zu gewihrleisten (Braun 2008, S. 230).
Dies schliefit auch das Bestreben ein, die Ressourcenverwendung zu optimieren bzw. zu
flexibilisieren (Ellwein 1991, S. 99). So erzeugt Koordination einerseits eine gewisse
Identititsbildung, andererseits eine AuBenwirkung durch die Erarbeitung einer ,,Uberein-
stimmung von Zielen oder Zwecken* (Ellwein 1991, S. 112).

Neben der horizontalen Aufgliederung von Organisationen entlang verschiedener
Aufgabenbereiche birgt auch die vertikale Gliederung entlang unterschiedlicher Hierar-
chieebenen Konfliktpotenzial in sich, welches im Rahmen von Koordinationsverfahren
gemildert werden kann (Ellwein 1991, S. 114). Die ,.effektive Koordinationsleistung™
kann aber auch dann nennenswert erhoht werden, wenn diese in hierarchischen Strukturen
eingebettet ist (Scharpf 1996, S. 514). In ,hierarchisch eingebetteten Verhandlungen*
konnen ,.komplexe Aufgaben-Interdependenzen® (Scharpf 1996, S. 514) addquat geldst
werden. Dafiir sind allerdings die Rahmenbedingungen und die Verfahrensregeln, unter
denen Koordination stattfindet, von besonderer Bedeutung (Scharpf 1994, S. 40ff.). Fritz
W. Scharpf hat diesbeziiglich die Konzepte der positiven und negativen Koordination
entwickelt (Scharpf 1973, 1993, 1994, 1996), die den analytischen Rahmen fiir die hier
vorgestellte empirische Studie bilden.

Negative Koordination beschreibt demnach lediglich ,bilaterale Abstimmungen*
(Scharpf 1996, S. 512) zwischen den betroffenen Akteuren. Dies ist mit einem geringen
Koordinationsaufwand verbunden, sorgt aber im gleichen Zug auch dafiir, dass die Akteu-
re nicht in der Lage sind, alle Konsequenzen zu internalisieren und gemeinsam zur Prob-
lemldsung beizutragen. Scharpf spricht in diesem Zusammenhang von einer ,,Kumulation
von Veto-Positionen® (Scharpf 1996, S. 513). Demgegeniiber ist mit positiver Koordina-
tion der Versuch bezeichnet, ,,die Effektivitdt und Effizienz® von Mallnahmen ,,durch die
Nutzung der gemeinsamen Handlungsoptionen® (Scharpf 1996, S. 512) zu erhdhen. Da-
mit wird also sowohl eine Nutzenmaximierung als auch eine Minimierung von Storanfél-
ligkeit angestrebt. Dies verlangt multilaterale Akteursbezichungen und Verhandlungen,
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um die Sichtweisen aller Beteiligten zu internalisieren, was jedoch in einem entsprechend
hohen Koordinationsaufwand resultiert (Scharpf 1994, S. 38f.). Scharpf fihrt die Unter-
scheidung von negativer und positiver Koordination ein, um das hohe Niveau effektiver
Koordination in Ministerialverwaltungen zu erkldren, wo trotz komplexer Aufgaben-
Interdependenz einer Vielzahl von Akteuren beteiligt wird (Scharpf 1993, S. 691.).

Nicht alle Ausfiihrungen Scharpfs sind direkt auf die Organisation Hochschule iiber-
tragbar, die durch einen weniger hierarchischen Aufbau und ein anderes Verhéltnis der
Akteure untereinander gekennzeichnet ist. Dennoch kann der Grundgedanke hinter die-
sem Konzept auch im Bereich hochschulischer Lehrevaluation Einblicke in die Zusam-
menarbeit zwischen Akteuren und Ebenen bieten. Als in ihrer Wissenschaftlichkeit, ihrer
Aussagekraft und ihrer gewiinschten Steuerungswirksamkeit umstrittenes Instrument, das
per Satzung vorgeschrieben, aber inhaltlich gestaltbar ist, bietet das Verfahren der
Lehrevaluation Spielraum fiir Verhandlungen und damit auch fiir unterschiedliche Modi
der Koordination. Die Unterscheidung zwischen positiver und negativer Koordination
kann in diesem Zusammenhang auf die formale Festlegung der Organisation und Durch-
fiihrung sowie der Rechenschaftslegung der Lehrevaluationsprogramme angewendet wer-
den. Es gilt gleichwohl zu betonen, dass die Unterscheidung als analytische zu betrachten
ist, da zumindest positive Koordination empirisch nicht in Reinform vorkommt. Mit der
Einordnung als positiv oder negativ ist insofern eher ein gradueller Unterschied bezeich-
net, entlang dessen sich verschiedene Vorgaben zur Evaluation zuordnen lassen.

Demnach wiirde eine idealtypische positive Koordination von der Planung bis zur Be-
richterstattung alle relevanten Akteure multilateral einbeziehen und damit einen maxima-
len Nutzen der Evaluation anstreben (vgl. auch Leeuw/Furubo 2008). Allerdings ginge
damit zugleich ein erheblicher Koordinationsaufwand einher. Nehmen Hochschulen einen
solchen Aufwand und den damit einhergehenden Ressourcenverbrauch in Kauf, um die
Steuerungswirksamkeit der Evaluation zu erhéhen und die Qualitéitsentwicklung voranzu-
treiben? Die Frage nach positiver und negativer Koordination erweitert die eingangs ge-
stellte nach der grundsitzlichen Festlegung von Koordination bei Lehrevaluationen. Der
folgende Abschnitt erldutert neben der Fallauswahl die methodische Herangehensweise,
mit der diesen beiden Fragen nachgegangen wird.

3. Methodische Vorgehensweise und Operationalisierung

Die Grundgesamtheit der Untersuchung umfasst simtliche staatlichen und staatlich aner-
kannten Hochschulen in Deutschland?, ungeachtet des jeweiligen Hochschultyps und un-
geachtet der Tragerschaft. Dazu gehdren sowohl staatliche Universititen, (Fach-)Hoch-
schulen und Kunst-/Musikhochschulen als auch staatlich anerkannte private und kirchli-
che Hochschulen. In die empirische Studie werden jedoch nur Hochschulen mit mindes-
tens 1.000 Studierenden einbezogen. Dieses Ausschlusskriterium beruht auf der Annah-
me, dass kleinere Hochschulen einen deutlich geringeren Grad funktionaler Differenzie-
rung aufweisen: Wenn es diesen Hochschulen kaum mdglich ist, z.B. zentrale und/oder
dezentrale Qualitétssicherungseinrichtungen zu installieren und -beauftragte abzustellen,
so wiirde deren Beriicksichtigung im Hinblick auf die Frage der Koordination von Lehr-
evaluationsverfahren unweigerlich zu einer systematischen Verzerrung der Stichprobe
fithren. Im Rahmen einer large-n Studie wie der vorliegenden kdnnte auf die Spezifika
dieser Fille nur unzureichend eingegangen werden. Eine zusitzliche Differenzierung nach
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Fachbereichen oder Fakultiten wire zwar ebenfalls denkbar, scheitert jedoch daran, dass
Fécher- und Fachprofile zwischen den Hochschulen sehr stark variieren und eine Ver-
gleichbarkeit im Hinblick auf funktionale Differenzierung auch bei scheinbar dhnlichen
Féllen nicht gegeben ist. Insofern ist das gewihlte Kriterium zwar etwas technokratisch,
es lasst aber vergleichende Betrachtungen und die Bildung von GroBenklassen fiir weitere
Untersuchungen zu. Fiir die Erhebung werden die Datenbestéinde der Hochschulrektoren-
konferenz (HRK) verwendet (Hochschulrektorenkonferenz 2013). Insgesamt sind hier
393 Hochschulen verzeichnet, von denen 236 in die Stichprobe eingehen. 13 weitere
Hochschulen kdnnen nicht beriicksichtigt werden, da Angaben zur Anzahl der Studieren-
den in den HRK-Daten fehlen.

In einem dreistufigen Vorgehen lieen sich in einer ersten Erhebungswelle von 149
(63%) dieser Hochschulen die Evaluationssatzungen iiber das Internet recherchieren. Die
verbleibenden 87 Hochschulen wurden telefonisch kontaktiert, sofern klare Zustandigkeiten
fiir Fragen der Lehrevaluation und Qualitétssicherung auf der jeweiligen Internetprasenz er-
kennbar waren und per E-Mail, wenn dies nicht mdglich war. Uber diese MaBnahmen lie-
Ben sich weitere 15 Satzungen ermitteln. Zudem stellte sich {iber dieses Verfahren heraus,
dass 28 dieser Hochschulen zum Erhebungszeitunkt entweder {iber keine oder nur {iber eine
in Bearbeitung befindliche Evaluationssatzung verfiigen. In zwei weiteren Féllen wurde die
Ubermittlung der Evaluationssatzung verweigert. Zu den verbleibenden 42 Fillen liegen
bisher keine Erkenntnisse vor. Somit enthilt der Datensatz fiir die vorliegende Untersu-
chung Erkenntnisse zu den Evaluationssatzungen von rund 82% aller Hochschulen mit
mehr als 1.000 Studierenden. Dabei werden Daten aus insgesamt 164 Evaluationssatzungen
verwendet. Weitere Erginzungen oder neu verabschiedete Satzungen diirften demnach al-
lenfalls zu marginalen Anderungen der hier vorgestellten Befunde fiihren.

Fiir das vorliegende Sample wird untersucht, wie die Koordination von Lehrveranstal-
tungsevaluationen formal geregelt ist. Die dazu erforderlichen Daten entstammen den
Evaluationssatzungen der Hochschulen, in Ausnahmefillen entsprechenden formalen
Ordnungen vergleichbaren Inhalts. Gemeint sind damit Verordnungen, die iiber Lehrver-
anstaltungsevaluation hinaus einen deutlichen Bezug zum Gesamtverfahren im Bereich
von Qualitdtsmanagement und Qualitétssicherung aufweisen oder aber die Lehrveranstal-
tungsbewertung cher indirekt betreffen. Diese wenigen Félle (n = 9) werden jedoch nicht
aus der Stichprobe ausgeschlossen, da sich die hier definierten Regelungen grundsétzlich
auch auf Evaluationsverfahren bezichen.

Tabelle 1: Variablenset

Variable Auspragungen

Akteure fur Evaluation Diskret, nominal
Koordinationsebenen Diskret, nominal
Anzahl der Akteure Stetig, metrisch
Anzahl Koordinationsebenen Stetig, metrisch
Anzahl pos. und neg. Koordinationsbeziehungen Stetig, metrisch
Koordinationsrange (Kg) Stetig, metrisch
GréBenklassen von Universitaten Diskret, ordinal

Die Auswahl der Variablen fiir die Erfassung der Koordinationsverfahren orientiert sich
an der Ausgangsfrage, wie Lehrveranstaltungsevaluationen an Hochschulen koordiniert
werden und — damit verbunden — an der Anschlussfrage, ob und inwiefern sich Tendenzen
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positiver oder negativer Koordination nachweisen lassen. Hier ist zunéchst ganz allge-
mein von Interesse, welche individuellen und kollektiven Akteure fiir die Durchfithrung
zustiandig und bei der Rechenschaftslegung beteiligt sind sowie wie viele Ebenen mit in
das Verfahren einbezogen werden. Hinsichtlich der Anzahl der beteiligten Akteure wer-
den die Lehrenden nicht gesondert kodiert, da deren Beteiligung als konstant vorausge-
setzt werden kann (siehe oben). Schlieflich ist davon auszugehen, dass Lehrenden die
Evaluationsergebnisse grundsétzlich in irgendeiner Form zugehen und diese auf die eine
oder andere Art und Weise rezipiert werden.

Die in den Satzungen als verantwortlich genannten Akteure werden nach Héufigkeit
festgehalten und auf etwaige Relevanz fiir die Frage nach positiver und negativer Koordi-
nation gepriift. AuBerdem werden die Akteure Ebenen zugeordnet, die sich am iiblichen
Verwaltungsaufbau von Hochschulen orientieren. Folglich wird zwischen (1) administra-
tiver Ebene, (2) Selbstverwaltung, (3) Fachbereichen/Fakultiten, (4) Studierendenparla-
ment, (5) Fakultétsrat/Fachschaftsrat sowie (6) Administrativorganen der Studierenden-
schaft unterschieden. Fiir all jene Fundstellen, die sich aus den Satzungstexten nicht ein-
deutig zuordnen lassen, wird die Residualkategorie ,,Zuordnung unklar* gebildet.

Uber die Anzahl der Akteure werden in Anlehnung an Scharpf (1993, S. 69) zwei
Koordinationsmafle errechnet, die die Anzahl der Interaktionsbeziehungen bei negativer
und positiver Koordination verdeutlichen. Zwar bezieht sich Scharpf vor allem auf bilate-
rale und multilaterale Prozesse, dennoch kann die Anzahl der minimal und maximal mdg-
lichen Koordinationsbeziehungen, die sich aus der Anzahl der Akteure ableitet, als ein
NiherungsmaB dafiir verwendet werden. Uber die Differenz dieser beiden MafBe wird
wiederum ein so genannter Koordinationsrange (Kg) gebildet. Demnach liegt im Fall po-
sitiver Koordination die maximale Anzahl von Koordinationsbeziehungen bei [N x (N-
1)/2 x Sz], wobei mit N die Anzahl der Akteure oder Beteiligten und mit S die Anzahl der
Optionen bezeichnet wird. Da es in der vorliegenden Untersuchung um die Koordination
von Evaluationsverfahren geht, kdnnen alternative oder konkurrierende Optionen ausge-
schlossen werden (d.h. S = 1). Analog lésst sich die Zahl der Koordinationsbeziehungen
zwischen Akteuren und Ebenen bei negativer Koordination auf die Formel [S x (N-1)]
bringen (Scharpf 1993, S. 69), wobei ebenfalls S = 1 gilt. Je hoher schlieBlich der Ky ist,
desto unwahrscheinlicher ist es, dass in der Evaluationspraxis der hohe Aufwand betrie-
ben wird, der fiir eine positive Koordination vonnéten wiére.

Zum Zweck weiterfilhrender Untersuchungen werden als weitere Variable Grofien-
klassen gebildet. Mit Hilfe von Quartilen werden iiber die Anzahl der Studierenden vier
Gruppen von Hochschulen gebildet.

4. Die Koordination von Lehrveranstaltungsevaluationen an
deutschen Hochschulen — empirische Befunde

Die Darstellung der Ergebnisse erfolgt in vier Schritten: Nach einer einleitenden Betrach-
tung der Implementation bzw. des Alters der Satzungen sowie einer kurzen Darstellung
der Landeshochschulgesetze werden empirische Befunde zur Koordination von Akteuren
dargelegt, die mit der Durchfithrung und Rechenschaftslegung von Evaluation befasst
sind. In einem dritten Schritt folgt die Auswertung hinsichtlich des Aspekts der jeweils
daran beteiligten Ebenen. Viertens werden beide Foci iiber die Messung des Koordinati-
onsranges miteinander integriert. Diese drei letztgenannten Perspektiven tragen schlieB3-
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lich zusammengenommen dazu bei, festzustellen, inwieweit iiberhaupt eine Form positi-
ver Koordination praktiziert werden kann. Dabei wird jeweils zwischen der Zustindigkeit
fiir Evaluation und der Rechenschaftslegung im Rahmen des Evaluationsverfahrens unter-
schieden. Der Einfachheit halber werden im Folgenden abkiirzend die Begriffe ,,Zustin-
digkeit* und ,,Rechenschaftslegung* verwendet. Wéhrend die Zusténdigkeit sich auf sdmtli-
che Arbeitsschritte bis zur Auswertung bezieht, d.h. Planung, Fragebogenerstellung,
Durchfithrung und Ergebniserstellung, stellt die Kategorie der Rechenschaftslegung die
auf die Auswertung folgende Berichtskette dar.

Mit Blick auf die Daten zeigt sich, dass Evaluationsordnungen ein vergleichsweise
neues Phidnomen sind. Von den insgesamt 164 dokumentierten Verordnungen ist die &l-
teste Ordnung auf das Jahr 2001 datiert, wihrend die jiingste dem Jahr 2014 entstammt.
Was deren Entstehungskontext anbetrifft, so kann davon ausgegangen werden, dass die
Implementation von Evaluationssatzungen zeitlich eng an landesgesetzliche Bestimmun-
gen gekoppelt ist, bspw. an die Verabschiedung von Landeshochschulgesetzen, und sich
hier insofern also die verhaltensstrukturierende Kraft regulativer Institutionen dokumen-
tiert (vgl. etwa Scott 2001, S. 51ff.). So finden sich etwa in Baden-Wiirttemberg, Bran-
denburg, Hessen, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Saarland, Sachsen, Sachsen-An-
halt und Thiiringen Vorschriften iiber Evaluationssatzungen in den Landeshochschulge-
setzen. Die Lander Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern sowie Schleswig-Holstein ha-
ben in ihren Hochschulgesetzen jeweils allgemeinere Passagen zu Qualitétssicherungssat-
zungen eingefligt, wahrend die librigen Lénder keine detaillierten Regelungen zu Evalua-
tionssatzungen erlassen haben. Einerseits fiihrt dies in den betreffenden Léndern in gewis-
ser Hinsicht zu einer basalen hochschuliibergreifenden Standardisierung von Verfahren.
Andererseits haben die Hochschulen bei aller Reglementierung noch geniigend Freiheit,
den vorgegebenen Rahmen gemiB eigener Vorstellungen zu fiillen.

Tabelle 2 zeigt lberblicksartig alle in der Stichprobe erhobenen Akteure, die an
Hochschulen miteinander koordiniert werden, um Lehrveranstaltungsevaluationen zu er-
arbeiten, durchzufiihren und auszuwerten (mit Ausnahme der Lehrenden selbst). Dabei
sind je nach Hochschule verschiedenste Ausgestaltungen moglich, d.h. die diversen Auf-
gaben der Akteursgruppen werden auf ganz unterschiedliche Weise miteinander verbun-
den. Dargestellt sind jeweils prozentuale Anteile gemessen an der Anzahl der Hochschu-
len (n=164) und nicht an der Gesamtzahl der Nennungen.

Im Hinblick auf die formale Zusténdigkeit sind folgende Akteure am héufigsten betei-
ligt: Dekane, Dekanate, Studiendekane, Institutsdirektoren, Fakultiten, Fachbereiche und
Institute mit 65%, die Hochschulleitung (Rektor, Rektorat aber auch Vizeprisident etc.)
mit 56%, Fachbereiche mit 46% und verschiedene Beauftragte sowie Kommissionen mit
36% bzw. 29%. Eher selten sind Zustindigkeiten seitens der Studierendenschaft oder des
Senates definiert (5%), die liber die iibliche Feedbackschleife im Rahmen der Lehrveran-
staltung hinausgehen.

Mit Blick auf die Rechenschaftslegung ist vor allem ein Aspekt von Bedeutung: Es ver-
schieben sich die Anteile zugunsten der Dekane (89%) und des akademischen Senates
(16%), was auf eine Zentralisierung der Rechenschaftslegung auf Fakultitsebene hinweist.
Kaum beteiligt sind dagegen Studierendenvertretungen oder zentrale Einrichtungen des
Qualitdtsmanagements (4% bzw. 2%). Da Studierende idealerweise bereits im Rahmen der
Lehrveranstaltungen in das Feedback eingebunden sind und Qualitétssicherungseinrichtun-
gen schlichtweg stirker administrative Funktionen wahrnehmen, ist dieses Ergebnis durch-
aus plausibel.
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Beziiglich der Frage nach positiver und negativer Koordination ist vor allem die Be-
teiligung von Kommissionen und Gremien wie des akademischen Senats von Interesse, da
diese als Foren einer multilateralen Abstimmung dienen konnen. In den Evaluationssat-
zungen finden sich jedoch nur in wenigen Féllen detaillierte Angaben zu deren genauer
Zusammensetzung (insbesondere im Fall der Kommissionen) und zu spezifischen Aufga-
ben und Vorgehensweisen, so dass dieser Gesichtspunkt nicht genauer untersucht werden
konnte. Weiterhin verspriache eine Untersuchung der Arbeitsweisen von Beauftragten und
zentralen Einrichtungen Einsichten zu den Koordinationsmodi in Evaluationsverfahren
(vgl. dazu den folgenden Abschnitt zur Diskussion).

Tabelle 2: Zu koordinierende Akteure, die fiir die Lehrevaluation zusténdig und an der
Rechenschaftslegung beteiligt sind

Akteur/Organisationseinheit Zusténdigkeit Rechenschaftslegung

Haufigkeit in % Haufigkeit in %
Rektor/Prasident/Kanzler einschlieBlich Rektorat/Prasidium 76 46 76 -46
Vizeprasident/Prorektor 16 10 17 -10
Akademischer Senat 8 5 26 -16
Dekan/Dekanat/Studiendekan/Direktor 107 65 146 -89
Fakultaten/Fachbereiche/Institute 76 46 62 -38
Fakultatsrat/Fachbereichsrat/Institutsrat - - 16 -10
Zentrale QM-Einrichtungen 32 20 4 -2
Beauftragte 59 36 23 -14
Kommissionen 51 31 45 27
Fachschaftsrat/Studierende/StuPa 6 4 6 -4
Sonstiges 11 7 20 -12
Gesamt 442 441

Quelle: Eigener Datensatz, Kodierung von Evaluationssatzungen fiir n = 164 Hochschulen.
Anmerkung: Prozentangaben beziehen sich auf die Gesamtzahl der Hochschulen (n = 164).

In einem nachfolgenden Schritt werden die Akteure bestimmten Ebenen der Aufbauorga-
nisation zugeordnet (siche oben), um der organisatorischen Zugehdorigkeit insbesondere
von Beauftragten und Kommissionen Rechnung zu tragen. Aufgrund von Unklarheiten in
den Evaluationssatzungen kénnen dabei im Hinblick auf die Zustindigkeit 6% der erho-
benen Akteure keiner der Ebenen eindeutig zugeordnet werden. Tabelle 3 zeigt eine ent-
sprechende Héufigkeitsverteilung der vertretenen Ebenen. Was den Aspekt der Zustin-
digkeit anbetrifft, so treten hier vor allem zwei Ebenen dominant hervor: das Administra-
tivorgan (36%) sowie die Fachbereiche und Fakultiten (51%). Ein absolutes Ausnahme-
phénomen ist demnach die Einbindung von Studierendenvertretungen (1%). Dieses Bild
verschiebt sich leicht, sofern die Rechenschaftslegung in den Blick genommen wird. Hier
konnen 7% der Akteure nicht eindeutig zugeordnet werden. Ferner gewinnen die Selbst-
verwaltungsorgane, aber auch die Fachbereiche an Einfluss (6% bzw. 57%), was erneut
darauf schlieBen ldsst, dass den Fachbereichen und damit deren Fachexpertise fiir die
Auswertung der Evaluationsergebnisse vergleichsweise grofle Bedeutung beigemessen
wird.
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Tabelle 3: Zu koordinierende Ebenen bei Zustindigkeit und Rechenschaftslegung der

Evaluation
Ebene Zusténdigkeit Rechenschaftslegung
Haufigkeit in % Haufigkeit in %
Administrativorgan 159 36 114 26
Selbstverwaltungsorgan 8 2 26 6
Fachbereiche/Fakultaten 227 51 252 57
Fakultatsrat/Fachschaftsrat 18 4 17 4
StuPa/Asta 3 1 - -
unklar 27 6 32 7
Gesamt 442 100 441 100

Anmerkung: Prozentangaben beziehen sich auf die Anzahl der Nennungen.

Quelle: Eigener Datensatz, Kodierung von Evaluationssatzungen fiir n = 164 Hochschulen mit 442 bzw. 441
Nennungen fiir an der Evaluation bzw. bei der Rechenschaftslegung beteiligte Akteure (siehe Tabelle 2).

Hinsichtlich der zu koordinierenden Ebenen in den 164 dokumentierten Hochschulen
zeigt sich flir den Aspekt der Zustindigkeit eine Haufung von Koordinationsverfahren
zwischen zwei Ebenen (37%) sowie von Koordinationsverfahren innerhalb nur einer Ebe-
ne (35%). Diese Tendenz gilt etwas abgeschwécht auch fiir die Betrachtung der Rechen-
schaftslegung. Hier vollzieht sich die Koordination bei einer etwas geringeren Zahl von
Hochschulen lediglich innerhalb einer Ebene (26%) bzw. zwischen zwei Ebenen (37%).

Tabelle 4: Durchschnittliche Anzahl der Akteure nach Anzahl der Ebenen bei
Zustiandigkeit und Rechenschaftslegung sowie nach Hochschulgrofie

Anzahl Akteure

Zustandigkeit Rechenschaftslegung

N Durchschnitt N Durchschnitt
Ebenen
Eins 57 1,8 42 1,9
Zwei 60 3,0 61 2,9
Drei 17 3,9 18 42
Vier 2 55 - -
unklar 22 3,7 26 4,2
Gesamt 158 2,8 147 3,0
GréBe
1.000 bis 2.818 39 2,6 37 3,2
2.819 bis 5.312 40 3,2 37 3,2
5.313 bis 11.753 38 2,7 36 2,8
mehr als 11.753 41 2,7 37 2,7
Gesamt 158 2,8 147 3,0

Anmerkung: Die abweichenden Fallzahlen entstehen durch jene Fille, bei denen die Ebenenzuordnung als
,sunklar kodiert wurde bzw. bei denen keine Akteure erfasst sind. Diese Fille sind von der Berechnung ausge-
schlossen.

Quelle: Eigener Datensatz, Kodierung von Evaluationssatzungen fiir n = 164 Hochschulen.

Tabelle 4 beinhaltet die Ergebnisse fiir die durchschnittliche Anzahl der koordinierten Ak-
teure unter Beriicksichtigung der Anzahl der Ebenen und die durchschnittliche Anzahl der
Akteure unter Beriicksichtigung der Zahl der Studierenden. Einerseits kann bei steigender
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Ebenenanzahl auch eine steigende Anzahl an Akteuren beobachtet werden, was zwangsléu-
fig ist, da beide Konstrukte eine inhaltliche Nihe aufweisen. Andererseits zeigt sich, dass es
keine systematischen Unterschiede zwischen grofen und kleinen Hochschulen hinsichtlich
der Anzahl der auf einer Ebene zu koordinierenden Akteure gibt. Dementsprechend gibt es
sowohl grof3e als auch kleine Hochschulen, die ihre Evaluationsverfahren iiber wenige oder
viele Akteure und Ebenen koordinieren, wenngleich die mehrheitliche Neigung zur Koordi-
nation unter Einschluss von nur wenigen Akteuren bestehen bleibt.

Der durch die Koordination entstehende Aufwand in Form von Koordinationsbezie-
hungen ist in Tabelle 5 abgebildet. Hier wird abermals nach der Anzahl der Ebenen und
der Hochschulgrofe differenziert. Demnach zeigt sich, dass der Koordinationsrange (Kg),
gemessen als Differenz zwischen der durchschnittlichen Anzahl der Koordinationsbezie-
hungen bei positiver und negativer Koordination in Anlehnung an Scharpf (1993), immer
stirker zunimmt, je mehr Akteure am Evaluationsverfahren beteiligt sind. Auch hier ist
der Zusammenhang vor allem durch die inhaltliche Abhédngigkeit von Ebenen und Akteu-
ren zu erkldren. Auffillig ist jedoch, dass im Hinblick auf die Zusténdigkeit 117 Hoch-
schulen (71%) und bei der Rechenschaftslegung immerhin 103 Hochschulen (63%) auf
Koordinationsbeziehungen iiber eine oder zwei Ebenen zuriickgreifen. Gerade hier ist der
Koordinationsrange aber noch vergleichsweise gering, d.h. der Aufwand fiir das Errei-
chen von positiven Koordinationsformen liegt ohnehin nur leicht iiber dem Aufwand fiir
negative Koordination. Differenziert man nach der Hochschulgrofle, so zeigt sich erneut,
dass keine systematischen Unterschiede im Hinblick auf den Koordinationsrange zu iden-
tifizieren sind.

Tabelle 5: Durchschnittliche Anzahl an Koordinationsbeziehungen bei positiver und
negativer Koordination

Zusténdigkeit Rechenschaft
pos. neg. pos. neg.

N Koor. N Koor. Kr N Koor. N Koor. Kgr
Ebenen
Eins 57 1,0 57 0,8 0,2 42 1,2 42 0,9 0,3
Zwei 60 3,6 60 2,0 1,5 61 3,2 61 1,9 1,3
Drei 17 6,2 17 29 3,3 18 7,2 18 3,2 4,0
Vier 2 12,5 2 4,5 8,0
unklar 22 6,4 22 27 3,6 26 7,6 26 3,2 4,5
Gesamt 158 3,4 158 1,8 1,6 147 3,9 147 2,0 1,9
GréBe
1.000 bis 2.818 39 3.2 39 1,6 1,6 37 4,9 37 2,2 2,6
2.819 bis 5.312 40 4,5 40 2,2 2,4 37 4,2 37 2,2 2,0
5.313 bis 11.753 38 3,1 38 1,7 1,4 36 3,1 36 1,8 1,3
mehr als 11.753 41 2,9 41 1,7 1,2 37 3,3 37 1,7 1,5
Gesamt 158 3,4 158 1,8 1,6 147 3,9 147 2,0 1,9

Anmerkung: Die abweichenden Fallzahlen entstehen durch jene Fille, bei denen die Ebenenzuordnung als
,unklar kodiert wurde bzw. bei denen keine Akteure erfasst sind. Diese Fille sind von der Berechnung ausge-
schlossen.

Quelle: Eigener Datensatz, Kodierung von Evaluationssatzungen fiir n = 164 Hochschulen.

Die Ergebnisse lassen drei Schliisse zu: Erstens zeigen die Resultate, dass mehrheitlich
nur eine relativ geringe Anzahl von Akteuren miteinander koordiniert wird. Insofern wer-
den eher Losungen priferiert, die darauf abstellen, die Beteiligung verschiedener Ebenen
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zu minimieren. Damit verbunden ist unter Umstidnden das Problem einer selektiven
Perzeption (Scharpf 1993, S. 68). Ein Verfahren, das lediglich die Interessen des Fachbe-
reichs oder der Fakultdt in den Blick nimmt und nicht zugleich mehrere Ebenen iiber-
spannt, kann solche Tendenzen noch verstirken. Zweitens verdeutlichen die Resultate
aber gleichzeitig einen gewissen Tradeoff, da das Weniger an vertikaler Koordination
moglicherweise durch ein Mehr an (positiverer) horizontaler Koordination substituiert
wird. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass positive Koordination mit zunehmender Akteurs-
und Ebenenanzahl schwieriger zu realisieren ist. Dies wiederum liefert ein Argument da-
fiir, die Anzahl der zu koordinierenden Akteure iiberschaubar zu halten. Folglich ist ein
kleiner Koordinationsrange notwendig, um positive Koordination liberhaupt realisieren zu
kénnen.” Drittens zeigen sich gemessen an der HochschulgroBe nur marginale Unter-
schiede. Weder im Hinblick auf die durchschnittliche Anzahl der Akteure noch der Ebe-
nen sind signifikante und systematische Unterschiede festzustellen.

Zusammenfassend zeigt sich, dass positive Koordination an vielen Hochschulen mit
verhéltnismiBig geringem Aufwand zu realisieren wire und moglicherweise (in Kommis-
sionen oder Arbeitsgruppen) auch realisiert wird. Durch die Einbindung weiterer Akteure
in die Verfahren der Lehrevaluation wiirde dies unwahrscheinlicher. Obwohl Hochschul-
leitungen stéindig damit befasst sind, die kollektive Handlungsfdhigkeit von Hochschulen
zu erhohen, darf unter Beriicksichtigung der hier prasentierten Ergebnisse die These ge-
wagt werden, dass diese interorganisationalen Steuerungsversuche (noch) nicht auf den
Bereich der Lehrevaluationen durchschlagen.

5. Diskussion der Ergebnisse

Im Folgenden werden die wesentlichen Ergebnisse kritisch betrachtet und diskutiert. Voran-
gestellt sind Anmerkungen zu Restriktionen der vorliegenden Untersuchung wie auch Aus-
filhrungen zu moglicherweise intervenierenden Drittvariablen. Darauf aufbauend werden
weitere Forschungsbedarfe skizziert und entsprechende Forschungsperspektiven freigelegt.

Die vorliegende Analyse von Evaluationssatzungen ist als ein erster Schritt zur Unter-
suchung der Koordination von Qualitdtsentwicklungsverfahren an Hochschulen im Be-
reich Studium und Lehre zu begreifen. Als problematisch erweist sich zum einen das Ma-
terial: Wahrend Evaluationssatzungen durchaus geeignet sind, grundlegende Informatio-
nen iiber die beteiligten Akteure und Berichtswege zu gewinnen, bieten sie nur in Aus-
nahmefillen eine ausreichende Informationsgrundlage zur eindeutigen Kategorisierung
der Koordinationsmechanismen als positiv oder negativ. Zudem erschwert die unter-
schiedliche Benennung bzw. Zusammensetzung der (kollektiven) Akteure an verschiede-
nen Hochschulen die Auswertung. In den meisten Fallen ist dennoch eine treffgenaue Zu-
ordnung mdoglich, so dass die Residualkategorien klein gehalten werden kdnnen.

Eine gewichtigere Einschrinkung der Studie ist die Operationalisierung von Koordi-
nation iiber die Betrachtung formaler Richtlinien und Regeln. Informale Praktiken der
Koordination — zu denken ist hier etwa an das Phdnomen kurzer Dienstwege — oder die
Abweichung von formal vorgesehenen Verfahrensweisen werden so nicht miterfasst.
Diese Limitation der Studie ist im Analysedesign bewusst angelegt und explizit gemacht
worden. Die Untersuchung stiitzt sich dabei auf die Annahme, dass formale und informa-
le Strukturen in Wechselwirkung zueinander stehen, also nicht vollig voneinander ent-
koppelt sind. Um informale Strukturen bzw. Alltagspraktiken oder Ressourcenverwendun-
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gen ans Licht zu bringen, bediirfte es anderer, insbesondere qualitativer Forschungsmetho-
den. In diesem Zusammenhang konnte iiber einen Abgleich von formalen Koordinations-
mechanismen und tatsdchlichen Koordinationspraktiken im Sinne der Unterscheidung von
Formal- und Aktivititsstruktur in Erfahrung gebracht werden (Meyer/ Rowan 1977), wo die
zentralen Schwierigkeiten liegen, Formen positiver Koordination zu etablieren. Gibt es etwa
zentrale Akteure, deren Veridnderungswiderstand antizipiert wird, so dass ihnen gegeniiber
schon préventiv keine Koordinationsversuche unternommen werden?

Weiterhin nicht in die Analyse einbezogen wurden gesonderte Vorgaben zwischen
Land und Hochschule im Rahmen von Zielvereinbarungen (siehe etwa die Musterordnung
zur Lehrevaluation in Niedersachsen, vgl. Wettern 2008, S. 29). Auch der Einfluss von
Benchmarking-Clubs bzw. Hochschulverbiinden, in denen zum Teil Ablaufmodelle von
Lehrevaluationen ausgearbeitet werden und hochschuliibergreifend diffundieren, sollten
in weiterfilhrenden Untersuchungen Beachtung finden. Evaluationsprozesse sind somit
immer in eine Art Mehrebenenarchitektur eingebettet. Daher kann ein Teil der Varianz in
der Ausgestaltung der Koordinationsverfahren moglicherweise iiber Linderunterschiede
oder Mitgliedschaften in Hochschulverbiinden erkldrt werden. Dies deutet auf eine weite-
re eigenstindige Fragestellung hin, die die Hintergriinde vorliegender Akteurskonstellati-
onen in den Mittelpunkt riicken wiirde. Fragen der Autonomie von Hochschulen in der
Ausgestaltung der Koordinationsverfahren und der Ursachen von Isomorphie und Hetero-
genitit sind weiterer Forschung wert.

Einer dieser Aspekte wird durch die Einbeziehung von Drittvariablen in die Analyse
bereits beriicksichtigt: Es wird iiberpriift, inwieweit es systematische Einfliisse durch be-
stimmte Kontextfaktoren gibt. Dazu gehoren, wie erwéhnt, mogliche Landereffekte, aber
auch das Datum der jeweiligen Evaluationssatzung. Zur Uberpriifung méglicher Lénder-
effekte werden die Mittelwerte fiir die Anzahl der Akteure und der beteiligten Ebenen
iiber die Bundesldnder hinweg mit Hilfe einfaktorieller Varianzanalysen miteinander ver-
glichen, jeweils getrennt nach Zustindigkeit und Rechenschaftslegung. Dabei zeigen sich
signifikante Landerunterschiede hinsichtlich der Anzahl der Akteure lediglich bei der Be-
trachtung der Zusténdigkeit. Allerdings gibt der Test auf Homogenitit der Varianzen
Hinweise darauf, dass diese nicht homogen sind, da einige Lénder nur sehr wenige Fille
aufweisen. Insofern sollte die Landergruppierung nicht iiberbewertet werden. Beispiels-
weise zeigen sich hinsichtlich der Unterschiede zwischen den Léndern in Bezug auf die
Ebenen keine signifikanten Resultate.

Mit Blick auf die Ergebnisse und auf die bestehende Literatur zur Koordination lésst
sich vermuten, dass eine positive Koordination der Intention, die Lehrqualitdt zu verbes-
sern eher zutrdglich ist als es die negative Koordination zu sein vermag. So darf ange-
nommen werden, dass sich mit einer stirker positiven Koordination sowohl die Reichwei-
te von Lehrevaluationen vergroBern ldsst als auch deren intendierte Folgen realisierbarer
werden. So liee sich die positive Koordination insbesondere auch als conditio sine qua
non der Einfithrung einer so genannten Qualitdtskultur ansehen, der sich bestenfalls sdmt-
liche Hochschulmitglieder verpflichtet fithlen (Seyfried/Pohlenz 2011). Die Kehrseite po-
sitiver Koordination ist bekanntermafen ein groer Aufwand, der im Fall der Hochschule
sowohl Konfliktpotentiale birgt als auch Biirokratisierungsschiibe auslost. Ein entspre-
chender Mangel an Koordination kann vielféltige Griinde haben, z.B. auf nicht vorhande-
ne bzw. unterentwickelte Informationsfliisse zuriickzufiihren sein, auf fehlende Abstim-
mung sowie — im drastischsten Fall — auf (antizipierte) Verweigerung von Kooperation
(Ellwein 1991, S. 101). Insofern man annehmen kann, dass der Koordinationsaufwand mit
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steigender Anzahl von Akteuren bzw. Ebenen erheblich zunimmt, spielen hier gewiss
Kosten-Nutzen-Kalkiile eine Rolle. Folglich ist auch hier weitere Forschung notwendig,
um sich den Wirkungen und Kontextbedingungen von Koordinationsformen bei Evalua-
tionsverfahren analytisch zu ndhern. Damit ist der vorliegende Beitrag als erste Grundlage
fiir die ErschlieBung einer neuen Forschungsperspektive auf Hochschulen zu begreifen,
die den Koordinationsaspekt sehr viel stérker in das Blickfeld riickt.

6. Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Die Formalisierung der Lehrveranstaltungsbewertung durch Evaluationsordnungen ist ein
vergleichsweise junges Phdnomen, das nicht zuletzt wesentlich durch landesgesetzliche
Regelungen induziert worden ist. Dariiber hinaus haben sich Evaluationen von einem
Verfahren, das weitgehend in der Eigenverantwortung des jeweiligen Dozenten lag, zu
einem komplexen Instrument entwickelt, das — sofern es seine Wirkung entfalten soll —
stark koordinationsbediirftig ist.

In diesem Beitrag wurde untersucht, ob und inwiefern Hochschulen sich diesem Ko-
ordinationsaufwand stellen. Dazu wurden deren Evaluationssatzungen in Bezug auf Zu-
standigkeiten und Rechenschaftspflichten hin analysiert, wobei sowohl die daran jeweils
beteiligten Akteursgruppen bzw. Ebenen im Fokus standen. In Anlehnung an das Kon-
zept der positiven und negativen Koordination sowie in Anbetracht der empirischen Er-
gebnisse konnten verschiedene Auspriagungen bzw. Typen von Koordination identifiziert
werden. Wiéhrend einige Hochschulen im Rahmen der Durchfithrung von Lehrveranstal-
tungsevaluationen und der sich daran anschlieBenden Rechenschaftslegung nur wenige
Akteure und Ebenen involvieren, zeigen andere Hochschulen sehr differenzierte Koordi-
nationsweisen, die einerseits viele Akteure einbeziehen und andererseits mehrere Ebenen
iiberspannen. In der Gesamtbetrachtung iiber alle analysierten Hochschulen hinweg zeigt
sich jedoch, dass die Lehrveranstaltungsbewertung nach wie vor eher zwischen wenigen
Ebenen koordiniert wird. Dieser Befund legt nahe, dass eine positive Koordination an
den meisten Hochschulen ohne unverhéltnismédfigen Mehraufwand zu bewiltigen wire.
Die Existenz von fiir Evaluationen zustdndigen Kommissionen und &hnlichen Akteurs-
gruppen deutet zudem darauf hin, dass eine multilaterale, die Praferenzen aller Beteilig-
ten beriicksichtigende Koordination z.T. auch praktiziert wird. Die Auswirkungen dieser
Art der Koordination wéren allerdings an anderer Stelle genauer zu untersuchen.

Dieser Befund ist mit der Frage verbunden, ob die Hochschule als fragmentierte Or-
ganisation in der Lage ist oder sein wird, Reformen durchzufiihren und konsistente sowie
kohérente Steuerungsprozesse zu etablieren. Gerade im Rahmen qualitativer Studien
konnte auch tiefergehenden Fragestellungen wie z.B. nach Erklarungsfaktoren von Vari-
anz (Pfadabhingigkeiten etc.) in Bezug auf den betriebenen Koordinationsaufwand nach-
gegangen werden. Vor allem konnte das Wechselspiel zwischen Motivation und Einfluss,
Interessen und Mikropolitik der beteiligten Akteure untersucht und fiir die Perspektive auf
die Koordination innerhalb von Hochschulen fruchtbar gemacht werden.

Anhand einer koordinationstheoretisch informierten empirischen Untersuchung zeigt
dieser Beitrag, dass die Koordinationsthematik von der Hochschulforschung bisher zu
Unrecht vernachlissigt worden ist. So lassen sich iiber den Fokus auf Koordination so-
wohl fruchtbare theoretische Perspektiven auf als auch empirische Einsichten in das kom-
plexe Innenleben von Hochschulen gewinnen.
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Anmerkungen

1 Diese Forschung wurde im Rahmen des vom Bundesministerium fiir Bildung und Forschung geforderten
Forschungsprojekts ,,WiQu — Wirkungsforschung in der Qualitdtssicherung von Lehre und Studium®
durchgefiihrt. Die Autor(innen) danken dem BMBEF fiir finanzielle Unterstiitzung. Weiterer Dank gilt den
Herausgeberinnen und zwei anonymen Gutachter(inne)n fiir die sehr hilfreiche Kritik sowie insbesondere
Florian Haug, der bei der Datensammlung und Erstellung des Datensatzes mitgewirkt hat.

2 SchlieBlich ist anzunehmen, dass es — gleich welchen Hochschultyps und Trigerschaft — eine Aufgabe al-
ler Hochschulen ist, Evaluationsmafinahmen zur Sicherung der Qualitét von Studium und Lehre zu koor-
dinieren und dazu entsprechende formale Regelungen zu treffen.

3 Ob dies gelingt, das kann in der vorliegenden Untersuchung nicht beantwortet werden, da im Rahmen ei-
ner Analyse formaler Statuten das faktische Koordinationsverhalten nicht erfasst wird.
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Abhandlungen

Landerneugliederung und bundesstaatlicher

Finanzausgleich

Ein frischer Blick auf die Ernst-Kommission

Zusammenfassung

Eine Léanderneugliederung zéhlt zu den dauerhaften
Reformoptionen in den deutschen Fdderalismusde-
batten. Das Gutachten der sog. Ernst-Kommission
(1973) enthilt eine systematische Analyse der Griin-
de fiir und gegen eine Neugliederung. Es pladiert fiir
weniger und grofere Lander von &dhnlicher Leis-
tungsfahigkeit und misst der Sicherung der finanziel-
len Leistungsfahigkeit vor Finanzausgleich grofe
Bedeutung bei.

Der Beitrag rekonstruiert und kritisiert diese
Position. Er priift, ob wichtige Verdnderungen der
letzten 40 Jahre die finanzwirtschaftlichen Argumen-
te fiir eine Neugliederung relativieren: Veranderun-
gen der staatlichen Rahmenbedingungen, soziodko-
nomische Trends, Ergebnisse wissenschaftlicher
Studien oder normative Umgewichtungen.

Fazit: Eine Neugliederung ist zwar 6konomisch
und finanzwirtschaftlich giinstig und kann den Fi-
nanzausgleich entlasten. Sie ist aber fiir die Zukunft
des Foderalismus nicht notwendig, da der Finanz-
ausgleich sich faktisch als politische Alternative zur
Neugliederung erwiesen hat. Das Desinteresse der
Politik am Thema ist nicht nur erklarbar, sondern
bislang auch verkraftbar.

Schlagworte: Anreizthese, Ernst-Kommission, Fi-
nanzausgleich, Foderalismus, Landerneugliederung

Abstract

Territorial Reform of the German Laender and Fed-
eral Fiscal Equalisation.

A Fresh Look on the Ernst Commission

A territorial reform of the German Laender is among
the perennial reform options in debates about Ger-
man federalism. The so-called Ernst Commission’s
report (1973) includes a systematic analysis of rea-
sons for and against such a reform. It argues for few-
er and larger Laender with similar capabilities and
stresses the importance of financial capacity before
any fiscal equalisation.

The article reconstructs and criticizes this posi-
tion. It examines, whether important changes made
during the last 40 years have mitigated the financial
arguments in favour of territorial reform, e.g. chang-
es in the legal and political frameworks, socio-
economic trends, results of scientific studies or shift-
ing norms.

Summing up: A territorial reform still remains
economically and financially desirable and would
reduce transfers in the fiscal equalisation scheme.
However, it is not essential to the future of federal-
ism in Germany, where the fiscal equalisation
scheme has proved to be an acceptable political al-
ternative. Politicians” disinterest in the subject is not
only explainable, but up to now also tolerable.

Key words: Incentive thesis, Ernst Commission, Fis-
cal equalisation, Federalism, Territorial reform of the
German Laender
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1. Einordnung'

Zu den Standardthemen deutscher Foderalismusdebatten gehdren die beiden Fragestel-
lungen, ob die bestehende territoriale Gliederung des Bundes in Lénder und ob der beste-
hende Bund-Liander-Finanzausgleich einen Einfluss auf die Funktionsfdhigkeit des Fode-
ralismus haben und, wenn ja, welchen. Konzeptionell gewendet geht es um die Fragen der
moglichen Beitrdge von Verdnderungen (,,Ldnderneugliederung®, ,,Reform des Finanz-
ausgleichs®) zur Verbesserung dieser Funktionsfahigkeit. Dabei sind mogliche Querver-
bindungen zwischen beiden Themenkreisen im Blick zu behalten.

Der folgende Beitrag stellt die Lénderneugliederung in den Mittelpunkt und fragt
nach ihrem Beitrag zur Verbesserung der finanziellen Leistungsfihigkeit wirtschafts-
schwacher Linder’. Diese Leistungsfihigkeit ist eine Voraussetzung dafiir, dass auch die-
se Lander ihre Aufgaben verfassungsgemif erfiillen konnen, ihre Entwicklungschancen
gewahrt bleiben und dass das politische Ziel der Gleichwertigkeit der Lebensverhdltnisse
wirksam verfolgt werden kann.

Den Zusammenhingen zwischen Lénderneugliederung, Finanzausgleich und finanzi-
eller Leistungsfahigkeit kann man sich in der Tradition verschiedener Disziplinen, vor-
rangig des Staatsrechts, der Finanzwissenschaft und der Politikwissenschaft, und unter ver-
schiedenen Fragestellungen wissenschaftlich ndhern:

a) empirische Forschungsfragen: Der Wirtschaftsprozess erzeugt eine bestimmte regionale
Verteilung der Wirtschaftskraft. Durch die Landergrenzen wird diese Wirtschaftskraft poli-
tisch-administrativen Einheiten, den Léndern als Gebietskorperschaften, zugeordnet. Auf
der Basis des Steuerrechts, der vertikalen Zuordnung der Steuern auf die bundesstaatlichen
Ebenen und der horizontalen Verteilung der Steuerertrdge mit ihrem Primat des ortlichen
Aufkommens wird (nach Steuerzerlegungen) daraus die origindre Steuerkraft der einzelnen
Lander (und ihrer Gemeinden) vor Finanzausgleich errechnet. Das Finanzausgleichsrecht
i.e.S. (Umsatzsteuerverteilung, Landerfinanzausgleich, Bundeserginzungszuweisungen)
fiihrt zu Umverteilungen durch vertikale und horizontale Finanzstrome im 6ffentlichen Sek-
tor (,,Transfers”) und zu einer neuen, ,,sekundiren Verteilung der Steuerkraft nach Finanz-
ausgleich.” Bei gegebenem Recht handelt es sich um einen programmierbaren finanzstatisti-
schen Ableitungszusammenhang. Fragt man nach den ,,Wirkungen* einer neuen Lander-
gliederung lassen sich zwei Typen von Wirkungen unterscheiden: Erstens die erwarteten
Wirkungen des Ubergangs von einer Option der Lindergliederung (einschlieBlich des Ist-
Zustandes) zu einer anderen Option (,,Differenzwirkungen®).

b) theoretische Forschungsfragen: Da von den Transfers und den Verteilungen Verhal-
tenswirkungen auf politische Entscheidungstriager ausgehen konnen, endet die Kausalket-
te nicht bei der neuen Verteilung der Steuerkraft nach Finanzausgleich. Es lassen sich
zweitens ,,Folgewirkungen® auf andere 6konomische, soziale oder politische Phdnomene
ableiten. Die schlichte statistische Differenzbetrachtung kann also ergidnzt werden um hy-
pothetische bzw. theoretische Ursache-Wirkungs-Zusammenhénge, die dauerhaft kriti-
sierbar und strittig bleiben, z.B.: Welche Konsequenzen sind auf die Anreizstrukturen bei
Gebern und bei Nehmern im Finanzausgleich zu erwarten? Die vergangene und die anti-
zipierte Entwicklung der Transferstrome und Steuerverteilungen sowie Hypothesen zu ih-
ren Wirkungen beeinflussen die politische Bereitschaft, fiir oder gegen Neugliederung té-
tig zu werden, die Konfliktintensitét der politischen Auseinandersetzungen und die Wahr-
scheinlichkeit von rechtlichen Anderungen.
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¢) normative Forschungsfragen: Von einer normativen Betrachtung kann stets dann ge-
sprochen werden, wenn die finanzstatistischen Daten und die theoretisch ermittelten Fol-
gewirkungen mit Hilfe von expliziten oder impliziten Wertsetzungen beurteilt werden.
Wissenschaftler konnen solche Betrachtungen anstellen, politische Akteure miissen es.
Beurteilungen zur Rangfolge von Handlungsoptionen der Landergliederung durch Wis-
senschaftler oder durch Politiker kénnen sich im Zeitablauf verdndern, weil entweder die
Fakten sich gedndert haben oder die Hypothesen iiber Folgewirkungen oder die Wertge-
wichtungen in Bewertungsprozessen (vgl. unten 3.).

d) konzeptionelle Forschungsfragen: SchlieBllich ist es eine legitime wissenschaftliche
Aufgabe, Optionen der Lindergliederung selbst zu konzipieren und via Beratung an den
politischen Entscheidungsprozess heranzutragen. Eine solche konzeptionelle Arbeit ba-
siert auf den finanzstatistischen Berechnungen der Differenzwirkungen, ergénzt sie um
theoretisch ermittelte Folgewirkungen und bewertet beide, um zu einem Handlungsvor-
schlag zu gelangen.

Der folgende Beitrag geht von dem Gutachten der sog. Ernst-Kommission zur Lander-
neugliederung (Sachverstindigenkommission 1973) aus, das bis heute von vielen Auto-
ren” als maBstabsetzend anerkannt wird und das bislang keine gleichwertige Nachfolgeun-
tersuchung gefunden hat. Es wird gefragt, welche finanzwirtschaftlichen Aspekte dieses
Gutachten thematisiert und wie diese Aussagen heute zu beurteilen sind (2.). Sodann wird
gepriift, welche wichtigen neuen Entwicklungen von Fakten und welche neuen Argumen-
te eine Fortschreibung des Ernst-Gutachtens auf den heutigen Stand beriicksichtigen
miisste (3.). Bei den Argumenten dominieren hier die aus der Wissenschaft, es wird je-
denfalls kein Versuch unternommen, Entscheidungsprozesse in der Politik oder die Judi-
katur des Bundesverfassungsgerichtes iiber den 40-Jahre-Zeitraum nachzuzeichnen.” Dies
miindet in die abschlieBende normative Frage, wie die neuen Entwicklungen und Argu-
mente Neugliederungsbedarf und -hemmnisse verdndert haben und ob bei gegebener
Grundstruktur der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen® eine Linderneugliederung fiir die
Sicherung der finanziellen Leistungsfahigkeit wirtschaftsschwacher Lénder und fiir die
Verfolgung des Zieles gleichwertiger Lebensverhéltnisse heute niitzlich oder sogar erfor-
derlich ist (4). Es geht hier also nicht um eigene konzeptionelle Entwiirfe neuer Optionen
der Léndergliederung (oder des Finanzausgleichs), nicht um aktuelle finanzstatistische
Berechnungen, sondern um Fragen nach dem Wandel der Rahmenbedingungen, nach den
offenen und versteckten theoretischen Annahmen und nach den Konsequenzen normati-
ver Pramissen.

2. Das Gutachten der Ernst-Kommission

Das Gutachten der Ernst-Kommission ist bis heute ein geeigneter Ausgangspunkt fiir die
Erérterung von Fragen der Neugliederung in Deutschland.” In seinem Allgemeinen Teil I
(S. 21-117) enthilt es u.a.: — eine Analyse der Landeraufgaben (Kap. 3.1); — eine Auffa-
cherung und Konkretisierung des zentralen grundgesetzlichen Neugliederungsmalistabs
,Leistungsfahigkeit in wirtschaftliche, finanzielle, politische und administrative Leis-
tungsfahigkeit, die in Erwdgungen zur geeigneten Grofle der Lander (Ergebnis: mindes-
tens 5 Mio. Einwohner, S.85) miinden (Kap.3.2); — die Konkretisierung der ergénzenden
MaBstébe (,,landsmannschaftliche Verbundenheit®, ,,geschichtliche und kulturelle Zu-
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sammenhinge®, ,,wirtschaftliche ZweckmaiBigkeit” und ,,soziales Geﬁige“8 (Kap. 3.3 bis
3.5); — weiterfiihrende Uberlegungen zur Relevanz einer Neugliederung fiir die Funkti-
onsfahigkeit der foderativen Ordnung insgesamt (Kap.4). In seinem Besonderen Teil 11
(S. 119-255) entwickelt es u.a. konkrete Neugliederungsvorschldge (Kap.2) und erarbeitet
daraus Folgerungen fiir eine ,,Anpassung des Finanzausgleichs* (Kap. 3).

Die Neugliederungsvorschldge, die sich auf die 10 Lander der alten Bundesrepublik
(ohne Berlin) beziehen, erdffnen vier Optionen, je zwei fiir Norddeutschland (A und B)
und fiir Westdeutschland (C und D). Auch mit Blick auf spétere Veroffentlichungen ist
besonders zu betonen, dass es sich bei den Optionen nicht (nur) um additive Zusammen-
fiihrungen existierender Linder in ihren Grenzen handelt’, sondern dass in beiden Riu-
men auch die Landergrenzen selbst Gegenstand der Verdnderungsvorschlidge werden. In
Norddeutschland sollten entweder ein Land ,,Nord“ aus Bremen, Hamburg, Niedersach-
sen und Schleswig-Holstein gebildet werden (Option A) oder zwei Léander: ,,Nordost™ aus
Hamburg und Schleswig-Holstein, sowie ,,Nordwest™ aus Bremen und Niedersachsen, mit
groBeren Grenzkorrekturen bei Option B. In Westdeutschland fordern beide Vorschlige
die Zuordnung des gesamten Rhein-Neckar-Raumes zu nur einem Land statt zu bislang
drei Landern: Option C bildet ein groBes Land ,,Mittelwest C*“ (Hessen, Rheinland-Pfalz,
Saarland plus Mannheim/Heidelberg) und ein kleines Land ,,Stidwest C* (Baden-Wiirt-
temberg ohne Mannheim/Heidelberg), Option D bildet ein groBes Land ,,Siidwest D*
(Baden-Wiirttemberg, siidliches Rheinland-Pfalz, Saarland) und ein kleines Land ,,Mit-
telwest D (Hessen und nérdliches Rheinland-Pfalz). Die Kombinationen mit Option A
(AC und AD) ergeben fiinf Lander, die Kombinationen mit Option B (BC und BD) sechs
Linder."

Hinsichtlich der finanzwirtschaftlichen Aspekte werden im Kapitel 11.3 zunéchst in
Tab. 27 (S.237) die ,,Steuerecinnahmen der Lander und Gemeinden 1972 vor und nach
Durchfithrung des Finanzausgleichs (einschl. Bundeserginzungszuweisungen)* darge-
stellt. Die Tabelle zeigt fiir das Stichjahr bei gegebener Landergliederung die Umvertei-
lungswirkungen der drei Stufen des horizontalen Finanzausgleichs in Mio. DM (Ergéin-
zungsanteile in der Umsatzsteuerverteilung: 543,0; Lénderfinanzausgleich: 1.498,6; Bun-
deserginzungszuweisungen: 550,0; Summe: ca. 2,6 Mrd. DM). Die Lénderwerte werden
in Absolutbetrdgen und in Prozent des Landerdurchschnitts ausgewiesen. Im Ist senkt der
gesamte Finanzausgleich 1972 die Spannweite der Prozentwerte von 77,7 (Saarland) bis
154,4 (Hamburg) auf 94,9 (Niedersachsen) bis 136,6 (Hamburg); ohne die Stadtstaaten
sinkt die Obergrenze von 107,5 (Baden-Wiirttemberg) auf 100,8 (Baden-Wiirttemberg,
Hessen, NRW).

Durch finanzstatistische Berechnungen werden dann die Implikationen der vier Opti-
onen einer Landerneugliederung fiir den Finanzausgleich ermittelt. So konnen die Ergén-
zungsanteile bei der Umsatzsteuer stets sofort entfallen, wihrend die Bundesergdnzungs-
zuweisungen erst ,,im Verlaufe der weiteren Entwicklungen® verzichtbar erscheinen
(S.243). Tabelle 28 ,,Die Finanzausgleichsleistungen 1972 auf der Grundlage der vorge-
schlagenen Gesamtlosungen ...“ (5.240) weist folgende Gesamtbetrige der Ausgleichs-
leistungen nach Neugliederung aus (in Mio. DM): AC 1.118,5, AD 1.060,3, BC 1.160,3
und BD 1.059,6. Festzuhalten bleibt vor allem: -dass alle vier Optionen quantitativ sehr
nahe beieinander liegen (Spannweite nur ca.100 Mio. DM, d.h. weniger als zehn Prozent
des verbleibenden Ausgleichsvolumens); — dass sie das Volumen der Ausgleichsleistun-
gen gegeniiber dem Ist von 2,6 Mrd. DM auf weniger als die Hélfte senken. Unter dem
auch spiter oft verwendeten normativen Gesichtspunkt ,,Reduktion der Umverteilung®
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stellen alle vier Optionen daher einen groBen Fortschritt dar, allerdings kann mit diesem
Argument kaum zwischen ihnen unterschieden werden.

In sechs Tabellen werden die Steuereinnahmen der Lander (bzw. der Lander und Ge-
meinden) 1972 vor und nach Lénderfinanzausgleich, ohne und mit Neugliederung ausge-
wiesen. Die Tabellen zeigen die Landerwerte je Einwohner in Absolutbetrigen und in
Prozent des Landerdurchschnitts. Die Prozentwerte nach Finanzausgleich (S. 241) haben
im Ist eine Spannweite von 95,0 (Niedersachsen) bis 132,0 (Hamburg). In allen vier Opti-
onen wird diese Spannweite deutlich reduziert: bei AC und AD auf 96,3 (Bayern) bis
102,6 (Nord), bei BC und BD — etwas weniger — auf 96,7 (Bayern) bis 105,8 (BC) bzw,
105,6 (BD), jeweils Nordost. Festzuhalten bleibt vor allem: — der deutliche Anglei-
chungseffekt im Norden durch die Zusammenfithrung von iiberdurchschnittlichen (Ham-
burg, Bremen) und unterdurchschnittlichen Léndern (Niedersachsen, Schleswig-Hol-
stein), der geringere Angleichungseffekt im Westen durch die Zusammenfithrung der
iiberdurchschnittlichen Lénder Hessen und Baden-Wiirttemberg mit den unterdurch-
schnittlichen Landern Rheinland-Pfalz und Saarland.

Bezogen auf das Verhiltnis zwischen Neugliederung und Finanzausgleich lésst sich
das Gutachten der Ernst-Kommission vor allem mit den folgenden Argumenten kritisie-
ren:

1) Die Ernst-Kommission misst — neben der Senkung der Zahl der Lander und der Erho-
hung ihrer Mindestgrofle — der Angleichung der finanziellen Leistungskraft eine er-
hebliche Bedeutung bei. Sie stellt besonders die Leistungskraft vor Finanzausgleich in
den Mittelpunkt und postuliert, dass das Grundgesetz und die Urteile des Bundesver-
fassungsgerichts diese origindre Steuerkraft flir den zentralen Indikator der erforderli-
chen ,finanziellen Leistungsfahigkeit ansehen. Leistungsfahigkeit diirfe nicht auf
Dauer erst durch den Finanzausgleich hergestellt werden.'' Dies verletze die staatli-
che Souverénitidt und Autonomie der durch Umverteilung beglinstigten Lander und
damit ein Grundprinzip des Foderalismus. Ernst betont spéter sogar, dass jegliche
Zuweisung vom Bund oder den Lindern ,,Abhéngigkeiten mit sich (bringe), die mit
der ... Funktion der Lander im bundesstaatlichen Gefiige unvereinbar sind“ (1973, S.
94). Erst dieser einseitige Akzent auf die Steuerverteilung vor Finanzausgleich be-
griindet, weshalb zur Sicherung der finanziellen Leistungsféhigkeit und damit zur Si-
cherung der verfassungsgemifien Aufgabenerfiillung und der Gleichwertigkeit der
Lebensverhéltnisse die Neugliederung nicht nur als dringlich, sondern als notwendig
angesehen wird. '*

2) Die Ernst-Kommission sieht klar, dass eine Neugliederung ,,den Finanzausgleich
nicht in vollem Umfange (wird) entbehrlich machen kénnen® (S. 112) und postuliert
umgekehrt, dass aber auch der Finanzausgleich keine Alternative zur Neugliederung
darstelle, sie nicht entbehrlich mache (S. 113). Seine ,,wesentliche Ausweitung® sei
,,mit seiner subsididren Funktion nur schwer zu vereinbaren* (S. 113). ,,Eine weitere
Anspannung der Ausgeichsverpflichtungen kdnnte daher als Verstof3 gegen Grundsit-
ze der bundesstaatlichen Ordnung angefochten werden® (S. 113)." Die Kommission
lasst allerdings offen, ob sie hier unter ,,weitere Anspannung* eher an die absoluten
Transferstrome, an deren relatives Gewicht in Geber- oder Nehmerhaushalten oder an
eine Anhebung der Ausgleichsintensitét denkt. Die von ihr herangezogenen evtl . ge-
fahrdeten Normen der bundesstaatlichen Ordnung, wie ,,Gleichgewicht des Bund-
Lander-Verhiltnisses und innerhalb der Lindergemeinschaft®, sind genauso diffus
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wie die wenig operationalen Messlatten ,.,empfindlich gestort (S. 113) oder ,.ent-
scheidend (geschwiécht)“ (S. 113). Aus diesen Argumentationen ist jedenfalls kein
nachvollziehbarer und fortschreibungsfahiger Mafstab zu gewinnen, wann die recht-
liche Gestaltung des Finanzausgleichs und die durch sie induzierten Transferstrome
die Grenzen der im Grundgesetz normierten foderativen Ordnung sprengen wiirden.

3) Eine Diskussion der heute vor allem in der Finanzwissenschaft vorherrschenden Ar-
gumentation der negativen Anreizwirkungen des Finanzausgleichs (vgl. unten 3.3) fiir
Geber und Nehmer fehlt'*. Die Argumentation war, dem damaligen Forschungsstand
entsprechend, weniger an den finanz- und wirtschaftspolitischen Folgewirkungen in-
teressiert als in Sorgen iiber die staatspolitischen Folgewirkungen begriindet, etwa
wenn behauptet wird, ,,dal ohne eine Neugliederung der Lander die Entwicklung un-
seres Staates zum Einheitsstaat unausweichlich wird“ (Ernst 1973, S. 94).

Wendet man das oben entwickelte Raster von Forschungsfragen auf das Gutachten der
Ernst-Kommission an, lisst sich zusammenfassend festhalten: Im Mittelpunkt steht — dem
Beratungsziel angemessen — der konzeptionelle Entwurf von Optionen fiir die beabsich-
tigte Neugliederung. Die normativen MafBstibe werden aus dem Grundgesetz und ergén-
zenden staatspolitischen Zielen (wie ,,Gleichgewicht des Bund-Lénder-Verhéltnisses®)
abgeleitet. Empirisch werden u.a. finanzstatistische Berechnungen vorgelegt'>. Theore-
tisch bleiben die finanz- und wirtschaftspolitischen Folgewirkungen einer Neugliederung
unterbelichtet.

3. Wichtige Entwicklungen seit 1973

Seit der Vorlage des Gutachtens der Ernst-Kommission sind bis heute etwa 40 Jahre ver-
strichen. Es stellt sich die Frage, ob die Argumentationslinien und Ergebnisse der Ernst-
Kommission auch heute noch eine tragfahige Grundlage fiir eine Empfehlung zur Neu-
gliederung abgeben konnen. Dies setzt eine Priifung voraus, ob bestimmte Entwicklungs-
linien Befunde der Kommission eher bestérken oder eher abschwéchen. Dabei sollen neue
Fakten und Argumente aus rechts-, wirtschafts- und politikwissenschaftlichen Diskursen,
die bislang oft wenig Notiz von einander nehmen'®, aufgegriffen werden. Dazu werden —
trotz gewisser Interdependenzen und Abgrenzungsschwierigkeiten — staatliche Rahmen-
bedingungen (3.1), soziookonomische Trends (3.2), wissenschaftliche Erkenntnisse (3.3)
und normative Umgewichtungen (3.4) unterschieden.

3.1 Staatliche Rahmenbedingungen

Seit der Vorlage des Ernst-Gutachtens 1973 hat es in Deutschland keine Neugliederung
im intendierten Wortsinne gegeben. In gewisser zeitlicher Nidhe zur Vorlage des Gutach-
tens steht die Anderung des Grundgesetz-Artikels 29", die aus der Muss-Vorschrift zur
Neugliederung eine Kann-Vorschrift machte und die die Endentscheidung von der Bun-
desebene auf die Ebene der betroffenen Lénder und in eine Reihe von Volksentscheiden
verlagerte. Diese Norménderung ist vor allem mit zwei Argumenten ganz iiberwiegend
auf Kritik gestoBen: Erstens stelle die Authebung der Neugliederungspflicht eine Kapitu-
lation des Gesetzgebers vor einem ,,zwingenden Verfassungsauftrag™ (Timmer 1980, S.
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485) bzw. ,,Verfassungsbefehl (Rietdorf 1974, S. 4) und damit eine Briiskierung des Ver-
fassungsgebers dar und zweitens sei mit den nunmehr geltenden Verfahrensvorschriften
die Neugliederung nicht nur unwahrscheinlicher gewordenlg, sondern geradezu ein ,,fak-
tisch uniiberwindliches Hindernis* (Scharpf 1990, S. 585), ein Neugliederungsverhinde-
rungsartikel (Greulich 1995, S. 167), entstanden. An den inhaltlichen MaBstében, an de-
nen sich eine Neugliederung zu orientieren hat, hat die Neuformulierung des Art. 29 GG
nichts Wesentliches gedndert.

Das herausragende staatspolitische Ereignis im Betrachtungszeitraum und zugleich
»die grofte historische Herausforderung fiir die bundesdeutsche Finanzverfassung®
(Scheller 2005, S. 28) ist sicherlich die Deutsche Einigung des Jahres 1990. Soweit die
Ernst-Kommission den Neugliederungsbedarf mit finanzwirtschaftlichen Argumenten be-
griindete, hat die Deutsche Einigung diesen Bedarf eindeutig erhoht: Die Zahl der Lander,
die eigentlich reduziert werden sollte, um die Entscheidungskosten im weitesten Sinne zu
senken, wurde durch die Wiederbegriindung der fiinf Léinder in der DDR'’, durch den
spéteren Beitritt der DDR zum Geltungsbereich des Grundgesetzes (3.10.1990) und durch
die Vereinigung der beiden Hélften Berlins von 10 bzw. 11 (Berlin hatte zuvor einen Son-
derstatus) auf 16 erhoht. Die sechs ,,neuen® Lénder (einschlieBlich Berlins) sind durchweg
kleinere Lénder mit geringerer administrativer Leistungsfahigkeit. Nicht einmal das groB3-
te Land von ihnen (Sachsen) erfiillt die von der Ernst-Kommission angestrebte Mindest-
groBBe von 5 Mio. Einwohnern. SchlieBlich ist die Wirtschafts- und Finanzkraft der Lander
weniger ausgewogen als vor der Einigung; die Streuung der origindren Steuerverteilung
hat zugenommen’; die Transferstrdme im Finanzausgleich insgesamt (2010: ca.26,5 Mrd.
Euro) und im Landerfinanzausgleich im Besonderen (2010: ca.7,0 Mrd. Euro) sind auf ein
Vielfaches angewachsen.

Wiederholt ist die These vorgetragen worden, der Einigungsprozess sei eine giinstige,
aber verpasste Gelegenheit zur bundesweiten Neugliederung gewesen. Hier gehen die
Meinungen auseinander (vgl. Greulich 1995, S.135ff. m.w.N.). Das gilt auch hinsichtlich
der Einschétzung der Frage, ob ost-west-iibergreifende neue Lénder (Beispiel: Hessen +
Thiiringen) als besonders giinstig wegen der Verringerung des Ausgleichsbedarfs (so z.B.
Vogel 1990, S.130) oder als besonders ungiinstig wegen der getrennten Geschichte (so
z.B. Hansmeyer/Kops 1990, S. 237) einzuschétzen wéren.

Das Ziel der Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse in Deutschland war nach der
Einigung unzweifelhaft deutlicher verletzt, die politischen Konfliktlinien waren priagnan-
ter als zuvor. Erhebliche investive Aufbauanstrengungen und Umverteilungen auch fiir
Konsumzwecke waren fiir den Osten nétig (,,Aufbau Ost™) und sind es bis heute. Sie
wurden zunéchst durch neue Instrumente auflerhalb des Bund-Lénder-Finanzausgleichs
abgewickelt (u.a. ,,Fonds Deutsche Einheit™), da die Meinung iiberwog, eine sofortige
Eingliederung der neuen Linder in den Finanzausgleich fiihre in eine ,,finanzwirtschaftli-
che Katastrophe® (Scharpf 1990, S. 580). Mit dem Solidarpakt I (ab 1995) und dem Soli-
darpakt II (ab 2005) ist der Finanzausgleich situationsbezogen neu gefasst und als ,,fode-
ratives Sozialversicherungssystem* (Scheller 2005, S. 17) fir die schwécheren Lander
ausgebaut worden. Die Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen fiir die neuen Lan-
der und Berlin sind degressiv gestaltet und auf 2019 befristet worden. 30 Jahre nach der
Vereinigung soll es keine vereinigungsbedingten Transfers mehr geben.

AuBerdem ist hier die am 5.5.1996 ,, gescheiterte” Fusion von Berlin und Branden-
burg anzusprechen.”’ Wie das Grundgesetz 1949 fiir den Siidwesten eine spezielle Fusi-
onsregelung vorgesehen hatte, hatte der Einigungsvertrag in Art. 5 fiir den Raum Ber-
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lin/Brandenburg eine spezielle Fusionserleichterung ins Auge gefasst, die 1994 als
Art. 118a ins Grundgesetz aufgenommen wurde®. Der konsensuelle Fusionsanlauf der
beiden Landesregierungen und Landesparlamente scheiterte in den abschlieBenden Volks-
abstimmungen am ablehnenden Votum der Brandenburger Bevolkerung. Der Art. 29 n.F.
hat sein 1976 angelegtes Verhinderungspotential gezeigt. Denn dessen Regelungen fiir
verbindliche Volksentscheide (Abs. 2 und 3) waren von den beiden Léndern in den Fusi-
onsvertragen vom 27.4.1995 iibernommen worden, obwohl Art. 118a mit der Formulie-
rung ,,unter Beteiligung ihrer Wahlberechtigten* eine abweichende Regelung (z.B. eine
gemeinsame Volksabstimmung) ermoglicht hétte. In der Gesamtbevolkerung beider Lan-
der hatte die Fusion eine Mehrheit gehabt.

Dieser Fusionsanlauf ist auch aus einem anderen finanzwirtschaftlichen Grunde sehr
instruktiv: Eine Neugliederung ist nicht nur in ihrer Wirkung auf den bundesstaatlichen
Finanzausgleich zu beurteilen, der Finanzausgleich ist seinerseits in seiner Wirkung auf
die Neugliederung zu beurteilen. Der Fall Berlin/Brandenburg hat gezeigt, dass der nach
einer Fusion erforderliche Wegfall der Einwohnerwertung, des sog. ,,Stadtstaatenprivi-
legs“” im Landerfinanzausgleich zu einer deutlichen Schlechterstellung der Region Ber-
lin/Brandenburg gefiihrt hitte®* und seine Antizipation daher ein Neugliederungshemmnis
darstellte.”” Im Fall Berlin/Brandenburg hatten die beiden Fusionsaspiranten eine Uber-
gangsregelung ,,sehr frithzeitig zu einer conditio sine qua non gemacht™ (Tripke 2009,
S. 81) und im Verhandlungswege eine gesetzliche Regelung® erreicht. Darin wurde der
Region ein Ubergangszeitraum von 15 Jahren zugebilligt, wobei Berlins Einwohnerwer-
tung tiber 10 Jahre voll erhalten bleiben und erst in den fiinf Folgejahren degressiv auslau-
fen sollte (Tripke 2009, S. 85).%

Das dominante Thema der nationalen und internationalen Finanzpolitik sind heute
Defizite, Schuldenstinde und Instrumente einer (Anti-)Schuldenpolitik. Fiir den Finanz-
ausgleich und die Neugliederung ergeben diese aktuellen schuldenpolitischen Debatten
und Entscheidungen relevante neue Einschitzungen:

(1) Ein finanzwirtschaftliches Neugliederungshemmnis kann nicht nur in institutionellen
Faktoren wie der Einwohnerwertung liegen, sondern auch in der finanzwirtschaftli-
chen Situation der potentiellen Partner. Der Schuldenstand Berlins war der wichtigste
Grund fiir das negative Fusionsvotum der Brandenburger Bevolkerung 1996 (Tripke
2009, S. 123ff,, 217f.) Dabei war und ist weniger die absolute Hohe des Schulden-
standes wichtig als die Differenz der Schuldenstinde bzw. der Schuldendienste (be-
zogen auf die Einwohnerzahl oder auf finanzwirtschaftliche GroBen, etwa als Zins-
Steuer-Quote). Seit der Ernst-Kommission gilt unter der Zielsetzung gleichwertiger
Lebensverhéltnisse vor allem die Fusion leistungsschwacher mit leistungsstarken
Léndern als besonders wiinschenswert. Die Berlin-Brandenburger Erfahrung legt die
Vermutung nahe, dass solche Fusionen politisch besonders unwahrscheinlich sind.

(2) Dem konnte das Argument entgegengehalten werden, dass die beteiligten Lénder die
Effizienzgewinne aus der Fusion in Rechnung stellen sollten. Ob aber solche ,,Fusions-
renditen” die Zusatzlasten fiir das weniger verschuldete Land aufwiegen, hdngt von der
relativen Hohe der relevanten GrofBen ab. Im politischen Prozess wird zudem der Ver-
weis auf eine solche zukiinftige Rendite wegen deren prognostischer Unsicherheit einen
schweren Stand gegeniiber den harten Daten differierender Schulden haben.

(3) In allen Landern sind in den zuriickliegenden Jahrzehnten die Schuldenstinde — oft
dramatisch — gestiegen und mit ihnen auch die Differenzen zwischen den Léndern,
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was Fusionen politisch erschwert. 2011 betrug der Abstand der Zinszahlungen pro
Einwohner zwischen Brandenburg und Berlin 242,7 Euro zu 636,0 Euro und zwi-
schen Niedersachsen und Bremen 243,3 Euro zu 914,0 Euro (Forster u.a. 2012, S.
321%).

(4) Die unterschiedlich hohe Verschuldung und Zinslast der einzelnen Lénder fiihrt bei
einem Finanzausgleich, der ,,nur* die Finanzkraft ausgleicht, zu entsprechend unter-
schiedlichen disponiblen Ausgabemdglichkeiten, d.h. politischen Handlungsspielréu-
men. Damit zeigen sich nicht nur trotz Finanzausgleich fortdauernde Gefahren fiir die
Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse, sondern die Handlungsunféhigkeit einzelner
Lander erscheint moglich.

(5) Dem soll die Schuldenbremse vorbeugen, die auf Empfehlungen der Foderalismus-
kommission II im Grundgesetz (Art.109, 115, 143d) aufgenommen wurde und die
Linder ab 2020 zu ausgeglichenen Haushalten verpflichtet.”® Weil danach der Aus-
weg Neuverschuldung weitgehend entfallt, wird die Haushaltskonsolidierung durch
Ausgabensenkung gestirkt, wird die Angewiesenheit aller auf ,,ordentliche” Einnah-
men erhdht und werden die Verteilungskdmpfe unter den Landern, die bislang in der
Verschuldungsoption und im eventuellen Anspruch auf anschlieBende Sanierung von
auBen” noch ein gewisses Ventil hatten, mit grofer Wahrscheinlichkeit intensiver
ausfallen. Dass vor allem fiir die groBen Geberldnder (z.Zt. Bayern, Hessen und Ba-
den-Wiirttemberg) das ,,Argernis* Finanzausgleich schon vor 2020 wichst, zeigt die
neuerliche Klage der Lander Bayern und Hessen gegen den bestehenden Finanzaus-
gleich vor dem Bundesverfassungsgericht.*’

(6) Zwar wurde in fritheren Urteilen des Bundesverfassungsgerichts zum Finanzausgleich
auf die fortdauernde Option einer Neugliederung verwiesen’', aber die Foderalismus-
kommissionen I (bis 2006) und II (bis 2009) haben das Thema nicht aufgegriffen.
Dass im Umfeld der neuen Finanzausgleichsdebatten auch wieder der Ruf nach Neu-
gliederung laut wird*”, belegt die sehr enge Verbindung zwischen beiden Themenfel-
dern.

3.2 Soziodkonomische Trends

In den 40 Jahren seit 1973 haben sich in Deutschland, in Europa und in der Welt bedeu-
tende soziodkonomische Wandlungen vollzogen, die auf Finanzausgleich und Neugliede-
rungsbedarf Einfluss genommen haben.

Zentral ist vor allem der Prozess der Globalisierung, in dem der intensivierte Wettbe-
werb der Unternechmen zu einem intensivierten Wettbewerb der Wirtschaftblocke, Staa-
ten, ,,Regionen und Stidte/Gemeinden gefiihrt hat. ,,Im Unterschied zur Debatte Anfang
der 70er Jahre wird die Neugliederungsdebatte in den 90er Jahren in signifikanter Weise
durch die Problematik der Standortpolitik geprigt® (Brenner/Heeg 1998, S. 661). Globali-
sierung und Standortwettbewerb haben dazu beigetragen, dass sich die wirtschaftlichen
Disparitiiten zwischen den deutschen Landern im Langfristtrend seit 1970 eher verfestigt
haben. Wichtig fiir Deutschland ist zweitens, dass der zusétzliche ,,Schock* der Vereini-
gung, der zu einer deutlichen Ausweitung der Disparititen unter den nunmehr 16 Landern
gefiihrt hatte, auch durch die bisher mehr als zwei Dekaden des Aufbau Ost mit ihren
immensen Transfervolumina nicht ausgeglichen werden konnte. Schon seit etwa 1997
stagniert der Konvergenzprozess zwischen Ost- und Westldndern weitgehend (Blum u.a.
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2009, IWH 2010). Legt man — wie die Ernst-Kommission — das Hauptgewicht auf die ori-
gindren Steuereinnahmen, miisste von dieser dauerhaften Disparitit ein permanenter,
schwerer Schaden fiir den Foderalismus ausgehen. Allerdings sind finanzwirtschaftliche
Notlagen kein alleiniges Ost-Problem™.

Die Folgen der internationalen Bankenkrise fiir deutsche Banken, vor allem Landes-
banken, und die Schuldenkrise in einigen Eurostaaten erforderten nach 2008 umfangrei-
che fiskalische GegenmaBnahmen, die die Spielrdume von Bund und Lindern zu internen
Umverteilungen weitgehend beseitigt haben.

SchlieBlich stellt der demographische Wandel, konkret: die regional ungleichmiBige
Schrumpfung, eine neue Herausforderung fiir Neugliederung und Finanzausgleich dar.
Nimmt man erneut die ,,magische* Grenze von 5 Mio. Einwohnern pro Land als Aus-
gangspunkt der Argumentation, dann haben sich seit 1990 alle Ostléander (abziiglich Ber-
lin, zuziiglich Saarland) weiter von ihr entfernt. Der Neugliederungsbedarf, soweit er auf
die Einwohnerzahl der Lander gestiitzt wird, ist damit weiter gewachsen und wird auch
zukiinftig weiter wachsen. Die Wanderungsverluste der neuen Lénder senken auf der Ein-
nahmenseite deren Finanzkraft (um ca. 3000 Euro/Kopf allein im Lé&nderfinanzaus-
gleich®) ohne eine proportionale Méglichkeit zur Ausgabenreduktion.

3.3 Erkenntnisse und Vorschlage aus der Wissenschaft

1993, also kurz nach der Deutschen Einigung, hat Lenk eine finanzwissenschaftliche Ha-
bilitationsschrift vorgelegt, die im Kontext einer umfassenden Analyse, Beurteilung und
Reformkonzeption fiir den Finanzausgleich auch das Thema Neugliederung ausfiihrlich
anspricht (Lenk 1993, S. 291ff.). Wihrend die Ernst-Kommission vom Neugliederungs-
thema zu Finanzausgleichsfragen kommt, ist es bei Lenk umgekehrt. Auch wenn es ,,nicht
primédr Ziel der Neugliederung sein kann, den Finanzausgleich zu entlasten® (Peffekoven
1990, S. 502), priift Lenk u.a., welche Implikationen es hitte, wenn man die Minimierung
der Transfervolumina im Lénderfinanzausgleich zum alleinigen Kriterium einer Neuglie-
derung machen wiirde. Basis seiner finanzstatistischen Berechnungen ist die — von der
Ernst-Kommission abweichende — Vorentscheidung, nur Fusionen in gegebenen Lander-
grenzen zu untersuchen. Lenks Vorgehen besteht in einer schrittweisen Zusammenfassung
von Léndern, bei der die jeweils finanzschwéchsten Lander mit ihren finanzstérksten
Nachbarn fusioniert werden und die Linderzahl sechs nicht unterschritten wird. Als Start-
punkt wihlt er jeweils eine 12-Lénder-Konstellation:

Im Modell A wird dieser Startpunkt erreicht durch vier Ost-West-Fusionen: Mecklen-
burg-Vorpommern +Schleswig-Holstein, Sachsen-Anhalt + Niedersachsen, Thiiringen +
Hessen, Sachsen + Bayern. Sie senken das Transfervolumen fiir das Referenzjahr 1991
schon von 13,2 Mrd. DM auf 6,7 Mrd. DM. Das Transfer-Minimum der folgenden Schrit-
te liegt bei einer 9-Lénder-Losung mit 2,3 Mrd. DM, aber mit einem Riesenland von
Nordrhein-Westfalen bis Mecklenburg-Vorpommern mit 34 Mio. Einwohnern. Begrenzt
man darauthin die zuldssige Einwohnerzahl auf 20 Mio., kann immer noch ein Minimum
von nur 4,9 Mrd. DM erreicht werden.

Im Modell B wird der Startpunkt erreicht durch die Integration der Stadtstaaten und
die Fusion von Rheinland-Pfalz und Saarland: Das Transfervolumen sinkt dadurch von
13,2 Mrd. DM nur auf 12,9 Mrd. DM. Fiir den Norden werden zwei Alternativen verfolgt:
die erste vereinigt Niedersachsen mit beiden Stadtstaaten, die zweite folgt etwa dem
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Ernst-Vorschlag B: Schleswig-Holstein + Hamburg, Niedersachsen + Bremen. In beiden
Fillen liegen die Minima bei 9 Landern und bei einem Transfervolumen von 4,7 bzw. 4,9
Mrd. DM.

Das Ergebnis der finanzstatistischen Berechnungen ldsst sich wie folgt resiimieren:
Eine regelgestiitzte Neugliederung mit dem alleinigen Ziel der Transfer-Minimierung
kann das Transfervolumen von 13,2 Mrd. DM auf etwa 5 Mrd. DM reduzieren. Dabei
werden die Minima schon bei einem Ergebnis mit 9 Léndern erreicht.

Wenig spiter (1997) griffen Ottnad/Linnartz (Institut fiir Wirtschaft und Gesellschaft
Bonn e.V.) einen konkreten Vorschlag dieses Instituts zur Neugliederung der Bundeslin-
der aus dem Jahr 1990 auf. Dieser vermeidet Ost-West-Fusionen: Im Westen folgt er
weitgehend der 5-Lénder-Losung der Option A des Ernst-Gutachtens, respektiert aller-
dings abweichend im Rhein-Neckar-Raum die bestehenden Landesgrenzen. Im Osten
werden zwei Linder vorgeschlagen (meine Benennungen!): ,,Ost-Nord“ mit Berlin +
Brandenburg + Mecklenburg-Vorpommern + Sachsen-Anhalt (ohne den Regierungsbe-
zirk Halle) und ,,0Ost-Siid* mit Sachsen + Thiiringen + Regierungsbezirk Halle.

Die Autoren kombinieren diesen Vorschlag zur Neugliederung mit Vorschlidgen zur
Reform des Finanzausgleichs®®. Zum Verhiltnis der beiden Reformmaterien resiimieren
sie: ,,Die Linderneugliederung beseitigt ldngst nicht alle Méngel des Landerfinanzaus-
gleichs und ersetzt daher nicht dessen Reform. Ohne Linderneugliederung ist allerdings
praktisch jeder Reformversuch auf Dauer iiberfordert” (S. 657). Die Autoren sehen zudem
Neugliederung und Finanzausgleich eingeordnet in eine ,,umfassende Reform der fodera-
tiven Ordnung® (S. 647) mit der weitreichenden Zielrichtung ,,Weg vom konzertierten
Foderalismus, hin zum kompetitiven Foderalismus* (vgl. unten 3.4) und gehen weit iiber
die eher bewahrende Foderalismuskonzeption der Ernst-Kommission hinaus.

Bei den finanzstatistischen Berechnungen werden in einem ersten Schritt die Diffe-
renzwirkungen der Neugliederung auf die ,,Finanzkraft der Lander” ,,vor und nach der
Umverteilung® fiir das Jahr 1997 ermittelt. Zur Einschitzung der Zahlen ist es allerdings
wichtig festzuhalten, dass bei der Finanzkraft vor Umverteilung pro Land neben dem
Steueraufkommen je Einwohner auch das Beitragsaufkommen der Sozialversicherungen
je Einwohner’’ erfasst ist und dass unter der Finanzkraft nach Umverteilung die ,,im Land
jeweils verausgabten Steuer- und Beitragseinnahmen® (S. 653) verstanden werden.”® Die
Spannweite vor Umverteilung schrumpft durch die vorgesehene Neugliederung von ca.
10.000 DM je Einwohner (22.723/Hamburg bis 12.477/Sachsen-Anhalt) auf ca. 6.000
DM je Einwohner (19.222/Baden-Wiirttemberg bis 13.076/“Ost-Siid); die Spannweite
nach Umverteilung bleibt aber trotz Neugliederung mit ca.6.000 DM je Einwohner etwa
konstant. Legt man — wie die Ernst-Kommission — den Akzent auf die originire Vertei-
lung ist die Differenzwirkung der Neugliederung ein ,,Gewinn®, legt man ihn auf die se-
kundére Verteilung, stellt sie keinen Fortschritt dar.

In einem zweiten Schritt wird jeweils die vorgeschlagene Neugliederung unterstellt
und es werden die Differenzwirkungen zweier Konzepte des Finanzausgleichs dargestellt.
Ohne die Details dieser Konzepte hier nachzuzeichnen, kann festgehalten werden: Das
nahe am Ideal des Wettbewerbsfoderalismus liegende Modell 1, das u.a. den Wegfall aller
Bundesergidnzungszuweisungen vorsieht, wire ,,gegenwértig fiir die ostdeutschen Lander
nicht zu verkraften™ (S. 658). Es belastet mit Differenzwirkungen nach Steuerumvertei-
lung und Finanzausgleich ,,Ost-Nord“ mit 16,16 Mrd. DM, ,,0Ost-Siid* mit 8,45 Mrd. DM.
Auch das ,,zahmere* Modell 2, das die meisten Bundesergéinzungszuweisungen beibehilt,
wiirde das Land ,,Ost-Nord*“ immer noch mit 6,79 Mrd. DM treffen. Ein anfangs voller
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Verlustausgleich zu Lasten der Gewinner sollte binnen etwa 20 Jahren abgebaut werden
(S. 658).

Als dritte, zeitlich aktuellste, sachlich aber speziellste Berechnung sei die Studie von
Heinemann (2009) einbezogen. Dieser analysierte fiir das Jahr 2008 in drei parallelen Be-
rechnungen die priméren fiskalischen Effekte der drei Fusionen Niedersachsen + Bremen,
Schleswig-Holstein + Hamburg und Brandenburg + Berlin innerhalb des gegenwirtigen
Systems der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen. Die Konsequenzen werden ,,isoliert er-
mittelt, ,,so dass im Ergebnis immer jeweils 15 Lénder verbleiben* (S. 675). Die Fusionen
fiihren — wie zu erwarten — bei der horizontalen Umsatzsteuerverteilung, beim Lénderfi-
nanzausgleich, bei den Allgemeinen Bundesergdnzungszuweisungen nach Art.107 Abs.2
Satz 3 GG und bei den Sonderbedarfs-Bundesergédnzungszuweisungen ,,Kosten politi-
scher Fiihrung* jeweils zu fiskalischen Verlusten bei den Fusionspartnern® und zu Ge-
winnen beim Bund und bei allen anderen Léndern (Umsatzsteuerverteilung, Linderfi-
nanzausgleich) oder einigen Lindern (Bundesergdnzungszuweisungen). Die Fusionsver-
luste liegen zwischen 0,6 Mrd. Euro (Niedersachsen/Bremen) und 3,2 Mrd. Euro (Bran-
denburg/Berlin) und rechtfertigen das Fazit: ,,Das gegenwértige Finanzausgleichssystem
bietet fiir freiwillige Zusammenschliisse von Fldchenldndern und Stadtstaaten negative
fiskalische Anreize™ (S. 679). Heinemann begriindet anschlieBend, dass nicht neue Bun-
deserginzungszuweisungen als ,,Fusionspramien**’ und nicht Einwohnerwertungen iiber
100 Prozent"' sondern die Verwendung der Fusionsgewinne von Bund und anderen Lén-
dern zugunsten der fusionierenden Regionen geeignete MaBBnahmen sind, um die negati-
ven Fusionsanreize zu iiberwinden.

Die vorgestellten drei finanzstatistischen Berechnungen von Differenzwirkungen spa-
ren positive fiskalische oder gesamtwirtschaftliche Folgewirkungen von Fusionen aus, die
in der Literatur allgemein erwartet werden (Vesper 1993, Déring 1995, Geppert 1999),
etwa Einsparungen bei Verwaltungsausgaben, die schon wiederholt abgeschitzt wurden,
oder Mehreinnahmen durch Wachstumseffekte aus einem Fortfall von Landergrenzen
(vor allem bei den Stadtstaaten), die kaum prognostizierbar sind.

Hier soll ergénzend dazu eine Wirkungskette néher beleuchtet werden, die im Zuge
einer stirker institutionendkonomischen Fundierung der Finanzwissenschaft und einer
dem neoliberalen Mainstream entsprechenden Betonung der vorteilhaften Wirkungen des
Wettbewerbs vorgetragen wird: Die Riickfithrung der Transfervolumina im Finanzaus-
gleich durch Neugliederung erhélt bei vielen Autoren ihre besondere Bedeutung im Kon-
text von Hypothesen zu den Folgewirkungen von Transfers auf die Anreizstrukturen von
wirtschaftspolitischen Akteuren der Lénderebene. In wissenschaftlichen Publikationen
und politischen AuBerungen wird wiederholt argumentiert, dass solche Transfers in Ge-
ber- und Nehmerlédndern “hemmende Wirkung auf den Willen zur Selbsthilfe* (Feuchte
1974, S. 12), also ,,negative Anreizwirkungen® (umfassend Homburg 1994) entfalten,
konkret: dass sie die Bemiihungen der Geber um wirtschaftliche Entwicklung bremsen,
weil zu wenig vom Steuerkraftwachstum bei ihnen verbliebe (Bergmann/Crome 1998, S.
633), bzw. die Bemiithungen der Nehmer bremsen, weil man auch gut von den Transfers
leben konne. ,,Gleicht man die Lebensbedingungen durch Ausgleichsmafinahmen zu sehr
an, kann der Unternehmungsgeist der Lander beeintrachtigt werden (Bergmann/Crome
1998, S. 633).

Hier gab und gibt es dramatische Zahlen: ,,So verbleiben beispielsweise dem Land
Brandenburg von 1 DM Steuermehreinnahmen per Saldo 3 Pfennig.“** Wenn sich aber
der Einsatz der Landesregierungen fiir die Stirkung der origindren Steuerkraft so wenig
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zu ,lohnen® scheint®, erscheint es nicht verwunderlich, dass der foderale Wettbewerb
und mit ihm der Foderalismus selbst degeneriert. ,,Stattdessen dominiert kollektives Rent
Seeking: Erfolgreiche Landespolitik bedeutet vor allem Durchsetzungsféhigkeit im stén-
digen Verteilungsstreit mit anderen Gebietskorperschaften™ (Ottnad/Linnartz 1998, S.
648).

Wegen der zentralen Bedeutung der Anreizthese verdient diese eine vertiefte Prii-

fung**:

(1)

)

)

(4)

In diesem Zusammenhang muss zunédchst auf eine weit verbreitete Ungenauigkeit in
der Argumentation vieler Autoren hingewiesen werden: ,,Land* ist ein Wort mit meh-
reren begrifflichen Bedeutungen (Homonym). Fiir unseren Zusammenhang sind min-
destens zwei Bedeutungen von ,,Land“ relevant: das Land als Wirtschaftsraum und
als Gebietskorperschaft, konkret: die Landesregierung. Es ist auffillig, wie oft vom
LUnternehmungsgeist der Lander* (Bergmann/Crome 1998, S. 633) oder von ,,erfolg-
reichen” Liandern die Rede ist, ohne Anstrengungen und Erfolge der Wirtschaft von
Anstrengungen und Erfolgen der Landesregierungen zu unterscheiden, und wie leicht
die ,,Eigenverantwortung der Lander fiir ihre Entwicklung® (Bergmann/Crome 1998,
S. 645) eingefordert wird, obwohl die gemeinte Entwicklung die der Wirtschaft des
Landes ist und die Eigenverantwortung der Landesregierung sich nur auf ihr eigenes
Handeln beziehen kann.

Hinter der Anreiz-Argumentation steht oft eine sehr schlichte, rein theoretische Ana-
logie zwischen den Motivquellen staatlicher (Wirtschafts-)Politik und den homo
occonomicus-Modellen der neoklassischen Wirtschaftstheorie, vor allem dem Ge-
winn(maximierungs)interesse der Unternehmen®. ,,Zu bedenken ist, da Steuermehr-
einnahmen nicht das einzige und noch nicht einmal das primére Ziel der Landespoli-
tiker sind* (Bergmann/Crome 1998, S. 635, dhnlich Renzsch 2012, S. 341). Wieder-
wahlorientierte Landespolitiker werden schon wegen der Arbeitsmarkteffekte eine
dynamische Wirtschaftsentwicklung anstreben, selbst wenn die Einnahmeeffekte ge-
ring und die Budgeteffekte sogar negativ sein sollten.

Ein iiberzeugender empirischer Nachweis liber das relative Gewicht der Transfers im
Finanzausgleich im Spektrum verschiedener Anreize, das ja gewiss auch in unter-
schiedlichen Situationen unterschiedlich sein wird, steht m.W. noch aus. Das gilt auch
fiir die Hypothese, die Chance auf ,biindische Solidaritit“ oder Bundeshilfe zur
Haushaltssanierung schwiéche die Haushaltsdisziplin und flihre zur ,,Prdmierung einer
strategischen Verschuldung® (Grossekettler 2007, S. 199)*.

Anreize sind zudem 6konomisch nur dann relevant, wenn gewandelte Anreize zu ei-
nem gewandelten Verhalten fithren und dieses zu gewandelten 6konomischen Ergeb-
nissen. Wenn der Wunsch einer Landesregierung, die Wirtschaftskraft zu stérken,
wenig Auswirkung auf die Wirtschaftspolitik hat, z.B. weil es regierungsinterne Auf-
fassungsunterschiede iiber ,,gute Wirtschaftspolitik gibt, oder wenn diese Wirt-
schaftspolitik wegen Pfadabhéngigkeiten in der Branchenstruktur, wegen begrenzter
Steuerungsressourcen bzw. wegen des Gewichts anderer Akteure wenig Auswirkung
auf die Wirtschaftskraft hat, ist ein Motivwandel weitgehend irrelevant. Im politi-
schen Diskurs wird — unter den Handlungsimperativen des Parteienwettbewerbs — nun
allgemein die Hypothese von der Relevanz und Effektivitit der Landespolitik gepflegt.
Hier wird man nach Verfassungsrecht und -wirklichkeit von Unterschieden zwischen
der Bundes- und der Landesebene ausgehen miissen. Der Prozess der Globalisierung,
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die europdische Einigung und die fortschreitende Interventionstiefe der EU-Politik
haben schon die Spielrdume der Bundesebene zu einer eigenstidndigen Wirtschaftspo-
litik erheblich eingeengt. Fiir die Landesebene gilt das verstirkt. Ldnder haben zudem
auf der Einnahmeseite keine Steuerautonomie, also auch keine Chance im Steuer-
wettbewerb eigenstindig aktiv zu werden, und auf der Ausgabeseite haben die bun-
deseinheitlichen Ausgabepflichten oder auch die EU-Beihilfenkontrolle die Spielréu-
me begrenzt und wird zukiinftig zusatzlich die Schuldenbremse ihre Wirkung zeigen.
Auch massive Investitionsprogramme innerhalb der Spielrdume konnen sich im
Nachhinein als unwirksam erweisen.”” Empirische Untersuchungen zur Wirksamkeit
der Landerwirtschaftspolitik sind selten.*® Eine der Ausnahmen stellt die Studie von
Doring/Blume/Tiirck dar, die in einer 6konometrischen Querschnittsanalyse fiir Ar-
beitsmarktregionen zu dem Ergebnis kommen, dass der Einfluss landespolitischen
Handelns hochstens 10 Prozent der Unterschiede im Wohlstandsniveau (BIP/Kopf
2000-2004) erkldren kann (Déring/Blume/Tiirck 2008, S. 125). Dass im politischen
Diskurs (und teilweise auch in der Politikberatung) der ,,Mythos* von der Relevanz
der Landespolitik fiir die wirtschaftliche Entwicklung gepflegt wird, hei3it nicht, dass
er auch ungepriift in den wissenschaftlichen Diskurs iibernommen werden sollte.

(5) Die — politisch getriebenen — Bemiithungen von Landesregierungen, solche Erfolge zu
erzielen, werden durch eine oft unzureichende Effektivitit der Landespolitik offenbar
nicht gemindert, sondern eher noch gesteigert. Gerade in letzter Zeit gibt es vielfiltige
Anlidsse zu einer kritischen Bilanzierung nicht nur der umweltpolitischen Nebenwir-
kungen solcher Politik: Wirtschaftsforderung durch Freizeitinfrastrukturen (Niirburg-
ring), Imagepolitik durch Kulturinfrastrukturen (Elbphilharmonie) oder Wiederge-
winnung von Steuerungsmacht durch Riickabwicklung von Privatisierungen (ENBW)
sind aktuelle beispielhafte Handlungsfelder. Ein charakteristisches Element ist oft die
interessengeleitete Kostenunterschiatzung. Diese beschafft politische Zustimmung zu
Investitionen, die bei der Kenntnis der tatsdchlichen Endkosten mindestens fraglich
gewesen wire. Landespolitiker operieren zunehmend wie private Unternehmer, aller-
dings ohne personliche Haftung. Im Trend ,,From Managerialism to Entrepreneuria-
lism*“* werden das Zusammenwirken fiihrender Landespolitiker mit dubiosen, ge-
winnorientierten Privatleuten oder sogar das Umgehen geltenden Rechts wahrschein-
licher. Der geringe verfassungsmaBige Handlungsspielraum der Lander unterstiitzt
das Ausweichen in problematische Handlungsformen.

(6) Diese Aktivititen sind zudem rein landespolitisch motiviert. Sie sollen Handlungsfa-
higkeit symbolisieren und Wiederwahlchancen sichern. Sie sollen dem Land einen
Vorsprung im Ldnderwettbewerb verschaffen. Den vorteilhaften Folgen dieses Wett-
bewerbs, die die Foderalismustheorie betont, werden in den Debatten zu selten die
Gefahren gegeniibergestellt: Dieser Wettbewerb zielt oft nicht auf produktive 6ffent-
liche Investitionen mit langfristigen Wachstumsbeitrdgen. Der Instrumentenkasten der
Wirtschaftsforderung bleibt anfdllig fiir race-to-the-bottom in Gewerbeaufsicht und
Umweltpolitik und umfasst offenbar inzwischen auch ,,Mogelwettbewerb zwischen
den Léindern mit zum Teil gewollten Effektivitdtsmédngeln bei der Steuerpriifung™
(Grossekettler 2007, S. 199)5 . Der Wettbewerb der Léander ist schlieBlich auf weiten
Strecken nur ein innerdeutscher Umverteilungswettbewerb’', der aus gesamtstaatli-
cher Sicht keinen Netto-Nutzen produziert. Der in wissenschaftlichen und politischen
Diskursen vorrangig thematisierten potentiellen WohlstandseinbuBe durch Schlafmiit-
zigkeit der Landespolitik ist die potentielle Wohlstandseinbuflie durch GroBmanns-
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sucht und Hyperaktivitit, ,,ruindse Einwohnerkonkurrenz® (Ménnich 2005) und Sub-
ventionswettlauf (und zwar im Nehmen ,,von oben®, von Bund, Landergemeinschaft
und EU, wie im Geben ,,nach unten®, an Unternehmen und Wahlbiirger) gegeniiber-
zustellen. Der bisherige Mangel an wissenschaftlichen Untersuchungen zu dieser Fra-
gestellung ist allerdings ein Indiz dafiir, dass eine iiberzeugende quantitative Bilanzie-
rung fiir das einzelne Land und fiir die Volkswirtschaft insgesamt nicht nur metho-
disch schwierig, sondern eventuell dauerhaft unmoéglich ist. Meinungen und ideologi-
sche Grundiiberzeugun§en treten in die Liicke ein (vgl. 3.4). Die fehlende ,,wissen-
schaftliche Robustheit“”> wird durch Nachdruck in der politischen Meinung (pro und
contra ,,Markt* oder ,,Wettbewerb*) liberspielt.

3.4 Normative Umgewichtungen

Dass die foderative Praxis in der Bundesrepublik Deutschland schon in den ersten zwei
Jahrzehnten einen deutlichen Formwandel durchlaufen hat, ist unstrittig. Dieser fand in
der zweiten Halfte der 1960er Jahre in einer Phase des ,,Planungsoptimismus® (Mdding
1987, S. 1066) Erginzung, Systematisierung und einen gewissen Abschluss, der bis heute
— trotz kleiner Veréinderungen — Bestand hatte: Die Troeger-Kommission™ ebnete den
Ubergang zum ,, kooperativen Foderalismus ** mit seinen Gremien und Prozessen der ,,Po-
litikverflechtung® (Scharpf/Reissert/Schnabel 1976). Die schon friih in der rechtswissen-
schaftlichen Literatur skizzierte schleichende Tendenz zum ,,Unitarischen Bundesstaat®
(Hesse 1962) hat sich in den folgenden Jahrzehnten faktisch weiter durchgesetzt. Die
Wissenschaft sprach spéter z.B. auch von ,,konzertiertem Foderalismus* (Ottnad/Linnartz
1998).

Dieser Entwicklung wurde seit den 1980er Jahren, auch bestirkt durch Enttduschun-
gen iiber unbefriedigende Politikergebnisse, vor allem von akademischen Okonomen das
normative Gegenbild eines ,, Wettbewerbsfoderalismus «54 gegeniibergestellt und populér
gemacht. Hier spielen Erfahrungen, Hypothesen und Erwartungen iiber die Handlungsan-
reize und iiber die — weitgehend unstrittigen — vorteilhaften Wirkungen bei Marktwettbe-
werb (etwa: Innovation, Priferenzberiicksichtigung) und deren Ubertragung auf Verhalten
und Verhéltnisse im Foderalismus eine zentrale Rolle. Im neoliberal geprigten Main-
stream der wissenschaftlichen und politischen Debatten bleibt die quantitative Riickfiih-
rung des Transfervolumens im Finanzausgleich, die schon die Ernst-Kommission mit ih-
rem Neugliederungsvorschlag beabsichtigte, bis heute ein wichtiges Zwischenziel. Die
Ausgleichsintensitét des Linderfinanzausgleichs, die seit 2005 in der Ndhe der Gleichver-
teilung der Steuerkraft angekommen ist, wird als anreizschédlich kritisiert, die Notwen-
digkeit eines Steuerwettbewerbs postuliert. Die Positionen zu Transfers und Anreizen ha-
ben zwar in den Debatten um den Lénderfinanzausgleich immer wieder die Papiere der
Geberldnder geprégt, aber — auch wegen der Mehrheitsverhéltnisse im Bundesrat — letzt-
lich keine ernstlichen Bemiihungen fiir eine Linderneugliederung entfacht. Aus dem
Oberziel Wettbewerbsfoderalismus ist auch die Notwendigkeit der Neugliederung abge-
leitet worden, weil ,,einige Lander ... schon aufgrund ihres Zuschnitts nicht wettbewerbs-
fahig (seien)* (Schmidt-Jortzig 1998, S. 750). Die Foderalismuskommissionen I und II
(vgl. Baus/Scheller/Hrbek 2009) haben zwar geringfligige Roll-back-Effekte zugunsten
der Landerkompetenzen gezeitigt; Finanzausgleich, Steuerhoheit und Neugliederung der
Lander waren aber bislang explizit ausgenommen.
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Haufig wird im Zusammenhang der politischen und wissenschaftlichen Debatten auch
auf ,,die urspriinglichen Intentionen des Grundgesetzes* hingewiesen (so Greulich 1995,
S. 184, Ottnad/Linnartz 1998, S. 647), die durch den Wandel von Verfassung und Verfas-
sungspraxis mehr und mehr verfehlt wiirden. Dies mag zwar als historischer Befund rich-
tig sein, ist aber normativ nicht bindend. Die vielen Revisionen des Grundgesetzes bele-
gen deutlich, dass die urspriinglichen Intentionen den spéteren Verfassungsgeber nicht
binden konnen. Dies gilt in gleicher Weise fiir Bezugnahmen auf — oft weit zuriickliegen-
de® — Urteile des Bundesverfassungsgerichts, die erstens von Anfang an einer rechtswis-
senschaftlichen und rechtspolitischen Kritik zugénglich und nicht etwa sakrosankt sind,
die zweitens durch Entwicklungen (z.B. Deutsche Einigung) inzwischen teilweise iiber-
holt sind, die drittens in ihrer rechtlichen Bindungswirkung strittig sind (Scheller 2005, S.
218) und viertens auch vom Gericht selbst durch Fortentwicklung der Argumentation und
Umgewichtung der einzelnen Argumente laufend fortgeschrieben werden.”

Die Neugliederungsforderung und der Finanzausgleich hingen eng mit dem politi-
schen Ziel der Herstellung gleichwertiger Lebensverhdltnisse zusammen’', das bis heute
im Grundgesetz (Art. 72 Abs. 2), dem Raumordnungsgesetz, sowie in vielen Feldern
praktischer Politik und — vor allem — in der politischen Rhetorik eine herausgehobene
Stellung einnimmt. In den Debattenkonjunkturen wird meist nicht seine Ablosung, son-
dern ,,nur* seine Neuinterpretation gefordert (vgl. ARL 2006). Fiir diese sind m. E. drei
Aspekte besonders beachtlich: 1. Der Terminus ,,Herstellung® atmet den Geist eines liber-
holten ,,Machbarkeitsglaubens®. Heute ist — auch durch die Governance-Debatten — klarer
als frither, dass der Staat die Lebensverhéltnisse in einem umfassenden Sinn nicht herstel-
len kann, sondern zu ihnen nur Beitrdge (etwa durch Infrastrukturgestaltung) leistet. 2.
Der Terminus ,,gleichwertig®, der ja nie als ,,gleich® missverstanden werden durfte, wird
heute weniger als definierbares Punktziel, sondern eher als unschérferes Richtungsziel
aufgefasst. Nimmt man beides zusammen, so hat der Staat darauf hinzuwirken, zu gleich-
wertigeren Lebensverhiltnissen beizutragen. 3. Selbst dies ist in konkreten Entschei-
dungssituationen kein rigides ,,Beachtensziel®, sondern ein abwigungsfihiges ,Beriick-
sichtigungsziel“. Der Finanzausgleich bleibt im Kontext dieses dreifach abgeschwichten
Gleichwertigkeitszieles ein zentrales, faktisch wirksames Instrument, die Neugliederung
konnte einerseits direkt zur groBeren Gleichwertigkeit (der handelnden Akteure) beitra-
gen, sie konnte andererseits den Finanzausgleich entlasten. Normativ ist die Neugliede-
rung also nicht etwa dadurch obsolet, weil ein wiederholt postulierter oder konstatierter
,»Abschied von der Gleichwertigkeit den Handlungsbedarf beseitigt hitte.

4. Zusammenfassung in Thesen

1. Das Gutachten der sog. Ernst-Kommission (1973) enthélt vor dem Hintergrund des
verfassungsrechtlichen Neugliederungsauftrags des Art. 29 a.F. eine systematische
Analyse der Griinde fiir und gegen eine Neugliederung. Es begriindet einen Neuglie-
derungsbedarf mit der Handlungsrichtung auf weniger und gréfere Lander von &hnli-
cher Leistungsfahigkeit. Es entwickelt ein konkretes Neugliederungskonzept fiir
Westdeutschland mit vier Optionen.

2. Neugliederungsbedarf und Handlungsrichtung werden seither durch eine Reihe von
neuen staatlichen Rahmenbedingungen gestérkt: durch die Deutsche Einigung und die
nicht zuletzt als Folge der deutschen Schuldenbremse und des Europiischen Fiskal-
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pakts notwendige Sparpolitik. Sie werden dariiber hinaus auch durch wichtige sozio-
Okonomische Trends verstirkt: vor allem durch die 1990 sprunghaft gewachsenen
wirtschaftlichen Disparititen und die seither unzureichende Konvergenz der wirt-
schaftlichen und finanziellen Leistungsfahigkeit der Lander. Deren demographische
Folgen verfestigen die 6konomischen Disparitéten.

3. Dem so verstirkten Neugliederungsbedarf stehen zwei staatliche Rahmenbedingun-
gen als neue Neugliederungshemmnisse gegeniiber, die das alte Hemmnis ,,Einwoh-
nerwertung im Lénderfinanzausgleich® verstirken: Die ,,Kehrtwende™ der Verfas-
sungsidnderung von 1976 hat den rechtlichen Neugliederungsdruck genommen und
das Neugliederungsverfahren erschwert. Die Erfahrung des Scheiterns selbst des pri-
vilegierten Fusionsanlaufs in Berlin und Brandenburg hat den politischen Neugliede-
rungswillen auch andernorts weiter reduziert.

4. Die Wissenschaft hat seit der Deutschen Einigung in mehreren Studien die finanzsta-
tistischen Berechnungen der Ernst-Kommission aktualisiert, um die Ostlénder ergéinzt
und mit Konzepten zur Reform des Finanzausgleichs kombiniert. Bei ihrer Analyse
der finanzwirtschaftlichen Folgewirkungen hat das Anreiz-Argument an Beachtung
gewonnen. Heute liegt den meisten Uberlegungen zur Neugliederung die Annahme
zugrunde, dass durch Neugliederung die Transfervolumina gesenkt werden sollten,
weil die Transfers einen relevanten, ,Jldhmenden® Einfluss auf das Verhalten von
Landesregierungen hitten und weil deren Verhalten einen relevanten Einfluss auf die
wirtschaftliche Entwicklung des einzelnen Landes und (in der Aufsummierung) auf
die wirtschaftliche Entwicklung der Bundesrepublik Deutschland insgesamt hétte. Fiir
beide Ursache-Wirkungs-Zusammenhénge gibt es zwar plausible Argumente, aber
keine iiberzeugenden empirischen Nachweise. Es ist kaum abschétzbar, wie gut die
Hypothesen die realen Zusammenhénge abbilden. Die implizite Wettbewerbsorientie-
rung hinter dem Anreiz-Argument vernachldssigt die negativen Nebenwirkungen
starken Landerwettbewerbs. Die Reduzierung der Transfers im Landerfinanzausgleich
sollte daher kein vordringliches Ziel mehr sein und die Beurteilung der Neugliede-
rung in finanzwirtschaftlicher Hinsicht primér unter dieser Perspektive erscheint
iiberholt.

5. Die Intention der Ernst-Kommission, eine Neugliederung der Lénder in Richtung auf
weniger und groBere Liander von dhnlicher Leistungsféhigkeit, ist weder ,,Relikt
noch ,,Patentrezept“sg, weder ,,Konigsweg (Jochimsen 1993, S. 132) noch ,,(der)
problematischste Ausweg* (Strubelt 1998, S. III). Sie muss nicht revidiert werden.
Eine solche Neugliederung wire iliber Einspareffekte und die Beseitigung von Zer-
schneidungseffekten (vor allem bei den Stadtstaaten) ein 6konomischer Gewinn und
auch verfassungspolitisch tiberwiegend giinstig. Aber sie ist nicht notwendig. Vor al-
lem die Pramisse, durch Neugliederung miisste die finanzielle Leistungsfahigkeit vor
Finanzausgleich fiir jedes Land gesichert werden, ist zu anspruchsvoll und nicht zwin-
gend. Die biologistischen Metaphern von ,,lebensunfiahigen Landern®, die aus einem
frithen Urteil des Bundesverfassungsgerichts immer wieder neu iibernommen wer-
den59, bieten keinen belastbaren Mal3stab fiir Reformen.

6. Vierzig Jahre ohne Neugliederung haben bewiesen, dass die damals befiirchteten und
teilweise bunt ausgemalten Gefahren fehlender Neugliederung fiir den Foderalismus®
so nicht eingetreten sind. Dieser hat im Betrachtungszeitraum sein Gesicht {iber den
kooperativen Foderalismus faktisch mehr und mehr in Richtung auf einen unitari-
schen Verwaltungsfoderalismus gewandelt, ohne dabei unterzugehen oder zur ,,Far-
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ce* (Seele 1993, S. 115) zu werden. Dass er in seiner heutigen Form manche anfing-
lichen Intentionen des Grundgesetzes weniger gut erfiillt als vor Jahrzehnten, mégen
Beobachter bedauern, das ist aber kein Ausschlag gebendes Argument. Auch ohne
Neugliederung vermag der Finanzausgleich bislang gleichwertige Lebensverhiltnisse
oberhalb von Mindeststandards zu sichern. Er hat sich — gegen die Position der Ernst-
Kommission — faktisch als Alternative zur Neugliederung erwiesen und deren Reali-
sierungschancen®' reduziert: nicht weil die Einwohnerwertung Fusionsverluste er-
zeugt, sondern weil die Orientierung an der finanziellen Leistungsfahigkeit nach Aus-
gleich den politischen Druck zur Neugliederung erheblich reduziert.

7. Das seit der Vorlage des Gutachtens der Ernst-Kommission ununterbrochen wahr-
nehmbare Desinteresse der Politik, das Thema Neugliederung {iberhaupt aufzugreifen,
ist nicht nur erklirbar, sondern die von ihm hervorgerufenen Einbuflen sind bislang
auch verkraftbar.

Anmerkungen

1  Eine erste Fassung dieses Beitrages wurde fiir den Arbeitskreis ,,Neugliederung des Bundesgebietes — o-
der Kooperation der Bundesldander? der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung, Hannover,
verfasst und auf dessen Sitzung am 22./23.11.2012 in Darmstadt diskutiert. Ich danke den Mitgliedern fiir
ihre Anregungen.

2 Umfassende Ubersichten iiber Argumente fiir eine Neugliederung u.a. bei Lenk (1993, S. 323ff.) oder Le-
onardy (2001, S. 21f.)

3 Die durch den dreistufigen Finanzausgleich neu verteilte Steuerkraft ist im Prinzip nicht zweckgebunden.
Neben diesem Finanzausgleich gibt es iiber die Gemeinschaftsaufgaben, Finanzhilfen und Geldleistungs-
gesetze weitere allerdings zweckgebundene vertikale Transfers mit horizontal ungleichméafiger Wirkung.
Sie werden im Folgenden nicht weiter betrachtet.

4 Wenn auch nicht von allen, vgl. die Kritik z.B. bei Weber 1974, Roper 1975, Strubelt 1998, Vondenhoff2000.

Vagl. statt vieler Renzsch 1991 und Greulich 1995.

6  Diese Nebenbedingung soll das Untersuchungsfeld begrenzen. Umfassende Konzepte zur Reform des Fo-
deralismus diskutieren neben der Linderneugliederung simultan auch Verdnderungen der Bund-Lander-
Finanzbeziehungen, etwa verstéirkte Besteuerungsrechte der Lander.

7  Neugliederungsforderungen wurden aber wiederholt schon frither erhoben, etwa von der Kommission fiir
die Finanzreform, der sog. Troeger-Kommission, 1966.

8  Dieser letzte Mafistab wurde inzwischen im Grundgesetz durch die Formel ,,Erfordernisse der Raumord-
nung und der Landesplanung™ ersetzt.

Diese werden im Folgenden als ,,Fusionen® bezeichnet.

10 Wick hatte schon 1971 eine (abweichende) Neugliederung in sechs Lander vorgeschlagen, die Implikatio-
nen fiir den Finanzausgleich berechnet und Vorschlige fiir eine konzeptionelle Neugestaltung des Finanz-
ausgleichs vorgelegt.

11 In der neueren Diskussion vertritt auch Erbguth 2011 diese Position, wihrend etwa Schulte 2012 eine
Leistungsfahigkeit durch Finanzausgleich auch verfassungsrechtlich fiir ,,tragfahig* halt.

12 So bei Timmer 1980. Timmer war Geschiftsfithrer der Ernst-Kommission und sicherlich nicht nur Autor
einer vom BMI herausgegebenen Kurzfassung des Gutachtens, sondern auch schon Ko-Autor des Gutach-
tens selbst.

13 So geschehen in den Normenkontrollverfahren, die zum Urteil vom 11.11.1999 fiihrten, BVerfGE 101, 158.

14 Sieht man von dem knappen Hinweis ab, dass ,,der Wille der finanzschwachen Lénder zur Selbsthilfe
nicht geschwicht, die Fahigkeit der tibrigen Lander zu eigener Initiative und Leistungssteigerung nicht
iiberméafig beeintrachtigt* werden diirfe (S. 113).

15 Daneben auch Berechnungen zu den parteipolitischen Mehrheitsverhidltnissen, die hier ausgeklammert
bleiben.

16 Eine wertvolle Ausnahme ist z.B. die Dissertation von Scheller 2005.

17 Durch das 33. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 23.8.1976, BGBLI S. 2381.
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Ernst 1988, S. 66 kommentierte verbittert: ,,Der Schritt vom Mufl zum Kann bedeutet in der Praxis der
Politik ja oft den Schritt vom Vielleicht zum Garnicht.*

Durch das Landereinfithrungsgesetz der Volkskammer vom 22. Juli 1990 (GBL.DDR 1990 1, S. 955).

Die originédre Steuerkraft streute 2007 in den neuen Lindern zwischen 40% und 50%, in den alten Lén-
dern zwischen 83% und 144% des Landerdurchschnitts, Lenk/Kuntze 2009, S. 74.

Vgl. v.a. Vesper 1993, Greulich 1995, S.187-197, Brenk 2008, Tripke 2009.

42. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 27.10.1994, BGBLI S. 3146.

Die Einwohnerzahl der drei Stadtstaaten wird zur Bestimmung der Ausgleichsmesszahl im Landerfinanz-
ausgleich mit 1,35 multipliziert (,,veredelt).

Quantitativ weit weniger bedeutsam wire der Wegfall der Bundesergénzungszuweisungen fiir ,,Kosten der
politischen Fiihrung*, die insgesamt zehn kleinen Landern zustehen. Auch das reduzierte Stimmengewicht
im Bundesrat war zu bedenken.

Schon die Ernst-Kommission hatte dieses Hemmnis klar gesehen. Die von ihr errechneten fusionsbeding-
ten ,,Finanzausgleichsverluste im Norden wollte sie durch eine temporiare Anhebung der Einwohnerwer-
tung kompensieren (1973, S. 239).

Gesetz zur Regelung der finanziellen Voraussetzungen fiir die Neugliederung der Lénder Berlin und
Brandenburg (NGG) vom 9.8.1994, BGBL.I, S. 2066. Das Gesetz ist nicht in Kraft getreten, da dies die er-
folgte Fusion zur Voraussetzung hatte.

Der finanzielle ,,Wert“ dieser Regelung wurde auf insgesamt 55 Mrd. DM geschétzt, Tripke 2009, S. 91.
Analoge Regelungen wurden im Mérz 2012 in den Europiischen Fiskalpakt aufgenommen.

Sog. Bail-out. Das Bundesverfassungsgericht bestitigte einen solchen Anspruch 1992 im Urteil zu Bre-
men und Saarland (BVerfGE 86,148), verwarf ihn 2006 im Urteil zu Berlin (BVerfGE 116,327), vgl. auch
Rossi 2007.

Beschluss auf einer gemeinsamen Kabinettsitzung am 5.2.2013, eingereicht am 25.3.2013.

So in BVerfGE 86, 148 (270), BVerfGE 116, 327 (386).

,Der hessische FDP-Fraktionsvorsitzende Wolfgang Greilich schlug als ,eindeutige Alternative® zur Neu-
ordnung des (Lénderfinanzausgleichs) eine ,ziigige Neugliederung der Bundesldnder® vor, FAZ 2.2.
2013.

Die Lander Berlin, Bremen, Saarland und Schleswig-Holstein befinden sich im Sanierungsverfahren we-
gen einer drohenden Haushaltsnotlage und haben — gemeinsam mit Sachsen-Anhalt — Anspruch auf Kon-
solidierungshilfen nach dem Konsolidierungshilfengesetz vom 10.8.2009, BGBI. I, S. 2702, 2705.
Renzsch 2012, S. 342. Er halt die Beriicksichtigung der Migration im Finanzausgleich ab 2020 fiir ,,unab-
weislich®, S. 343.

Lenk 1993, S. 32. Die Modellrechnungen unterstellen die sofortige Einbeziehung der neuen Lénder in den
Léanderfinanzausgleich, die bekanntlich nicht praktiziert wurde.

Hier dargestellt nach Ottnad/Linnartz 1998.

Der Text macht leider keine Angabe, was alles einbezogen ist.

Die breitere Erfassung der staatlich veranlassten regionalen Umverteilungsstrome durch die Einbeziehung
der Versicherungsbeitrige ist zwar einerseits ein Gewinn, ihr Preis ist allerdings andererseits die schlech-
tere Vergleichbarkeit mit den Zahlen anderer Studien.

Ausnahme ist die Umsatzsteuerverteilung bei einer Fusion Brandenburg/Berlin, bei der der Wert 0 betrégt.
Dafiir pladiert z.B. Lutz 1996, S. 159.

Dafiir pladierte die Ernst-Kommission 1973, S. 239.

Bergmann/Crome 1998, S. 634f. zitieren hier aus Huber, B. ,,Jm schwarzen Loch des Léanderfinanzaus-
gleichs“, Handelsblatt 31.8.1998, S. 30.

Schulte 2012 hat aber mit neuesten Zahlen nachgewiesen, dass der tiberdurchschnittliche wirtschaftliche
Erfolg der Zahlerldnder (Zuwachs des BIP 1995/96 bis 2010/11) sich in einem iiberdurchschnittlichen
Zuwachs der bei ihnen verbleibenden Steuern abbildet, S. 414ff.

Eine Kritik der Anreizthese findet sich auch in Schatz u.a. 2000, S. 41ff. und Stahl 2005, S. 2171f.

Zur Kritik der Motiv-Annahmen der politischen Okonomie vgl. Stahl 2005, S. 224f. und Hildebrandt
2009, S. 45tf.

Kritisch zu dieser These Rossi 2007, S. 397.

Hildebrandt 2009, S. 99 verweist z.B. auf die Bremer Investitionspolitik der 1990er Jahre.

Vgl. aber Bertelsmann Stiftung (Hrsg.) 2003 und deren Nachfolgestudien 2005, 2007 und 2010.

So der Titel eines Aufsatzes von Harvey (1989), Untertitel ,, The transformation in urban governance in la-
te capitalism“. Den Hinweis auf diesen Aufsatz verdanke ich Brenner/Heeg 1998, S. 662.



132 Heinrich Méading

50 Ahnlich Renzsch 1997, S. 95, Stahl 2005, S. 221, Féirber 2008, S. 578.

51 Van Hooven (Vorstandsmitglied Deutsche Bank) 1988, S.64 kritisiert mit Blick auf Norddeutschland ,,ei-
nen regionalen Wettbewerb von Finanz- und Ansiedlungshilfen, der gesamtwirtschaftlich kontraproduktiv
ist, weil damit lediglich Arbeitsplédtze innerhalb Norddeutschlands hin und her geschoben werden.“ Zur
Subventionskonkurrenz vgl. u.a. auch Thiel 1988, S. 69, Peffekoven 1990, S. 505.

52 ,,Wissenschaftliche Robustheit” und ,,politische Robustheit werden in der neuen Literatur zur Politikbe-
ratung als deren wichtigste Qualitidtsmerkmale genannt (vgl. Weingart/Lentsch 2008).

53 Kommission fiir die Finanzreform 1966.

54 Zum Konzept und seiner Kritik vgl. Schatz u.a. 2000, Scheller 2005, S. 741f.

55 So wird z.B. immer noch — etwa bei Erbguth 2011, S. 435 — auf ein Urteil vom 20.2.1952 zum damaligen
Finanzausgleich (BVerfGE 1, 117) rekurriert.

56 Dafiir ist der ,,Kurswechsel“ (Rossi 2007, S. 395) in der Einschitzung von Haushaltsnotlagen zwischen
dem Urteil zu Bremen und dem Saarland (1992) und dem Urteil zu Berlin (2006) ein gutes Beispiel. Vgl.
auch Scheller 2005, S. 270.

57 Schon Feuchte 1974, S. 10 nennt dieses Ziel die ,,Triebfeder der Neugliederung®. Zur Stellung im Rah-
men des bundesstaatlichen Finanzausgleichs vgl. ausfiihrlich Scheller 2005, S. 236ff.

58 So die irrefiihrende Alternative bei Greulich 1995, S. 136. Vondenhoff (2000, S. 955) spricht von ,,einem
Stiick tiberholter Verfassungsgeschichte®.

59 Z.B. Greulich 1995, S. 176 mit Bezug auf BVerfGE 1, 117 (134), Leonardy 2001.

60 Die Neugliederung nennen Rietdorf (1974, S. 2) und Timmer (1980, S. 485) ,,eine Existenzfrage des
foderativen Systems®, bzw.“Voraussetzung fiir das Uberleben des foderativen Prinzips“ (Rietdorf
1974, S. 3).

61 Diese werden allenthalben sehr skeptisch beurteilt, vgl. u.a. Renzsch 1997, S. 94 oder Scheller 2005,
S. 233.
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Abhandlungen

Auf dem Weg zum fiskalischen

Kontrollféderalismus?

Leitbilder und Argumentationslinien als Verhandlungsrestriktionen

im neuen Finanzausgleichsdiskurs

Zusammenfassung

Als Folge der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise
bestimmen Fragen der 6ffentlichen Verschuldung bis
heute nahezu téglich die politische und mediale De-
batte. Im vorliegenden Beitrag wird mit Hilfe einer
Diskursanalyse aufgezeigt, dass eine Vielzahl der
Argumente aus diesem Kontext inzwischen auch in
die neu angelaufene Diskussion {iber eine Reform
des Finanzausgleichs zwischen Bund und Léndern
,eingewandert” ist. Der Beitrag untersucht deshalb
zum einen, von wem dieser neue Konnex wie argu-
mentativ konstruiert wird. Zum anderen wird der
Frage nach den Intentionen und Wirkungen dieser
thematischen Verkniipfung nachgegangen. Dabei
wird argumentiert, dass das neue finanz- und haus-
haltspolitische ,,Kontrollparadigma® nicht nur der im
Grundgesetz normierten Logik des Finanzausgleichs
zwischen Bund und Lindern entgegensteht. Viel-
mehr konterkariert es auch die Forderung nach einer
grundlegenden Neuausrichtung der foderalen Trans-
ferstrome innerhalb und auferhalb des Finanzaus-
gleichssystems.

Schlagworte: Finanzausgleich zwischen Bund und

Léandern, Kontrollparadigma, Foderalismusverstiand-
nis, Reformdiskurs, 6ffentliche Verschuldung

1. Einleitung

Abstract

On the way to a fiscal “control federalism”? Narra-
tives and lines of argumentation as negotiation re-
strictions in the new discourse about Germany'’s fis-
cal equalization scheme

Due to the global financial and economic crisis,
matters of public debt are still a topic of daily polit-
ical and media debates. Based on a discourse anal-
ysis this contribution wants to show that a large
number of arguments from this context has now
"migrated" into the newly discussion on a reform
of the fiscal equalization scheme in Germany. For
that purpose, the article examines by whom of the
Bund’s and the Lander’s protagonists this new
nexus is constructed in which way. Beyond, it is
focusing possible intentions and impacts of this
discursive linkage. The new “control paradigm” —
so the main thesis — contravenes not only the logic
of the fiscal equalization scheme as stipulated in
the Basic Law. It rather contradicts demands for a
fundamental reform of the federal transfer streams
within and outside the equalization system.

Key words: Fiscal equalization scheme, control par-
adigm, federalism narratives, reform discourse, pub-
lic debt of Bund and Lander

Seit Mérz 2013 liegt dem Bundesverfassungsgericht ein Normenkontrollantrag der Lan-
der Bayern und Hessen vor. Dieser zielt auf eine Uberpriifung des bestehenden Finanz-
ausgleichsgesetzes (FAG) hinsichtlich seiner Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz. Der
seit Abschluss der Foderalismusreform II im August 2009 schwelende Streit iiber den Fi-

dms — der moderne staat — Zeitschrift fur Public Policy, Recht und Management, 7. Jg., Heft 1/2014, S. 137-156
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nanzausgleich zwischen Bund und Lindern ist damit in eine neue Phase getreten. Auch
wenn der Verfahrenszeitplan des Gerichts noch unbekannt ist, scheint der Ausgang des
Verfahrens vorhersehbar. Die Erfahrungen aus fritheren Verfahren machen dabei nicht
viel Kaffeesatzleserei erforderlich: Das Gericht wird den Ball aller Voraussicht nach an
den Gesetzgeber und die politischen Kontrahenten zuriickspielen. Eine grundlegende In-
fragestellung oder gar Nichtigkeitserkldrung stehen nicht zu erwarten. Denn dann miisste
das Bundesverfassungsgericht mit seiner eigenen, inzwischen iiber sechzigjéhrigen Recht-
sprechung brechen. Die Judikatur der vier bisherigen Urteile (BVerfGE 1, 117 von 1952,
BVerfGE 72, 330 von 1986, BVerfGE 86, 148 von 1992 und BVerfGE 101, 158 von
1999) ist dabei so fein ziseliert, dass das Ausgleichssystem mit seinen diversen Einzelme-
chanismen inzwischen ,ausgeurteilt™ ist. Zudem ist im ersten Senat des Gerichts bisher
kein Richter auszumachen, der sich — wie 1999 Paul Kirchhof — mit der Materie und ei-
nem entsprechenden Urteil profilieren wollte. Gertrude Liibbe-Wolff, die zurzeit noch als
Berichterstatterin mit dem Verfahren betraut ist, wird das Gericht in diesem Jahr nach
zwolfjdhriger Amtszeit reguldr verlassen.

Die fiir 2016 von den Ministerpréasidenten anvisierte Reform des Finanzausgleichs zwi-
schen Bund und Léndern diirfte damit einmal mehr inkrementell und pfadabhingig als Fort-
entwicklung des bestehenden Systems ausfallen (Renzsch 1991; Brduer 2005; Scheller
2005). Hauptstreitpunkt in der 6ffentlichen Debatte zwischen Geber- und Nehmerldndern
bildet der Lénderfinanzausgleich i.e.S. — die dritte Stufe des vierstufigen Finanzausgleichs-
systems, auf der 2013 rund 8,5 Mrd. Euro umverteilt wurden (BMF 2014, S. 29). Offentli-
che Meinungséuflerungen dazu beziehen sich meist auf diesen horizontalen Ausgleichsme-
chanismus, werden aber zum Teil bewusst verschleiert. Denn zu den Merkmalen der Kont-
roverse zdhlt seit jeher, dass Geber- und Nehmerlénder die einzelnen Stufen und Aus-
gleichsmechanismen mit Blick auf ihre Verteilungswirkung im Gesamtsystem in unter-
schiedlicher Weise interpretieren (so z.B wieder: Feld/Schnellenbach 2013, S. 4 und 23).

Die Foderalismusforschung liefert Erkldrungen, warum die deutsche Bundesstaatstra-
dition ,,Big-Bang-Reformen® nicht kennt. Zu diesen Ansétzen zdhlen der historische, der
soziologische und der Rational- bzw. Public-Choice-Institutionalismus sowie institutio-
nendkonomische Ansétze. Historisch-institutionalistische Arbeiten erkléren die Dynamik
von Mehrebenensystemen mit Verweis auf die entwicklungsgeschichtliche Pfadabhan-
gigkeit von Institutionen sowie mogliche Strukturbriiche aufgrund gegensétzlicher Inter-
aktionslogiken in der foderalen Verhandlungsarena einerseits und dem Parteienwettbe-
werb andererseits (Lehmbruch 2000; Benz 1985; Renzsch 1991). Der soziologische oder
akteurszentrierte Institutionalismus stellt auf eine ebeneniibergreifende Politikverflech-
tung ab, die durch spezifische Verhandlungs- und Kompromissfindungsmechanismen der
Akteure begriindet wird (Scharpf 1976, 1985, 2000; Kropp 2010; Scheller/Schmid 2008).
Mit dem Fokus auf das eigennutzorientierte Verhalten von politischen Akteuren (,,Wie-
derwahlinteresse*) und Wéhlern (,,Fiskalillusion®) versucht der Public-Choice-Institutio-
nalismus 6ffentliches Ausgabenverhalten sowie den Bestandserhalt bestehender Struktu-
ren zu erkliren (Oates 1988; Buchanan 1991). Wihrend die vorstehenden Ansétze eher
die Beharrungstendenzen in foderalen Systemen erkldren, unterstellen Ansétze der 6ko-
nomischen Theorie des Foderalismus die Gestaltbarkeit einer effizienten Kompetenz- und
Ressourcenallokation zwischen den Ebenen (Oates 1972; Olson 1969; Rodden 2006;
Hepp/von Hagen 2012; Feld/Schnellenbach 2012).

Alle Theorieansétze konnen ein zentrales Ergebnis der Foderalismusreform II jedoch
nur bedingt erkldren. Denn mit der verfassungsrechtlichen Verankerung der sogenannten
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Schuldenbremse in Art. 109 und 115 GG haben sich Bund und Léander selbstverpflichtet, ab
2016 bzw. 2020 auf die Aufhahme neuer Schulden zu verzichten. Nur dem Bund wird da-
nach noch eine strukturelle Neuverschuldung von 0,35 Prozent des BIPs pro Jahr erlaubt
sein. Den Lindern hingegen wird eine der letzten autonomen Einnahmequellen verloren ge-
hen, die ihnen bisher zugestanden hat. Denn allenfalls in ,,Naturkatastrophen oder auB3erge-
wohnliche(n) Notsituationen, die sich der Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche
Finanzlage erheblich beeintrdchtigen, wird dann noch — geméf Art. 109 Abs. 3 GG — eine
Kreditfinanzierung zuléssig sein. Mit dem Verzicht auf dieses Instrument beschneiden Bund
und Léander nicht nur ihre finanz- und haushaltspolitischen Gestaltungsmoglichkeiten. Mit
dem Stabilitétsrat wurde 2009 vielmehr eine neue Institution geschaffen, die die Haushalts-
lage der Lander kontinuierlich {iberwachen soll und diese auf spezifische Konsolidierungs-
ziele und -pfade verpflichten kann (Hildebrandt 2011). Im Zuge der Krise in der Eurozone
und der Inkraftsetzung des ,,Sixpacks® und des ,,Euro-Plus-Pakts* (2011), des ,,Fiskalpakts*
(2012) sowie des ,,Two Packs® (2013) ist es zu einer weiteren Synchronisierung der mit-
gliedstaatlichen Finanz- und Haushaltspolitiken sowie einer Aufwertung des Stabilitétsrates
gekommen. Damit haben verschérfte Formen des Monitoring, Benchmarking und Peer-
Reviewing auch in der Finanz- und Haushaltspolitik Einzug gehalten — einem der letzten au-
tonomen Kompetenzbereiche von Bund und Landern.

Der Grundgesetzgeber hat in der Finanzverfassung einzelne, voneinander unabhingige
Regelsysteme institutionalisiert. Dies spiegelt sich auch in der Anordnung der in Abschnitt
X des Grundgesetzes normierten Artikel wider. Ein unmittelbarer Wirkungszusammenhang
zwischen dem Bund-Lénder-Finanzausgleich (Art. 106 und 107 GG) auf der einen Seite
und dem Staatsschuldenrecht (Art. 109 und 115 GG) auf der anderen Seite besteht nicht.
Diese klare Trennung scheint im Zuge der nach wie vor schwelenden Finanz- und Wirt-
schaftskrise in Europa und der grundgesetzlichen Verankerung der Schuldenbremse — zu-
mindest in argumentativer Hinsicht — zu fallen: Fragen der 6ffentlichen Verschuldung und
Forderungen nach strengen MafBnahmen zur Konsolidierung der staatlichen Haushalte be-
stimmen nahezu téglich die politischen und medialen Debatten. In der Folge lésst sich be-
obachten, wie entsprechende Argumentationsmuster inzwischen immer stirker auch die
Diskussion iiber die Reform des Finanzausgleichs zwischen Bund und Lindern prigen.
Dieser neue, diskursiv konstruierte Konnex begriindet — so die hier vertretene These — Ver-
handlungsrestriktionen fiir die bevorstehenden Reformverhandlungen. Denn entwickelt sich
die Forderung nach Haushaltskonsolidierung und -kontrolle zum dominierenden Leitbild,
wird ein ergebnisoffener Diskurs — auch iiber grundlegendere Reformansétze — faktisch ob-
solet. Stattdessen bilden die vom Stabilitdtsrat formulierten Konsolidierungsziele den zent-
ralen PriifmalBstab fiir simtliche Reformvorschldge. Neue Ausgabenbedarfe diirfen die Lén-
der — gemiB diesem neuen ,,Uberwachungs- und Kontrollparadigma* — nicht mehr geltend
machen — eine Argumentation, die sich aus der grundgesetzlich normierten Finanzaus-
gleichslogik nicht ableiten ldsst. Mit Blick auf diesen vor allem von den Geberlédndern for-
cierten Perspektivwechsel, diirften die finanzschwécheren Lénder jedoch noch stérker als
bisher versuchen, ihren Status quo im Finanzausgleich moglichst zu erhalten.

In der vorliegenden Analyse sollen deshalb die Verschiebungen dominierender Leit-
vorstellungen im gegenwértigen Finanzausgleichsdiskurs sowie ihre argumentative Ver-
mittlung aufgezeigt werden. Die theoretische Hintergrundfolie fiir diese Untersuchung lie-
fern Deleuzes Uberlegungen zur ,,Kontrollgesellschaft* (Deleuze 1993) — ein Ansatz, der
auf Foucaults Konzept der ,,Disziplinargesellschaft® aufsetzt. Nach einer kurzen Darstel-
lung der Grundannahmen beider Ansétze, wird im dritten Abschnitt eine Diskursanalyse
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iiberregionaler und regionaler Printmedien vorgenommen. Um den neuen ,,Kontroll-Im-
petus aufzuzeigen, wird dazu am Beispiel ausgewihlter Aussagen beleuchtet, wie die
systemisch-institutionelle, die prozessuale und die Akteursebene der Finanzausgleichs-
problematik diskursiv problematisiert wird. Im letzten Abschnitt werden dann nicht nur
die Implikationen diskutiert, die mit den neuen Forderungen nach finanz- und haushalts-
politischer Kontrolle fiir die anstehenden Finanzausgleichsverhandlungen verbunden sind.
Vielmehr sollen auch die foderalismustheoretischen Implikationen aufgezeigt werden.

2. Theoretischer Rahmen: Merkmale der ,Disziplinar- und
Kontrollgesellschaft”

Gilles Deleuze veroffentlichte sein Konzept der ,,Kontrollgesellschaft™ 1993 als eine Wei-
terentwicklung von Foucaults Ansatz der ,,Disziplinargesellschaft™ (Foucault 2007). Bei-
de Ansétze stellen keine in sich geschlossenen Gesellschaftstheorien dar. Vielmehr han-
delt es sich um Beschreibungen von ,,Machttechnologien, die darauf zielen, die 6konomi-
sche Niitzlichkeit des Einzelnen zu steigern® (Schrdter 2012, S. 10 und 28).

,Disziplinargesellschaften* zeichnen sich nach Foucault durch staatliche Institutionen
aus, die Menschen ,,einschliefen®, um sie im Interesse einer Macht- bzw. Produktivitits-
steigerung zu disziplinieren. Klassische Institutionen dieser Art sind Schulen, Kasernen,
Krankenhéuser, Gefangnisse, aber auch die Verwaltung. Zu den spezifischen ,,Machttech-
nologien®, die in diesen Institutionen Anwendung finden, zihlen eine exakte ,,Codierung
von Tiatigkeiten, eine ,,Zeithdufung™ in Form einer Optimierung von Zeitabldufen der zu
verrichtenden Tétigkeiten, eine ,,raumliche Verteilung von Individuen in Form einer klaren
Lokalisierbarkeit und Uberwachung des Einzelnen sowie eine , Kombination® von Indivi-
duen und Werkzeugen (ebd, S. 18f.). Damit beschreibt bereits Foucault eine Form der Dis-
ziplinierung durch Subjektivierung. Zu den Merkmalen der Disziplinartechniken zihlen ei-
ne ,,Normierung* durch ,,Konstruierung des ,Normalen® und dessen Durchsetzung* (ebd., S.
21) gegeniiber Abweichlern von der Norm. Grundlage dafiir bilden detaillierte Verhaltens-
kodizes und Regelwerke zur Qualifizierung und zum Vergleich der Individuen. Daneben
kommt es zu einer ,,Uberwachung® durch stéindige Sichtbarkeit sowie eine ,,Priifung® durch
Datenerhebung, in denen ,,Merkmale von Individuen isoliert und untersucht werden, Verén-
derungen kontrolliert, immer genauere Methoden der Beobachtung entwickelt und immer
fortgeschrittenere Techniken der Dokumentation erfunden werden® (ebd., S. 23).

Deleuzes Weiterentwicklung versteht sich als Antwort auf einen beobachteten Gesell-
schaftswandel im Zuge von Globalisierung, Européisierung und Individualisierung. Nach
Deleuze verlieren die von Foucault beschriebenen ,,EinschlieBungsmilieus* der Disziplinar-
gesellschaft und ihre spezifischen Techniken (Hierarchie und Befehl) aufgrund permanenter
Reformen zunehmend ihre gesamtgesellschaftliche Bedeutung (Deleuze 1992, S. 255). An
ihre Stelle treten modulationsfiahige Netzwerkstrukturen, die ,,nicht mehr durch Internie-
rung, sondern durch unablissige Kontrolle und unmittelbare Kommunikation (Schréter
2012, S. 27) gekennzeichnet sind. Diese ,,ultra-schnellen Kontrollformen mit freiheitlichem
Aussehen® (Deleuze 1993, S. 255) funktionieren vor allem deshalb, da dem Individuum
aufgrund neuer Kommunikationstechnologien permanente ,,Zeit“-, ,,Raum*- und ,,Engage-
ment-Modulationen* abverlangt werden. Diese ndtigen den Einzelnen, immer und iiberall
zur Verfiigung zu stehen, sich zu engagieren und den sich bestindig wandelnden Erwartun-
gen und Normen anzupassen. Durch eine Internalisierung dieser neuen Disziplinierungs-
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formen komme es zu einer ,,Herrschaft auf Distanz* und einer Form der ,,gebilligten Un-
terwerfung™ (Schréter 2012, S. 34 mit Verweis auf Zarifian 2010). Kontrolle kann durch
diese neuen Disziplinierungsinstrumente wechselseitig ausgeiibt werden und ist damit selbst
modulationsfahig: Kontrollierte sind zugleich auch immer Kontrolleure. Zudem fiihrt der in-
ternalisierte Zwang zur Selbstkontrolle zu einem permanenten Konkurrenz- und Optimie-
rungsdruck (Deleuze 1993, S. 257). Die Ubertragung (scheinbarer) Eigenverantwortung
geht meist mit einer moralischen Aufladung sowie einer Zuschreibung individueller Ver-
antwortung einher. Dabei bestehe die ,,numerische Sprache der Kontrolle (...) aus Chiffren,
die den Zugang zur Information kennzeichnen bzw. die Abweisung* (ebd., S. 258). Fiir den
vorliegenden Kontext ist auch die Abgrenzung erhellend, die Deleuze in konzeptioneller
Hinsicht von Foucault mit Blick auf die Bedeutung des Geldes vornimmt: Wihrend fiir die
,Disziplinargesellschaft* die Wahrungsbindung an den Gold-Standard ,,als Eichmal3* cha-
rakteristisch gewesen sei, verweise die Kontrolle schwankender Wechselkurse ,,auf Modu-
lationen®, die ,,einen Prozentsatz der verschiedenen Wéhrungen als Eich-Chiffre einfiihren*
(ebd., S. 258). Auch wenn sich das System globaler Wechselkurse durch die Einfithrung des
Euros als Gemeinschaftswahrung inzwischen verandert hat, so verweist diese Feststellung
auf die zunehmende Dominanz einer indikatorengestiitzten Politik.

Die hier angestrebte Ubertragung eines mikrosoziologischen Ansatzes auf eine sehr
spezifische Problematik der o6ffentlichen Finanz- und Haushaltspolitik in der Bundesre-
publik ist nicht unproblematisch. Denn @hnlich wie Foucaults Ansatz zur ,,Disziplinarge-
sellschaft“, verstehen sich Deleuzes Uberlegungen als Kritik an den gesellschaftlichen
Machtverhiltnissen seiner Zeit. Zudem handelt es sich bei Deleuzes Uberlegungen expli-
zit nicht um eine in sich geschlossene Theorie. Die wissenschaftliche Rezeption und Wei-
terentwicklung seines abstrakten und nicht unumstrittenen Ansatzes wurde vornehmlich
durch andere Autoren vorgenommen. Dabei bleibt das Konzept aufgrund seiner Kiirze
stellenweise kryptisch und liefert nur wenige direkt operationalisierbare Kriterien. Nichts-
destotrotz bietet der Ansatz Anhaltspunkte fiir die in einer Diskursanalyse notwendige
Kategorienbildung. Zudem wurde der Ansatz bereits fiir induktive Analysen anderer Poli-
cies in der Bundesrepublik verwandt (Schréter 2012).

3. Methodischer Ansatz: Diskursanalyse

Mit Hilfe einer (kritischen) Diskursanalyse von iiberregionalen und regionalen Zeitungs-
berichten und -kommentaren sollen im Folgenden Verschiebungen im jiingeren Finanz-
ausgleichsdiskurs der Bundesrepublik aufgezeigt werden. Uber den Begriff des Diskurses
selber besteht Uneinigkeit (Striibing 2013, S. 171; Blatter/Janning/Wagemann 2007, S.
96). Weitgehender Konsens besteht jedoch darin, dass Diskurse ,,neben sprachlichen Aus-
sagen, die miteinander verkniipft sind, auch nichtsprachliche Ereignisse, die mit diesen
Aussagen in Verbindung stehen (Bickes u.a. 2012, S. 24ff.) umfassen. Von Bedeutung
ist damit stets das soziale Umfeld, in dem Kommunikation stattfindet. Diskurse lassen
sich somit als ,,Gesamtheit von Texten zu einem bestimmten Thema, Wissenskomplex
oder Konzept, die in einem gemeinsamen Aussage-, Kommunikations-, Funktions- oder
Zweckzusammenhang stehen und explizit oder implizit Bezug aufeinander nehmen* defi-
nieren (Busse/Teubert 1994, S. 14). Sprechakte sowie politisch relevante Text werden
verschiedentlich als (politische) Handlungen interpretiert, durch die ,,ideelle und symboli-
sche Konstrukte in der sozialen Welt aktualisiert und ,realisiert** werden (Donati zitiert
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nach Konerding 2007, S. 107). Denn immer geht es um das Ringen um ,,Deutungsmacht*
und die ,,Durchsetzung von Diskurshoheit™ (Blatter/Janning/Wagemann 2007, S. 96) und
somit — nach Foucault — letztlich um die ,,Herstellung und Aufrechterhaltung von Macht-
verhéltnissen® (Striibing 2013, S. 172).

In Diskursen werden nicht nur sprachliche Handlungsabsichten formuliert. Vielmehr
geben Sie auch Aufschluss iiber die Denkweisen der interagierenden Akteure (Bickes u.a.
2012, S. 26). Denn in der Regel driicken Menschen mehr aus, ,,als sie wissen oder explizit
beabsichtigen™ (Striibing 2013, S. 132). Dabei werden sie durch die gesellschaftlichen
Rahmenbedingungen gepragt und prigen diese ihrerseits. Neben ihrer symbolischen Di-
mension zielen Diskurse auch auf soziale Integration und Konsensfindung sowie auf die
,Mobilisierung kollektiven Handelns, der Definition von Normalitit und Abweichung, der
Transformation bestehender Wissens- und Moralsysteme* (Keller et al. 2001, S. 12). Der
explizit ,.kritischen* Diskursanalyse geht es als Form einer Weiterentwicklung des Ansatzes
um eine ,.kritische Bewertung® des jeweiligen Forschungsgegenstandes, um so das ,,Ver-
hiltnis von Sprache und Macht* zu decodieren. Auf diese Weise soll ,,Kommunikation kri-
tisch® hinterfragt, ,,Machtstrukturen* analysiert, ,,Diskriminierung® aufgezeigt ,,und die
Konstruktion gesellschaftlicher Wirklichkeit* untersucht werden (Bickes u.a. 2012, S. 31).
In der diskursiven Reproduktion des sozialen Status quo wird dabei von asymmetrischen
Machtbeziehungen ausgegangen (ebd., S. 34). Deswegen geht es darum, mit Hilfe unter-
schiedlicher inhaltsanalytischer und hermeneutischer Methoden ,.latente Sinnstrukturen®
sowie ,,objektive Bedeutungsstrukturen® freizulegen (Striibing 2013, S. 132).

4. Diskursanalyse: Die neue Kontrolldimension des
Finanzausgleichsdiskurses

Die folgende Diskursanalyse zielt auf die Frage, in welchen Kontexten welche Akteure
mit welchen sprachlichen Stilmitteln und Bildern im gegenwértigen Finanzausgleichsdis-
kurs Kontrollanspriiche formulieren. Neben der Frage nach dem ,,Wie® stellt sich auch die
Frage nach dem ,,Wozu* (Striibing 2013, S.132) und damit nach der Intention sowie den
Folgen dieser ,,Kontrollrhetorik®. Mit qualitativ-inhaltsanalytischen und hermeneutischen
Methoden sollen deshalb ,,Untertitel” und ,,Zwischenténe einzelner, situativ bedingter
Aussagen im Kontext der Gesamtdebatte verortet werden. Um den Untersuchungszeit-
raum abzustecken, wurde auf der einen Seite der Abschluss der Foderalismusreform II am
1. August 2009 gewdhlt. Den anderen Endpunkt bildete der 30. Juli 2013. An diesem Tag
erfolgte die formliche Weiterleitung des Normenkontrollantrags von Bayern und Hessen
an die anderen Lander durch das Bundesverfassungsgericht — verbunden mit der Auffor-
derung zur Einreichung moglicher Gegendullerungen.

Die Grundgesamtheit aller Artikel, die in die Analyse mit einbezogen worden sind,
setzt sich aus 372 Berichten und Kommentaren iiberregionaler und regionaler Printmedien
folgender Tages- und Wochenzeitungen zusammen: Siiddeutsche Zeitung, Frankfurter All-
gemeine Zeitung, Die Welt, BILD, Die ZEIT, Financial Times Deutschland, Frankfurter
Rundschau, Handelsblatt, Der Spiegel sowie Stuttgarter Zeitung, Hessische Allgemeine,
Bayern-Kurier, Passauer Neue Presse und Miinchner Merkur. Bereits in einer quantitativen
Auswertung dieses Gesamtkorpus werden einige Auffilligkeiten des Finanzausgleichsdis-
kurses erkennbar. So steigt beispielsweise im Untersuchungszeitraum stets in den beiden
ersten Monaten der jeweiligen Jahre die Zahl der Berichte deutlich an. Dies griindet darin,
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dass das Bundesfinanzministerium im Februar immer die vorldufige Gesamtrechnung des
Finanzausgleichs zwischen Bund und Léndern fiir das Vorjahr verdffentlicht.

Neben diesen zeitlichen Themenkonjunkturen stilisieren die Medien einzelne Akteure
— aufgrund der Anzahl namentlicher Erwéhnungen sowie der Verwendung entsprechender
Originalzitate — zu Protagonisten des Diskurses. Zu den ,,Spitzenreitern® z&hlen dabei der
bayrische und hessische Ministerpriasident (mit jeweils 438 bzw. 146 Nennungen), der
Regierende Biirgermeister von Berlin (121 Nennungen) und der Ministerpriasident von
Baden-Wiirttemberg, der in diesem Zeitraum allerdings wechselte (Mappus: 104 und Kre-
tschmann 92 Nennungen). Auch bei der Nennung der jeweiligen Finanzminister dominie-
ren Bayern und Berlin (Soder: 124 und NuB3baum: 90 Nennungen). Nicht nur die ostdeut-
schen Ministerprasidenten und Finanzminister folgen — was die bloe Erwéhnung in den
untersuchten Printmedien betrifft — weit abgeschlagen (Ministerprasident Tillich (Sach-
sen): 28 und Ministerprisidentin Lieberknecht (Thiiringen) 16 Nennungen). Bereits diese
wenigen Zahlen geben Aufschluss, welche Akteure und Diskurskoalitionen die deutsche
Finanzausgleichsdebatte dominieren.

Im Folgenden soll — in Anlehnung an die Grounded Theory — starker hermeneutisch-
interpretativ (Kuckartz 2012, S. 51) vorgegangen und auf eine strenge Codierung verzich-
tet werden. Der begrenzte Umfang der vorliegenden Analyse macht es stattdessen erfor-
derlich, sich auf eine ,,summarische und ,reflektierende Interpretation zu beschranken.
Dazu soll mit Hilfe verschiedener mikroskopischer ,,Feinanalysen (Striibing 2013, S. 140
und 149) exemplarisch ausgewahlter Diskursbeitridge induktiv vorgegangen werden. Durch
die Herstellung von Beziigen zum Diskurskontext sollen so Einzelaspekte des neuen
,Kontrollparadigmas® rekonstruiert und verallgemeinert werden. Zur Spezifizierung die-
ser dominierenden Perspektive werden drei analytische Kategorien gebildet, die sich bei
der ,,initiierenden Textarbeit” (Kuckartz 2012, S. 44) herauskristallisiert haben: Neben der
systemischen Ebene soll untersucht werden, inwieweit auch mit Blick auf die Prozess-
und Akteursebene argumentative Beziige zur Kontrollproblematik hergestellt werden.

4.1 Kontextualisierung: Einbettung des Finanzausgleichsdiskurses

Die Besonderheiten des gegenwiértigen Finanzausgleichsdiskurses lassen sich nur im Spiegel
der historischen Genese wiirdigen, die fiir die Entwicklung dieser Sdule der bundesdeutschen
Finanzverfassung priagend war. Das in seiner heutigen Form vierstufige Ausgleichssystem
besteht seit der grolen Finanzverfassungsreform von 1969. Seine Grundstrukturen wurden
auch im Zuge der deutschen Wiedervereinigung nicht veridndert. Gleichwohl haben sich in
den letzten zwei Jahrzehnten durch den Beitritt der fiinf neuen Bundeslédnder und Berlins die
Transfervolumina und das Verhéltnis zwischen Geber- und Nehmerlédndern verschoben. Seit
ihrer Integration in das Ausgleichssystem profitieren vor allem die ostdeutschen Lander von
der Verteilung im Rahmen des sogenannten Umsatzsteuervorwegausgleichs, des Landerfi-
nanzausgleichs i. e. S. (LFA) und der Bundeserginzungszuweisungen (BEZ). Im Jahr 2013
erhielten sie rund 75 Prozent des gesamten Ausgleichsvolumens in Héhe von 26,8 Mrd. Eu-
ro. Auch der rund 156 Mrd. Euro umfassende Solidarpakt II wird iiber den Finanzausgleich
abgewickelt. Danach erhalten Brandenburg, Berlin, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen,
Sachsen-Anhalt und Thiiringen noch bis 2019 degressiv auslaufende Finanzzuweisungen.
Die vom Grundgesetzgeber vorgesehene Verzahnung zwischen Steuerverteilung und
Finanzausgleich zwischen Bund und Léndern (Art. 106 und 107 GG), verweist bereits auf
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das Grundverstdndnis der Verfassung: Das Ausgleichssystem bildet — d&hnlich wie auch in
anderen Foderalstaaten — ein Instrument zur nachgelagerten Korrektur der zum Teil ext-
remen Unterschiede im Steueraufkommen der einzelnen Bundeslédnder. Wiirde es keiner-
lei Ausgleich geben, wire die origindre Finanzkraft Hamburgs pro Kopf — im Verhéltnis
zum Lénderdurchschnitt — 2013 mit 147,6 Prozent nahezu dreimal so hoch gewesen wie
die Finanzkraft des finanzschwéchsten Bundeslandes Thiiringen mit 53,3 Prozent (BMF
2014, S. 31). Dass Ausgleichsanspriiche und -verpflichtungen im Finanzausgleich auf der
Grundlage der einwohnerbezogenen Finanzkraft ermittelt werden, stellt die ,,Atmungsak-
tivitdt” des gesamten Systems sicher. Denn entsprechend der Schwankungen im gesamt-
staatlichen Steuerautkommen reduziert bzw. erhoht sich so die Ausgleichsmasse. Dieser
Effekt lieB sich in den vergangenen Jahren infolge der globalen Finanz- und Wirtschafts-
krise anschaulich nachvollziehen: Wihrend Baden-Wiirttemberg und Hessen im Jahr
2008 noch jeweils rund 2,4 Mrd. Euro in den Lénderfinanzausgleich einzahlen mussten,
waren es 2009 nur noch 1,4 bzw. 1,9 Mrd. Euro. Diese Schwankungen verleiten die Ge-
berldnder jedoch bei steigendem Steueraufkommen als Folge wirtschaftlicher Erholung
immer wieder dazu, von einem ,,exponentiellen Anstieg® ihrer Ausgleichsverpflichtungen
zu sprechen. So lagen die Ausgleichszahlungen 2013 beispielsweise wieder bei rund 4,3
bzw. 2,4 Mrd. Euro (BMF 2014, S. 31).

Vergleicht man die Akteurskonstellation der laufenden Finanzausgleichsdiskussion
mit der letzten Verhandlungsrunde von 1998 bis 2001, so lassen sich gewisse Unterschie-
de feststellen. Klagten damals drei von fiinf Geberldndern (Bayern, Hessen und Baden-
Wiirttemberg) vor dem Bundesverfassungsgericht, so scheint der Kreis heute noch weni-
ger geschlossen. Denn Baden-Wiirttemberg verfolgt in der Foderalismus- und Finanzaus-
gleichsdiskussion seit Ubernahme der griin-roten Koalition unter Ministerprisident Kre-
tschmann (Biindnis 90/Die Griinen) einen erkennbar moderateren Kurs. Der Klage der
beiden Nachbarlénder hat sich das Land deshalb nicht angeschlossen. Hamburg als SPD-
gefiihrtes ,,Nicht-Mehr-Geberland“ koordiniert hingegen die Nehmerldnder. Nordrhein-
Westfalen lésst sich — entgegen seiner einflussreichen Vermittlerrolle in fritheren Zeiten —
alleine beim Bundesverfassungsgericht vertreten.

Die nun angelaufene Finanzausgleichdiskussion in der Bundesrepublik muss — trotz
ihrer binnenfoderalen Spezifik — in den europdischen Kontext eingebettet werden. Denn
auf dem ersten Hohepunkt der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise 2009 konnten sich
Bund und Lénder im Rahmen der Foderalismusreform II ,,nur* auf die Einfithrung einer
Schuldenbremse in das Grundgesetz verstindigen. Angesichts des milliardenschweren
Biirgschaftsrahmens, der vor allem mit dem Finanzmarktstabilisierungsgesetz (FMStG)
zur Stiitzung angeschlagener Banken aufgespannt wurde und als ,,alternativiose® Notfall-
mafBnahme ganz im Widerspruch zum damals neuen Konsolidierungsparadigma stand,
wurde der ,,vertrauensbildende Charakter der Schuldenbremse hervorgehoben (Scheller
2011). Mit dem volkerrechtlichen ,,Vertrag iiber Stabilitit, Koordinierung und Steuerung
in der Wirtschafts- und Wahrungsunion* (Fiskalvertrag), gelang es der Bundesregierung
im Jahr 2012, ihr Modell der Schuldenbremse auch gegeniiber den europiischen Partnern
durchzusetzen. Denn kommen diese der Selbstverpflichtung zur innerstaatlichen Einfiih-
rung eines solchen Mechanismus — mdglichst in der eigenen Verfassung — nicht nach,
droht ihnen gemal Art. 8 des Vertrages ein Verfahren vor dem EuGH. Bereits 2011 war
mit dem sogenannten ,,Sixpack der pridventive Arm des Stabilitits- und Wachstumspakt
verschérft worden. Den Staaten, die sich nicht in einem Defizitverfahren befinden, aber
die mit der Kommission vereinbarten Haushaltsziele ,,dauerhaft” nicht einhalten, drohen
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danach Sanktionen. Diese kdnnen in Form einer Zahlung einer verzinslichen Einlage in
Hohe von 0,2 Prozent des BIPs durch den Rat der Wirtschafts- und Finanzminister (Eco-
fin) verhingt werden (Schwarzer 2013, S. 190). Damit die Mitgliedstaaten die haushalts-
politischen MaBlgaben der EU einhalten, verpflichtet sie erginzend der sogenannte ,,Two
Pack® seit 2013, ein politisch unabhingiges Gremium einzurichten, das eine kontinuierli-
che innerstaatliche Haushaltsiiberwachung sicherstellen soll. Geht es nach der EU-Kom-
mission, sollen die Mitgliedstaaten in Zukunft quartalsweise liber ihre jeweilige Haus-
haltsentwicklung nach Briissel berichten.

Neben einer Verschérfung dieses Monitoring in den Mitgliedstaaten selber, zeichnet
sich die europdische Krisenpolitik durch Konditionalitidten und Sanktionen aus. Denn vor
allem der 2012 eingerichtete ESM kniipft — wie schon seine Vorgidnger EFSM und EFSF
— die Gewihrung von Notfallkrediten und Biirgschaften an betroffene Krisenstaaten an
strenge Konsolidierungspflichten. Dahinter steht die Logik, jedweder Form von langfris-
tigen und automatisierten Finanzausgleichsanspriichen zwischen den Mitgliedstaaten ent-
gegenzutreten. Eine dhnliche Position vertritt auch das Bundesverfassungsgericht. Dies
wurde in der Entscheidung iiber die Klagen gegen die Bundesregierung wegen einer (ver-
meintlich) unterlassenen Intervention gegen den EZB-Beschluss zum ,,Outright-Mone-
tary-Transaction-Programm® (OMT) deutlich. Darin stellten die Richter unmissverstind-
lich fest, dass das Programm zu einer ,,erheblichen Umverteilung zwischen den Haushal-
ten und damit den Steuerzahlern der Mitgliedstaaten filhren konne ,,und damit Ziige ei-
nes Finanzausgleichs® trage, den ,,die europdischen Vertrdge nicht vorsehen® (BVerfG, 2
BvR 2728/13). Trotzdem wird gerade in den EU-Krisenstaaten (Griechenland, Portugal,
Slowakei u.a.) sowie den durch innerstaatliche Sezessionsbestrebungen gepriagten Mit-
gliedstaaten (Spanien, GroBbritannien und Belgien) die Diskussion, wie die Bundesrepub-
lik zukiinftig den eigenen Finanzausgleich zwischen Bund und Léndern organisieren will,
durchaus aufmerksam verfolgt.

Wie sehr die Finanzausgleichsdiskussion inzwischen eine europdische Dimension
aufweist, macht auch der Koalitionsvertrag der seit Dezember 2013 im Bund regierenden
GroBlen Koalition aus CDU/CSU und SPD deutlich. Darin ist — entgegen den Vorstellun-
gen der Ministerprasidentenkonferenz (MPK) — die erneute Einsetzung einer Kommission
vorgesehen, ,,in der Bund und Lénder vertreten sein sollen. Gegenstand der Kommissi-
onsberatungen sollen Fragen der foderalen Finanzbeziehungen sein. Bis Mitte der Legis-
laturperiode sollen Ergebnisse zu folgenden Themenbereichen vorliegen: ,,Europdischer
Fiskalvertrag, Schaffung von Voraussetzungen fiir die Konsolidierung und die dauerhafte
Einhaltung der neuen Schuldenregel in den Landerhaushalten, Einnahmen- und Aufga-
benverteilung und Eigenverantwortung der foderalen Ebenen, Reform des Landerfinanz-
ausgleichs, Altschulden, Finanzierungsmodalititen und Zinslasten, Zukunft des Solidari-
titszuschlags™ (CDU/CSU und SPD 2013, S. 95). Auch an dieser Enumeration fillt der
thematische Schwerpunkt auf Fragen des Staatsschuldenrechts auf.

4.2 Systemisch-institutionelle Dimension: Das vierstufige
Ausgleichssystem

In der politischen Diskussion gilt das Finanzausgleichssystem seit Jahren allgemeinhin als
intransparent, komplex, streitanfillig, verfassungswidrig und sogar wirtschaftsfeindlich
und wachstumshemmend (stellvertretend: Feld/Schnellenbach 2013; Berthold/Fricke
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2007; Behnke 2009; Kube/Seiler 2013, S. 85). Tatséchlich sind einzelne Abschnitte des
Finanzausgleichsgesetzes (FAG) aufgrund syntaktischer Uberlingen sowie mathemati-
scher Formeldarstellungen nur noch schwerlich mit den MaBstiben der Normenklarheit
und -wahrheit vereinbar (Woisin 2008). Allerdings bleibt anzuerkennen, dass der rechne-
rische Vollzug des Ausgleichssystems mit einem Gesamtvolumen von immerhin rund 30
Mrd. Euro pro Jahr zentral im Bundesfinanzministerium (BMF) von kaum mehr als einem
halben Dutzend Personen streitfrei administriert wird. Die Maschinerie des gesamten
Ausgleichs im Steuerverbund wird tdglich storungsfrei zwischen den Kassen des Bundes
und der Lénder centgenau vollzogen — mit einem Jahresvolumen von mehr als 600 Mrd.
Euro. Daran gemessen sind die gesetzlichen Regelungen schlank und prézise.

Die Methapern und Negativzuschreibungen, mit denen die unterstellte Intransparenz
und Verfassungswidrigkeit des Finanzausgleichssystems artikuliert wird, implizieren héu-
fig schon in ihrer iiberspitzten Form eine indirekte Forderung nach Reform. Wenn z.B.
der frilhere CSU-Generalsekretér, Alexander Dobrindt, im parteieigenen ,,Bayernkurier
kommentiert, dass das Ausgleichssystem ,,eindeutig aus dem Ruder gelaufen* sei (Bay-
ernkurier 09.02.2013), so enthilt diese Feststellung die Forderung nach mehr Kontrolle.
Geradezu mustergiiltig fiir diese Argumentation ist aber auch die Aussage: ,,Wo eine
Struktur so kompliziert ist, hat jemand etwas zu verstecken. Hier versteckt eine Mehrheit
von Bundeslédndern ihr Missmanagement® (Siiddeutsche Zeitung 25.01.2011). Systemi-
sche Komplexitdt und Intransparenz werden dabei mit demokratisch nicht legitimiertem
Handeln von politischen Akteuren gleichgesetzt. Das vermeintliche Fehlverhalten einer
Mehrheit gehe dabei zulasten der Minderheit.

Die Finanzwissenschaft beschreibt diese Problematik mit den Stichworten ,,Fehlan-
reiz”, ,,Anreizfeindlichkeit oder ,,Trittbrettfahrerverhalten* (Ostrom 1990). Die wechsel-
seitige Bedingtheit von systemischen Defiziten und politischem Akteurshandeln spiegelt
sich auch in der Formulierung vom ,,System organisierter Verantwortungslosigkeit™ wider
(Frankfurter Allgemeine Zeitung 25.01.2011). Deutlich negativer konnotiert ist die Fest-
stellung, dass das System eine ,,ebenso komplizierte und ungerechte Subventionsmaschi-
ne“ sei und eine Form ,,politisch organisierter Auspliinderung* darstelle (Passauer Neue
Presse 02.02.2013). Der Subventionsbegriff wird dabei gezielt eingesetzt, um zu sugge-
rieren, dass die Ausgleichsverpflichtungen im Finanzausgleich ein Fass ohne Boden dar-
stellten. Denn vor allem von Okonomen wird die Vielzahl an Subventionen kritisiert, die
von der 6ffentlichen Hand in der Bundesrepublik gewihrt werden (stellvertretend: Boss/
Rosenschon 2002; Kortmann 2004). Neben der Problematik einer trennscharfen Definiti-
on und Abgrenzung des Subventionsbegriffs werden dabei vor allem die mit den Finanz-
hilfen verbundenen Eingriffe in die Marktautonomie kritisiert. Aufgrund nur schwer ob-
jektivierbarer Verteilungsmafstdbe werden Subventionen deshalb oft mit Attributen, wie
»gerechtigkeitsverzerrend™ und ,,betrugsanfallig, versehen.

Beispielhaft fiir die Ubertragung von systemfremden 6konomischen Theoremen auf
den Bund-Linder-Finanzausgleich steht eine AuBerung des fritheren bayrischen Wirt-
schaftsministers Martin Zeil (FDP): ,,‘Der Lénderfinanzausgleich ist zur Strafabgabe fiir
solides Wirtschaften verkommen‘. Das System stelle jeden Leistungsgedanken auf den
Kopf und sei Sozialismus auf Lénderebene* (Passauer Neue Presse 18.01.2013). In die-
ser Perspektive wird der Ausgleich als strafendes und einengendes Regelsystem interpre-
tiert, das keine hinreichenden Anreize fiir eine eigenstindige regionale Wirtschaftspolitik
setze (so bereits frither: Berthold/Fricke 2007). Dabei bleibt unerwihnt, dass die zentrale
Berechnungsgrundlage des Finanzausgleichs zwischen Bund und Léndern eben gerade
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nicht die regionale Wirtschaftskraft, sondern die Finanzkraft bildet. Das System zielt da-
mit auch nicht auf den Ausgleich soziodkonomischer Disparititen im Léndervergleich.
Eine rechnerische Umstellung des Ausgleichssystems auf die Wirtschaftskraft der Lander
— so wie in einem Gutachten zum Normenkontrollantrag von Bayern und Hessen gefor-
dert (Feld/Schnellenbach 2013) — wiirde ohne eine Anderung der bestehenden Tarife dazu
fiihren, dass die derzeitigen Geberlédnder pro Kopf deutlich hohere Ausgleichsbeitriage
leisten miissten. Eine weitere Schwierigkeit bildet zudem die Ermittlung des regionalisier-
ten Bruttoinlandsprodukts fiir die einzelnen Bundeslénder (Halder/Hofmann 2007).

Die politischen Schlussfolgerungen, die die Geberlédnder aus solchen Zustandsbe-
schreibungen des bestehenden Ausgleichssystems ziehen, miinden meist in der Forderung
nach Einfilhrung von Ober- bzw. Kappungsgrenzen sowie einer Absenkung der Aus-
gleichstarife zur Stirkung des finanziellen Eigenbehalts. Nur mit solchen Kontrollinstru-
menten sei die vermeintlich iiberschrittene ,,Schmerzgrenze®, die ,,Uberbeanspruchung*,
,,Uberdehnung®, ,,Uberkompensation der Finanzkraftunterschiede* und ,,Ubernivellie-
rung* (Passauer Neue Presse 21.01.2011; Stuttgarter Zeitung 11.03.2011) im bestehen-
den Finanzausgleichssystem einzudimmen und ,,eine Uberforderung* der Zahlerlinder —
so der frithere CSU-Generalsekretir, Alexander Dobrindt, ,,zu verhindern (Bayernkurier
09.02.2013). Nicht umsonst stellt der 2013 von Bayern und Hessen beim Bundesverfas-
sungsgericht eingereichte Normenkontrollantrag schwerpunktmifig auf die ,,Gesamtwir-
kung® des Systems ab (Kube/Seiler 2013, S. 75-85).

4.3 Akteursebene

In der medialen Auseinandersetzung iiber Finanzausgleichsfragen wird die Forderung
nach stdrkerer finanz- und haushaltspolitischer Kontrolle héufig indirekt artikuliert. Dazu
wird auf das rhetorische Stilmittel der Impersonalisierung bzw. — seltener — der direkten
Personalisierung zuriickgegriffen. Durch die Anprangerung von vermeintlichem Fehlver-
halten werden dabei (implizit) Konsequenzen eingefordert. So wird den Nehmerldndern
beispielsweise pauschal vorgeworfen, dass sie ,,sorglos und ungeniert iiber ihre Verhilt-
nisse* lebten (Bayernkurier 16.02.2013) bzw. die ,,iibliche Geschenke- und Prasserpoli-
tik* verfolgten (Bayernkurier 02.04.2011). Derartige Aussagen enthalten nicht nur den
Vorwurf mangelnder Haushaltsdisziplin und -kontrolle. Vielmehr suggeriert die Kritik,
dass die Ausgaben der Nehmerlidnder — entgegen den auch in der Bundeshaushaltsord-
nung normierten Grundsétzen der Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit und Gesamtdeckung (§
7 und 8 BHO) — nicht durch entsprechende Einnahmen gedeckt seien (,,ungeniert®). Hier
wird ein vermeintlich missbriuchlicher Umgang mit der verfassungsrechtlich garantierten
Haushaltsautonomie unterstellt, obwohl jeder 6ffentliche Haushaltsplan erst bei Nachweis
eines Ausgleichs von Einnahmen und Ausgaben vom jeweils verantwortlichen Parlament
verabschiedet werden darf. Die immer wieder anzutreffenden Verschwendungsmetaphern
verdecken ein grundsétzliches Problem des dffentlichen Gesamthaushalts: Das staatliche
Steueraufkommen in der Bundesrepublik hat sich in den letzten Jahren zunehmend von
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung abgekoppelt.

Als Konsequenz aus dem vermeintlichen Fehlverhalten der Nehmerlédnder forderte bei-
spielsweise der damalige bayrische Wirtschaftsminister Martin Zeil (FDP): ,,Wir miissen
verhindern, dass die Folgen einer {iberzogenen Ausgabenpolitik permanent auf andere abge-
wilzt werden kénnen® (Bayernkurier 21.07.2012). Auch dieser Ruf nach Sanktionsmecha-
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nismen wird durch einen Verweis auf das 6konomische Anreiz- und Wettbewerbsparadigma
unterlegt: ,,Wer konnte ahnen, dass einige Landerfiirsten lieber Wohltaten auf Kosten der
Bayern verteilten, als ihr Land wettbewerbsfahig zu machen?* (ebenda). Nicht selten wird in
diesem Kontext die Gewéhrung eines dritten, kostenfreien Kindergartenjahres fiir Familien
oder der Verzicht auf Studiengebiihren durch ,,Berlins Lotterpolitiker* kritisiert (Bayernku-
rier 04.02.2012). Dieser abstrakte Ausgabenvergleich provoziert einen Rechtfertigungsdruck
der Nehmerlénder und impliziert damit ein Moment der Kontrolle im Deleuzschen Sinne.

Verschiedentlich werden Schuldzuweisungen an die Adresse der Nehmerlidnder sowie
die daraus abgeleiteten Forderungen parteipolitisch aufgeladen, obwohl Parteizugehdrig-
keiten in Finanzausgleichsverhandlungen in der Vergangenheit eine eher untergeordnete
Rolle gespielt haben (Renzsch 1991; Scheller 2005). So wird beispielsweise den ,,roten
Schuldenkonige(n)“ bzw. den ,,roten Landesfilirsten® unterstellt, sich ,,jeder Anstrengung
fiir einen gesunden Haushalt™ zu verweigern (Bayernkurier 02.03.2013). Solche pauscha-
len Polemiken unter Riickgriff auf historisch eindeutig gefarbte Metaphern unterstellen
den kritisierten Ministerprisidenten nicht nur eine gewisse Selbstherrlichkeit. Vielmehr
wird damit auch eine unzureichende finanz- und haushaltspolitische Kontrolle durch den
demokratisch-legitimierten Souverin suggeriert. Allerdings formuliert auch die Parteien-
differenztheorie (Castles/Mair 1984; Schmidt 1982) eine dhnliche Annahme. So neigten
sozialdemokratische Regierungen cher als konservative Exekutiven zu grofziigigerem
Ausgabenverhalten. Fiir die deutschen Bundesldnder ist diese Annahme jedoch weitge-
hend entkriftet worden (Wagschal/Wintermann/Petersen 2009, S. 348; Egner 2012).

Eine besondere Spannungslage auf der Akteursebene, die auch im 6ffentlichen Diskurs
gepflegt wird, besteht seit jeher zwischen Bayern und Berlin. Seit 2005 und der Aufnahme
der neuen Bundeslinder in das Ausgleichssystem hatte der Freistaat — mit Blick auf die ab-
solute Hohe des Transfervolumens, nicht jedoch gemessen an der Pro-Kopf-Belastung — na-
hezu jéhrlich die hochsten Zahlungsverpflichtungen im Lénderfinanzausgleich i.e.S. Wéh-
rend Bayern so im Jahr 2013 4,320 Mrd. Euro in das Ausgleichssystem einzahlen musste,
erhielt die Bundeshauptstadt rund 3,338 Mrd. Euro, gefolgt von Sachsen mit rund 1 Mrd.
Euro (BMF 2014, S. 31). Solche plakativen Gegeniiberstellungen enthalten offenbar hinrei-
chend Potenzial, um das ,,politische Lotterleben des Berliner Biirgermeisters™ zu kritisieren
(Passauer Neue Presse 09.01.2013). Zugleich verdeutlichen Aussagen dieser Art nicht nur,
wie sehr sich der Fokus der finanz- und haushaltspolitischen Diskussion in der Bundesre-
publik in Folge des dominanten Konsolidierungsparadigmas fast ausschlieBlich auf die
Ausgabenseite der Landerhaushalte verlagert hat. Vielmehr implizieren sie — wie auch die
Kritik an der angeblichen ,,Verschwendung pur in der Verwaltung®™ Bremens (Siiddeutsche
Zeitung 25.01.2011) — einen Konnex, der durch das Grundgesetz nicht gedeckt ist: Die
Durchfiihrung des Finanzausgleichs zwischen Bund und Léndern wird als nachgelagerter
Korrekturmechanismus der origindren Steueraufteilung zwischen den Verfassungsebenen
ausschlieBlich einnahmebezogen vollzogen. Ausgabenbedarfe der Lander diirfen nach der
geltenden Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts allenfalls in abstrakter Form und
in Ausnahmefillen beriicksichtigt werden.

Mit der Kritik an den handelnden Akteuren der Nehmerlédnder wird die Kritik am be-
stehenden Ausgleichssystem zu einem Mentalititsproblem umgedeutet. Denn diese Form
der Anprangerung impliziert auch den (indirekten) Vorwurf fehlender haushaltspolitischer
Anstrengungen, eines mangelnden politischen Willens und schwacher Durchsetzungsfa-
higkeit. Diese Argumentation offenbart noch eine weitere Ebene: Zielt die Kritik am Aus-
gleichssystem auf einen Mangel an Selbstdisziplin und Selbstkontrolle der Nehmerlénder,
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konnen Grundsatzfragen historisch-struktureller Art, wie Folgeprobleme der deutsch-
deutschen Wiedervereinigung oder des Strukturwandels, sowie der biindischen Solidaritét
vernachldssigt werden. Wird die Hohe der Ausgleichsintensitdt im Finanzausgleich zwi-
schen Bund und Lénder vor allem als Ausfluss einer ,,falschen* Mentalitdt der Nehmer-
lander gedeutet, dann bedarf es in dieser Logik vor allem eines Mentalitdtswechsels auf
Seiten der Empféangerlédnder. Eine vermeintlich ,,richtige” Einstellung — ergo eine geringe-
re Anspruchshaltung — wiirde damit letztlich auch eine Absenkung des finanziellen Aus-
gleichs- und Solidaritdtsniveaus verkraftbar machen. Indem die Finanzausgleichsproble-
matik so argumentativ von ihrer institutionellen Dimension gelost wird, offenbart sich,
dass selbst die finanzstarken Lénder in der Vorstellung einer pfadabhingigen und inkre-
mentellen Fortschreibung des bestehenden Systems verhaftet bleiben.

Fine solche Umdeutung der Kritik am Gesamtsystem entbindet die Kritiker zudem, sel-
ber Szenarien fiir grundlegende Strukturreformen des Ausgleichssystems durchzudekli-
nieren. So verwundert es kaum, dass die Geberldnder — im Gegensatz zur letzten Verhand-
lungsrunde — bisher keine wirklichen Alternativvorschldge zur Reform vorgelegt haben.
Auch der Normenkontrollantrag von Bayern und Hessen hebt vor allem auf das ,,Zusam-
menwirken der Ausgleichsmechanismen ab (Kube/Seiler 2013, S. 75-85). Bei der Wiirdi-
gung der Einzelnormen des bestehenden Finanzausgleichsgesetzes, die eigentlich als verfas-
sungswidrig eingestuft werden, bleiben die Antragsteller jedoch eigentiimlich wage.

Im gegenwértigen Finanzausgleichsdiskurs ldsst sich feststellen, dass das (neue)
,Kontrollparadigma* auch von den Nehmerldndern aufgegriffen wird. Diese Internalisie-
rung lieBe sich im Deleuzschen Sinne als Form ,,gebilligter Unterwerfung® deuten. So
stellte beispielsweise der Berliner Finanzsenator Nuflbaum (parteilos) mit Blick auf den
Stabilitétsrat fest: ,,Die Geberldnder kdnnen uns dort transparent machen und ihre Fragen
stellen* (Financial Times Deutschland 21.01.2011). Eine solche Aussage impliziert die
grundsétzliche Anerkennung der ldndervergleichenden Haushaltsiibberwachung. Aufer-
dem wird damit Kooperationsbereitschaft und die Notwendigkeit zur Offenlegung der ei-
genen Biicher signalisiert. Dass bei den Nehmerlédndern nichtsdestotrotz eine ambivalente
Einstellung fortbestehen bleibt, wird deutlich, wenn NuB3baum duBert: ,,Wir strengen uns
in Berlin an, unsere Wirtschaftskraft zu stirken und Arbeitspldtze zu schaffen. Deshalb
lassen wir uns von den Siidldndern nicht als Schmarotzer bezeichnen* (Bild-Zeitung
25.01.2011). Diese Aussage erscheint zwar auf den ersten Blick als klare Absage an eine
,~Einmischung in innere Angelegenheiten®. Allerdings offenbart die Wortwahl, dass die
personalisierte ,,Fleil- und Selbstanstrengungs-Rhetorik* der Geberldnder inzwischen of-
fenbar auch in den Nehmerlédndern verinnerlicht worden ist. Diese steht in einem Wider-
spruch zu einem Finanzausgleich zwischen Bund und Landern, der von seiner verfas-
sungsrechtlichen Anlage her als Ausgleichsautomatismus konzipiert worden ist.

4.4 Prozess-Dimension

Das neue Kontrollparadigma bestimmt nicht nur die Diskussion iiber das Ausgleichssys-
tem einschlieBlich seiner diversen Einzelmechanismen. Auch die politischen Verhand-
lungs- und Ausgleichsprozesse sind Gegenstand dieses medial vermittelten Reframing der
Debatte. Besonders auf dieser Diskursebene fillt auf, wie Argumentationsmuster aus der
europdischen Debatte zur finanziellen Stiitzung angeschlagener EU-Krisenstaaten auf die
innerdeutsche Finanzausgleichsproblematik iibertragen werden. Beispielhaft dafiir steht
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die folgende Aussage des bayrischen Finanzministers Soder (CSU): ,,In Europa geben wir
Krisenstaaten Finanzhilfe nur bei Verpflichtung zu einem Sanierungskurs. In Deutschland
zahlen wir Landerfinanzausgleich ohne Gegenleistung™ (Passauer Neue Presse 18.01.
2013). Neben der fragwiirdigen Gleichsetzung der Nehmerlander mit sanierungsbediirfti-
gen EU-Krisenstaaten, bedient sich Séder hier — bewusst oder unbewusst — einer Anleihe
aus der Abgabenordnung (AO). Denn nach § 3 Abs. 1 AO sind Steuern ,,Geldleistungen,
die nicht eine Gegenleistung fiir eine besondere Leistung darstellen und von einem 6ffent-
lich-rechtlichen Gemeinwesen zur Erzielung von Einnahmen allen auferlegt werden, bei
denen der Tatbestand zutrifft, an den das Gesetz die Leistungspflicht kniipft; [...]“

Das Prinzip der gegenleistungsfreien Leistung, das prégend fiir das grundsétzlich be-
darfsneutrale Finanzausgleichssystem ist, stellt Soder allerdings in Frage. Stattdessen ent-
hilt seine Aussage ein Pladoyer zugunsten konditionalisierter Ausgleichszuweisungen fiir
den fiskalischen Notfall, deren zweckgerichtete Verausgabung durch die Geberlidnder
kontrollierbar bleibt. Die FDP-Fraktionsvorsitzenden in den Landtagen der Geberldnder
gehen noch einen Schritt weiter, wenn die Frankfurter Rundschau berichtet, dass Florian
Rentsch (Hessen), Thomas Hacker (Bayern) und Hans-Ulrich Riilke beklagten, dass ,,auf
europdischer Ebene in die Finanzpolitik souverdner Staaten eingegriffen* werden konne,
wihrend dies innenpolitisch nicht moglich sei (Frankfurter Rundschau 22.07.2011). Aus-
sagen dieser Art zeigen, wie sehr sich die Gewichte zwischen foderaler Autonomie einer-
seits sowie finanz- und haushaltspolitischer Kontrolle andererseits verschoben haben. Ei-
ne dhnliche StoBrichtung weist die Feststellung auf, dass der Stabilitédtsrat — im Gegensatz
zur EU — , kein Land zwingen® konne, auf ,,Ausgaben zu verzichten oder Staatsbesitz zu
verkaufen® (Frankfurter Allgemeine Zeitung 14.06.2011). Mit dieser Art der sprachlichen
Rollenzuweisung an den Stabilitdtsrat artikuliert die Autorin ihr Bedauern, dass die inner-
staatliche Kontrollinstanz, die ja eigentlich das ,,Agens* sein sollte, aufgrund einer unzu-
reichenden Kompetenzzuschreibung zum ,,Patiens* verdammt wird.

Mit Blick auf die Prozessdimension der ganzen Finanzausgleichsdiskussion stellt auch
die wiederholte Klage der Geberldnder beim Bundesverfassungsgericht eine Besonderheit
dar — selbst wenn sie inzwischen eine ,,res-judicata“~Gefahr birgt. Aus Sicht der Geberlénder
stellt der Gang nach Karlsruhe ,,ein Akt politischer Notwehr* dar (Bayernkurier 09.02.2013).
Die Uberpriifung der VerfassungsméBigkeit des Gesetzes in Form eines Normenkontroll-
antrags wird als unumgénglich dargestellt, weil das Ausgleichssystem in ,,seiner jetzigen
Form unsolidarisch, ungerecht und leistungsfeindlich® sei (ebenda). Die Feststellung der
vermeintlichen Ungerechtigkeit des Systems soll mithin durch die externe Kontrolle des
Bundesverfassungsgerichts formlich bestétigt werden. Einer politischen Auseinandersetzung,
die angesichts der Befristung von Mafistiabe- und Finanzausgleichsgesetz bis Ende 2019 oh-
nehin absehbar war, hétten sich die Nehmerléander verwehrt (Kube/Seiler 2013, S. 20).

Eine abstrakte Form der Selbstkontrolle im Deleuzschen Sinne impliziert letztlich auch
die Anreiz-Problematik, die vor allem von der Finanzwissenschaft immer wieder problema-
tisiert wird (stellvertretend: Blankart 2011, S. 622ff.). Aber auch in der politischen Diskus-
sion wird die Forderung nach einer stirkeren ,,Anreizorientierung und ,,Anreizgerechtig-
keit™ sowie einer Beseitigung von (systemischen) Fehlanreizen immer wieder aufgegriffen.
Beispielhaft dafiir steht die Forderung der beiden klagefiihrenden Ministerpréasidenten, dass
das ,,System eine stirker anreizgerechte Ausgestaltung® erfordere, damit ,,Sparen belohnt™
werde. Denn dem ,,Dolce Vita® der Nehmerldnder, die mehrheitlich von der SPD regiert
werden, ,,auf Kosten der drei Siidlinder*, miisse ein Ende gesetzt werden (Bayernkurier
09.02.2013). Eine dhnlich StoBrichtung enthélt die Forderung: ,,Mehr Mut zur Haushaltssa-



Auf dem Weg zum fiskalischen Kontrollféderalismus 151

nierung einerseits, eine ziigige Uberpriifung des Linderfinanzausgleichs auf Fehlanreize
andererseits, sind deshalb angebracht™ (Passauer Neue Presse 06.02.2012). In diesen Aus-
sagen wird nicht nur ein Konnex zwischen dem Ausgleichssystem und der Verschuldungs-
problematik hergestellt, der verfassungsrechtlich so nicht existiert. Vielmehr flankiert die
wissenschaftlich grundierte Anreiz-Metaphorik die Kritik an der vermeintlich verschwende-
rischen Mentalitdt der Nehmerlédnder. Das dahinter stehende Anreiz-Verstindnis zeichnet
sich durch eine eigentiimliche Engfithrung aus — selbst wenn der Begriff an sich selten kon-
kretisiert wird. Denn die Konstruktion eines kausalen Ursache-Wirkungs-Zusammenhangs
zwischen gesetzlichen Einzelnormen und dem Verhalten von politischen Akteuren ist fak-
tisch nicht moglich, zumal gerade finanz- und haushaltspolitisches Handeln auf allen Ebe-
nen der Bundesrepublik durch eine Vielzahl an Normen eng eingehegt wird. Politische Ak-
teure handeln zudem meist in Koalitionen. Qua Amtseid sind sie dabei zur ,,Fremdniitzig-
keit™ (Scharpf 1993, S. 63) verpflichtet. So sollen sie beispielsweise nach Art. 56 GG ihre
Kraft ,,dem Wohle*“ des Souverdns widmen, ,,seinen Nutzen mehren® und ,,Schaden von
ihm wenden®. Wenn politische Akteure gar nicht ausschlieBlich eigennutzorientiert handeln
konnen und diirfen, liegt es auf der Hand, dass sich auch 6konomisch moglicherweise sinn-
volle Anreizstrukturen nicht notwendigerweise mit politischen Handlungsnotwendigkeiten
und -ambitionen decken (Schulte 2013).

Als anreizférdernde Malinahme wird verschiedentlich auch ein Mehr an foderalem
Wettbewerb postuliert. Dieser beférdere — in Analogie zu einer 6konomischen Konkur-
renzsituation individueller Akteure und Unternehmen auf einem Markt — eine starkere Ei-
genanstrengung der einzelnen Lénder. Eine Art Kontrollfunktion des Marktes begriindet
dabei der permanente Druck, der aus der intrinsischen Motivation des Einzelnen resul-
tiert, im Wettbewerb — moglichst mit monetidrem Erfolg — zu bestehen. Nach Deleuze
setzt ein solcher Wettbewerb nicht nur die bestandige Modulationsféhigkeit der einzelnen
Marktakteure und den damit verbundenen Zwang zur Selbstkontrolle voraus. Permanenter
Konkurrenz- und Optimierungsdruck im Sinne der neuen Schuldenbremse hat auch eine
Lockerung der foderalen Bande sowohl im horizontalen als auch im vertikalen Verhéltnis
zur Folge. Ein vollstindiger Verzicht z.B. auf den ,,briiderlichen Finanzausgleich* (Hdde
2011, S. 103) konnte eine starkere ,,Herrschaft auf Distanz* begiinstigen. Allerdings lésst
sich feststellen, dass selbst Vertreter der Geberldnder inzwischen deutlich weniger auf die
Wettbewerbsrhetorik zuriickgreifen. Denn mit ihrem in der letzten Verhandlungsrunde
fast schon aggressiv vorgetragenen Petitum nach Einfiihrung wettbewerbsfoderalistischer
Strukturen in der Bundesrepublik haben sie ihrem eigenen Anliegen mehr geschadet als
genutzt. Nichtsdestotrotz finden sich auch in der laufenden Auseinandersetzung entspre-
chende Aussagen. Diese erinnern jedoch stérker an die géngigen Begriindungen fiir den
Ausbau und die Vertiefung des européischen Binnenmarktes: ,,Wettbewerb zwischen den
Landern verbessert deren Allgemeinzustand® (Siiddeutsche Zeitung 25.01.2011). Auch
der Prozessbevollmichtigte der beiden klagefiihrenden Geberlénder, Seiler, argumentiert
dhnlich, wenn er die Auffassung vertritt, dass ,,Eigenverantwortung und Solidaritit (...)
nicht mehr in einem angemessenen Verhiltnis“ zu einander stehen (Die Tageszeitung
25.01.2011).

Mit solchen Aussagen wird zugleich eine Personalisierung des Ausgleichssystems
vorgenommen. Dabei wird auf sprachlich abstrakte Kategorien zuriickgegriffen, die vor
allem im Sozialstaatsdiskurs zu Fragen der interpersonellen Gerechtigkeit und Solidaritét
Verwendung finden. Auf diese Weise wird auch fiir die breite Offentlichkeit, die nicht mit
der Materie vertraut ist, eine Verstindnisebene geschaffen, die individuelle Betroffenheit
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suggeriert. Typisch fiir diese Art der Argumentation ist die folgende Aussage: ,,SchlieB-
lich geht es um mehr Gerechtigkeit — und in der Umverteilungsmaschinerie dieses Ku-
schel- statt Wettbewerbsfoderalismus, der die Friichte guter Wirtschafts- und Finanzpoli-
tik sozialisiert und weniger erfolgreiches Regierungshandeln dafiir belohnt, um etwas
Grundsitzliches: Der Webfehler des Finanzausgleichs besteht darin, dass sich wirtschafts-
politische Leistung nicht mehr lohnt, wie es sein sollte, wenn Lénder umso mehr an die
Schwicheren zahlen miissen, je, sagen wir mal, fleiiger und effektiver sie sind*
(Passauer Neue Presse 11.02.2012). Auch diese Aussage kniipft an den Krisendiskurs an
— hier insbesondere die vielfach kritisierte Sozialisierung milliardenschwerer Verluste
durch die europiischen Finanzinstitute. Dazu wird durch die immer wieder anzutreffende
Herstellung eines semantischen Gegensatzes zwischen ,,guter” Wirtschaftspolitik und
»schlechter” Finanz- und Haushaltspolitik eine Gegeniiberstellung und Abgrenzung zwi-
schen finanzstarken und finanzschwachen Landern konstruiert.

Auffillig an dieser Argumentation ist der Riickgriff auf vermeintlich eindeutige MaB-
stdbe in Form leicht verstdndlicher Antonyme: gut versus schlecht, gerecht versus unge-
recht, anstindig versus unanstindig, solidarisch versus unsolidarisch, leistungsbereit ver-
sus leistungsfeindlich, effektiv versus ineffektiv. Vor allem die positiv besetzten Bestand-
teile dieser Gegensatzpaare dienen im Finanzausgleichsdiskurs oft als Chiffren im De-
leuzschen Sinne, um mit Blick auf eine verwaltungstechnisch komplexere Materie ver-
meintlich klare Zustandsbeschreibungen und Gruppenzugehdrigkeiten zu konstruieren.
Durch solche Gegeniiberstellungen wird die strukturelle Komplexitit der finanz- und
haushaltspolitischen Realitdt im bundesdeutschen Mehrebenensystem zwar — auch im
Sinne einer dominierenden Medienlogik — extrem vereinfacht. Allerdings wird damit
gleichzeitig eine differenzierte Auseinandersetzung tiiber tatséchlich bestehende Re-
formnotwendigkeiten, die die Voraussetzung zur Schaffung einer breiten Legitimations-
grundlage fiir das Ausgleichssystem bildet, erschwert.

5. Fazit und Ausblick

Die hier aufgezeigte Kontrolldimension des Finanzausgleichsdiskurses wirft auch ein
Licht auf das gegenwirtig dominierende Foderalismusverstdndnis in der Bundesrepublik.
Die letzte Verhandlungsrunde zur Reform des Finanzausgleichs zwischen Bund und Léan-
dern (1998 bis 2001) wurde durch eine Dualitét der beiden Leitbilder vom ,,Wettbewerbs-
foderalismus® einerseits und der ,,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse* andererseits be-
stimmt (Scheller 2005). Im gegenwirtigen Diskurs ldsst sich dagegen eine immer stirkere
Verengung auf eine nachhaltige Haushaltskonsolidierung beobachten, die auch als Mal3-
stab fiir eine Reform des Ausgleichssystems dient. Der Bund-Lénder-Finanzausgleich
wird damit immer weniger als integraler Korrekturmechanismus der in den Art. 106 und
107 GG vorgesehenen Steuerverteilung zwischen Bund, Landern und Kommunen ver-
standen. Stattdessen wird das Ausgleichssystem zunehmend als Hindernis fiir eine nach-
haltige Konsolidierungspolitik der Lander interpretiert. Die Diskussion kreist damit fast
ausschlieSlich um die Ausgabenseite der Landerhaushalte — Aufgaben- und Einnahmen-
seite werden vernachléssigt, obwohl der Finanzausgleich ein reiner Einnahmenausgleich
ist. Denn Vorschldge zur einer grundlegenden Neuzuordnung der Steuerquellen zwischen
Bund und Landern — einschlieBlich der seit Jahren immer wieder vorgebrachten Zu- und
Abschlagsmodelle auf die Einkommen- und Ko6rperschaftsteuer — diirften auch mittelfris-
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tig keine Realisierungschancen haben. Dazu sind Unterschiede in der origindren Steuer-
kraft zwischen den Landern — namentlich zwischen Ost- und Westdeutschland — zu grof3.
Die wechselseitige Kontrolle der Lénder untereinander erschwert stattdessen zunehmend
die horizontale Koordination. Die Abstimmung gemeinsamer Landerpositionen zu einzel-
nen Gesetzesvorlagen im Bundesrat sowie administrativen Vollzugsfragen wird dadurch
immer aufwéndiger.

Bereits Deleuze hat darauf hingewiesen, dass Kontrollierende zugleich auch immer zu
Kontrollierten werden kénnen — und umgekehrt. Dies wird besonders augenfillig im Sta-
bilitatsrat, der 2009 neu institutionalisiert wurde, um die im Zuge der Schuldenbremse
vereinbarten KonsolidierungsmafBnahmen zu iiberwachen. Das dort inzwischen sehr kon-
kret praktizierte ,,governing by numbers* (Heintz 2008) zur Umsetzung landerspezifischer
Austeritétsziele hat nicht nur in argumentativer Hinsicht zu einer Verkniipfung verfas-
sungsrechtlich eigentlich autonomer Regelkreisldufe gefiihrt. Vielmehr besteht nun fak-
tisch auch in struktureller Hinsicht keine Notwendigkeit mehr, das grundgesetzlich vorge-
sehene Verfahren zur Neujustierung der Umsatzsteueranteile von Bund und Lindern zu
bemiihen, wenn die Lénder auf Jahre hinaus strikte Sparauflagen erfiillen miissen. Neue
Ausgabenbedarfe diirften in einer solchen Situation konsequenterweise nicht mehr gel-
tend gemacht werden, da die in Art. 106 Abs. 4 GG beschriebene Voraussetzung dann
kaum eintreten dirfte: ,,Die Anteile von Bund und Lindern an der Umsatzsteuer sind neu
festzusetzen, wenn sich das Verhiltnis zwischen den Einnahmen und Ausgaben des Bun-
des und der Lander wesentlich anders entwickelt [...]*“. Wenn die Lander zudem zukiinf-
tig ihre Haushalte stets ausgleichen, der Bund aber seine ihm zustehende Obergrenze fiir
die strukturelle Neuverschuldung von 0,35 Prozent des BIPs pro Jahr ausschopft, entsteht
permanent ein Deckungsquotenunterschied. Dieser wiirde es dem Bund sogar erlauben,
Forderungen gegeniiber den Léndern geltend zu machen.

Das neue ,,Kontrollparadigma®, das inzwischen auch die Finanzausgleichsdiskussion
prigt, begriindet einen zweiten ,,Strukturbruch® (Leambruch 2000). Dabei treffen zwei
inkompatible Interaktionslogiken aufeinander: Der Forderung nach fiskalischer Selbstdis-
ziplinierung und wechselseitiger Kontrolle durch Haushaltsiiberwachung steht die Auto-
nomie aller Bundespartner gegeniiber, die durch das foderale Prinzip garantiert wird und
sich in freien Ausgabenentscheidungen manifestiert. Durch die Forderungen nach Stér-
kung der Lénderautonomie einerseits bei gleichzeitiger Verschiarfung der Verschuldungs-
regeln andererseits wird damit eine ganz eigene Spannungslage erzeugt. Diese lésst sich
aus Sicht der Verfechter beider Paradigmen nur auflésen, wenn die politischen Akteure
das neue Konsolidierungsparadigma fest internalisieren. Fragen der offentlichen Ver-
schuldung miissen dazu in einer Weise moralisch aufgeladen werden, dass sich ein Ab-
weichen vom kontrollierten Konsolidierungspfad nicht nur mit Sanktionen, sondern fak-
tisch auch mit gesellschaftlicher Stigmatisierung belegen lasst.

Unter demokratietheoretischen Gesichtspunkten wirft das (neue) ,,Kontrollparadig-
ma“ Fragen auf. Denn zumindest in der Theorie wird gerade Bundesstaaten ein demokra-
tischer Mehrwert zugeschrieben (Benz 1999). Politische Gestaltungsspielrdume im Inte-
resse der Biirger werden vor allem dann beschnitten, wenn nicht nur finanz- und haus-
haltspolitisches Handeln als Kern bundesstaatlicher Souverinitét, sondern auch fiskali-
sche Verteilungs- und Ausgleichsmechanismen einer bestéindigen externen Kontrolle un-
terzogen werden. Denn diese sollen ja gerade aufgrund regelgebundener Automatismen
ein gewisses MalBl an Planungssicherheit gewéhrleisten und eine Gleichbehandlung si-
cherstellen, um so die verfassungsrechtlich normierte Kompetenzverteilung nicht ins Lee-
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re laufen zu lassen (Renzsch 1991, S. 12; Korioth 1997). Die im Zuge der Finanz- und
Wirtschaftskrise erkennbar zugenommenen Konsolidierungs- und Kontrollanforderungen
sind unter demokratietheoretischen Aspekten auch deshalb problematisch, weil ihre Um-
setzung mit einer Verlagerung auf nur mittelbar demokratisch legitimierte Institutionen
der Exekutiven einhergegangen ist.

Mit dem hier konstatierten ,,Kontrollparadigma* grenzen Bund und Lénder nicht nur
ihre eigenen finanz- und haushaltspolitischen Optionen stark ein. Vielmehr ersetzt es auch
Diskurs ein iiber langfristige Reformnotwendigkeiten und foderale Leitbilder. Der bestdn-
dige Verweis auf Konsolidierungspflichten zementiert zudem bestehende Disparititen
zwischen Geber- und Nehmerldndern. Denn zumindest kurz- und mittelfristig steht von
der neue ,,Generalkonditionalitdt* — finanzieller Ausgleich nur als Gegenleistung fiir Kon-
solidierung — keine wirtschaftliche Erholung und Stabilisierung der Nehmerlidnder zu er-
warten, da ein Grofiteil dieser Bundeslénder nicht nur ein Verschuldungsproblem, sondern
auch wirtschaftliche Strukturschwéchen aufweist.
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Iris Reus

Abhandlungen

Neue Eigenstdandigkeit oder Unitarismus wie

bisher?

Landespolitik nach der Foderalismusreform | am Beispiel der

Nichtraucherschutzgesetzgebung

Zusammenfassung

Eines der Ziele der Foderalismusreform I war es, den
Landern durch Ubertragung einer Reihe von Gesetz-
gebungskompetenzen in deren ausschlieBliche Zu-
standigkeit neuen autonomen Gestaltungsspielraum
zu verschaffen und so mehr eigenstindige Landespo-
litik zu ermoglichen. Inwieweit dieses Ziel erreicht
werden kann, hangt wesentlich von der Art und Wei-
se ab, in der die Lander ihre neuen Moglichkeiten
wahrnehmen. Fiihrt die Reform tatsdchlich vermehrt
zu eigenstandiger Landespolitik oder iiberdauern
unitarische Einfliisse, so dass es trotz neuer rechtli-
cher Autonomie letztlich bei koordiniertem Vorge-
hen und Abstimmung der Gesetze bleibt? Im vorlie-
genden Beitrag wird dieser Frage am Beispiel des
Nichtraucherschutzes (Kompetenztitel Gaststitten-
recht) nachgegangen. Hinsichtlich der Gesetze ergibt
sich dabei ein ,,Unentschieden“ zwischen Einheit-
lichkeit und Vielfalt: neben groBer Ubereinstimmung
in der allgemeinen Konzeption finden sich gleichzei-
tig wesentliche Unterschiede in den Detailregelun-
gen. Basierend auf Prozessanalysen wird im Beitrag
nachvollzogen, welche Faktoren im Zuge der 16 Ge-
setzgebungsprozesse eigenstindige Landespolitik
gefordert bzw. gehemmt haben.

Schlagworte: Foderalismus, Landespolitik, Gesetz-
gebung, Nichtraucherschutz

1. Einleitung

Abstract

New independency or uniformity as usual? ‘Léinder’
politics in the wake of the Federalism Reform I by
the example of the non-smokers protection legisla-
tion

One of the goals of the Federalism Reform I was to
grant more autonomy to the ‘Lénder’ and thus to en-
able more political diversity by transferring some
legislative competences to their exclusive responsi-
bility. The extent to which this goal can be achieved
depends on the way, in which the ‘Lénder’ use their
new possibilities. Does the reform actually lead to
more independent state politics or do unitary influ-
ences prevail, so that the coordination and harmoni-
sation of laws continues despite the new legislative
autonomy? The paper investigates this question by
using the example of the non-smokers protection
(legislative competence ‘restaurants and bars’). With
regard to the laws, the result is “undetermined”:
there is widespread uniformity concerning the over-
all conception, whereas the details of the regulations
differ significantly. By means of systematic process
analysis, this paper will analyse which factors have
stimulated and blocked independent politics in the
course of legislation.

Key words: federalism, state politics, legislation,
non-smokers protection

Die Foderalismusreform I trat am 1. September 2006 in Kraft und stellt die umfangreichs-
te Verfassungsinderung seit Inkrafttreten des Grundgesetzes 1949 dar (vgl. Reutter 2006,
S. 12). Hintergrund war die immense Politikverflechtung zwischen Bund und Landern
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(vgl. Scharpf/Reissert/Schnabel 1976, Scharpf 2009), wodurch sowohl auf Bundes- wie
auch auf Landesebene autonomes politisches Handeln kaum noch moglich war. Davon
ausgehend zielte die Reform darauf ab, ,,die Handlungs- und Entscheidungsfahigkeit von
Bund und Léandern zu verbessern, die politischen Verantwortlichkeiten deutlicher zuzu-
ordnen sowie die ZweckméBigkeit und Effizienz der Aufgabenerfiillung zu steigern™ (BT-
Drs. 16/813, S. 1). Fiir mehr autonomen Gestaltungsspielraum auf Landesebene wurden
16 Kompetenzen aus der vorherigen Rahmen- und Konkurrierenden Gesetzgebung in die
ausschlieBliche Zustandigkeit der Lénder iibertragen, deren Bewertung in der Literatur
sehr unterschiedlich ausfillt: Zohlnhdfer (2009a, S. 43) einerseits kommt zu dem Schluss,
dass der ,,gewonnene Handlungsspielraum vermutlich kleiner ist, als es die schiere Zahl
von 16 Regelungsmaterien erscheinen ldsst“. Ubereinstimmend kommentiert Scharpf
(2007, S. 211f.), die neuen Kompetenzen seien ,,zu eng begrenzt, als dass sich daraus po-
litisch und 6konomisch bedeutsame Gestaltungschancen im europdischen und globalen
Standortwettbewerb gewinnen lieen. Schneider (2012, S. 230) hingegen widerspricht
vehement der Ansicht, ,,dass die Lénder nur in marginalen Bereichen Gesetzgebungsbe-
fugnisse bekommen hétten* und auch Schmidt (2011, S. 222) stellt fest, dass die Reform
»den Spielraum insbesondere der Lénder keineswegs nur in ,Kleinkram‘-Angelegenheiten
[erweitert hat]*.

Neben dem rechtlich vorhandenen Gestaltungsspielraum — d.h. der Frage des Kompe-
tenzinhalts — hingt die Wirkung der Foderalismusreform I allerdings wesentlich davon ab,
ob und wie die Linder ihre neuen Gesetzgebungskompetenzen tatsichlich nutzen. Uber
alle Kompetenzen hinweg duBlert sich von Blumenthal (2010, S. 177) skeptisch: ,,Die Un-
terschiede zwischen den Léndern scheinen iiberschaubar, das MaB} der eigenstindigen
Kompetenzwahrnehmung begrenzt und die Bedeutung der horizontalen und vertikalen
Politikverflechtung nach wie vor hoch.“ Ein Forschungsprojekt des Deutschen Instituts
fiir Foderalismusforschung dagegen registriert eine zunehmende Gesetzgebungsaktivitit
der Lander, wobei ,,die Befiirchtung, dass auf vielen dieser Gebiete Musterentwiirfe erar-
beitet wiirden, um die Einheitlichkeit aufrecht zu erhalten (...) sich nicht bestétigt” habe
(Schneider 2012, S. 230).

In diesem Beitrag soll die Wahrnehmung der neuen Kompetenzen durch die Lénder
anhand der Nichtraucherschutzgesetzgebung (Kompetenztitel Gaststéttenrecht) untersucht
werden. Die Auswahl griindet sich zunéchst darauf, dass die Frage des Nichtraucher-
schutzes auf groBes offentliches und politisches Interesse stieB, also hohe Salienz auf-
weist. Des Weiteren ist ein vollstdndiger Vergleich aller Lander mdglich, da alle 16 ein
Gesetz erlassen haben — und dies auch in einem relativ kurzen Zeitraum, so dass ver-
gleichbare Kontextbedingungen vorlagen. Da es sich um eine regulative Policy handelt,
die zur Ausschopfung des vollen Gestaltungsspielraums nicht bestimmte finanzielle Res-
sourcen erfordert, stand dabei allen Léndern gleichermaBen das gesamte Spektrum der
moglichen Gesetzesalternativen offen. Im Zentrum der Analyse stehen die folgenden bei-
den Fragen: Hat die Foderalismusreform I entsprechend ihrer Zielsetzung tatsdchlich zu
mehr eigenstindiger Landespolitik gefiihrt? Inwieweit lassen sich weiterhin unitarische,
inwieweit foderale Tendenzen in den Gesetzgebungsprozessen feststellen? Nachdem de-
taillierte Untersuchungen fiir die meisten der neuen Kompetenzen der Lander noch aus-
stehen', triigt die vorliegende Analyse ein weiteres wichtiges ,Puzzleteil* im Hinblick auf
das iibergreifende Erkenntnisinteresse beziiglich Bedeutung und Konsequenzen der Fode-
ralismusreform I auf Landesebene bei. Zur Beantwortung der genannten Fragen werden
im ersten Teil theoretische Uberlegungen zu Faktoren vorgestellt, die eigenstindige Lan-
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despolitik hemmen bzw. férdern kénnen. Im zweiten Teil wird dann die Nichtraucher-
schutzgesetzgebung in den 16 Léndern im Lichte der theoretischen Uberlegungen empi-
risch untersucht und abschlieend die wesentlichen Ergebnisse zusammengefasst.

2. Theoretischer Rahmen: Landespolitik im Spannungsfeld von
Einheitlichkeit und Vielfalt

Im Hinblick auf die Politik der Lander stehen sich folgende zwei Thesen gegeniiber: Die
Unitarisierungsthese einerseits sieht einen fortdauernden Trend zur Einheitlichkeit. Be-
reits 1962 konstatierte Hesse eine ,,unauthaltsame Tendenz der Unitarisierung®™ (Hesse
1962, S. 18) mit dem Ergebnis, dass ,,der deutsche Bundesstaat der Gegenwart (...), wenn
auch nicht ohne Einschriankungen so doch im Prinzip, unitarischer Bundesstaat [ist]*
(Hesse 1962, S. 14). Koordinierung mit dem Ziel der Vereinheitlichung der Lebensver-
héltnisse finde auf allen Ebenen statt, zwischen Bund und Landern ebenso wie zwischen
den Léndern untereinander.

Im Gegensatz dazu sieht die Foderalisierungsthese ,,new realities of growing inter-
Lénder differentiation and divergence* (Jeffery 1999, S. 339). Entsprechend kommt Benz
zu dem Schluss, dass die Hypothesen des ,,verkappten Einheitsstaats® (4bromeit 1992)
sowie der ,,Politikverflechtungsfalle™ (Scharpf 1985) zuriickzuweisen seien: ,,These hypo-
theses (...) do not adequately grasp the essential feature of German federalism on the who-
le, which allows policy variations from Land to Land and continuous structural changes”
(Benz 1999, S. 192). Zu diesem Resiimee kommen auch Wolf/Hildebrandt (2008, S.
363ff.), deren Sammelband im Hinblick auf die Staatstitigkeit neben Bereichen groBer
Ubereinstimmung ,,mannigfaltige Unterschiede zwischen den Léndern aufzeigt.

Im Hinblick auf die Foderalismusreform I bezweifelt Leunig (2010, S. 193) im Ein-
klang mit der Unitarisierungsthese, ,,dass die grofleren Freirdume der deutschen Lénder
(...) tatsdchlich zu einer groferen Vielfalt an landesrechtlichen Bestimmungen fiihren
werden®. Sturm dagegen kommt zu dem Schluss, dass der bisherige Pfad durchbrochen
worden sei. Wihrend zuvor die Norm der Einheitlichkeit dominierte und Diversitéit durch
besondere Griinde gerechtfertigt werden musste, seien mit der Reform Diversitit und
Asymmetrie ,,zu akzeptierten Konzepten™ geworden (Sturm 2008, S. 31 und 37). Damit
wire rechtlich wie normativ nun Raum fiir mehr eigenstdndige Landespolitik gegeben.

2.1 Faktoren, die eigenstandige Landespolitik hemmen

Wihrend viele Foderalstaaten durch den Leitgedanken der Vielfalt gekennzeichnet sind,
findet sich in der Bundesrepublik Deutschland eine unitarisch orientierte politische Kul-
tur. Lehmbruch (2000, S. 104ff.) erklart dies mit der historischen Kontinuitdt des deut-
schen Foderalismus-Modells. Die heutige Gestalt des Bundesstaats sei wesentlich auf
charakteristische entwicklungsgeschichtliche Weichenstellungen zuriickzufiihren, die ein
hohes Maf3 an Pfadabhingigkeit aufwiesen. Bereits mit der Griindung des Kaiserreichs
habe man einen unitarischen Pfad eingeschlagen und seitdem nicht mehr verlassen, was
insbesondere im ,Sozialstaatspostulat® des Grundgesetzes zum Ausdruck komme, das alle
staatlichen Ebenen auf das Ziel der einheitlichen bzw. gleichwertigen Lebensverhiltnisse
verpflichtet. Durch die Erfahrungen seien iiber die Zeit bestimmte Wahrnehmungen und
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Anspriiche entstanden, welche auch die aktuelle Politik pragen. Selbst als sich mit der
Wiedervereinigung 1990 ein deutlicher Zuwachs an Heterogenitit im deutschen Bundes-
staat ergab, konnte ein Fortdauern der unitarischen politischen Kultur beobachtet werden:
»In East Germany, cultural differences and continuing economic disadvantages have
given rise to demands for more effective equalisation efforts, rather than for greater poli-
tical autonomy* (Scharpf 2008, S. 510). Vor diesem Hintergrund fragt Sturm (2007, S.
42), ob in den deutschen Léndern tiberhaupt die fiir eigenstéindige Politik notwendige Fo-
deralismuskultur vorhanden ist, das Bewusstsein, ,,dass namlich Subsidiaritit und Vielfalt
keine Gefahr bedeuten, sondern das Wesen des Foderalismus ausmachen®. Diese Frage
wird zumeist negativ beantwortet. So gelten laut Scharpf ,,regionale Unterschiede, wenn
sie liber das Folkloristische hinausgehen, (...) [hierzulande] nicht als authentischer Aus-
druck regionaler Demokratie, sondern als Mobilitdtshindernisse und als Verweigerung des
Verfassungsanspruchs auf ,einheitliche oder wenigstens ,gleichwertige Lebensverhélt-
nisse**“ (Scharpf 2006, S. 10). Leuprecht (2008, S. 277f.) bezeichnet die Deutschen gar als
,Foderalismuskultur-Banausen™. Umfragen bestétigen regelméBig, dass es an Unterstiit-
zung der Biirger fiir eine eigenstéindige Landespolitik mangelt (vgl. z.B. Wintermann/Pe-
tersen 2008), Unterschiede bei der Erfiillung der staatlichen Aufgaben werden kaum ak-
zeptiert. Auflerdem diirften die Wéhler individuelle Losungsansétze mit negativen Folgen
stirker im Gedéchtnis behalten (vgl. Weaver 1986) als sie welche mit positiven Folgen
honorieren. Nachdem die Wéhler dabei stets den direkten Vergleich mit den anderen
Landern vor Augen haben, ist eigenstindige Landespolitik also mit erhohtem Risiko elek-
toraler Bestrafung verbunden, was durch Anpassung an eine gemeinsame Linie vermin-
dert werden kann. Insbesondere wenn von den Medien Forderungen nach einheitlichen
Regelungen artikuliert werden, ist es fiir Landespolitiker schwierig sich dem Druck zu
widersetzen, womit eine bundesweite Offentliche Diskussion in Richtung Vereinheitli-
chung wirken sollte.

Die spezifische inhaltliche Ausgestaltung der Gesetze sollte sich dabei an der Ent-
wicklung der 6ffentlichen Meinung orientieren und umso einheitlicher ausfallen, je deut-
licher eine (bundesweite) Tendenz in eine bestimmte Richtung erkennbar ist. Unabhéingig
vom foderalen Kontext gilt, dass Parteien Wahlen gewinnen wollen und deshalb darauf
achten werden, wie sie sich mit ihrer Politik in der Wéhlergunst positionieren. Im Sinne
des Parteienwettbewerbs werden somit Regierungen unabhéngig von der parteipolitischen
Farbung die mehrheitliche Position der Wéhler in ihre Entscheidung einbeziehen, was
letztlich wiederum zur Angleichung fiihrt (vgl. Zohlnhdfer 2009b, S. 30; Downs 1968).

Der aus der unitarischen politischen Kultur erwachsene ,kooperative Foderalismus®
der Bundesrepublik Deutschland ist durch das vielgestaltige Zusammenwirken sowohl
von Bund und Léndern als auch der Lander untereinander, vom bloBen Erfahrungsaus-
tausch iiber Behdrdenkooperation bis hin zur Koordinierung der Gesetzgebung, gekenn-
zeichnet. Angesichts der dominierenden Position der Exekutive — Mitglieder der Landes-
regierungen sowie der Ministerialbiirokratien spielen die tragende Rolle — wird dabei héu-
fig vom ,,Exekutivfoderalismus® gesprochen (vgl. Laufer/Miinch 2010, S. 184). Bei der
Koordinierung der Gesetzgebung der Lander ist aus demokratietheoretischer Perspektive
das Problem, dass diese mit einem Einflussverlust der Landtage einhergeht: ,,Gesetzge-
bung ist in dieser Perspektive kaum mehr als parlamentarische Notifikation von Beschliis-
sen, die andernorts, in zumeist nicht-6ffentlichen und informellen Gremien getroffen
wurden® (Reutter 2006, S. 13). Auch wenn solche Beschliisse rein rechtlich nicht verbind-
lich sind, stellen sie faktisch doch vorgefasste Entscheidungen dar, wobei Anderungen
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durch die Landtage nur noch begrenzt mdoglich sind. Eine Ablehnung der Verhandlungs-
ergebnisse ist quasi ausgeschlossen, denn dies wiirde der Landesregierung eine politische
Niederlage bereiten, was die sie tragende Mehrheit im Landtag nicht riskieren wird (vgl.
Detterbeck/Renzsch/Schieren 2010, S. 15). Im Hinblick auf die Gesetzgebung der Lénder
nach der Foderalismusreform I prognostiziert Leunig (2008, S. 529), dass die freiwillige
Selbstkoordination mittlerweile ein ,,Reflex des kooperativen Foderalismus* sei, so dass
ein Ausbrechen aus diesem Verhaltensmuster nicht zu erwarten sei. Die im bisherigen
Recht verankerte vertikale Verflechtung wiirde dann lediglich durch freiwillige horizonta-
le Verflechtung ersetzt, anstatt die neuen Moglichkeiten autonomer Landespolitik zu nut-
zen.

Sobald einmal Koordinationsprozesse angestolen worden sind, sollte dies vereinheit-
lichend und eigensténdiger Landespolitik entgegen wirken; des Weiteren ist hinsichtlich
der inhaltlichen Ausgestaltung mit einem vergleichsweise hohen Niveau zu rechnen. Dies
ist nach Wagener (1979, S. 238ff.) auf den Einfluss der sogenannten ,,Fachbruderschaf-
ten zurtickzufiihren: Durch die jahrelange enge Zusammenarbeit der Ministerialbeamten
entstehen fachpolitische Identititen von ,issue-groups‘, d.h. gemeinsame Sichtweisen und
Interpretationen von Problemen (vgl. Kropp 2010, S. 130 und 144). Die Politik sieht sich
somit dem Votum der vereinten Experten gegeniiber, wobei dem Wunsch nach Abwei-
chungen immer mit dem Gebot des ,sachlich Notwendigen® begegnet werden kann. Be-
schliisse, auf die sich die ,Fachbriider und -schwestern® aus ihrer ,fachlichen® Sicht geei-
nigt haben, kdnnen deshalb oft nur schwer seitens der Politik abgedndert werden
(Bogumil/Jann 2009, S. 146).

2.2 Faktoren, die eigenstandige Landespolitik férdern

Die sogenannte ,Sinatra doctrine‘ von Charlie Jeffery sieht ,,each Land doing it ,my way",
sometimes with, sometimes without the support of the others* (Jeffery 1999, S. 340). Spa-
testens seit der Wiedervereinigung seien basierend auf den unterschiedlichen sozio-6ko-
nomischen und kulturellen Gegebenheiten in den Landern deutliche Unterschiede in deren
Interessen und folglich auch deren Politik zu bemerken. Insbesondere territoriale Kon-
fliktlinien — zwischen reicheren und drmeren Lindern, zwischen Ost und West, zwischen
Nord und Siid sowie zwischen Flachenldndern und Stadtstaaten — wiirden zunehmend an
Relevanz gewinnen. Entsprechend steigt nach von Blumenthal (vgl. 2010, S. 191) die
Wahrscheinlichkeit fiir eigenstdndige Landespolitik dort, wo aufgrund unterschiedlicher
sozio-0konomischer bzw. kultureller Gegebenheiten die Problemrelevanz divergiert. Da-
bei ist von zentraler Bedeutung, inwiefern die unterschiedlichen Bedingungen in den Lén-
dern von den Entscheidungstrdgern auch als handlungsrelevant wahrgenommen werden.
Dominiert bereits bei der Problemdefinition, z.B. durch die Berichterstattung der Medien,
die bundesweite (unitarisch orientierte) Offentlichkeit, dann wird eine eigenstéindige Be-
arbeitung auf Landesebene unwahrscheinlicher.

Auch politisch-institutionelle Faktoren kénnen in Richtung eigenstindiger Landespo-
litik wirken, wobei vergleichende Untersuchungen erbracht haben, dass ,,trotz der immer
wieder deklarierten Homogenitdt (...) eine sichtbare Varianz politisch-institutioneller
Konfigurationen zwischen den Bundeslédndern besteht” (Freitag/Vatter 2008, S. 326f.).
Dabei ist insbesondere die Parteienkonstellation im jeweiligen Land von Bedeutung: Ge-
mif der Parteiendifferenzhypothese vertreten unterschiedliche Parteien grundsétzlich un-
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terschiedliche programmatische Positionen, weshalb eine unterschiedliche parteipolitische
Zusammensetzung der Regierung auch zu unterschiedlichen Politikergebnissen fithren
sollte.

Die iiberwiegende Zahl der Untersuchungen zur Landespolitik geht in Bezug auf Par-
teieneffekte von der Annahme aus, dass gleichnamige Landesparteien sowie deren Pen-
dant auf Bundesebene sich in ihren Positionen im Wesentlichen entsprechen. Solche Par-
teieneffekte in der Landespolitik wurden beispielsweise von Manfred G. Schmidt nach-
gewiesen, dessen Studie erbrachte, ,,dass es in der Mehrzahl der untersuchten Politikbe-
reiche ... einen Unterschied macht, ob die SPD oder die CDU regiert™ (Schmidt 1980, S.
130). Auch neuere Forschung bestitigt, dass solche parteipolitischen Differenzen in den
meisten Politikfeldern auszumachen sind und sich noch immer ,,als einer der wirkungs-
michtigsten Faktoren™ herausstellen (Wolf/Hildebrandt 2008, S. 366). Nach von Blumen-
thal (vgl. 2010, S. 181 und 188) wird allerdings gerade hier der unitarische Charakter des
deutschen Bundesstaats bestitigt, da nicht nach spezifischen Unterschieden zwischen den
Landern gefragt wird, sondern lediglich, inwieweit die Regierungsbeteiligung bestimmter,
bundesweit organisierter Parteien einen Unterschied macht. Wenn derartige Parteienef-
fekte wirksam werden, bedeutet das aber auch, dass sich die eigensténdige politische Ent-
scheidung gegeniiber dem Unitarisierungsdruck bzw. unter Umstidnden sogar dem koordi-
nierten Beschluss der Lander durchsetzen konnte, denn in den Gremien der Koordination
»dominieren weniger parteipolitische Polarisierungen, sondern eher sach- und konsens-
orientierte Verhandlungsstile* (Kropp 2010, S. 127). Aus diesem Grund werden solche
Parteieneffekte hier eingeordnet, auch wenn sie nicht im eigentlichen Sinne foderal sind.
Kommen sie zum Tragen, so ist mit Diversitit zwischen den Landern, gruppiert nach par-
teipolitisch libereinstimmenden Landesregierungen, zu rechnen.

Mit der seit der Wiedervereinigung gestiegenen Heterogenitit ist nach Detterbeck/
Renzsch (2008, S. 52) allerdings ,.eine Tendenz zu einer verstirkten politischen Autono-
mie der Landesverbénde der Parteien in Bezug auf ihre elektoralen Strategien, ihre sach-
politischen Orientierungen und die Wahl ihrer Koalitionspartner* einhergegangen. Ent-
sprechend kommt eine Untersuchung von Brduninger/Debus (2012, S. 202 und 204) zu
dem Ergebnis, dass ,,deutliche Differenzen sowohl zur Mutterpartei auf Bundesebene als
auch zwischen den Landesverbanden™ bestehen, wobei die Parteipositionen ,,durch die
sozialstrukturelle Zusammensetzung und inhaltlichideologische Ausrichtung der Wéhler-
schaft” im jeweiligen Land beeinflusst werde. Somit sollte die Wahrscheinlichkeit fiir ei-
genstindige Landespolitik steigen, wenn eine Landespartei eine von den anderen Landes-
verbanden abweichende Position innehat. Geméal von Blumenthal (vgl. 2010, S. 190) wird
eigenstindige Landespolitik auBlerdem dann wahrscheinlicher, wenn eine landesspezifi-
sche und vom Bund bzw. den anderen Léndern verschiedene Wettbewerbsdynamik vor-
herrscht.

3. Analyse der Nichtraucherschutzgesetzgebung der Lander

Der Erlass von umfassenden Rauchverboten in anderen européischen Landern wie Irland
und Norwegen (2004) sowie Italien (2005) hatte in Deutschland eine rege offentliche
Diskussion entfacht, jedoch zunéchst ohne politische Konsequenzen. Im Dezember 2005
lenkte dann die Studie des Deutschen Krebsforschungszentrums (DKFZ) ,,Passivrauchen
— ein unterschitztes Gesundheitsrisiko®, welche erstmals konkrete Zahlen zu Erkrankun-
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gen und Todesféllen prisentierte, den Blick auf die Situation im eigenen Land. Alarmiert
begann der SPD-Bundestagsabgeordnete Lothar Binding darauthin ab Juni 2006, sich fiir
ein generelles Rauchverbot auch in Deutschland zu engagieren. Angesichts der positiven
offentlichen Resonanz stieg schnell die Unterstiitzung in der Politik, wobei innerhalb der
regierenden Groflen Koalition Uneinigkeit herrschte. Hauptstreitpunkt war die Gastrono-
mie: Wahrend die SPD nach anfénglichem Zogern mehrheitlich fiir deren Einbeziehung
votierte, dominierte in der CDU weiterhin eine ablehnende Haltung. Der letztendlich ge-
fundene Kompromiss sah ein generelles Rauchverbot mit Ausnahme separater Raucher-
rdume in Speisegaststitten und Diskotheken vor, wohingegen Schankwirtschaften und
Bierzelte génzlich ausgenommen bleiben sollten. Zeitgleich wurden allerdings verfas-
sungsrechtliche Bedenken laut, da mit Inkrafttreten der Foderalismusreform I im Septem-
ber 2006 die Kompetenz ,Gaststéttenrecht auf die Lander iibergegangen war, worauthin
die Bundesregierung das Vorhaben abbrach.

Fiir die folgende Untersuchung der Nichtraucherschutzgesetzgebung der Lander wur-
den neben der Auswertung der Gesetzestexte alle 16 Gesetzgebungsprozesse per Syste-
matischer Prozessanalyse (Hall 2008) rekonstruiert. Als Quellen dienten dabei ca. 400
Dokumente der Landtage (Entwiirfe, Antrége, Plenarprotokolle etc.) sowie ca. 3000 Arti-
kel aus regionalen und iiberregionalen Tageszeitungen.

3.1 Die Nichtraucherschutzgesetze der Lander im Vergleich’

Aufgrund der geringen Restriktionen (vgl. Joossens/Raw 2007) wurde Deutschland zuvor
im internationalen Vergleich hdufig als ,,Paradies der Raucher bezeichnet, denn trotz
mehrfacher Versuche war ein generelles gesetzliches Rauchverbot in keinem Bereich
durchgesetzt worden. Im Vergleich dazu ist eine grole Einheitlichkeit festzustellen: Alle
Léander haben ein generelles Rauchverbot erlassen, alle die Gastronomie mit einbezogen.
Somit fand ein Paradigmenwechsel statt: Nichtrauchen im 6ffentlichen Raum wurde zum
Normalfall, Rauchen zur Ausnahme.

Daneben besteht allerdings eine grofe Bandbreite an Regelungen hinsichtlich der
Ausgestaltung im Detail. Mit Hilfe des folgenden additiven Index kann die Restriktivitét
der Landesnichtraucherschutzgesetze verglichen werden, wobei ausgehend von einem
kompletten (absoluten) Rauchverbot in sieben Kategorien abgestuft Punkte fiir Ausnah-
meregelungen in den Gesetzen vergeben werden. Die jeweilige Gewichtung richtet sich
dabei nach der Wirkung im Hinblick auf den Umfang des Nichtraucherschutzes: die per-
manente Einrichtung von Raucherrdumen in einer Gaststitte beispielsweise macht sich
gravierender bemerkbar als Ausnahmen fiir zeitlich begrenzte Festzelte.
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A = Raucherriume in Gaststitten
4 = freie Wahl

3 = Nebenraum

0 = nicht erlaubt

B = Raucherriume in Diskotheken
2 = erlaubt / Zutritt fiir alle

1 = erlaubt / Zutritt nur tiber 18

0 = nicht erlaubt

C = Inhabergefiihrte Gaststitten
(nur Saarland)

2 = Rauchen erlaubt

0 = Rauchen verboten

D = Raucherclubs

(Zutritt zur Gaststétte nur fiir Mitglieder)
2 = erlaubt

0 = verboten

E = Geschlossene Gesellschaften
(Private Veranstaltungen in Gaststétten)
1 = Rauchen erlaubt

0 = Rauchen verboten

F = Festzelte
1 = Rauchen erlaubt
0 = Rauchen verboten

G = Regelmiiflige, temporire Brauchtumsveranstaltungen

(nur Nordrhein-Westfalen)
1 = Rauchen erlaubt
0 = Rauchen verboten

Iris Reus

Somit konnen die 16 Gesetze in folgende Rangordnung von ,moderat® (hohe Punktzahl)

bis ,restriktiv‘ (geringe Punktzahl) eingeordnet werden:
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Sachsen-Anhalt
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Bremen
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Niedersachsen
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Baden-Wurttemberg
Berlin

Brandenburg

Bayern
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Innerhalb des generellen Rauchverbots sind also erhebliche Unterschiede zwischen den
Landern vorzufinden. Das restriktivste Gesetz findet sich — abgesehen vom absoluten
Rauchverbot in Bayern — in Brandenburg, wo abgesehen von einem einzigen Nebenraum
fiir Raucher keine weiteren Ausnahmen zugelassen sind. Uberaus moderat ist dagegen das
nordrhein-westfilische Gesetz, das mehrere Raucherriume gestattet sowie Ausnahmen
fiir geschlossene Gesellschaften, Raucherclubs, Festzelte und ,,im Brauchtum verankerte
regionaltypische Feste* — selbst fiir Schulen, wenn dort beispielsweise Karnevalsveran-
staltungen stattfinden — beinhaltet. Wie gravierend die beschriebenen Unterschiede emp-
funden wurden, zeigte sich nicht nur in den politischen Debatten, sondern auch in der
Presseberichterstattung, die mit Begriffen wie ,,Flickenteppich* (Welt, 13.05.2008) und
,»Regelungsdschungel* (Focus, 01.08.2007) harsche Kritik iibte.

3.2 Unitarische Tendenzen in den Gesetzgebungsprozessen

Nachdem die Zusténdigkeit fiir den Nichtraucherschutz mit dem Gaststittenrecht auf die
Léander iibergegangen war, zeigten sich umgehend Koordinationsbestrebungen. Noch im
Dezember 2006 einigte man sich auf ein dreistufiges Vorgehen: Zunédchst sollten Fachrefe-
renten von Bund und Léndern eine gemeinsame Grundlage erarbeiten, auf deren Basis sich
dann die Fachminister verstdndigen wollten, bevor die Ministerprisidenten eine abschlie-
Bende Entscheidung treffen wiirden. Der Vorsitzende, Niedersachsens Ministerprasident
Christian Wulff, kiindigte an, dass man auf jeden Fall versuchen werde, einen Flickentep-
pich zu vermeiden (Saarbriicker Zeitung, 14.12.2006). Deutlich friiher als geplant verstin-
digten sich im Februar 2007 die Fachreferenten auf ein Rauchverbot in Behdrden, Kranken-
hiusern, Kindertagesstitten, Schulen und auch der bislang umstrittenen Gastronomie. Mit
einem generellen Rauchverbot mit Ausnahme separater Raucherrdume ging die Vorlage
weit liber den Kompromiss auf Bundesebene hinaus, wonach Kneipen, Bars und Bierzelte
ausgenommen bleiben sollten. Lediglich Niedersachsen und Thiiringen, die als einzige Lén-
der ihre Wirtschaftsreferenten entsandt hatten, stimmten der Vorlage nicht zu (Leipziger
Volkszeitung, 07.02.2007). Die Realisierungschancen der Vorlage waren zu dieser Zeit auf-
grund divergierender Vorstellungen in den Landern allerdings insgesamt zweifelhaft; {iber
die Parteigrenzen hinweg hatten sich mehrere Ministerprasidenten fiir ,flexiblere Losungen
ausgesprochen. Baden-Wiirttembergs Ministerprésident Oettinger sprach denn auch von ei-
ner Arbeitsgrundlage, die Experten hétten ,.kein zwingendes Ergebnis* vorgelegt (Die Welt,
07.02.2007). Dennoch einigten sich die Gesundheitsminister auf die Vorlage, wobei sich
Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen in einer Protokollnotiz Ausnahmen fiir einzelne
gastronomische Betriebe vorbehielten — allerdings handele es sich dabei um wenige Aus-
nahmen, betonte Wulff (Spiegel Online, 23.02.2007). Formal {ibernahmen die Ministerpréi-
sidenten im Mérz dann zwar einstimmig die Empfehlung ihrer Gesundheitsminister, doch
wurde wiederum die obige Protokollnotiz eingefiigt. Unklar blieb, wie viele Lénder davon
Gebrauch machen wollten, da die Abweichler nicht namentlich festgehalten wurden. Es sei-
en nun ,,wesentlich mehr, aber immer noch ,,eine Minderheit* duflerte Wulff, der sich be-
miihte, die Einigkeit in den Vordergrund zu stellen. Er sprach vom ,,gréBten Schritt fiir den
Schutz vor Passivrauchen®, den es je gegeben habe, und: ,,90% des Nichtraucherschutzes
werden einheitlich sein“ (Passauer Neue Presse, 23.03.2007).

Entsprechend den theoretischen Uberlegungen wirkte die Koordinierung durch die
Fachbeamten also sowohl vereinheitlichend als auch verschirfend auf die gesetzlichen
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MaBnahmen der Lénder. Obwohl sich die Lander durch die Protokollnotiz ein Hintertiir-
chen offen gehalten hatten, wurde dieses spiter trotzdem nicht genutzt, da durch die ge-
meinsame Vorlage in der Offentlichkeit gewissermaBen bereits Standards gesetzt waren.
Diese ,,Messlatte wurde von den Medien hochgehalten, die regelméBig vergleichende
Darstellungen der geplanten und bereits erlassenen Gesetze der Lénder veroffentlichten
und dabei Abweichungen mit negativer Konnotation darstellten.

Im Umgang mit dem gemeinsamen Beschluss zeigte sich die fortdauernde Wirkungs-
méchtigkeit des normativen Unitarismus. In Sachsen-Anhalt stellte beispielsweise CDU-
Fraktionsvize Kurze — zuvor ein vehementer Gegner gesetzlicher MaBBnahmen — bei der
Einbringung des Regierungsentwurfs fest, dass das Land ,,ohne diese Regelung eine Insel
darstellen* wiirde, was ,,sicherlich nicht moglich* sei (Plenarprotokoll 5/23: 1465). Zu
Beginn hatte der hessische Ministerprisident Koch, wie mehrere seiner Kollegen, noch
die vorrangige Zustdndigkeit des einzelnen Landes betont: Foderalismus bedeute nicht,
dass einer ,Ja’ sage und alle anderen das auch machten (Saarbriicker Zeitung, 14.12.
2006). Nur ein Dreivierteljahr spéter hatte sich diese Sichtweise grundlegend verdndert
und selbst der bayerische Gesundheitsminister Schnappauf gab zu bedenken, man kénne
doch ,.keinem erkldren, dass im bayerischen Neu-Ulm etwas anderes gilt als gleich dane-
ben im baden-wiirttembergischen Ulm* (Siiddeutsche Zeitung, 31.08.2007). Insbesondere
bei Meinungsverschiedenheiten innerhalb der Regierungen wurde von den zustidndigen
Ministern zumeist erfolgreich auf die gemeinsame Linie der Lander verwiesen, um ihren
Gesetzentwurf zu stirken, und auch die Opposition konnte den gemeinsamen Beschluss
so als Druckmittel nutzen. Abweichungen in den Gesetzentwiirfen wurden nur selten
selbstbewusst vertreten, sondern vielmehr relativiert und gerechtfertigt. Als beispielswei-
se die saarlindische Regierung eine Ausnahme vom generellen Rauchverbot fiir kleine
inhabergefiihrte Kneipen mit nur gelegentlicher Beschéftigung von Aushilfskréiften ein-
fiihren wollte, beeilte sich Gesundheitsminister Hecken hinzuzufiigen, dass diese Aus-
nahmen einen ,,derart marginalen Bereich* betrdfen, dass sie die von den Léndern ange-
strebte bundeseinheitliche Regelung des Rauchverbots in der Gastronomie nicht torpe-
dierten (Saarbriicker Zeitung, 02.08.2007).

MaBgeblich war dabei nicht zuletzt, dass sich die 6ffentliche Meinung bundesweit
klar in Richtung des gemeinsamen Beschlusses der Lander entwickelte. Eine Eurobaro-
meter-Umfrage (Nr. 239) von Anfang 2006 ergab, dass 47% der Befragten ,,voll und
ganz* und 22% ,,eher fiir ein Rauchverbot in Restaurants pladierten, dagegen nur 25%
,»voll und ganz fiir* und 21% ,,cher fiir“ ein Rauchverbot in Bars und Kneipen. Ein Jahr
spéter ergab die gleiche Frage (Eurobarometer Nr. 272) deutlich verédnderte Praferenzen:
51% der Befragten stimmten demnach ,,voll und ganz®, 23% ,,eher” fiir ein Rauchverbot
in Restaurants, und mittlerweile auch 32% ,,voll und ganz* sowie 20% ,,eher* fiir ein
Rauchverbot in Bars und Kneipen. Am Tag der Gesundheitsministerkonferenz, wurde ei-
ne Umfrage von TNS Emnid (Berliner Morgenpost, 23.03.2007) veroffentlicht, nach der
63% der Deutschen ein generelles Rauchverbot in der Gastronomie befiirworteten wéh-
rend 35% es ablehnten. Von diesen wiirden aber wiederum 61% zustimmen, wenn spezi-
elle Raucherrdaume erlaubt wiren. Anders ausgedriickt bedeutete das eine Mehrheit von
84% fiir ein generelles Rauchverbot mit Raucherrdumen als Ausnahme — die Variante, auf
die sich dann auch die Gesundheitsminister einigten. Von den Medien wurden dabei —
ausgehend von den Forschungsergebnissen des DKFZ — die Gefahren des Passivrauchens
gegeniiber anderen Argumenten stark in den Vordergrund gestellt, was zusammen mit der
Berichterstattung iiber die positive Resonanz der Bevolkerung den Druck auf die Politik
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zusétzlich verstérkte. In Hessen beispielsweise sprach sich die regierende CDU zunichst fiir
freiwillige Losungen aus, angesichts des SPD-Gesetzentwurfs sprach CDU-Drogenpolitiker
Alfons Gerling von ,.typisch sozialdemokratischer Regelungswut* (Frankfurter Rundschau,
22.11.2006). Nach dem Gesundheitsminister-Beschluss votierte schlieBlich auch die CDU
fiir ein generelles Rauchverbot in der Gastronomie. In der folgenden Plenardebatte (Plenar-
protokoll 16/125, S. 8695) verwies Gerling auf die mittlerweile sehr hohe Zustimmung der
Biirger zum Rauchverbot und fiihrte zudem an, dass die Informationen des Deutschen
Krebsforschungszentrums ,,besonders aufschlussreich* gewesen wéren.

3.3 Foderale Tendenzen in den Gesetzgebungsprozessen

Nachdem sich ausgehend von der bundespolitischen Initiative eine bundesweite Diskussi-
on entwickelt hatte und auch weiterhin die Landesgesetzgebung begleitete, wire ausge-
hend von den theoretischen Uberlegungen eine geringe Wahrscheinlichkeit fiir eigenstin-
dige Landespolitik zu vermuten. Tatséchlich wurde die Problemwahrnehmung auf Bun-
desebene geprégt, in keinem Bundesland wurden zunéchst landesbezogene Gegebenhei-
ten geltend gemacht. Im Laufe der Gesetzgebungsprozesse traten allerdings in manchen
Landern landesspezifische Besonderheiten im sozio-6konomischen bzw. kulturellen Sinne
zutage, die auch teilweise die Diskussion priagten. In Bayern beispielsweise entspann sich
eine hitzige Kontroverse um die Behandlung von Bier- und Festzelten — Ministerprésident
Stoiber, der fiir eine Ausnahmeregelung vom generellen Rauchverbot plidierte, sprach
hier von der ,,ganz spezifischen, traditionellen Bierzeltkultur (Spiegel Online, 23.03.
2007). Im Saarland beschloss die CDU in gleicher Weise fiir inhabergefiihrte Kneipen ei-
ne Ausnahme vom generellen Rauchverbot fiir die restliche Gastronomie. Markus Frank,
Sprecher der CDU-Landtagsfraktion, sagte zur Begriindung, es gebe an der Saar viele
kleine Kneipen, die seit Generationen vom Inhaber alleine gefiihrt wiirden, und ,,die nach
einem Rauchverbot nicht mehr zu haben, wire ein groBer Verlust.” (Saarbriicker Zeitung,
12.05.2007). In Rheinland-Pfalz, Nordrhein-Westfalen und dem Saarland waren insbe-
sondere die Konsequenzen eines Rauchverbots fiir die Karnevalszeit ein vieldiskutiertes
Thema. Rheinland-Pfalz wie auch das Saarland verschoben schlieflich das Inkrafttreten
des Gesetzes auf Aschermittwoch; Nordrhein-Westfalen verfiigte dariiber hinaus sogar
eine Ausnahme vom Rauchverbot ,,bei im Allgemeinen regelmiBig wiederkehrenden zeit-
lich begrenzten Veranstaltungen soweit es sich um im Brauchtum verankerte regionalty-
pische Feste handelt, womit auf Karnevalsveranstaltungen Bezug genommen werden
sollte. Am deutlichsten trat der Landesbezug in Mecklenburg-Vorpommern hervor: Dort
konnte die Uberwindung der Verweigerungshaltung der CDU durch die Einbettung des
Nichtraucherschutzes in die vorherrschende Wirtschaftsstrategie des Landes ,,Mecklen-
burg-Vorpommern Gesundheitsland Nr. 1° erreicht werden. Angesichts der hohen Ar-
beitslosigkeit im Land stellte sich die Verbesserung der wirtschaftlichen Lage fiir alle Par-
teien als herausragendes Ziel dar. Minister Sellering gelang es dabei — ganz im Gegensatz
zur Debatte in quasi allen anderen Bundeslédndern — das geplante Gesetz nicht als Gefahr,
sondern vielmehr als Wachstumsimpuls fiir die Gastronomie darzustellen. Im Hinblick
auf das tourismuspolitische Konzept, welches Familien mit Kindern und gesundheitsbe-
wusste Menschen als wichtigste Zielgruppe ansah, sei es notwendig, beim Nichtraucher-
schutz eine Vorreiterrolle zu spielen und ein restriktives Rauchverbot auch fiir die Gast-
ronomie zu erlassen. Dies wurde in der Landtagssitzung von allen Parteien auller der FDP
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nachdriicklich bekriftigt und selbst Wirtschaftsminister Seidel konstatierte schlieBlich,
dass in Deutschlands ,Gesundheitsland Nr. 1° ,.der blaue Dunst .. nicht ganz hineinpasst*
(Plenarprotokoll 5/12, S. 64).

Hinsichtlich der Parteipositionen zeigten sich bei gleichnamigen Landesparteien zu Be-
ginn groBe Ubereinstimmungen, da zentrale Wertvorstellungen betroffen waren. In der Fra-
ge der Rauchverbote kollidieren zwei Grundrechte: Zum einen wird das Recht des Rauchers
zu rauchen durch das Recht auf freie Entfaltung der Persénlichkeit geméf Art. 2 Abs. 1 GG
geschiitzt, welcher eine unantastbare Sphire privater Lebensgestaltung postuliert. Zum an-
deren wird das Recht des Nichtrauchers auf Schutz vor Passivrauchen durch das Recht auf
Leben und korperliche Unversehrtheit in Art. 2 Abs. 2 GG gestiitzt. Im Bereich der Gastro-
nomie kommt noch das Grundrecht der Berufsfreiheit der Gastronomen hinzu, da ein
Rauchverbot einen Eingriff in deren Betrieb darstellt. Die Gewichtung dieser Rechte seitens
der Parteien ist die Grundlage fiir deren Entscheidung tiber den Eingriffsumfang des Staates,
d.h. die Schirfe der zum Schutz vor Passivrauchen erlassenen gesetzlichen Mafinahmen.
Demgemél erwiesen sich die SPD und die Griinen friith als Befiirworter eines generellen
Rauchverbots, wihrend die FDP die Wahlfreiheit des Gastes sowie die Berufsfreiheit des
Wirtes betonte und staatliche Eingriffe in die nicht als ,6ffentlicher Raum* betrachtete Gast-
ronomie ablehnte. In den schlussendlich erlassenen Gesetzen spiegeln sich solche gleichge-
richteten Parteieneffekte allerdings nur teilweise wider. SPD und Griine als Koalitions-
partner verhinderten allzu moderate Gesetze, doch statt des erwarteten abschwéichenden Ef-
fekts der FDP findet sich ein Zusammenhang zwischen Parteipositionen und Regierungsbe-
teiligung: alle in der Opposition befindlichen FDP-Landesparteien blieben bis zuletzt vehe-
mente Gegner eines generellen Rauchverbots in der Gastronomie, wihrend die Regierungs-
beteiligung (wenn auch meist widerstrebend) zur Zustimmung fiihrte.

Trotz der grundsitzlichen Ubereinstimmung traten im Verlauf der Gesetzgebungspro-
zesse deutliche Unterschiede in den Positionen der verschiedenen Landesverbdnde der
Parteien hervor. Vergleicht man die (abschlieBenden) Positionen von SPD und Griinen,
die jeweils zwischen einem generellen und einem absoluten Rauchverbot in der Gastro-
nomie pendelten, so zeigen sich auffillige Variationen zwischen den Lindern, die aller-
dings nicht bestimmten landesbezogenen Charakteristika zuzuordnen sind. Von den 11 in
Landtagen vertretenen Griinen votierten 6 fiir ein absolutes und 5 fiir ein generelles
Rauchverbot. Bei den 16 SPD-Landesparteien ist das Verhiltnis umgekehrt, es finden
sich aber immerhin 3 Fille fir ein absolutes Rauchverbot. In den 11 Léndern, in denen
sowohl SPD als auch Griine im Landtag vertreten waren, ergaben sich in 8 Féllen iiber-
einstimmende Positionen (fiir ein absolutes oder ein generelles Rauchverbot), in 3 Féllen
unterschieden sich die Haltungen der beiden Parteien. Ein Zusammenhang zwischen Par-
teipositionen und Regierungsbeteiligung wie bei den FDP-Landesparteien ist dabei nicht
zu erkennen. Bei den CDU-Landesparteien war die Parteiposition jeweils von der Stirke
der innerparteilichen Fliigel abhidngig, wobei der Wirtschaftsfliigel sich meist (zumindest
in der Anfangsphase) auf Hohe der FDP befand. Viele der CDU-Landesparteien waren
iiber einen langen Zeitraum zutiefst gespalten — manche sogar bis zum Schluss, wie bei-
spielsweise in Thiiringen, wo zwei konkurrierende Anderungsantrige aus der CDU-
Fraktion vorlagen und die Abstimmung schlieBlich freigegeben wurde. Wahrend der du-
Berst hitzig gefiihrten Landtagsdebatte duBlerte sich die Gespaltenheit der Fraktion stel-
lenweise in polemischen und personlichen Bemerkungen. Auf die Worte der Vizeprési-
dentin ,,Fiir die CDU-Fraktion hat sich der Abgeordnete Panse zu Wort gemeldet® ant-
wortete denn auch der Abgeordnete Heym (ebenfalls CDU) gegeniiber dem Plenum ,,Fiir
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mich aber nicht!“ (Plenarprotokoll 4/73, S. 7428f.). Im Vergleich der Bundesldnder vari-
iert die Position der CDU von der bloBen Kennzeichnungspflicht (Rheinland-Pfalz) —
welche nicht mit echten Restriktionen verbunden ist — bis hin zur Unterstiitzung des ver-
gleichsweise restriktiven Regierungsentwurfs von SPD und der Linken in Berlin. In Letz-
terem distanzierte sich die CDU ausdriicklich von der FDP, indem Mario Czaja fiir seine
Fraktion klarstellte: ,,Ich bitte, in dieser Frage keine Gemeinsamkeiten zwischen CDU
und FDP zu suchen® (Plenarprotokoll 16/11, S. 861). Davon ausgehend stellte die rhein-
land-pfalzische Gesundheitsministerin Dreyer (SPD) fest, sie hitten mit der vehementen
Opposition von CDU und FDP gegen ein Rauchverbot ,,ein rheinland-pfilzisches Prob-
lem®, denn von etlichen CDU-gefiihrten Regierungen, auch mit FDP-Beteiligung, seien
bereits dhnliche Gesetze verabschiedet worden — worauthin die CDU-Abgeordnete The-
len konterte, die rheinland-pfélzische CDU sei ,,ein groBer Fan des Foderalismus. Das,
was fiir Baden-Wiirttemberg und Hessen gut sein kann, muss es noch lange nicht fiir
Rheinland-Pfalz sein.” (Plenarprotokoll 15/30, S. 1797 und 1799).

Somit zeigte sich, dass die gesetzgeberische Entwicklung durch den gemeinsamen
Beschluss der Lander in jedem Fall nicht komplett determiniert war, sondern dennoch
Landes-(Partei-)Politik zum Tragen kommen konnte.

4. Fazit

Ausgangspunkt des vorliegenden Beitrags war die Frage, inwieweit die Foderalismusre-
form I — untersucht am Beispiel des Nichtraucherschutzes in der Gastronomie — zu mehr
eigenstdndiger Landespolitik gefiihrt hat. Mal3geblich hierfiir ist, auf welche Weise die
Lénder ihren neuen Gestaltungsspielraum nutzen.

Im Hinblick auf den gesetzgeberischen Output ist das Fazit ein ,,Unentschieden zwi-
schen Einheitlichkeit und Vielfalt. Einerseits ergibt sich eine groBe Ubereinstimmung
zwischen den Gesetzen, nachdem alle Lander ein generelles gesetzliches Rauchverbot fiir
alle Gastronomieformen erlassen haben; andererseits variiert jedoch die Ausgestaltung im
Detail — d.h. Art und Anzahl der zugelassenen Ausnahmen — in erheblichem Mafle. Im
Verlauf der Gesetzgebungsprozesse sind folglich sowohl unitarische wie auch foderale
Tendenzen zu erkennen.

Nachdem die Lander — quasi als selbstverstdndliche Reaktion auf den Verlust der Bun-
deskompetenz — umgehend Koordinierungsbemiihungen zeigten, liegt es nahe, von der
fortgesetzten Bedeutung etablierter Verhaltensmuster auszugehen, welche eine eigenstindi-
ge Politik der Lander hemmten. Die Koordination der ,Fachbriider und -schwestern® trug
erwartungsgemif zu groferer Ubereinstimmung und auch einem héheren Schutzniveau der
Gesetze bei. Vom ,Nichtrauchergipfel® ging also ein starker Impuls in Richtung Vereinheit-
lichung aus, da durch den offiziellen gemeinsamen Beschluss in der Offentlichkeit gewis-
sermaflen bereits Standards gesetzt waren. Laut Umfragen entwickelte sich die 6ffentliche
Meinung {iberaus deutlich in Richtung des generellen Rauchverbots, so dass sich letztlich
kein Land dem Druck komplett entzichen konnte. Von zentraler Bedeutung ist hier aller-
dings die Rolle der Medien, ohne die sich diese Wirkung wohl nicht hétte in gleicher Weise
entfalten konnen. Die Medien gaben der 6ffentlichen Diskussion von Anfang an ein be-
stimmtes ,Framing*: Ausgehend von den Forschungsergebnissen des DKFZ wurden die ge-
sundheitlichen Risiken des Passivrauchens gegeniiber den Sorgen der Gastronomie beziig-
lich Umsatzeinbuflen in den Vordergrund gestellt, die Unterstiitzung der Biirger fiir ein ge-
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nerelles Rauchverbot als klar und eindeutig dargestellt. In der Rede vom foderalen ,Flicken-
teppich® zeigte sich der Unitarismus der Medien, die in regelméfigen Abstdnden verglei-
chende ,Rankings‘ der geplanten Gesetze verdffentlichten, wobei Abweichungen negativ
dargestellt wurden. Entsprechend dominierte in der Politik die Perzeption, dass in der Be-
volkerung einheitliche Regelungen zum Schutz der Nichtraucher gewliinscht seien, so dass
Abweichungen von der gemeinsamen Linie zumeist mit Rechtfertigungen vorgebracht und
nicht mit foderalem Selbstbewusstsein vertreten wurden.

Foderale Tendenzen sind zu geringeren Teilen auf besondere landesspezifische Gege-
benheiten zuriickzufiihren, die mancherorts die Diskussion prigten — insbesondere zur
Behandlung regionaltypischer Brauchtumsveranstaltungen wie Karneval im Rheinland
oder das Oktoberfest in Bayern. Ein weiterreichender Bezug zum Land fand sich nur in
Mecklenburg-Vorpommern, durch die Verkniipfung mit dem dortigen tourismuspoliti-
schen Konzept ,Gesundheitsland Nr. 1°. Im Hinblick auf Parteien hat sich die foderale
Variante als erklarungskréftiger als die Variante gleichgerichteter Effekte erwiesen. Zwar
zeigten sich zu Beginn prinzipiell {ibereinstimmende Positionen der gleichnamigen Lan-
desparteien und landeriibergreifend verhinderten SPD und Griine als Koalitionspartner
allzu moderate Gesetze, doch zeigten sich auch bei diesen Parteien deutliche Positionsun-
terschiede zwischen den Lindern. Abgesehen von den FDP-Landesparteien, die (solange
sie nicht an der Regierung beteiligt waren) wéhrend des gesamten Zeitraums als vehe-
mente Gegner eines gesetzlichen Rauchverbots in der Gastronomie auftraten, durchliefen
alle Parteien zunéchst Positionsfindungsprozesse, da die Grenzen zwischen Befiirwortern
und Gegnern hiufig nicht zwischen den Parteien, sondern durch die Parteien hindurch
verliefen. Dies betraf insbesondere die CDU-Landesparteien, die in manchen Landern so-
gar bis zuletzt gespalten blieben. Im Verlauf der Debatte entwickelten sich infolgedessen
signifikante Unterschiede zwischen den Landesverbidnden, womit die These der Regiona-
lisierung des Parteienwettbewerbs hier zumindest teilweise bestitigt wird.

In jedem Fall wurden insofern die Zielsetzungen der Foderalismusreform erfiillt, als
es zur Belebung der Politik in den Landern gekommen ist. Wie selten eine andere Materie
beriihrt das Thema ,Nichtraucherschutz® grundsétzlich jeden Biirger, gleich welcher sozi-
alen Schicht oder Altersgruppe er entstammt, da jeder entweder Raucher oder Nichtrau-
cher ist. Politiker wie auch Wihler konnen dabei auch ohne spezielles Expertenwissen die
Konsequenzen der verschiedenen Gesetzesoptionen klar erkennen, so dass sich sowohl in
der Offentlichkeit wie auch in den Landtagen intensive Diskussionen entwickelten. Im
Hinblick auf eine Stirkung der Landespolitik durch die Foderalismusreform I gibt die
Nichtraucherschutzgesetzgebung also insgesamt trotz fortdauernder unitarischer Tenden-
zen durchaus Anlass zur Hoffnung.

Anmerkungen

Fiir hilfreiche Kommentare danke ich Reimut Zohlnhofer, Thomas Saalfeld, Sonja Reus, Sylvia Veit und den ano-
nymen Gutachtern. Auflerdem ist der Hanns-Seidel-Stiftung fiir die Finanzierung der Dissertation zu danken.

1 Politikwissenschaftliche Untersuchungen liegen vor zum Jugendstrafvollzug (Leunig/Pock 2010), zu Be-
amtenrecht und Beamtenbesoldung (Leunig/Neumann 2012) sowie zum Jagdwesen (Obermeier 2012).

2 Untersucht wird in diesem Beitrag ausschlieSlich die urspriingliche Gesetzgebungsrunde im Jahr 2007,
nicht die Novellierung der Gesetze unter dem Einfluss des Bundesverfassungsgerichtsurteils 2008.
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Abhandlungen

Die Reform des Haushalts- und Rechnungswesens —
Neue Herausforderungen fir die Koordination im

foderalen Deutschland

Zusammenfassung

Die Reform des Haushalts- und Rechnungswesens
gehort seit Beginn der 1990er Jahre zu den zentralen
Elementen der Verwaltungsreform und beinhaltet im
Kern die Umstellung der traditionellen Kameralistik
auf die doppische Buchfiihrung. Der Reformprozess
ist in den Bundeslindern unterschiedlich fortge-
schritten und weist landesspezifisch uneinheitliche
Rechtsgrundlagen auf. Da verschiedene Buchfiih-
rungsmodelle koordiniert werden miissen, fiihrt die
Einfilhrung der Doppik in die o6ffentlichen Haus-
halts- und Rechnungssysteme zu einem neuen Span-
nungsfeld zwischen den Bundesldndern und deren
Kommunen.

Der Beitrag riickt diese neuen Koordinations-
herausforderungen sowie deren Auswirkungen auf
den Reformprozess in den Fokus, da dieser spezielle
Aspekt von Reformkosten bisher in der wissen-
schaftlichen Auseinandersetzung ungeniigend be-
trachtet wurde. Als Untersuchungsgegenstand wird
der Reformprozess in Bayern und Thiiringen analy-
siert, da hier derzeit drei verschiedene Haushaltssys-
teme Anwendung finden und daher eine Steigerung
der Koordinationsherausforderungen vermutet wird.
Die Ergebnisse vermitteln einen Eindruck von den
nicht-intendierten Folgen eines komplexen Reform-
vorhabens.

Schlagworte: Verwaltungsreformen, Doppik, Koor-
dination, Foderalismus

Abstract

Public sector accounting reform in German states —
new challenges for coordination in German federal-
ism

Since the start of the 1990s, budget and accounting
reform has been at the centre of administrative im-
provements within the public sector, involving in es-
sence the replacement of the traditional cameralistic
public accounting system with double-entry book-
keeping. The process of reform within the German
federal states is advanced to different degrees and
based on varying state-specific legal rules. The in-
troducing of the new double-entry bookkeeping con-
cept (‘Doppik’) in the public finance sector has giv-
en rise to new tension between the federal states and
there local councils, with various accounting systems
requiring to be coordinated.

Our article focuses on these challenges for co-
ordination and their on the resulting consequences
for the reform process itself. We look at these coor-
dination challenges specifically from a cost perspec-
tive, one aspect which has so far received no atten-
tion. As the object of our study, we analyse the re-
form process in the federal states of Bavaria and
Thuringia, where at the moment three different ac-
counting systems are being used. As a consequence,
we expect to find that in these states the coordination
challenges increase. The results give an impression
of the unintended effects of a complex reform pro-
gramme.

Key words: public sector reforms, double-entry
bookkeeping, coordination, federalism
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1. Einleitung

Die seit Beginn der 1990er Jahre hierzulande diskutierte und implementierte Reform des
Haushalts- und Rechnungswesens kann aufgrund ihrer Brisanz, dem Umfang wissen-
schaftlicher Diskussionen und der Hohe des Implementationsaufwandes als ,,Jahrhundert-
reform™ bezeichnet werden. Eine eigene Hochrechnung der Sachkosten (Software, Gut-
achten, Vermdgensbewertung) fiir die Einfiihrung der Doppik in den deutschen Gemein-
den und Stidten ergibt eine Summe von 870 Millionen Euro.! Zuziiglich der Ausgaben
der Kommunen fiir Personal oder Fortbildungen und der Reformkosten auf Bundes-, Lan-
des-* sowie Kreisebene steigen die Kosten fiir die Umsetzung der Reform in den Milliar-
denbereich. Grundsétzlich ist es sehr schwierig die tatsdchliche Hohe von Transaktions-
kosten filir Verwaltungsreformen zu bestimmen, da viele ,,Kosten“ in den téglichen Ar-
beitsprozessen anfallen und schwer zu monetarisieren sind. Dennoch koénnen gerade Re-
formkosten, die sich nicht in Euro ausdriicken lassen (wie z.B. zusitzliche Arbeits-, Ab-
stimmungs- und Informationsprozesse), entscheidende Auswirkungen auf die Art und
Weise der Implementation haben und auch das Ausbleiben positiver Evaluationsergebnis-
se erkldren. Hierzu zdhlt auch der Koordinationsaufwand, der sich durch die Verwendung
verschiedener Buchungssysteme auf den féderalen Ebenen ergibt. Auf diesen Aspekt von
Reformkosten mochten wir in unserem Beitrag hinweisen, da er in der Diskussion dieser
»Jahrhundertreform* bisher génzlich unbeachtet geblieben ist.

Im Fokus des Beitrages steht die Frage, welche Koordinationsherausforderungen sich
durch die Reform des Haushalts- und Rechnungswesens im foderalen Deutschland erge-
ben und welche Auswirkungen diese auf den laufenden Reformprozess haben. Dabei wird
den Koordinationsproblemen innerhalb und zwischen den Ebenen des Staatsaufbaus
nachgegangen, da im Finanz- und Haushaltswesen zahlreiche Verkniipfungen zwischen
den foderalen Ebenen bestehen, etwa in Folge des Steuerverbundsystems und des Finanz-
ausgleichs. Den Schwerpunk unserer Untersuchung legen wir auf die Bundesldnder Bay-
ern und Thiiringen, zum einen weil in diesen Lindern die Umstellung auf Doppik noch
nicht abgeschlossen ist und zum anderen weil in Bayern und Thiiringen aktuell ein Ne-
beneinander von drei Haushaltssystematiken® besteht, welche koordiniert werden miissen.
Daraus resultiert die Vermutung, dass sich in diesen beiden Landern die Koordinations-
problematik verscharft.

Zur Analyse der Koordinationsproblematik im foéderalistischen Mehrebenensystem
und dessen Auswirkungen auf den Reformprozess bedienen wir uns qualitativer (leitfa-
den-gestiitzter Experteninterviews) und quantitativer (standardisierter Online-Fragebo-
gen) Methoden. Insgesamt wurden zehn Experteninterviews mit Mitarbeitern auf der
Landesebene (kommunale Spitzenverbidnde, Landesinnenministerien, Statistische Lan-
desédmter) sowie mit dem Statistischen Bundesamt gefiihrt, die wir nach der Methode der
qualitativen Inhaltsanalyse ausgewertet haben. Zur Untersuchung des Koordinationsauf-
wandes auf der Kommunalebene haben wir alle Gemeinden in Bayern und Thiiringen (N
= 2982) mit Hilfe eines im Januar 2013 elektronisch versendeten Fragebogens befragt.
Die bereits doppisch buchenden Gemeinden dieser beiden Lénder wurden im November
2012 (vor dem Online-Versand) auch postalisch angeschrieben. Ziel dieses Vorgehen war
es, einen hohen Riicklauf besonders unter den doppisch buchenden Gemeinden zu gene-
rieren, um einen Einblick in die vor Ort auftretenden Implementations- und Koordina-
tionsherausforderungen zu gewinnen. AbschlieBend war ein Riicklauf von 784 Fragebo-
gen (26,3 %) zu verzeichnen. Die hier vorgestellte Untersuchung des Koordinationsbedar-
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fes gehort zu einem grofleren Forschungsprojekt, welches verschiedene Aspekte der Im-
plementation der Reform des Haushalts- und Rechnungswesens in Deutschland analysiert.
Daher werden im Folgenden nicht alle Ergebnisse aus dem Online-Survey, sondern nur
die Auswertung der Fragen zur kommunalen Koordinationsproblematik vorgestellt.

Das folgende Kapitel gibt einen Uberblick zum aktuellen Stand der Forschung und er-
lautert, warum der Koordinationsbedarf, der mit der Reform des Haushalts- und Rech-
nungswesens einhergeht, in die wissenschaftliche Diskussion einzubringen ist. Kapitel 3
fasst den aktuellen Umsetzungsstand der Reform des Haushalts-und Rechnungswesens
auf den foderalen Ebenen in Deutschland zusammen. Darauf aufbauend wird in Kapitel 4
der zentralen Fragestellung des Beitrages nachgegangen, nimlich welche Koordinations-
herausforderungen sich durch diese Verwaltungsreform im foderalen Deutschland erge-
ben und welche Auswirkungen diese auf den laufenden Reformprozess haben. Zur Be-
antwortung werden die Ergebnisse aus den Interviews und der Online-Umfrage herange-
zogen. Das fiinfte Kapitel fasst die zentralen Ergebnisse der Untersuchung zusammen und
zieht Schlussfolgerungen fiir die Einbettung der Reform des Haushalts- und Rechnungs-
wesens in die foderalen Strukturen der Bundesrepublik Deutschland, welche durch die
drei Leitbilder Politikverflechtung, kooperativer Foderalismus und Wettbewerbsfodera-
lismus charakterisiert werden.

2. Stand der Forschung: Koordinationsbedarf als
unbercksichtigter Reformkostenaspekt

Die wissenschaftliche Begleitung des Prozesses zur Reform des offentlichen Haushalts-
und Rechnungswesens, die Kritik an der traditionellen Kameralistik* und die Forderungen
nach Modernisierung im Sinne der Doppik schlagen sich in einer Vielzahl an Publikatio-
nen nieder, die sich in zwei zentrale Diskussionsstringe einordnen lassen: Erstens widmet
sich der groBite Teil der Verdffentlichungen konzeptionellen Aspekten, wie beispielsweise
der grundsitzlichen Kritik am Konzept ,,Doppik* selbst, der Beschreibung verschiedener
Rechnungslegungsmodelle oder der Gegeniiberstellung von Vor- und Nachteilen unter-
schiedlicher Buchfiihrungsarten (z.B. KPMG 2008). Dariiber hinaus wird der Frage nach
der Eignung der doppischen Buchfiihrung fiir 6ffentliche Gemeinwesen (z.B. Diemer
1996; Thieme 2008) nachgegangen oder die Kritik an der Okonomisierung der 6ffentli-
chen Verwaltung riickt in den Fokus. Auch die zahlreichen Publikationen zum Neuen
Steuerungsmodell (NSM), in welches die Doppik als zentrales Element einzuordnen ist
(vgl. Banner 1991; KGSt 1993; Schroter 2011; Jann 2011), kdnnen zu diesem Diskussi-
onsstrang gezdhlt werden.

Der zweite Diskussionsstrang ist in die Implementations- und Evaluationsforschung
einzuordnen und beschiftigt sich neben der Art und Weise der Umsetzung auch mit der
Frage nach der Ausgewogenheit zwischen Kosten und Nutzen dieser Reform. Beispiels-
weise zeigen die neuesten Evaluationsergebnisse fiir Nordrhein-Westfalen, dass die Dop-
pik in der Praxis ihren Zielen bisher nicht gerecht wird (vgl. Bogumil/Ebinger/Holtkamp
2011; Bogumil/Holtkamp 2012). Bisher haben Fragen und Probleme der praktischen Im-
plementation in der Literatur jedoch eine untergeordnete Rolle gespielt. In den letzten
beiden Jahren sind erste Umfragen zum Thema Doppik durchgefiihrt worden. Diese quan-
titativen, deskriptiven Studien interessieren sich besonders fiir den aktuellen Umsetzungs-
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stand und die ersten sichtbaren Erfolge in den Kommunen.” Die wenigen politik- und
verwaltungswissenschaftlichen Untersuchungen haben vor allem das NSM und dessen
Evaluation zum Gegenstand (vgl. Bogumil/Holtkamp/Ebinger 2011). In Bezug auf das
NSM kommen verschiedene Evaluationsstudien der vergangenen Jahre zu dem Schluss,
dass dieses als ,,gescheitert™ anzusehen sei, da es nur in Ansédtzen und nicht flichende-
ckend in den Kommunen umgesetzt wurde (vgl. Bogumil 2007 und 2011; Holtkamp 2008;
Kuhlmann 2006). Interessant ist, dass im Gegensatz dazu die Reform des Haushalts- und
Rechnungswesens auf allen Verwaltungsebenen der Bundesrepublik diskutiert und die
Doppik vollstidndig oder in Ansédtzen Eingang in das Haushaltsrecht gefunden hat.

Mit der Einfithrung betriebswirtschaftlicher Elemente ist empirisch ein steigender
Koordinationsaufwand zu beobachten. Im folgenden Beitrag stehen die Koordinations-
probleme und deren ungewollten Folgewirkungen, die sich bei der Einfiihrung der Doppik
ergeben, im Zentrum. Damit ist dieser Beitrag in den zweiten Diskussionsstrang einzu-
ordnen, da weder das Konzept ,,Doppik™ selbst oder dessen Eignung fiir 6ffentliche
Haushalte diskutiert werden, sondern mit den Koordinationsherausforderungen ein spezi-
eller Aspekt der Implementationskosten betrachtet wird.

Die Koordination der Finanz- und Haushaltsplanung umfasst insbesondere die Gene-
rierung, den Austausch und die Zulieferung finanzwirtschaftlicher Informationen ver-
schiedener Einheiten innerhalb einer Organisation (z.B. zwischen Biirgermeister, Kim-
merei und Stadtrat) sowie ebeneniibergreifend zwischen verschiedenen Verwaltungsorga-
nisationen (z.B. Kommune und Innenministerium/Finanzministerium oder Statistisches
Landesamt und Landesregierung). Durch die zahlreichen Uberschneidungen im Finanz-
wesen kommt der gegenseitigen Abstimmung der Mafinahmen zwischen den verschiede-
nen Akteuren (Verwaltungseinheiten) eine entscheidende Bedeutung zu, insbesondere da
diese Akteure {iber institutionalisierte Entscheidungs- und Handlungsautonomie (z.B. Ga-
rantie der Selbstverwaltung fiir Kommunen nach Art. 28 GG und Autonomie der Lander
nach Art. 30 GG) verfiigen. Diese Autonomie wiederum wirkt sich auf die Koordination
der Verwaltungseinheiten untereinander aus und betrifft, da es sich bei der Haushaltspoli-
tik um eine Querschnittspolitik handelt, potentiell auch alle anderen Politikfelder. Dass
der Koordinierungsbedarf durch die Politikverflechtung zwischen verschiedenen Ebenen
der Staatsorganisation und in einigen Politikbereichen wie Verkehrs-, Bildungs- oder
eben Finanzplanung besonders hoch ist, ist hinreichend bekannt und war schon Gegen-
stand zahlreicher Untersuchungen (vgl. Thibaut 1996, S. 363). Jedoch hat der Koordina-
tionsbedarf als Teil der Implementationsproblematik von Verwaltungsreformen bisher in
der Literatur nur wenig Beachtung gefunden, obwohl er aus verschiedenen Griinden er-
klarungsbediirftig ist:

(1) Aus zahlreichen Reformprojekten der Vergangenheit (z.B. Neues Steuerungsmodell,
Einfiihrung von Produkthaushalten, Einfiihrung von PPBS) ist bekannt, dass der Erfolg
einer Reform untrennbar mit der Art und Weise ihrer konkreten Umsetzung verkniipft ist.
Dies spricht fiir eine intensivere Betrachtung der realen Implementation von entsprechen-
den Reformkonzepten. Dariiber hinaus konnen die anfallenden Kosten und praktischen
Schwierigkeiten bei Reformen selten genau benannt werden. Wollmann und Kuhlmann
(2011, S. 564) sprechen in diesem Zusammenhang auch von den bei Verwaltungsrefor-
men anfallenden Transaktionskosten als dem ,,missing link der Evaluationsforschung®.
Ohne Zweifel ist auch die Umstellung von Kameralistik auf Doppik mit hohen Transakti-
onskosten verbunden. Die Gemeinden sind zwar in der Lage, einige ihrer Aufwendungen
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zu beziffern, jedoch handelt es sich dabei lediglich um ex ante anfallende Kosten, die zu-
dem beispielsweise Komponenten wie Personalbedarf und Zeitaufwand oder Kosten fiir
Koordinationsprozesse, Kommunikation sowie Entscheidungskosten nicht beriicksichti-
gen.

(2) Grundsitzlich gelten Verwaltungsreformen, z.B. aufgrund spezifischer Merkmale der
einzelnen Policies oder Eigenart der von der Verwaltungsreform betroffenen Organisatio-
nen, als schwer durchsetzbar (vgl. v.a. Scharpf 1987; Bach/Jantz/Veit 2011). Charakteris-
tisches Merkmal aller Verwaltungsreformen ist die Identitdt von Vollzugsinstanz und Ad-
ressat, die bereits in der Gesetzgebung und dann auch in der Implementationsphase durch
ein ,,besonders hohes Einfluss- und Widerstandspotential“ gekennzeichnet ist (Bach/
Jantz/Veit 2011, S. 535). Im Bereich der Verwaltungsreformen gehen damit vielfach be-
sonders hohe Implementationsdefizite einher (vgl. ebd., S. 535). Diese Problemstruktur
unterliegt auch dem Umstellungsprozess von Kameralistik auf Doppik. Als zustindige
Gesetzgeber dringen die Bundeslénder seit den 1990er Jahren die Kommunen zu einer
Umstellung oder zumindest Weiterentwicklung ihres kameralistischen Rechnungswesens.
Die Kommunalverwaltungen werden auf diese Weise zu den Adressaten eines umfangrei-
chen Reformprogramms. Zugleich nehmen die Kommunalverwaltungen aber nicht die
Rolle bloBer ,,passiver Steuerungsobjekte ein, sondern sie sind fiir die Implementation
dieser Reform an entscheidender Stelle verantwortlich. Zudem sind fiir die Implementati-
on von Verwaltungsreformen die hierarchische Durchsetzung (,,von oben‘ beispielsweise
durch den Biirgermeister oder Behordenleiter) sowie das Aufbauen von Druck aufgrund
gesetzlicher Verpflichtungen (Zwang zur Umsetzung) und drohender Sanktionen von Be-
deutung (vgl. v.a. DiMaggio/Powell 1991; Béhme/Heindl 2012).

(3) Besonders hervorstechend sind derartige Koordinationsherausforderungen in einem
foderalen System wie der Bundesrepublik, wo zusitzlich eine intensiv ausgeprigte kom-
munale Selbstverwaltung existiert. Anders als in zentralistisch aufgebauten Staaten wie
etwa Grofibritannien, erdffnen sich hierzulande gleich mehrere Gelegenheiten, von einem
,,one size fits all“-Modell abzuweichen: Zum einen unterstehen die Bundesldnder keinem
wie auch immer gearteten ,,Bundeszwang™ bei der Umstellung ihres Haushaltswesens.
Die Bundeslidnder entscheiden frei, ob sie fiir ihren eigenen staatlichen Haushalt und/oder
fiir die kommunale Ebene auf das Doppik-Konzept zuriickgreifen mochten oder nicht.
Zum anderen fiihrt die sich aus der kommunalen Selbstverwaltung ergebende Organisati-
ons-, Personal- und Finanzhoheit der Kommunen dazu, dass diese bei der konkreten Um-
setzung der betreffenden Reform gewisse Spielrdume besitzen.

3. Die Reform des Haushalts- und Rechnungswesens in
Deutschland

Da in den Bundeslédndern der erkennbare politische Wille besteht, das dffentliche Rech-
nungswesen von Kameralistik auf Doppik umzustellen (vgl. Van der Zee 2007), riickt die
praktische Umsetzung dieses einschneidenden Wechsels immer stdrker in das Blickfeld
und ,.,es geht nur noch um die Frage, wie Doppik eingefiihrt wird“ (Beyer/Kinzel 2005, S.
358f.).
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3.1 Die Reform des Haushalts- und Rechnungswesens auf Landerebene

Der Reformprozess ,,Doppik® ist in Deutschland unterschiedlich weit fortgeschritten.
Wiéhrend die Landeshaushalte in Hamburg, Bremen, Hessen und Nordrhein-Westfalen
auf Doppik umgestellt wurden, beschrénken sich alle anderen Bundeslédnder und der Bund
lediglich auf eine Modifizierung der Kameralistik (erweiterte Kameralistike). Auf Bun-
desebene wurde 2010 der Beschluss zur Modernisierung des Haushalts- und Rechnungs-
wesens (MHR) nach den Grundziigen der erweiterten Kameralistik gefasst. Nach Umset-
zung der erweiterten Kameralistik in zwei Pilotprojekten soll diese ab 2013 fldchende-
ckend in der Bundesverwaltung Anwendung finden (vgl. Bertelsmann Stiftung/KGSt
2009). Zu den ,,Vorreitern™ unter den Bundeslédndern gehdrt Hessen. Bereits 1998 wurde
die Einfithrung eines Produkthaushaltes mit ergebnisorientierter dezentraler Budgetierung
im Kabinett beschlossen. Die Umstellung auf einen Produkthaushalt erfolgte in den Fach-
verwaltungen von 2005 bis 2008. Im Jahr 2008 wurde die Einfithrung der Neuen Verwal-
tungssteuerung in Hessen abgeschlossen. Auch Baden-Wiirttemberg begann bereits Mitte
der 1990er Jahre mit der Entwicklung und Einfiihrung Neuer Steuerungselemente fir die
Landesverwaltung. Beispielsweise wurden 1995 Modellversuche zur dezentralen Budget-
verantwortung, Kosten- und Leistungsrechnung sowie kosten- und kennzahlenorientierte
Informationssysteme in zehn Landesbehdrden gestartet. Jedoch ist man in der Landes-
verwaltung Baden-Wiirttembergs bei einer Ergdnzung der Kameralistik durch neue Steue-
rungselemente geblieben. Die folgende Tabelle fasst die Entwicklungen zur Reform des
Landeshaushalts- und Landesrechnungswesens in den deutschen Landern zusammen (Ta-
belle 1).

Tabelle 1: Reform des Haushalts- und Rechnungswesens auf Linderebene’

Land Reformmodell auf Titel des Reformprojektes Umsetzung
Landesebene
B Erweiterte Kameralistik ~ Erweiterte Kameralistik 2004/05
BB Erweiterte Kameralistik  Neues Finanzmanagement 2003-2010
BW Erweiterte Kameralistik ~ Neue Steuerungsinstrumente 2005
BY Erweiterte Kameralistik ~ Neue Steuerungselemente seit 1995
HB Doppik Integriertes Offentliches Rechnungswesen 2008
HE Doppik Neue Verwaltungssteuerung 2008
HH Doppik Neues Haushaltswesen Hamburg 2006-2013
MV Erweiterte Kameralistik ~ Landes-Kosten-Leistungsrechnung Mecklenburg-Vorpommern 1999-2008
NDS Erweiterte Kameralistik  Leistungsorientierte Haushaltswirtschaft Niedersachsen 2005
NRW Doppik Einfihrung von Produkthaushalten zur Outputorientierten Steuerung. 2006-2015
Neues Rechnungswesen (EPOS.NRW

RP Erweiterte Kameralistik 2002
SA Erweiterte Kameralistik ~ Neue Steuerungsinstrumente (NSI) seit 1996/97
SH Erweiterte Kameralistik ~ Neue Steuerung seit 1998
SL Erweiterte Kameralistik ~ Neue Steuerung 1995
SN Erweiterte Kameralistik ~ Neues Steuerungsmodell (NSM) 2003
TH Erweiterte Kameralistik 2009

(vgl. auch Bertelsmann Stiftung/ KGSt 2009; Portal www.haushaltssteuerung.de)

Die Entwicklung der Reform des Haushalts- und Rechnungswesens fiir die Kommunal-
ebene wurde maligeblich durch den Beschluss der Standigen Konferenz der Innenminister
und -senatoren der Lénder (kurz: Innenministerkonferenz IMK) von 2003 angestof3en, in-


http://www.haushaltssteuerung.de

Die Reform des Haushalts- und Rechnungswesens 179

dem sich die Bundeslénder fiir die Reform des kommunalen Haushalts- und Rechnungs-
wesens entschlossen und einheitliche Richtlinien filir die Gestaltung ihrer Léndergesetze
verabschiedeten (vgl. IMK 2003). NRW verabschiedete als erstes Bundesland ein Gesetz
zur Novellierung des kommunalen Haushaltswesens (Gesetz iiber ein Neues Kommunales
Finanzmanagement vom 16.11.2004). Bis zum Jahr 2009 folgten Gesetzesinderungen in
allen anderen Bundesldndern (HE und NDS 2005; BY, RP, SA und SL 2006; BB, MV,
SH und SN 2007; BW und TH 2009). Ziel dieser verwaltungspolitischen MaBBnahme ist
es, Verdnderungen im Umfeld von Politik und Verwaltung auf kommunaler Ebene zu be-
einflussen und entsprechende Politikziele (z.B. Effizienz, Transparenz, Beendigung der
kommunalen Finanzkrise) zu erreichen. Interessant ist, dass die Bundesldnder nicht ver-
pflichtet waren, die Doppik im kommunalen Haushaltsrecht zu verankern, sondern sich
freiwillig filir diesen weitreichenden Reformprozess entschieden haben. Die Reform der
materiellen Regelungen zum kommunalen Haushalts- und Rechnungswesen durch Ein-
fiihrung der Doppik vollzieht sich im foderalen Deutschland ohne Zwangsmechanismen.
Die Einfithrung der Doppik wird weder per Bundesgesetz vorgeschrieben noch ist die
Koordination im Rahmen der IMK verpflichtend. Die Linderregierungen agieren freiwil-
lig und autonom, da es sich bei den Beschliissen der IMK lediglich um Richtlinien han-
delt, zu deren Einhaltung die Lander nicht gezwungen werden konnen.

3.2 Die Reform des Haushalts- und Rechnungswesens auf
Kommunalebene

Das Konzept ,,Doppik* hat flichendeckend Eingang in die kommunale Haushaltsordnung
aller Bundesldnder gefunden. Mittlerweile wird die Umstellung auf Doppik von der
Mehrzahl der Bundeslénder (13) flir deren Kommunen per Gesetz verpflichtend vorge-
schrieben. Auch in Bayern und Thiiringen, die bisher eine Optionslosung anbieten, wird
bereits iiber eine Anderung der Kommunalverfassungen nachgedacht. Obwohl die Re-
formbestrebungen auf der Kommunalebene am weitesten fortgeschritten sind, weist die
Reform des kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens in den deutschen Bundeslidn-
dern landesspezifisch uneinheitliche rechtliche Grundlagen auf (vgl. Engels/Eibelshduser
2010). Grundsitzlich existieren 16 verschiedene Varianten des kommunalen Haushalts-
und Rechnungswesens (Beutel/Witte 2010, S. 131ff.). Dabei lassen sich die entsprechen-
den Landesgesetze einem der drei Reformstréinge zuordnen:

(1) Ablosung der Kameralistik durch die Doppik,
(2) Wahl zwischen Ergénzung der klassischen Kameralistik (erweiterte) und Doppik oder
(3) Wahl zwischen Kameralistik und Doppik.

Die Reform des kommunalen Haushaltswesens gestaltet sich in den deutschen Bundes-
landern wie folgt: In den meisten Bundeslédndern schreibt der Gesetzgeber den Kommu-
nen die Umstellung auf Doppik per Gesetz vor (Reformstrang 1). In Baden-Wiirttemberg,
Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rhein-
land-Pfalz, Sachsen-Anhalt, Saarland und Sachsen sind die Kommunen verpflichtet, ihr
Haushalts- und Rechnungswesen auf die doppelte Buchfiihrung umzustellen. Hierzu wur-
de ihnen vom Gesetzgeber eine mehrjihrige Ubergangsfrist eingeriumt. In Schleswig-
Holstein haben die Gemeinden die Wahl, ihren Haushalt nach den Grundsétzen der Dop-
pik oder der erweiterten Kameralistik zu fithren (Reformstrang 2). In den Bundeslédndern
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Bayern und Thiiringen hat der Gesetzgeber den Gemeinden durch die Wahl zwischen
Doppik und Kameralistik auf unbestimmte Zeit bisher einen sehr weiten Gestaltungsspiel-
raum eingerdumt. Hier konnen die Gemeinden beim Status Quo (Kameralistik) verbleiben
oder ihr Haushaltswesen nach den doppischen Grundsétzen reformieren (Reformstrang 3).
In Hessen bestand fiir die Kommunen bis 2011 zunichst eine Wahlmoglichkeit zwischen
der Umstellung ihres Haushaltswesens auf die Doppik oder die erweiterte Kameralistik
(bis dahin Reformstrang 2). Im Dezember 2011 wurde die Kommunalverfassung dahin-
gehend novelliert, dass nun auch in Hessen die Umstellung auf die doppische Buchfiih-
rung verpflichtend vorgeschrieben wird (Reformstrang 1).*

Tabelle 2: Reform des kommunalen Haushalts — und Rechnungswesens

Reformstrang Land Doppik  Gesamtab- Gemeinden  Gemeinden Umsetzungs-
Ab schluss ab Insg. mit Doppik stand in %

(1) Ablésung der Kameralistik BB 2011 2013 419 419 100,00
durch die Doppik BW 2020 2022 1.101 37 3,36 (Jan 12)

MV 2012 2015 808 808 100,00

NDS 2012 2012 1.022 1.022 100,00

NRW 2009 2010 406 406 100,00

RP 2009 2013 2.258 2.258 100,00
SA 2013 2016 345 22 6,38 (Jan 12)

SL 2009 2014 52 52 100,00
SN 2013 2016 498 44 8,84 (Jan 12)
(2) Wahl zwischen Erweiterter HE Wahl * 426 424 99,53 (Jan 12)
Kameralistik und Doppik SH Wahl e 1.116 348 31,18 (Jan 12)
(3) Wahl zwischen Kameralistik BY Wahl ** 2.047 76 3,71 (Jan 13)
und Doppik TH Wahl * 978 38 3,89 (Jan 13)

(* 3 Jahre, ** 5 Jahre, *** 6 Jahre nach dem ersten doppischen Jahresabschluss)

(Eigene Darstellung)

In den meisten Bundesldndern, in denen die Kommunen zur Umstellung auf Doppik per
Gesetz verpflichtet sind, ist die Umstellungsfrist bereits abgelaufen und alle Verwaltun-
gen haben auf Doppik umgestellt. In Nordrhein-Westfalen, Saarland und Rheinland-Pfalz
miissen alle Gemeinden bereits seit dem 1. Januar 2009 doppisch buchen, wobei die ge-
setzlichen Fristen zur Aufstellung der kommunalen Er6ffnungsbilanz vielerorts nicht ein-
gehalten werden konnten (vgl. Landtag NRW 2010). In Sachsen-Anhalt und Sachsen
musste die Mehrzahl der Gemeinden unter hohem Zeitdruck die Doppik einfiihren, da
hier die vom Gesetzgeber eingerdumte Umstellungsfrist zum 1. Januar 2013 endete und
bis Dezember 2011 erst 6,38% der Gemeinden Sachsen-Anhalts und 8,84% der Gemein-
den in Sachsen auf Doppik umgestellt hatten.

In Baden-Wiirttemberg hatte die seit 2011 regierende griin-rote Koalition in ihrem
Koalitionsvertrag angekiindigt, die Verpflichtung zur Einfithrung der Doppik auf der
Kommunalebene aufzuheben und stattdessen ein Wahlrecht zwischen dem neuen Haus-
halts- und Rechnungssystem und der traditionellen Kameralistik einzurdumen. Begriindet
wurde diese geplante Anderung im kommunalen Haushaltsrecht fiir Baden-Wiirttemberg
mit den erheblichen Problemen fiir die Kommunen (erhdhter finanzieller und personeller
Aufwand), die die Umstellung von Kameralistik auf Doppik mit sich bringt (Koalitions-
vertrag 2011). Im Juli 2012 hat sich die Landesregierung in Baden-Wiirttemberg nun fiir
die Beibehaltung der Umstellung des kommunalen Haushaltswesens auf Doppik ent-
schieden, jedoch mit einer Verlingerung der Ubergangsfrist um vier Jahre (Kabinettsbe-
schluss vom 10. Juli 2012).
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Hessen stellt insofern einen interessanten Fall dar, als dass die Gemeinden dieses
Bundeslandes trotz einer gesetzlich vorgesehenen Wahlmoglichkeit zwischen Doppik und
erweiterter Kameralistik nahezu vollstindig den Weg der Doppik beschritten haben. Die
Hauptursachen hierfiir diirften zum einen die zeitliche Befristung dieser Wahlmoglichkeit
bis Dezember 2011 und zum anderen die aufgrund ihres ebenfalls hohen Umstellungs-
aufwandes geringe Attraktivitit der erweiterten Kameralistik sein. Dariiber hinaus ist je-
doch auch die von der parteipolitischen Zusammensetzung der Landesregierung unabhén-
gige Tradition Hessens als Vorreiter bei Verwaltungsreformen zu erwéhnen (vgl. Noe/
Hofmann 2004), die den vergleichsweise schnellen Wechsel zur Doppik begiinstigt haben
konnte.” Insbesondere auch die Tatsache, dass der Landeshaushalt in Hessen ebenfalls
nach doppischen Grundsitzen gestaltet wird, erwies sich bei der Einfithrung der Doppik
auf kommunaler Ebene als zugkréftiges Argument der Landesregierung gegeniiber den
Kommunen (Auskunft Hessisches Innenministerium). Die Strategie, mithilfe der Eroff-
nung einer Wahl zwischen Doppik und erweiterter Kameralistik den Gemeinden eine Op-
tion zu belassen und sie nicht vor vollendete Tatsachen zu stellen, erwies sich zudem in
Hessen als ,,kommunalfreundliches Erfolgsrezept und bei der Einfiihrung der Doppik als
auferordentlich zielfiihrend. In Hessen haben folglich 424 der 426 Gemeinden (99,53%)
freiwillig auf Doppik umgestellt.

Im Zuge der Implementation der Reform des Haushalts- und Rechnungswesens durch
die Kommunen ergeben sich eine Reihe von Problemen, auf die bereits einige Evaluations-
berichte (vgl. Landtag von BB 2012; Landtag von NRW 2010) sowie insbesondere die Eva-
luationsstudie von Bogumil, Ebinger und Holtkamp (2011) hinweisen:'® Grundsitzlich un-
terschitzen die Kommunen den mit der Umstellung verbundenen Personal-, Kosten- und
Zeitaufwand. Das Personal der Kommunalverwaltung klagt tiber den hohen Arbeitsaufwand
und Informationsbedarf, iiber die vielen zu 16senden technischen Herausforderungen und
die fehlende Unterstiitzung durch die Landesebene (besonders auch in finanzieller Hin-
sicht). Die anfallenden Kosten (fiir die Inanspruchnahme externer Berater, die Fortbildung
der eigenen Mitarbeiter, die Beschaffung von Software sowie im Zuge der Priifung der vor-
gelegten Haushalte und Abschliisse durch den kommunalen Priifungsverband) bewegen sich
bei allen befragten Gemeinden im sechsstelligen Bereich (bis zu 300.000 Euro) und miissen
aus dem laufenden Haushalt finanziert werden. Neben dieser finanziellen Mehrbelastung
bereiten insbesondere die notwendige Erfassung und Bewertung des Vermdgensbestandes
der Gemeinde oder fehlende fachliche Kenntnisse des Personals grof3e Probleme. Auch die
ehrenamtlichen Kommunalpolitiker sind mit dem Umstellungsprozess sowohl zeitlich als
auch intellektuell iiberfordert (vgl. Hellenbrand/ Frischmuth 2011). An diesen Stellen zeigt
sich, dass Schwierigkeiten bei der Implementation von Programmen ihre Ursache auch in
Schwichen des Programms selbst haben konnen, etwa wenn das Programm komplizierte
oder kaum praktikable Elemente enthilt (vgl. Derlien 1984). Eine andere Ursache fiir Prob-
leme bei der Einfiihrung der Doppik liegt in der fiir Deutschland typischen Implementa-
tionsstruktur, innerhalb der weitgehend eigenstéindige subnationale Einheiten — die Lénder
und die Kommunen — an der Umsetzung wesentlich beteiligt sind und damit heterogene Im-
plementationspraktiken und -ergebnisse hervorbringt.''

Da die entstehenden Koordinationsanforderungen als Teil der Implementationsprob-
lematik bisher weitgehend unberiicksichtigt geblieben sind, werden diese im Folgenden
néher betrachtet. Damit gehen wir gleichzeitig einer moglichen Erklérung fiir die bisheri-
gen Defizite in der Implementation dieser Reform und dem Ausbleiben positiver Evalua-
tionsergebnisse nach.
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4. Ergebnisse: Neue Herausforderungen fur die Koordination

Die Reform der o6ffentlichen Haushalts- und Rechnungssysteme fiihrt zu einem neuen
Spannungsfeld zwischen den Bundesldndern und deren Kommunen, indem verschiedene
Buchfithrungsmodelle koordiniert werden miissen. Dieses Spannungsfeld zeichnet sich
besonders durch zwei Aspekte aus: Zum einen wird die vertikale, ebeneniibergreifende
Koordination durch die unterschiedlichen Haushalts- und Rechnungssysteme auf den
staatlichen Ebenen erschwert. In der Praxis duf3ern sich diese Koordinationsprobleme ins-
besondere in der fehlenden Vergleichbarkeit statistischer Daten, die z.B. an statistische
Amter oder Rechnungshéfe iibermittelt werden (miissen). Ein Beispiel hierfiir ist die Be-
rechnung von Zuweisungen nach dem Finanzausgleich oder der Zuteilung von Fordergel-
dern, da die Bundesldnder ihre Mittel kameral veranschlagen, die Kommunen jedoch
doppische Zahlen produzieren und auf deren Basis ihre Antrdge stellen. Zum anderen
wird die Koordination auch vor dem Hintergrund der kommunalen Selbstverwaltung nach
Art. 28 GG erschwert, da die Umstellung von Kameralistik auf Doppik im Rahmen der
Gesetze von den Kommunen selbst und mit jeweils spezifischen Anpassungen vorge-
nommen wird. Diese im Detail unterschiedliche Anwendung der Doppik in den Kommu-
nen flihrt dazu, dass nicht nur die ldanderiibergreifende Vergleichbarkeit, sondern auch die
interkommunale Vergleichbarkeit innerhalb eines Bundeslandes eingeschrankt wird (vgl.
Richter 2012). Obwohl also hinsichtlich der Ubernahme der Innovation ,,Doppik* Iso-
morphie festzustellen ist, fitlhren diese Angleichungsprozesse nicht zu einem sinkenden
Koordinationsaufwand zwischen den Organisationen.

4.1 Zur Untersuchung der Koordinationsproblematik in Bayern und
Thiuringen

Da in Thiiringen und Bayern derzeit ein Nebeneinander von drei Haushaltskonzepten be-
steht (erweiterte Kameralistik auf Landesebene, Doppik oder Kameralistik auf Kommu-
nalebene) tritt die Koordinationsproblematik hier verstirkt auf. Nach Auswertung unseres
eigenen Datensatzes zur Befragung der Gemeinden in Bayern und Thiiringen sowie der
leitfaden-gestiitzten Experteninterviews mit Mitarbeitern der kommunalen Spitzenver-
bianden, Innenministerien der Liander und dem Statistischen Bundesamt, ergénzt durch
Erkenntnisse aus den Interviews mit doppisch buchenden Gemeinden in Bayern, kénnen
folgende Ergebnisse festgehalten werden:

(1) Steigender Koordinationsaufwand auf Bundes-, Landes- und Kommunalebene

Der Koordinationsaufwand auf den foderalen Ebenen steigt, da zum einen die Mitarbeiter-
und Finanzausstattung in den Verwaltungseinheiten (z.B. kommunale K&mmerei, Innenmi-
nisterium) nicht an die neuen Arbeitsprozesse angepasst wurde. Auf das Problem der man-
gelhaften Personal- und Finanzausstattung auf kommunaler Ebene ist mittlerweile in vielen
Evaluationsstudien hingewiesen worden. Dariiber hinaus wird jedoch auch auf Landesebene
der resultierende erhdhte Arbeitsaufwand zum Beispiel in den Landesinnenministerien le-
diglich von ein bis maximal zwei Mitarbeitern geleistet. Auch in den kommunalen Spitzen-
verbinden stehen lediglich zwei Mitarbeiter fiir den Bereich ,,Kommunale Finanzen™ zur
Verfligung, die ebenfalls ein breites Wissen iiber beide Buchfithrungsmodelle benétigen,
um Anfragen der Kommunen bearbeiten zu kdnnen und die Kommunikation mit den Lan-
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desinnenministerien zu fithren. Dariiber hinaus ergibt sich durch die Reform des Rech-
nungswesens ein neues Aufgabenfeld fiir diese Verbénde: das Organisieren von Tagungen
und Praxisforen zum Thema ,.kommunale Doppik®. Ziel solcher Veranstaltungen ist es, den
Erfahrungsaustausch zwischen den Kommunen zu ermdglichen sowie Fortbildungen anzu-
bieten, um damit den Reformprozess weiter voranzutreiben.

Zum anderen muss in Bayern und Thiiringen das fachliche Wissen sowohl iiber die
Doppik als auch iiber die Kameralistik von den beteiligten Akteuren vorgehalten werden.
Beispielsweise miissen Forderantrige angepasst und sowohl fiir doppisch buchende
Kommunen als auch fiir kameral buchende Kommunen in den Landesinnenministerien
konzipiert werden. Besonders auf Landesebene sind dieses Wissen und das ,,Verstéindnis*
fiir das jeweils andere Zahlenwerk noch ,,ausbaufahig®. 56,7 Prozent der Gemeinden be-
méngeln, dass sie auf der Landesebene keine kompetenten Ansprechpartner finden und
57,5 Prozent geben an, dass die Kommunikation zwischen der Landes- und Kommunal-
ebene durch die Verwendung unterschiedlicher Haushaltssysteme erschwert wird.

Bestitigt wird der gestiegene Koordinationsaufwand insbesondere auch fiir die Statis-
tikdmter: Die bestehende Vielfalt der Buchungsstile wird als Ursache fiir die Hauptproble-
me bei der Erstellung von Finanzstatistiken angefiihrt. Mit der Reform des Gemeindehaus-
haltsrechts hat sich die Datenbasis der Finanzstatistiken veréndert. Folglich miissen Daten
aus abweichenden Grundlagen zusammengeflihrt werden. Die Umstellungen fithren dazu,
dass iiber einen langen Zeitraum doppische und kamerale Systematiken gleichzeitig ge-
pflegt werden miissen. Die Erhebung und Aufbereitung der kameralen und doppischen Da-
ten haben einen groBeren Arbeitsaufwand, Verzogerungen bei der Erstellung von Statistiken
und zusétzliche Fehlerquellen zur Folge. Besonders die zustindigen Landesdmter klagen
iiber fehlerhafte Meldungen von Daten aus den Kommunen, deren Korrektur einen erhebli-
chen Aufwand fiir die Statistikimter bedeutet.'> Problematisch ist, dass die Kapazititen in
den Statistischen Landesdmtern bisher nicht bedarfsgerecht erweitert wurden, um die héhe-
ren Priifanforderungen und den damit steigenden Arbeitsaufwand bewiltigen zu konnen.
Zur Koordination und Kooperation zwischen den Statistischen Amtern von Bund und Lin-
dern dienen regelméBig tagende Bund-Landergremien der finanzstatistischen Fachbereiche
sowie Ad-hoc-Arbeitsgruppen zur vorbereitenden Klirung methodischer Fragen. Dabei
spielt die durch die Reform des Gemeindehaushaltsrechts hervorgerufene Problematik eine
besondere Rolle. Das Statistische Bundesamt bestétigt dariiber hinaus die These, dass der
Koordinationsaufwand in Bayern und Thiiringen durch das Nebeneinander verschiedener
Haushaltssystematiken grofBer ist: Statistische Landesémter in den Bundesldndern, in denen
die Doppik per Gesetz zwingend vorgeschrieben wird, berichten, dass in der Umstellungs-
phase zwar ein Mehraufwand zu verzeichnen war, dass allerdings nach Abschluss der Re-
form und nach Etablierung des Systems in den Kommunen eine Verbesserung der Situation
eintrat — wenn auch bisher auf einem ,,niedrigen Qualititsniveau®. Das Bundesamt geht da-
von aus, dass es jedoch ,,noch mehrere Jahre dauern [wird], bis der Qualititsstandard der
Zeit vor der Reform des Gemeindehaushaltsrechts erreicht ist™ und befiirwortet ein einheit-
liches Haushalts- und Rechnungswesen mit einheitlichen Systematiken.

(2) Zur lidnderiibergreifenden und interkommunalen Vergleichbarkeit der Daten zur Haus-
haltswirtschaft

»Wihrend fiir die Anwendung des traditionellen Haushalts- und Rechnungswesens auf

der Basis der Verwaltungskameralistik eine weitgehende Ubereinstimmung der Gesetzes-

vorschriften bestand, hat sich im Rahmen des kommunalen Haushalts- und Rechnungs-
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wesens eine nicht mehr zu iiberschauende Heterogenitét in den Gesetzesvorschriften zur
Anwendung der Doppik entwickelt. (Lasar 2010, S. 9). 66 Prozent der befragten Ge-
meinden geben an, dass lidnderiibergreifende oder interkommunale Vergleiche aufgrund
der verschiedenen Haushaltskonzepte nicht mehr mdglich sind. Dies liegt zum Beispiel an
den verschiedenen Bewertungskonzepten, die in den Bundesldndern verwendet werden
oder an der Anpassung der doppischen Buchfithrung an die kommunalen Gegebenheiten
wahrend der Implementationsphase (52 Prozent der Gemeinden stimmen dem ausdriick-
lich zu). Folglich sind auch die doppisch buchenden Gemeinden nicht mehr untereinander
vergleichbar. In den Interviews wird zwar darauf hingewiesen, dass es hinsichtlich der
Vergleichbarkeit zwischen den Bundeslidndern auch zu Zeiten der Kameralistik uneinheit-
liche Regelungen gab, jedoch hatten alle Bundeslédnder annidhernd das gleiche Haushalts-
konzept, welches sich im Laufe der Jahre unter den Bundeslindern angeglichen hat.
Wenngleich nicht ein identischer Wortlaut bestand, so war eine gute Vergleichbarkeit der
Daten gegeben. Diese fehlende Vergleichbarkeit stellt mittlerweile ein zentrales Problem
dar und die interviewten Akteure, welche auch am Gesetzgebungsverfahren beteiligt wa-
ren, geben zu, dass dieser Aspekt bei der Beschlussfassung unterschitzt wurde. Hinzu
kommt, dass wihrend die Kommunen iiberwiegend nach der Doppik verfahren, das ,,fiih-
rende* Buchungskonzept bei Bund und Lindern die Kameralistik ist. Dadurch werden die
doppischen Daten der kommunalen Ebene zur Zusammenfiihrung in Finanzstatistiken von
den Statistischen Landesdmtern wieder in die Kameralistik umgesetzt. Aufgrund dessen
fordern die Statistikémter u.a. eine Umstellung der Statistik auf die doppische Darstel-
lung, was allerdings voraussetzt, dass auch der Bund und die Mehrzahl der Lénder ihre
Haushalts- und Rechnungswesen nach den doppischen Grundsétzen reformieren. Laut
dem Statistischen Bundesamt lassen sich ,,die systematischen Vergleichsstorungen erst
durch den allgemeinen Ubergang auf ein einheitliches System* beseitigen und damit auch
die Gefahr ,einer auf ldngere Sicht unterschiedlichen Ausprigung des Rechnungswesens
im Bundesgebiet mit negativen Begleiterscheinungen fiir eine aussagekriftige und konsis-
tente Finanzstatistik™ (Deutscher Stidtetag/PricewaterhouseCoopers 2011, S. 5) bandigen.

(3) Préferenz fiir eine einheitliche gesetzliche Regelung
Grundsitzlich befiirwortet die Mehrheit (71,6 Prozent) der befragten Gemeinden in Bayern
und Thiiringen die bestehende Optionslosung (Wahl zwischen Kameralistik und Doppik)
und akzeptiert damit die sinkende interkommunale Vergleichbarkeit sowie die erhdhten
Koordinationsanforderungen. Allerdings &ulern insbesondere die doppisch buchenden
Kommunen als auch Akteure auf der Landesebene (Statistikimter und Innenministerien)
den Wunsch nach einer Vereinheitlichung der gesetzlichen Regelungen. Dabei préferieren
68,7 Prozent der bereits doppisch buchenden und 56,2 Prozent der aktuell umstellenden
Gemeinden die verpflichtende Einfiihrung der Doppik als Haushalts- und Rechnungswesen.
Diese Option wird von 88,2 Prozent der kameral buchenden Gemeinden abgelehnt. Wéh-
rend also die Kommunen mit Kameralistik und die kommunalen Spitzenverbénde der bei-
den Lander die Wahlmdglichkeit positiv bewerten, sprechen sich die Innenministerien der
Lénder, die Statistikdmter und die reformierenden Gemeinden fiir eine einheitliche Losung
zugunsten des doppischen Buchfiihrungssystems aus. Der Grund hierfiir ist, dass insbeson-
dere in diesen Organisationen der erhohte Arbeits- und Koordinationsaufwand anfallt.

Die Untersuchung identifiziert drei Hauptursachen, die die foderalen Ebenen in
Deutschland vor neue Koordinationsherausforderungen stellt. Erstens sind die verschie-
denen materiellen Regelungen auf den foderalen Ebenen verantwortlich fiir die neue
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,,uUniibersichtlichkeit” im Haushaltswesen. Zweitens schmélert auch die Modifikation der
Regelungen in der Implementationsphase in jeder Verwaltungseinheit deren Vergleich-
barkeit und erfordert neue Abstimmungs- und Kommunikationsprozesse. Zum Dritten ist
der gestiegene Koordinationsaufwand Folge des Aufbruchs der routinierten Koordination
im Rahmen der kameralen Haushaltswirtschaft durch die Reform des Haushalts- und
Rechnungswesens selbst. Dem Bund gelang es gemeinsam mit den Bundeslédndern hin-
sichtlich des kameralistischen Haushalts- und Rechnungswesens einen einheitlichen recht-
lichen Rahmen zu schaffen, der Bund, Linder und Gemeinden einer gleichlautenden
Haushaltssystematik und Haushaltsstatistik unterwarf. Die wesentlichen Werkzeuge die-
ser Vereinheitlichung waren das Haushaltsgrundsitzegesetz (HGrG), die Bundeshaus-
haltsordnung (BHO), die Landeshaushaltsordnungen (LHO) sowie einheitliche statisti-
sche Kategorien und Darstellungsweisen. Insofern waren fiir das kameralistische System
ebenfalls betrichtliche Koordinationsaufgaben zu leisten, welche jedoch im Laufe der
Jahrzehnte biirokratisch ab- und kleingearbeitet wurden. Diese ,,Errungenschaft™ — welche
gerade im internationalen Vergleich von hoher Qualitét ist — gilt heute als Selbstverstind-
lichkeit und ist kaum noch Gegenstand politischer oder wissenschaftlicher Diskussionen,
vielmehr handelt es sich um gelebte Routine und um routinierte Koordination.

Angesichts der neuen Koordinationsherausforderungen sind die bisherigen Bemiihun-
gen zur Vereinheitlichung eher schwach ausgepriagt. Das HGrG wurde mit Wirkung zum
1. Januar 2010 durch das ,,Haushaltsgrundsidtzemodernisierungsgesetz* aktualisiert und
sieht nun nach § 49a ein Standardisierungsgremium vor. Zwischen den Bundesldandern iibt
die bereits erwihnte IMK koordinierende Funktionen aus, ohne jedoch verbindliche Vor-
gaben machen zu konnen. Innerhalb der Bundeslédnder dringen neben dem Gesetzgeber
insbesondere die kommunalen Priifungsverbénde auf Einheitlichkeit, indem sie bei ihren
Priifungen der kommunalen Haushalte definierte, einheitliche Maf3stdbe und Kriterien an-
legen. Die kommunalen Spitzenverbénde spielen hauptsidchlich als Kommunikator zwi-
schen den Kommunen und der Landesebene eine Rolle und versuchen durch die Organi-
sation von Tagungen den Erfahrungsaustausch zwischen den Kommunen zu férdern. Eine
effektive Koordinationsleistung kann jedoch auch von den kommunalen Spitzenverban-
den nicht geleistet werden.

4.2 Konsequenzen der Koordinationsproblematik fur den Reformprozess
in Bayern und Thiringen

Hinsichtlich der Reform des Haushalts- und Rechnungswesens kann man von einer ein-
tretenden ,,Erniichterung® sprechen: Transformationskosten, Zeit, Aufwand und Vorberei-
tungsbedarf fiir dieses Reformvorhaben wurden von allen Akteuren unterschétzt. Die ak-
tuell auftretenden Implementations- und Koordinationsprobleme werden als ,,erdriickend*
empfunden und fiithren zu einer Stagnation des Reformprozesses. Lediglich 36 der befrag-
ten Kommunen (4,6 Prozent) in Bayern und Thiiringen geben an, die Umstellung von
Kameralistik auf Doppik zu planen, wihrend 86,7 Prozent der befragten Gemeinden bei
der Kameralistik verbleiben und zunichst die weiteren Entwicklungen ,,abwarten* wollen.
Folglich wird sich der Umstellungsprozess in Thiiringen und Bayern im Falle des Beibe-
haltens der Wahlmdglichkeit zwischen Kameralistik und Doppik auf kommunaler Ebene
noch Jahre hinziehen und die unter 4.1 beschriebenen Problematiken werden Teil der tig-
lichen Arbeit in den entsprechenden Verwaltungseinheiten.
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Als Ziele der Reform des Haushalts- und Rechnungswesens werden die Steigerung
von Transparenz, Effizienz und Effektivitit der 6ffentlichen Haushaltswirtschaft ange-
fiihrt, welche aufgrund der aktuellen Reformentwicklungen zunehmend in Frage gestellt
werden. Sowohl die Gemeinden als auch die kommunalen Spitzenverbédnde weisen immer
wieder auf das unausgewogene Verhiltnis von Kosten und Nutzen der Reform des kom-
munalen Haushalts- und Rechnungswesens hin: 78,4 Prozent der befragten Gemeinden in
Bayern und Thiiringen kritisieren, dass die Kosten fiir die Einfiihrung der Doppik deren
Nutzen iibersteigen. Des Ofteren wird insbesondere von den kommunalen Spitzenverbén-
den in den Interviews betont, dass es sehr fraglich ist, ob sich die Umstellung auf Doppik
fiir kleine Gemeinden (3000 bis 5000 Einwohner) {iberhaupt lohnt. Hinzu kommt die pre-
kdre Finanzsituation der Kommunen, die durch die Umstellung weiter negativ belastet
wird. Folglich bringt die Kritik — an den hohen Transaktionskosten, an dem steigenden
Koordinationsbedarf und an den bisher ausgebliebenen Nachweis iiber den Nutzen dieser
Reform — den Umstellungsprozess in Bayern und Thiiringen ins Stocken und erschwert
die Legitimierung der Reform.

5. Schlussfolgerungen: Die Reform des Haushalts- und
Rechnungswesen im deutschen Féderalismus

Die vorausgegangenen Erlduterungen machen deutlich, dass die foderalen Strukturen in
Deutschland entscheidende Auswirkungen auf den Prozess der Reform des Haushalts-
und Rechnungswesens haben. Da im Detail unterschiedliche materielle Regelungen im
Haushalts- und Rechnungswesen auf Bundes-, Landes- und fiir die Kommunalebene be-
stehen, nehmen die Koordinationsanforderungen auf allen Ebenen zu und die Vergleich-
barkeit im Haushaltswesen ab. Dies fiihrt zu einem erhohten Arbeitsaufwand in den Sta-
tistikdmtern, deren Aufgabe darin besteht, die stark divergierenden zugelieferten Zahlen
in eine einheitliche Statistik zu {iberfithren. Die verschérften Koordinationsherausforde-
rungen in Bayern und Thiiringen kénnten durch die Abschaffung des Wahlrechtes zwi-
schen Kameralistik und Doppik zwar verringert werden, die Koordination zwischen den
Bundesldndern miisste aber aufgrund der unterschiedlichen materiellen Regelungen wei-
terhin geleistet werden.

Hinsichtlich der Reform der Haushalts- und Rechnungswesen in Deutschland, welche
alle foderalen Ebenen tangiert, lassen sich ausgehend von den drei Leitbildern des Fode-
ralismus (Politikverflechtung, kooperativer Foderalismus und Wettbewerbsfoderalismus)
folgende Schlussfolgerungen fiir dieses umfangreiche Reformvorhaben ziehen:

(1) Die Reform des Haushalts- und Rechnungswesen in der Politikverﬂechtung13

Die gemeinsamen Entscheidungsverfahren (Beteiligung der Bundeslédnder an der Gesetz-
gebung des Bundes), an denen eine Vielzahl an Akteuren mit unterschiedlichen Interessen
beteiligt sind, und die gemeinsame Verantwortung von Bund und Landern fiir den groBten
Teil der Staatseinnahmen, Ausgaben und der Staatsverschuldung fiihren laut Kritikern zu
einer Ineffizienz und Intransparenz politischer Entscheidungen, zu einer Unreformierbar-
keit der Politikverflechtung und hiufig zu Politikblockaden. Die funktionale Interdepen-
denz und Entscheidungsverflechtung von Bund und Lindern haben zur Folge, dass ein
ausgeprégtes Konsenshandeln der Akteure notwendig wird (vgl. Scharpf 2009). Bemin-
gelt werden in diesem Zusammenhang vor allem Entscheidungen, die lediglich auf dem
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kleinsten gemeinsamen Nenner beruhen. Dariiber hinaus ist insbesondere auf die Kom-
munen hinzuweisen, die als unterste Ebene im System der Politikverflechtung gelten und
verfassungssystematisch als Teil der Lénder betrachtet werden. Sie verfiigen zwar iiber
keinerlei Mitspracherecht im Bundesstaat und stehen damit ,,aulerhalb des Systems der
Entscheidungsfindung® (Kropp 2010: S. 122), jedoch fiihren sie einen wesentlichen Teil
der Bundes- und Landesgesetze aus und sind damit im Zuge der Implementation polit-
scher Programme an zentraler Stelle beteiligt (vgl. Kropp 2010). Eben diese Entscheidun-
gen, die lediglich auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner beruhen, fithren zu einer Un-
iibersichtlichkeit im Haushaltsrecht und einem Nebeneinander im Detail verschiedenster
materieller Regelungen, welche die Hauptursache filir den erhéhten Koordinationsbedarf
darstellen. Sie duBern sich praktisch in den Konsensbeschliissen der IMK, welche natur-
gemil nur Grundziige festlegen und die weitere Ausgestaltung im Detail den Landesge-
setzgebern iiberlassen. Dariliber hinaus ist die Anpassung der Reform des kommunalen
Haushalts- und Rechnungswesens an die ortlichen Gegebenheiten Ursache fiir die nicht
mehr vorhandene interkommunale Vergleichbarkeit.

(2) Die Reform des Haushalts- und Rechnungswesen im kooperativen Foderalismus

Im kooperativen Foderalismus der Bundesrepublik soll die freiwillige Kooperation von
Bund und Léandern, z.B. in Form von Absprachen und Verhandlungsprozessen, mit einer
Erhohung der Effizienz staatlichen Handelns einhergehen (vgl. Sturm 2010). Dabei soll
den beiden Leitgedanken ,,Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit™ sowie ,,Herstel-
lung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse — welche auch der Politikverflechtung
zugrunde liegen — Rechnung getragen werden. Kennzeichen des kooperativen Foderalis-
mus in Deutschland ist jedoch auch eine intensive freiwillige Selbstkoordinierung der
Bundesldnder untereinander (Horizontalfoderalismus). Im Rahmen dieser Selbstkoordi-
nierung wurden 2003 von der IMK Richtlinien fiir die Reform des kommunalen Haus-
haltsrechts beschlossen, die zuvor vom Arbeitskreis III erarbeitet wurden. Diese Vorga-
ben sollten zur Grundlage bei der Umsetzung der Reform in den Lindern gemacht wer-
den, um die Grundziige der Einheitlichkeit des kommunalen Haushaltsrechts nicht in Fra-
ge zu stellen (IMK 2003). Des Weiteren wird im Protokoll zur Beschlussfassung betont,
dass die erarbeiteten Regelungsvorschlige des Arbeitskreises III fiir landerspezifische
Gegebenheiten und konzeptionelle Unterschiede Raum lassen. Die bisherigen Entwick-
lungen zeigen jedoch, dass die ldnderspezifischen Abweichungen zu einer Vielfalt an ma-
teriellen Regelungen und letztlich zu 16 verschiedenen Haushalts- und Rechnungswesen
gefiihrt haben, die einen ldnderiibergreifenden Vergleich nicht mehr moglich machen. Ei-
ne freiwillige Koordination der Lander erweist sich demnach hinsichtlich der Reform des
Haushalts- und Rechnungswesens als ungeeignet.

(3) Die Reform des Haushalts- und Rechnungswesen im Wettbewerbsfoderalismus

Foderalistische Systeme bieten die Gelegenheit, unterschiedliche Losungen fiir die ver-
schiedensten Policy-Probleme im jeweiligen Zustindigkeitsbereich zu erproben. In dieser
Argumentationslinie steht auch die Idee des Wettbewerbsfoderalismus. Das Testen von
und ,,Experimentieren” mit politischen Programmen eignet sich aber nicht automatisch als
Vorgehen iiber alle Politikfelder hinweg. Vielmehr scheinen Felder, in denen ein beson-
ders hoher Koordinationsbedarf zwischen den subnationalen Einheiten sowie zwischen
dem Zentralstaat und den subnationalen Einheiten festgestellt wird, fiir Vielfalt, Wettbe-
werb und Testsituationen eher wenig pradestiniert. Das 6ffentliche Haushalts- und Rech-
nungswesen, welches in die Zustindigkeit der jeweiligen foderalen Ebene (Bund bzw.
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Land) fallt, kann dabei zu diesen Politikfeldern mit hohem Koordinationsbedarf gezéhlt
werden. Zwar kann das Budgetrecht, also die Frage, wie viel Geld fiir welche Zwecke
verausgabt wird, auch im Falle der Bundesldnder als deren ,,Konigsrecht bezeichnet
werden — nicht unter dieses Merkmal staatlicher Autonomie féllt jedoch die Art und Wei-
se der Haushaltsdarstellung und der Haushaltsrechnung. Auf diesen Feldern fiihrt insbe-
sondere die dem Haushalt innewohnende volkswirtschaftliche Lenkungsfunktion dazu,
dass die Haushaltsrechnung und —statistik einheitlichen Grundsitzen (auf allen Ebenen
des Staatsaufbaus) folgt. Mit der Einfithrung der europdischen Wirtschafts- und Wah-
rungsunion hat die Einheitlichkeit der Haushaltsrechnung zudem auch eine europiische
Dimension erhalten. Hinzu kommt, dass die enge Verflechtung der Geldstrome zwischen
den Bundeslédndern (horizontaler Finanzausgleich) sowie zwischen dem Bund und den
Léndern (vertikaler Finanzausgleich) nur unter den Bedingungen einer moglichst einheit-
lichen Haushaltssystematik funktioniert. Die Idee des Innovationswettbewerbs zwischen
den Landern um die beste Policy-Ldsung mit dem Ziel der Effizienzsteigerung eignet sich
folglich fiir die Gestaltung des Haushaltswesens aufgrund der vielféltigen Verkniipfungen
der o6ffentlichen Finanzwirtschaft nicht.

Im Ergebnis fiihrt die Verwaltungsreform ,,Umstellung von Kameralistik auf Doppik*
nicht zu verbesserten Koordinationsmdglichkeiten oder -l6sungen, sondern zunéchst ein-
mal zu mehr Koordinationsbedarf und zu groferen praktischen Koordinationsproblemen.
Damit gleicht die Umstellung von Kameralistik auf Doppik anderen NPM-inspirierten
Verwaltungsreformen wie der Herauslosung kommunaler Betriebe aus der Kernverwal-
tung, der Institutionalisierung von 6ffentlich-privaten Partnerschaften oder der Delegation
von Policy- oder Managementkompetenzen auf untere Hierarchieebenen. Auch in diesen
Féllen fiithren die von Effizienzversprechen getriebenen Reformen in aller Regel zu einem
steigenden Koordinationsbedarf. Dieser Koordinationsbedarf verursacht jedoch Kosten,
der die Effizienz und die Effektivitit der vorgenommenen Reformen erheblich schmélern
kann.

Anmerkungen

1 Der Mittelwert fiir die von den Kommunen angegeben Kosten fiir die Implementation der Reform betragt
167.489 Euro (eigene Berechnung). Zum Dezember 2011 zéhlte die BRD 11442 Gemeinden, wobei wir
alle Kommunen unter 2000 Einwohnern und Verwaltungsgemeinschaften unberiicksichtigt gelassen ha-
ben (6228).

2 Allein in Hessen geht man von 220 Millionen Euro aus, die auf Linderebene fiir die Umstellung des
Haushalts- und Rechnungswesen angefallen sind (vgl. Luzz 2010).

3 Die Kommunen haben die Wahl zwischen dem Verbleib bei der herkdmmlichen Kameralistik (1) und der
Einfiihrung der Doppik (2) als Haushalts- und Rechnungswesen. Dariiber hinaus verwenden Bayern und
Thiiringen auf Landesebene das Konzept der erweiterten Kameralistik (3).

4 Als Mingel der traditionalen Kameralistik gelten u.a. deren ausschlieBliche Dokumentation der Ein-
nahmen und Ausgaben, die Intransparenz hinsichtlich der tatséchlichen Vermdgens- und Schuldensitu-
ation sowie die fehlende Outputorientierung. Dariiber hinaus ist in der Literatur oft zu lesen, dass die
Kameralistik aktuellen Entwicklungen und Anforderungen (zunehmende Verschuldung, demographi-
scher Wandel) nicht mehr gerecht werden kdnne und daher eine Modernisierung notwendig sei (z.B.
Buddus 2010).

5 Z.B. Andreas Burth von der Universitdit Hamburg mit einer Studie zum Mehrwert der Doppik (Umfrage
2011 in Stddten, Gemeinden, Landkreisen ab 20.000 EW); Studie zur Evaluierung des neuen kommunalen
Haushalts- und Rechnungswesens 2011, Kooperationsprojekt des Deutschen Stddtetages/ Pricewaterhouse
Coopers (Befragung kreisfreier Stidte und Stadtstaaten).
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6  Der Begriff der ,,erweiterten Kameralistik™ ist nicht klar definiert. Im Kern beinhaltet diese modernisierte
Kameralistik, dass der kamerale Ansatz (Einnahmen- und Ausgabenrechnung) beibehalten wird und um
einige Elemente der betriebswirtschaftlichen Buchfiihrung ergénzt wird (z.B. Kosten- und Leistungsrech-
nung, Controlling oder Produkthaushalte) (Bertelsmann Stiftung/KGSt 2009).

7  Verwendete Abkiirzungen: Berlin (B), Brandenburg (BB), Baden-Wiirttemberg (BW), Bayern (BY),
Bremen (HB), Hessen (HE), Hamburg (HH), Mecklenburg-Vorpommern (MV), Niedersachsen (NDS),
Nordrhein-Westfalen (NRW), Rheinland-Pfalz (RP), Sachsen-Anhalt (SA), Schleswig-Holstein (SH),
Saarland (SL), Sachsen (SN), Thiiringen (TH).

8  Davon sind jedoch lediglich zwei Gemeinden in Hessen betroffen, die nun drei Jahre fiir die Umstellung
auf Doppik Zeit haben. Alle anderen Kommunen in Hessen hatten bereits bis Dezember 2011 auf Doppik
umgestellt.

9  Diese Vorreiterrolle zeigt sich etwa in der Intensitit der kommunalen Gebietsreform der 1970er Jahre, in
der umfangreichen Nutzung 6ffentlich-privater Partnerschaften (z.B. im Bereich des Justizvollzugs) oder
auch in der Nutzung der Doppik auf Landesebene.

10 Diese decken sich mit den Ergebnissen aus den eigens durchgefiihrten Leitfaden-gestiitzten Interviews mit
doppisch buchenden Kommunen in Bayern und Thiiringen sowie mit den kommunalen Spitzenverbénden
in TH, BY und SA.

11 Schon Renate Mayntz unterschied in ihren richtungsgebenden Untersuchungen zur Implementation politi-
scher Programme u.a. zwischen Programmelementen und der Implementationsstruktur als voneinander zu
trennende Variablen (vgl. Mayntz 1980).

12 Interessant ist, dass selbst das Statistische Bundesamt beméngelt, dass die Kommunen fiir die Umstellung
auf Doppik unzureichend ausgestattet sind obwohl sie per Gesetz dazu verpflichtet werden.

13 ,,Politikverflechtung® wird hier verstanden — angelehnt an die Definitionen von Kropp und Scharpf — als
eine Entscheidungsstruktur, in der die staatlichen Ebenen zur Zusammenarbeit gezwungen sind. Ergén-
zend ist die horizontale Politikverflechtung zu erwéhnen, bei der Formen der horizontalen Abstimmung
zwischen den Landern im Fokus stehen (vgl. Benz/ Scharpf/ Zintl 1992).
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Andreas Schmid

Abhandlungen

Die Reform des Haushalts- und Rechnungswesens
nimmt keinen Einfluss auf die politische Steuerung
— Ergebnisse einer empirischen Analyse und

Bewertung

Zusammenfassung

Die Reform des Haushalts- und Rechnungswesens in
den offentlichen Verwaltungen ist weit vorange-
schritten. Sie ist u.a. geprdgt von einem hohen Ein-
fithrungsaufwand, unterschiedlichen Reformansétzen
in den Gebietskorperschaften und Zweifeln am Nut-
zen des gesamten Reformvorhabens. Um von einem
Erfolg sprechen zu konnen, miisste sich eine ,,ver-
besserte* politische Steuerung mittels der neuen In-
strumente nachweisen lassen. Im Rahmen dieses
Beitrags wird dargestellt, dass sich im Rahmen einer
empirischen Untersuchung kein Einfluss des refor-
mierten Haushalts- und Rechnungswesens auf das
politische Steuerungsverhalten nachweisen lie. Ein
Reformerfolg ldsst sich nicht nachweisen.

Schlagworte: Reform, Haushalts- und Rechnungswe-
sen, Politische Steuerung, Neues Steuerungsmodell

Abstract

“The public accounting reform has no influence on
political steering — Results of an empirical analysis
and evaluation”

The reform of the public accounting system in Ger-
mans administration is in considerable progress. It is
characterized by high implementation costs, various
reform initiatives and doubts about the usefulness of
the entire reform project. To prove a success, it
would be necessary to find an influence on political
steering. Subsequent will be shown, that the neces-
sary influence is empirically not provable. With this
a successful reform is unlikely.

Key words: Reform, Public accounting, Political
steering, New Public Management

1. Ausgangssituation und Zielsetzung des Beitrags

Die Reform des Haushalts- und Rechnungswesens begleitet die deutsche Verwaltung
schon seit vielen Jahren und wird die Gebietskdrperschaften auf absehbare Zeit beschéfti-
gen. Da der Reformaufwand betréchtlich ist (vgl. z.B. Schmid 2012, S. 138ff.; Bogumil
2004, S. 322; Rudzio 2006, S. 363; Hesse/Ellwein 2004, S. 94), drangen sich Fragen nach
dem Sinn, dem Zweck und dem Nutzen dieser Reform auf.

Die vorhandene Literatur ist nicht selten gepriagt von Meinungsbildern, die es an Ob-
jektivitét fehlen lassen. So hinterfragen z.B. Verfechter der Reform die Ergebnisse nicht,
sondern setzen die Richtigkeit ihres Vorhabens an sich voraus (vgl. z.B. Beutel 2011).
Kritiker der Reform schauen nicht iiber den Tellerrand, wenn sie die Reformziele ignorie-
ren (vgl. z.B. Lutz/Treber 2009).
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Unbestritten ist, dass die verdffentlichte Mehrheitsmeinung die Reform des Haus-
halts- und Rechnungswesens positiv bewertet. Als Vordenker und langjihrige Begleiter
der Reformen seien an dieser Stelle vor allem Buddus, Liider und Reichard genannt. Kri-
tische AuBerungen finden sich z.B. in Rechnungshofberichten wieder (vgl. u.a. Rech-
nungshof Mecklenburg-Vorpommern 2011; Sdchsischer Rechnungshof 2010; Bundes-
rechnungshof 2006). Kritik aus der Wissenschaft kommt u.a. von Bogumil und Jann (vgl.
z.B. Bogumil/Jann 2009, S. 302).

Es verwundert daher nicht, dass in jlingster Zeit ein Streit zwischen den Gelehrten
(vgl. Bogumil et al. 2011 versus Reichard 2011) entbrannt ist. Dies zeigt, wie unter-
schiedlich die Experten die Reformsituation und die Reformperspektiven einschitzen. Ei-
ne Folge dieser Entwicklungen ist, dass im Jahr 2011 in einer Koalitionsvereinbarung
erstmals die Reformentscheidung zur Einfiihrung der Doppik in den Kommunen infrage
gestellt wurde (vgl. Biindnis90/Die Griinen-SPD Baden-Wiirttemberg 2011, S. 61).

Fiihrt man sich die lange Liste der Kritikpunkte an der Kameralistik vor Augen (z.B.
fehlende Outputorientierung, mangelnder Informationsgehalt, intransparente Verschul-
dung, unvollstindige Darstellung des Vermogens, fehlende intergenerative Gerechtigkeit)
und hélt diesen die in der Fachliteratur unbestrittenen Implementationsdefizite der Reform
des Haushalts- und Rechnungswesens entgegen (z.B. hoher Einfithrungsaufwand, Aussa-
gekraft des Zahlenwerks, Nutzung der Informationen), so liegt es nahe, dass fiir die Be-
wertung der Reform des Haushalts- und Rechnungswesens ein groBerer Kontext erforder-
lich ist, als ihr gemeinhin zugestanden wird. Als Bestdtigung hierfiir kann z.B. Liider
(2003) herangezogen werden, der am Beispiel Australiens zeigt, dass solch eine Reform
in Staat und Verwaltung u.a. spezifischer Elemente (z.B. Wirkungsorientierung) und eines
langen Zeitraums bedarf. Der Einfluss von Politik und Gesellschaft auf den Erfolg von
Verwaltungsreformen ist bekannt und wurde im Léndervergleich empirisch nachgewiesen
(vgl. Pollitt/Bouckaert 2000).

Nach Auffassung des Autors miisste die Reform des Haushalts- und Rechnungswe-
sens Einfluss auf das politische System ausiiben, um von einem Erreichen der Reformzie-
le ausgehen zu kénnen. Im Rahmen einer politikwissenschaftlichen Untersuchung wurde
daher der Frage nachgegangen, ob Verwaltungsreformen Einfluss auf das politische Sys-
tem nehmen und mithin als Erfolg gewertet werden konnen (vgl. Schmid 2012). Hierfiir
wurden drei Hypothesen formuliert, die zusammen den Reformerfolg bewerteten. Die ers-
te Hypothese befasst sich mit der wirtschaftlichen Steuerungslogik von Akteuren, die
zweite mit Okonomisierung und Binnenmodernisierung. Die in diesem Beitrag dargestell-
te Hypothese ,,Wenn sich die Politik an der Einfithrung des neuen Haushalts- und Rech-
nungswesens beteiligt, dann erfiillen die Instrumente ihre politisch-administrative Funkti-
on“ ist die Dritte. Das nachfolgend dargestellte Forschungsdesign und die zugehdrigen
statistischen Ergebnisse sind Extrakte der Untersuchung, in der aufgrund anders gelager-
ter Forschungsfragestellung die Einfliisse auf die politische Steuerung nicht niher unter-
sucht wurden. Dies ist Gegenstand dieses Beitrags. Dariiber hinaus ist es das Ziel, die
Hypothese in den néchsten Jahren wiederholt zu {iberpriifen, um Paneleffekte zu identifi-
zieren. Diese konnen valide Ergebnisse fiir die Bewertung und die Entwicklung des Re-
formerfolges liefern.
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2. Rolle und Verantwortung der Politik im Reformprozess

Die deutsche Staatstradition kann, bezogen auf die von der Politik zu initiierenden Verdn-
derungsprozesse, in zweierlei Hinsicht bewertet werden: ,,Einerseits war und ist die Tradi-
tion gut, weil sie umfangreiche Anpassungsprozesse von Staat und Verwaltung und damit
auch immer wieder Neuerung ermdglichte. Andererseits war sie schlecht, weil sie zur Er-
starrung fithrte, weil die Politik fast nie die Kraft fand, auf umwélzende Verdnderungen
der d6konomischen, politischen oder sozialen Rahmenbedingungen mit Strukturreformen
zu reagieren‘ (Hesse/Ellwein 2004, S. 133-134).

Die politik- und verwaltungskulturelle Tradition eines Landes ist fiir die Akzeptanz
und Anwendung der NPM/NSM-Lehren von Relevanz (vgl. Wollmann 2004, S. 128).
Nach dem zweiten Weltkrieg wurde in der deutschen Verwaltung die Rechtstaatlichkeit
wiederhergestellt, die in den Folgejahrzehnten in einer Rechtsstaatstradition miindete. Es
ist naheliegend, dass eine solche Tradition im Allgemeinen mit dem wirtschaftlichen Pa-
radigma des NSM und im Speziellen mit der Reform des Haushalts- und Rechnungswe-
sens in Konflikt geraten musste.

Die Verantwortung der Politik fiir die Umsetzung von Verwaltungsreformen kann
nicht hoch genug eingeschitzt werden: ,,Die politische Fiihrung muss den biirokratiekriti-
schen Prozess und die Modernisierung aktiv anstoBen, begleiten und steuern* (Béhret
2005, S. 48). Nach Bdhret sind es folgende verwaltungspolitische Transferprozesse, die
einen Reformerfolg fordern (vgl. Béhret 2005, S. 48):

Die politische Fithrung muss ...

— ... die Modernisierung wirklich wollen,

— ... das ,,Wollen“ nach innen und aulen iiberzeugend vermitteln,

— ... eine Reformstrategie gegeniiber Beharrungskréften entwickeln,

— ... den zeitraubenden Prozess hinreichend lange begleiten,

- . die handelnden Akteure hinreichend motivieren und vor ungerechtfertigter Kritik

schiitzen.

Die Risiken einer mangelnden politischen Beteiligung bzw. Vernachldssigung von ,,Poli-
tikreform* im Gleichklang mit den NSM-Reformen waren bekannt (vgl. z.B. Reichard
1997, S. 655). Dieses Wissen hat nicht zu den notwendigen Konsequenzen gefiihrt. Fiir
Deutschland lassen sich vier Sachverhalte identifizieren, die den Einfluss der Politik be-
grenzten bzw. dazu fiihrten, dass sich die Politik nicht hinreichend am Reformprozess be-
teiligte:

1. Die Hoffnung, dass der finanzielle Druck die Reform in die richtige Richtung lenkt.
Die Krise der 6ffentlichen Haushalte war wesentliche Voraussetzung zur Initiierung
des NSM. Die hiermit verbundenen Prinzipien der Okonomisierung und Binnenmo-
dernisierung zielten unmittelbar darauf ab, Haushaltsmittel einzusparen (vgl. z.B.
Gatzer 1999). Hieran hat sich bis heute wenig verdndert: Die Budgetierung von
Haushaltsmitteln in Verbindung mit einer ,,Deckelung™ der Ausgaben ist Verwal-
tungspraxis.

2. Die Ausrichtung und die Prinzipien des NSM.

Das NSM basiert auf einer Verantwortungstrennung von Politik und Verwaltung da-
hingehend, dass die Politik Zielvorgaben macht und die Verwaltung diese umzusetzen
hat. Hierdurch wird jedoch das, was politische Prozesse ausmacht (z.B. Wahlen, Re-
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gierungswechsel, Parteienkonkurrenz) zum Hindernis eines effektiven Management-
handelns (vgl. Bogumil/Naschold 2000, S. 91). In einem Forschungsprojekt kommt
Bogumil 2004 zu dem Ergebnis, dass der Parteienwettbewerb ein gemeinsames Vor-
gehen von Politik und Verwaltung verhindert, wodurch Verwaltungsreformen als
Verwaltungssache angesehen werden, und damit die Verwaltungen fiir ihre eigene
Reform zusténdig bleiben (vgl. Bogumil 2004, S. 332). Organisationsinterne Reform-
apathie und die Vermeidung unerwiinschter Strukturanpassungen fiihrt in solchen
Verantwortlichkeitskonstellationen schnell zum Scheitern von Reformen, weil die
Hauptlast der Reformarbeit darin zu bestehen scheint, ,,... unangepasste Ziele (die
zukiinftige Gegenwart) an die Praxis der Organisation (die gegenwértige Vergangen-
heit) anzupassen und dies dann als Erfolg auszuweisen* (Japp 2004, S. 74).

3. Das geringe Wissen politischer Entscheidungstriger iiber die Reform.
Es existieren Hinweise darauf, dass sich die Herstellung und Institutionalisierung von
Meinungsfiihrerschaften der politischen und administrativen Eliten sowie eine re-
formbegleitende ,,Parallel-Organisation® begiinstigend auswirken (vgl. Bogumil 2004,
S. 323). Eine solche Reformbegleitung erfordert Kenntnisse der Beteiligten iiber die
Reform, ihre Inhalte, Ziele und die Methodik. Hinzu kommt das notwendige Fiih-
rungsgeschick, welches u.a. aus Visionsstirke, Innovations- und Entscheidungsfreude
besteht (vgl. Bohret 2005, S. 49). Reformwissen und die zugehdrigen Tugenden miis-
sen vorhanden sein, damit die notwenige Steuerungsfunktion durch die Politik und die
Verwaltungsspitzen wahrgenommen werden kann. Diese Kultur ist in Deutschland
nicht verbreitet.

4. Das Fehlen von professioneller Methodik und Vorgehensweise.
Es fehlt an einer stringenten Systematik, an Legaldefinitionen und einheitlichen Vor-
gaben fiir ein neues Haushalts- und Rechnungswesen (vgl. z.B. Grdpl 2001, S. 226).
Eine unerfahrene Verwaltung kann eine unwissende Politik kaum in geeigneter Form
fiir die Reform begeistern. Liider et al. konstatieren: ,,... nicht selten herrscht auf-
grund mangelnder Professionalitit und Fiihrungskompetenz eher eine Art Reform-
chaos ... (vgl. Liider et al. 2007, S. 7). Auch wenn sich in den letzten Jahren einiges
verbessert hat, bleibt mit Blick auf die bundesweite Uneinheitlichkeit des Reforman-
satzes zumindest zu konstatieren, dass es an einer gemeinsamen Vision fehlt, die zu
einer Strategielosigkeit vieler Reformprojekte fiihrt. Das Feedback zur empirischen
Untersuchung bestitigt diesen Befund.

Die Ausfithrungen verdeutlichen, dass die politische Beteiligung im Reformprozess unab-
dingbar ist. Aus einer aktiven Beteiligung der Politik miissen Steuerungsoptionen erwach-
sen, die iiber eine Steuerung mittels Budgets hinausgehen. Dies fiithrt zu Fragen nach der
Politikbeteiligung und nach den notwendigen Steuerungsfunktionen eines reformierten
Haushalts- und Rechnungswesens.

3. Politikbeteiligung und die politisch-administrative Funktion

Das NSM basiert auf einer Verantwortungstrennung zwischen Politik und Verwaltung.
Ein solches Verhéltnis mutet aus verwaltungs- und politikwissenschaftlicher Sicht naiv an
(vgl. Jann/Wegrich 2004, S. 199). Grund hierfiir ist die in der Praxis mehr als schwierige
Trennung zwischen ,,Was* (Politik) und ,,Wie“ (Verwaltung) (vgl. Schwarting 2005, S.
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77). Eine Verantwortungstrennung hétte nur gelingen konnen, wenn sich mit der Einfiih-
rung betriebswirtschaftlicher Steuerung die politische Kultur hitte verdndern lassen (vgl.
Hesse/Ellwein 2004, S. 94).

Es ist nicht zu erkennen, dass ein ausgewogenes Informations- und Steuerungssystem
fiir die Politik und die Verwaltung auf Basis der Reform des Haushalts- und Rechnungs-
wesens entsteht. Dies belegt u.a. eine Studie auf kommunaler Ebene aus dem Jahr 2011:
Nur 16% der Kommunen gaben an, flichendeckend Ziele und Leistungs- bzw. Wirkungs-
kennzahlen einzusetzen (vgl. Deutscher Stidtetag/PwC 2011, S. 27). Eine weitere Studie
in der deutschen Ministerialverwaltung aus dem Jahr 2010 kommt u.a. zu dem Ergebnis,
das zentrale Hauptziele der Verwaltungsmodernisierung, wie z.B. der Einsatz von Ma-
nagementinstrumenten und verstirktes wirtschaftliches Denken, die Verwaltungspraxis
kaum erreicht haben (vgl. Reichard et al. 2010, S. 15).

Die Politik benétigt vor allem Informationen iiber den Erfolg der von ihr initiierten
MaBnahmen. Die Verwaltung sollte Daten gewinnen konnen, die Auskunft dariiber ge-
ben, ob die Umsetzung effizient und effektiv erfolgte. Eine in dieser Form ausgewogene
Reformierung wiirde ihre politisch-administrative Funktion erfiillen. Sie ist von Noten,
um dem Grundgedanken des NSM, nédmlich der Ablésung des klassischen Biirokratiemo-
dells und der Neugestaltung der Beziehung zwischen Politik und Verwaltung gerecht
werden zu konnen. Ohne eine politische Beteiligung kdnnen beide Anforderungen nicht
ausgewogen realisiert werden. Hinzu kommt, dass die Erfolgsaussichten einer Verwal-
tungsreform generell sinken, wenn die Reform der Verwaltung selbst {iberlassen bleibt
(vgl. Bogumil 2004, S. 331).

Grundsitzlich gilt, dass Organisationen neue Rechnungssysteme, deren Einfithrungs-
und Betriebskosten durch sie zu tragen sind, (freiwillig) kaum einfithren (vgl. Streim
1986, S. 21). In Deutschland fiihrte dementsprechend erst der gesetzliche Zwang zur Re-
form des Haushalts- und Rechnungswesens. An der Sinnhaftigkeit dieser Entscheidung
werden Zweifel laut, weil heutzutage Fragen im Raum stehen, die weniger ein Buchhal-
tungsproblem darstellen (vgl. z.B. Gourmelon et al. 2011, S. 14-15, Thieme 2008). Hie-
raus speist sich uv.a. die Erkenntnis, dass Verwaltungsreform ohne Politikreform kaum
moglich ist (vgl. Bogumil/Naschold 2000, S. 230).

Ohne Politikreform besteht das Risiko fiir die politische Klasse darin, die Zahlen des
reformierten Haushalts- und Rechnungswesens passiv nachzuvollziehen und einem In-
formationszwangskonsum unterworfen zu werden (vgl. Hofmeister 2003, S. 14). Eine
sinnvolle politische Steuerungsfunktion wird hierdurch ausgeschlossen. Es ist entschei-
dend, dass das Management einer Verwaltung nur solche Teilrechnungssysteme imple-
mentieren, die der eigenen Wohlfahrt dienen (vgl. Streim 1986, S. 17).

Fiir die von der Verwaltung im Alleingang implementierten Konzepte besteht die Ge-
fahr, dass die strategische Planung und die politische Steuerung nicht ausreichend mit den
Instrumenten des neuen Haushalts- und Rechnungswesens verzahnt werden. Ohne politi-
sches Interesse bzw. einer entsprechenden Beteiligung existiert hierfiir seitens der Ver-
waltungen kein Anreiz. Gelingt die Verkniipfung nicht, verbleiben die Instrumente des
neuen Haushalts- und Rechnungswesens als technokratisches Instrumentarium fern des
politischen Prozesses (vgl. Witte et al. 2009, S. 18). Ein solcher Instrumenteneinsatz wiir-
de der vermuteten entpolitisierenden Wirkung der betriebswirtschaftlichen Konzepte (vgl.
Derlien 1996, S. 9) Vorschub leisten.

Folgende Hypothese leitet sich aus diesen Uberlegungen ab:
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., Wenn sich die Politik an der Einfiihrung des neuen Haushalts- und Rechnungswesens
beteiligt, dann erfiillen die Instrumente ihre politisch-administrative Funktion.

Nachfolgend sind die Variablen der Hypothese spezifiziert. Hieraus leiten sich die Frage-
stellungen einer Befragung auf Ebene des Bundes, der Lander und der Kommunen ab.

3.1 Unabhangige Variable: Politische Beteiligung

Politik muss in jeglichen Reformprozessen Visionen anbieten, um gesellschaftliche Uber-
zeugungsarbeit zu leisten (vgl. Weltbank 1997, S. 181). Insbesondere die hybriden Kon-
zepte zur Verwaltungsmodernisierung bediirfen einer operativen und strategischen Steue-
rung (vgl. Bogumil/Naschold 2000, S. 77), die auf eine Beteiligung der Politik nicht ver-
zichten kann. Dies gilt im Besonderen fiir die Reform des Haushalts- und Rechnungswe-
sens u.a. in Anbetracht ihrer Bedeutung fiir das parlamentarische Budgetrecht, die Steue-
rung des Verwaltungshandelns und den mit dieser Reform verbundenen Aufwand.

Empirische Analysen iiber den Beteiligungsgrad der Politik im Rahmen der Reform
finden sich in der Literatur wenige. Die vorhandenen Analysen kommen zu dem Ergeb-
nis, dass die Politikbeteiligung unzureichend war bzw. zu keinen anderen politischen Ent-
scheidungen gefiihrt hat (vgl. z.B. Bogumil/Naschold 2000, S. 110; vgl. Bogumil et al.
2008, S. 116; vgl. KGSt 2008, S. 91-92; vgl. Deutscher Stidtetag/PwC 2011, S. 55). Pott-
hast kommt auf Basis einer empirischen Analyse zu dem Schluss, dass das NSM noch
nicht in einem ausreichenden Mafle in der Politik angekommen sei, gleichzeitig die Ver-
waltungschefs mit dem Erreichten aber zufrieden sind (vgl. Potthast 2008, S. 3). ,,Alle
Beteiligten sollten sich dariiber im Klaren sein, dass nur wenige Politiker und nur ein
kleiner Teil der Offentlichkeit Interesse an Doppik haben und ein noch kleinerer Teil die-
se versteht” (Weber/Jagalla 2009, S. 21). Gegenmalinahmen hierzu wurden in der Ver-
waltungspraxis initiiert. So plante z.B. der Bund fiir sein derzeit unterbrochenes Projekt
»~-Modernisierung des Haushalts- und Rechnungswesens* umfangreiche Schulungs-, In-
formations- und Kommunikationsmafinahmen (vgl. Bohmsen 2009, S. 13).

Die Ausfiihrungen verdeutlichen die Beteiligungsdiskrepanz im Reformprozess zwi-
schen Politik und Verwaltung. Hierdurch wird die operative Ebene gestirkt, ohne gleich-
zeitig die strategische (politische) Steuerung zu verbessern (vgl. Hofineister 2003, S. 13).
Es besteht die Gefahr, dass sich die Verwaltung von der Politik entfernt. Diese Loslosung
von der Politik fallt umso stirker aus, je deutlicher sich die Verwaltung von einer hoheit-
lichen Rolle verabschiedet und sich einer Okonomisierung zuwendet (vgl. Béhret 2005, S.
47). Hinzu kommt, dass sich selbst nach einer erfolgreichen Einfithrung der Instrumente
des neuen Haushalts- und Rechnungswesens unter Beteiligung der Politik nicht automa-
tisch ein wirtschaftlicheres Handeln einstellt. Dies kann darauf zuriickgefiihrt werden,
dass sich Politik nicht 6konomisch disziplinieren ldsst (vgl. Hofmeister 2003, S. 14). Die
Reformbefiirworter halten dem entgegen, dass erst durch die neuen Instrumente die
Transparenz geschaffen wird, um politische Entscheidungen ,,verbessern* zu kdnnen (vgl.
z.B. Koch 2010, S. 13; vgl. Fischer/Gnddinger 2009, S. 290).

Das Entscheidungsverhalten muss sowohl auf Seiten der Politik, als auch auf Seiten
der Verwaltungen iiberdacht und erneuert werden, um die Reform zum Erfolg fithren zu
konnen (vgl. Witte et al. 2009, S. 46). Hierfiir bedarf es eines Informationsangebots aus
der neuen Steuerung, das mit den Informationsbediirfnissen des politischen Raumes im
Einklang steht (vgl. Weise/Kastrup 2002, S. 284). Dies kann nur gelingen, wenn die Be-
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teiligung der Politik im Reformprozess sichergestellt wird und sich ein parteilibergreifen-
des Interesse herausbildet. Letzteres wird in Deutschland durch die auf Parteienkonkur-
renz basierende politische Kultur erschwert (vgl. Holtkamp 2008, S. 439-440).

Die Reformpraxis unterstreicht die Notwendigkeit einer politischen Beteiligung. Im
Land Hessen stand von Beginn an mit dem Ministerprdsidenten ein Machtpromoter hinter
der Reform, wodurch die landesweite Reform des Haushalts- und Rechnungswesens ziel-
gerichtet vollzogen werden konnte (vgl. Buddus et al. 2005, S. 52). Befragte Kommunen
gaben an, dass es im Umstellungsprozess vor allem an einer aktiveren Einbeziehung der
Verwaltungsleitungen und der Politik fehlte (vgl. Deutscher Stidtetag/PwC 2011, S. 41).

In Australien zeigte sich beispielsweise, dass Parlamentarier Verstandnisschwierigkei-
ten im Umgang mit den neu gewonnen Informationen hatten, was dazu flihrte, dass die neue
Steuerung der Regierung und der Verwaltung vorbehalten blieb (vgl. Liider 2003, S. 7).

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Reform im Wesentlichen eine
Binnenreform der Verwaltungen geblieben ist. Der Modernisierungsprozess gilt als ver-
waltungslastig. Es wird z.B. berichtet, dass ein Stadtrat den Beschluss zur Verwaltungsre-
form gefasst hat und gleichzeitig davon iiberzeugt ist, hiervon nicht betroffen zu sein (vgl.
z.B. Schwarting 2005, S. 27; vgl. Bogumil et al. 2008, S. 116).

Aus den vorgenannten Sachverhalten wurden fiir die unabhéngige Variable folgende
Aussagen fiir die Befragung formuliert:

»Das politische Umfeld Ihrer Organisation hat von Beginn an ein hohes Interesse an
der Reform des Rechnungswesens gezeigt (z.B. durch die Forderung, das Rechnungs-
wesen zu reformieren).

— Die Fiihrung Threr Organisation (z.B. Vorstand, Geschéftsfiihrung, Minister, Biirger-
meister) hat das Vorhaben zur Reformierung des Rechnungswesens uneingeschrankt
unterstiitzt.

— Politische Entscheidungstriger aus dem Umfeld Threr Organisation haben sich an der
Reform beteiligt (z.B. durch Teilnahme an Workshops).

— Die Fithrungskrifte (z.B. Abteilungs-, Referatsleitung) Threr Organisation wirkten als
Promotoren bzw. Unterstiitzer der Reform des Rechnungswesens.

— Das politische Umfeld Threr Organisation hat eigene Anforderungen (z.B. Produkt-
kosten im Haushaltsplan, doppisches Berichtswesen) an die Reform des Rechnungs-
wesens formuliert.*

3.2 Abhangige Variable: Politisch-administrative Funktion

Mit der politisch-administrativen Funktion ist die Ausgewogenheit und Vollstindigkeit
des Reformansatzes gemeint. Nach Braun kann eine Methodenanwendung nur zum Er-
folg fithren, wenn sich diese in einer Betriebswirtschaftslehre der 6ffentlichen Verwaltung
hinreichend widerspiegelt (vgl. Braun 1988, S. 338).

Die Herausforderung besteht darin, zu verstehen, dass sich die Instrumente des neuen
Haushalts- und Rechnungswesens darauf beschranken, Zahlen zu generieren und sdmtli-
che Leistungen in Geldwerten auszudriicken. In einem Vor-NSM-Versténdnis hatten Ver-
mogensgegenstinde einen Sachwert, aber keinen Geldwert, da sie nicht verkauft werden
sollten (vgl. Thieme 2008, S. 436).

Das nun zu Grunde liegende wirtschaftliche Paradigma fordert ein anderes Verstind-
nis ein, das bei Politik und Verwaltung geschaffen werden muss. Dies allein reicht nicht
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aus, um eine Balance zwischen politischem Fiithrungsanspruch und einem wirtschaftlichen
Verwaltungshandeln durchzusetzen. Es sind verschiedene Sachverhalte zu berticksichti-
gen, die eine politisch-administrative Funktion der Reform unterstiitzen und dem Gedan-
ken einer policy-bezogenen Architekturreform Rechnung tragen:

— Transparenz des generierten Zahlenwerks
Die Transparenz der generierten Zahlen ist konstituierende Voraussetzung eines erfolg-
reichen Instrumenteneinsatzes. Transparenz ist nicht nur notwendig, sie ist auch das
zentrale Element des NSM selbst (vgl. Hofmeister 2003, S. 13). Politik und Verwaltung
sollen mittels neuer Informationen in die Lage versetzt werden, ihre Aufgaben und
Funktionen wirtschaftlicher und wirkungsorientierter wahrnehmen zu koénnen. Bei der
Entwicklung eines Berichtswesens ist daher darauf zu achten, dass eine breite organisa-
torische Verankerung sichergestellt wird und die Berichte so einfach wie moglich ge-
staltet werden (vgl. Weber/Jagalla 2009, S. 38). Die tatsdchliche Nutzung des Be-
richtswesens durch die (Kommunal)-Politik wird in der Praxis zu Gunsten personlicher
Kontakte in die Verwaltung hinten angestellt (vgl. Holtkamp 2008, S. 429).

—  FEinpassung in die Belange der Gebietskorperschafishaushalte
Die Einfithrung der Instrumente des neuen Haushalts- und Rechnungswesens muss
die gesetzlichen Bestimmungen beachten. Dies allein reicht in Theorie und Praxis
nicht aus: Auf Basis des Demokratieprinzips ist der Verbindlichkeitsanspruch an eine
Haushaltsplanung und Haushaltssteuerung hoher, als in einem privatwirtschaftlichen
Unternehmen, welches mittels nunmehr fast identischer Instrumente agiert (vgl. Vo-
gelpoth 2003, S. 284). Dieser Verbindlichkeitsanspruch driickt sich in Gruppierungs-
plédnen, Mittelbindungen, Deckungsfahigkeiten etc. des offentlichen Haushaltsrechts
aus.

—  Realisierung der Outputsteuerung
Das NSM konstituiert sich aus dem Paradigmenwechsel von der Input- zur Output-
steuerung. Es existieren zahlreiche Hinweise darauf, dass die fiir eine Outputsteue-
rung notwendigen Informationen auf Basis der Instrumente des neuen Haushalts- und
Rechnungswesens nicht bzw. nur unzureichend bereit gestellt werden. Dies ist u.a.
darauf zuriickzufiihren, dass die Abgrenzung zwischen Politik und Verwaltung — vor
allem je iiberschneidender die Funktionen sind (insbesondere in den Kommunen) —
generell schwer fallt und kaum mittels neuer Steuerungsinstrumente aufgeldst werden
kann (vgl. Schwarting 2005, S. 77). Hieraus erwichst die Gefahr, dass vor allem auf
kommunaler Ebene das dkonomische Paradigma zu Lasten der Gemeinwohlorientie-
rung geht (vgl. Rudzio 2006, S. 353). Der Verlust an Input-Steuerungspotenzial der
Politik muss durch Outputinformationen kompensiert werden. Dies ist die Vorausset-
zung fiir das vom NSM geforderte Kontraktmanagement, welches ausgesprochen mo-
derat realisiert wurde (vgl. Bogumil 2004, S. 317).

—  Kommunikation und Wissen
Zur politisch-administrativen Funktion gehort die Schaffung eines mentalen Wandels in
Politik und Verwaltungen. Dieser ist notwendig, weil in der deutschen Verwaltung die
Hiirden und Abwehrfilter gegeniiber privatwirtschaftlichen Ansétzen, Management und
Betriebswirtschaft besonders ausgeprigt sind (vgl. Wollmann 2004, S. 129-131).
Mit dem NSM war der Anspruch an eine neue Qualitidt der Kommunikation und des
Vertrauens zwischen Politik und Verwaltung verbunden. Es bedarf der Beteiligung
der politischen Gremien, die ihren Kenntnisstand laufend an Veridnderungen anpassen
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miissen (vgl. Schwarting 2005, S. 45). Gleiches gilt fiir einen kontinuierlichen Wan-
del und einen Veranderungsprozess in den Verwaltungen, da es mit neuer (Buchungs-)
Technik nicht getan ist. Das Wirtschaftlichkeits- und Wirkungsbewusstsein des NSM
ist in Politik und Verwaltung dhnlich tief zu verwurzeln, wie das Rechtsstaatsbe-
wusstsein im Laufe der Nachkriegsjahre (vgl. Graopl 2001, S. 589).
— Vollstindiges und in sich geschlossenes System

Um eine nachhaltige Verdnderung des Steuerungsverhaltens zu erzielen, bedarf es ei-
ner Verwaltungs-, Regierungs-, Parlaments- und Gesetzgebungsreform (vgl. z.B. Hof-
meister 2003, S. 13; vgl. Hesse/Ellwein 2004, S. 133-134). Ein solches Reformvorha-
ben wurde in den deutschen Gebietskorperschaften bislang nicht realisiert. Es fehlt
somit an einem tatsdchlich umzusetzenden Gesamtkonzept, welches alle Facetten ei-
ner umfassenden Reform beriicksichtigen wiirde. Das NSM verlangt genau hiernach:
Ein Zusammenwirken aller seiner Elemente, da sonst der Steuerungsgewinn begrenzt
bleibt (vgl. Banner 2003, S. 17).

Die Einfilhrung des NSM nimmt Einfluss auf die Machtbalance zwischen Politik und
Verwaltung. Wenn Verdnderungen dieser Machtbilanz drohen, orientiert sich Politik eher
an Fakten und Erfahrungen als an theoretischen Konzepten (vgl. Hofmeister 2003, S. 13).
Hieraus folgt, dass es fiir die Erfiillung der politisch-administrativen Funktion eines aus-
gewogenen Gesamtsystems bedarf, um Machtverschiebungen zwischen Politik und Ver-
waltung zu verhindern und idealerweise das Zusammenwirken im politischen System mit
dem Ziel der Wohlfahrtssteigerung neu zu justieren.

Aus den vorgenannten Sachverhalten wurden fiir die abhingige Variable folgende
Fragen formuliert:

»Das reformierte Rechnungswesen ist Bestandteil des Gesamtsteuerungssystems (z.B.
bestchend aus Haushalts- und Wirtschaftsplan, Zielvereinbarungen, strategischen
Steuerungsinstrumenten (z.B. Zielsysteme, Balanced Scorecard) ihrer Organisation.

— Die Outputsteuerung (z.B. liber Produkte, Kennzahlen) ist Bestandteil des reformier-
ten Rechnungswesens.

— Die Ergebnisse des reformierten Rechnungswesens erhdhen die Qualitdt der Kommu-
nikation mit der Politik (z.B. im Rahmen der Abstimmungen zur Aufstellung des
Haushalts- bzw. Wirtschaftsplans).

— Das reformierte Rechnungswesen wird von der Politik fiir Steuerungs- bzw. Entschei-
dungszwecke (z.B. Beriicksichtigung des mit politischen Entscheidungen verbunde-
nen Ressourcenaufwandes) eingesetzt.

— Die Ergebnisse des neuen Rechnungswesens sind fiir die unterschiedlichen Adressa-
ten (z.B. Fihrungskrifte der Organisation, die Politik, den Biirger) versténdlich.*

4. Empirische Untersuchung in Bund, Landern und Kommunen

Aufgrund der formulierten Hypothese wurde eine Querschnittserhebung mittels Fragebo-
gen durchgefiihrt. Die Befragung fand in Form einer E-Mail-Survey (vgl. z.B. Schnell et
al. 2008, S. 381) statt.

Um einen représentativen Querschnitt der deutschen Verwaltungen zu erhalten, muss-
ten Organisationen aus allen Gebietskorperschaften befragt werden. Aufgrund der hohen
Anzahl an Verwaltungen in Deutschland wurde eine Stichprobe definiert:
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—  Bund
GemiB Ressortprinzip (Art. 65 GG) leitet der Bundesminister seinen Geschéftsbe-
reich in eigener Verantwortung. Die Ministerien stehen somit an der Spitze der Ver-
waltung und bestimmen die politische und inhaltliche Richtung der nachgeordneten
Bereiche. Um einen représentativen Querschnitt zu erhalten, liegt daher der Einbezug
der 14 Bundesministerien in die Stichprobe nahe. Diese Anzahl ist zu gering, um den
Anforderungen der empirischen Sozialforschung gerecht werden kénnen. Daher bot
sich der Einbezug der den Bundesministerien nachgeordneten Verwaltungen an.
Hierbei galt es, verschiedene Besonderheiten zu beriicksichtigen:
a. Zum einen variiert die Anzahl nachgeordneter Behdrden zwischen den Ministerien
erheblich. Das Bundesministerium des Innern verfiigt z.B. {iber 19 nachgeordnete
Verwaltungseinheiten, das Bundesministerium fiir Verteidigung und das Auswértige
Amt tiber keine.
b. Zum anderen ist der rechtliche Grad der ,,Zurechenbarkeit* nachgeordneter Ver-
waltungen zu einem Bundesministerium heterogen.
Die unterschiedliche Anzahl nachgeordneter Behérden je Bundesministerium wurde
in Kauf genommen. Als Merkmal fiir den Einbezug einer nachgeordneten Behdrde
wurde die unmittelbare Rechtsaufsicht definiert, die vom jeweiligen Ministerium aus-
zufiihren ist. 81 Ministerien und Behdrden des Bundes wurden hierdurch Bestandteil
der Grundgesamtheit.

—  Bundeslinder
Fiir die Ebene der Linder gilt Ahnliches, wie fiir den Bund: Naheliegend ist die Be-
fragung der Landesministerien als fiihrende Organe der Verwaltungen in den jeweili-
gen Bundesldandern. Die Anzahl und der Zuschnitt der Ministerien unterscheiden sich
zwischen den Bundeslidndern. Dies ist u.a. regionalen Besonderheiten und/oder der
GroBe des Bundeslandes geschuldet. Insgesamt sind 128 Landesministerien Bestand-
teil der Grundgesamtheit geworden.

—  Kommunen
Um einen Querschnitt von Kommunen in der Grundgesamtheit zu beriicksichtigen,
musste zunédchst sichergestellt sein, dass aus allen Bundeslédndern entsprechende Ver-
waltungen mit einbezogen werden. Um ,.kleine* Kommunen und ,,groe* Kommunen
zu beriicksichtigen, empfiehlt sich die Identifikation einer Ebene, die idealerweise
beide Extreme in sich vereint. Hierfiir boten sich die kreisfreien Stadte an, da sie eine
hohe Autonomie genieen und unterschiedlich groB sind (zwischen ca. 35.000 Ein-
wohner in Zweibriicken und ca. 1,3 Mio. Einwohnern in Miinchen). Zwei weitere As-
pekte sprachen fiir das Auswahlwerkmal ,,Kreisfreie Stadt™. Zum einen sind sie geo-
graphisch im Bundesgebiet verteilt, d.h. regionale Unterschiede und strukturelle Dis-
paritdten spiegeln sich zwischen den kreisfreien Stidten wieder. Zum anderen ist die
Anzahl von 113 in etwa vergleichbar mit der Anzahl an Organisationen des Bundes
und der Lander, die in die Grundgesamtheit mit einflossen.

Die Grundgesamtheit bestand somit aus 81 Bundesministerien inkl. nachgeordneter Be-
reiche, 128 Landesministerien und 113 kreisfreien Stadten.

Befragt wurden ,,Experten” im sozialwissenschaftlichen Sinne. Hierfiir kamen die
verantwortlichen Z-Abteilungsleiter, Leiter von Haushaltsreferaten bzw. Leiter der kom-
munalen Finanzbehdrden bzw. deren Fachverantwortliche in Betracht. Die personenbezo-
gene Auswahl erfolgte durch die Erhebung der konkreten Ansprechpartner.
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Die Literatur weist eindringlich auf die Notwendigkeit von Pretests in sozialwissen-
schaftlichen Untersuchungen hin (vgl. z.B. Schnell et al. 2008, S. 347). Aus diesem
Grund wurde ein zweistufiger Pretest durchgefiihrt. Hierfiir konnten sowohl Theoretiker
(FH-Professoren mit Schwerpunkt im Themengebiet) und Praktiker (aus Verwaltungen in
Bund, Landern und Kommunen) gewonnen werden. Das Feedback wurde in den Frage-
bogen eingearbeitet.

An den Pretest schloss sich die Erhebung der Daten im Zeitraum zwischen Ende De-
zember 2010 und Anfang Mérz 2011 an. Durch eine Vorausfiillung der personlichen Da-
ten und eine direkte Adressierung der iiber 300 Fragebogen konnte eine im Vergleich zu
anderen Erhebungen dhnliche Riicklaufquote erzielt werden:

Tabelle 1: Absoluter und prozentualer Riicklauf der Befragung

Riicklauf verwertet Soll Ist In %
Bund 81 20 24,69
Kommunen 113 44 38,94
Lander 128 40 31,25
Gesamt 322 104 32,30
Riicklauf insgesamt Soll Ist In %
Bund 81 50 61,73
Kommunen 113 59 52,21
Lander 128 80 62,50
Gesamt 322 189 58,79

Die Kategorie ,,Riicklauf verwertet™ dokumentiert die in der Datenanalyse beriicksichtig-
ten Fragebogen (n = 104). Die Kategorie ,,Riicklauf insgesamt* umfasst den vollstdndigen
Riicklauf als Reaktion auf die Befragung. Aus empirischer Sicht kdnnen bei einfachen
Wenn-Dann-Hypothesen zwischen 100-300 Riickldufern als ausreichend angesehen wer-
den (vgl. Diekmann 2010, S. 219).

Die Fragebdgen wurden zusammengefasst und iiberpriift (z.B. Haltbarkeit der Aussa-
gen aufgrund umgepolter Fragen). Hierbei ergaben sich bei 3 von 104 verwerteten Riick-
laufern folgende Besonderheiten:

— Ein Landesministerium {ibersandte zwei Fragebdgen mit den Erfahrungsberichten
nachgeordneter Bereiche. Die Fragebdgen wurden zu einem Riicklauf durch die Bil-
dung des Mittelwertes zusammengefasst.

— Ein Landesministerium lief ein Item aus. Dieses Item blieb in den weiteren Analysen
unberiicksichtigt.

— FEine Kommune bat explizit um das aufler Acht lassen von zwei Items. Diese Items
flossen nicht in die Auswertungen mit ein.

Aus den 5 Antworten je Variable wurde ein Mittelwert gebildet, der das Variablenergeb-
nis ergab. Dieses Vorgehen ist bei einer Likert-Skalierung nicht uniiblich (vgl. z.B. Diek-
mann 2010, S. 222). Damit solche Mittelwerte statistisch haltbare Ergebnisse liefern, be-
darf es der Ermittlung der Trennschérfenkorrelation der Items (vgl. z.B. Diekmann 2010,
S. 244). Diese wurde vor den weiteren statistischen Datenanalysen durchgefiihrt und lie-
ferte mit Korrelationswerten zwischen 0,46 und 0,82, bei zweiseitiger Signifikanz, statis-
tisch haltbare Ergebnisse. Nur eines von 30 Items weist einen Korrelationswert von unter
0,5 auf.
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4.1 Befragungsergebnisse
Nachfolgend ist zundchst die Kreuztabelle fiir alle Gebietskdrperschaften dargestellt. Die

Abbildung veranschaulicht ein Antwortmuster, bei dem die Trendlinie und die Verteilung
der Riicklaufer bereits einen statistischen Zusammenhang erkennen lassen:

Analysedimension "Gebietskorperschaften"
n=104, Steigung der Geraden: y = 0,6405x + 1,0125
5
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Abbildung 1: Kreuztabelle ,,Politikbeteiligung und politisch-administrative Funktion*
(Gebietskorperschaften)

Die statistische Datenanalyse kommt fiir die n = 104 Riickldufer zu einer Korrelation
Korp = 0,601 und p = 0,000. Die Korrelation ist damit auf einem Niveau von 0,01 zwei-
seitig signifikant. Zusammenfassend ldsst sich iiber alle Gebietskérperschaften hypothe-
senkonform feststellen, dass das neue Haushalts- und Rechnungswesen seine politisch-ad-
ministrative Funktion erfiillt, wenn sich die Politik an der Einflihrung des neuen Rech-
nungswesens beteiligt.

Die Kreuztabelle des Bundes verdeutlicht ein nahezu gegenteiliges Bild zu dem iiber
alle Gebietskorperschaften. Die Riicklaufer sind breit gestreut und die Trendlinie weist
eine geringe Steigung auf:
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Anal imension"Bund"”
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5
nicht zutreffend 45 L 4
*
4
4
L 4
- 3,5
Erfiillung
Politisch- , ¢ N
administrative * | e e
Funktion 5e 1 *
L L L *
2 & L 4
zutreffend 15
1
1 1,5 2 2,5 3 3,5 4 4,5 5
zutreffend Politische Beteiligung nicht zutreffend

Abbildung 2:  Kreuztabelle ,,Politikbeteiligung und politisch-administrative Funktion*
(Bund)

Die statistische Datenanalyse kommt fiir die n = 20 Riickldufer zu einer Korrelation Korp
=0,152 und p = 0,521. Zusammenfassend kann damit festgestellt werden, dass Hypothese
3 fiir die Ebene des Bundes falsifiziert ist. Die statistische Signifikanz lasst sich nicht
feststellen p > 0,05 und die Korrelation ist gering.

Analysiert man die abhidngige Variable ,,Politisch-administrative Funktion* deskrip-
tiv, zeigt sich ein Median von 2,8, d.h. eine schwache Zustimmung zur Erfiillung der ,,Po-
litisch-administrativen Funktion®.

Nachfolgende Kreuztabelle fiir die Ebene der Bundesldnder verdeutlicht im Gegen-
satz zum Ergebnis des Bundes eine hohe Korrelation:
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. . I "
Analysedlmen8|°n Lander n=40, Steigung der Geraden: y = 0,8426x + 0,6309
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Abbildung 3:  Kreuztabelle ,,Politikbeteiligung und politisch-administrative Funktion*
(Lénder)

Die statistische Datenanalyse kommt fiir die n = 40 Riickldufer zu einer Korrelation Korp
= 0,796 und p = 0,000. Die Korrelation ist damit auf einem Niveau von 0,01 zweiseitig
signifikant. Zusammenfassend ldsst sich fiir die Lander hypothesenkonform feststellen,
dass das neue Haushalts- und Rechnungswesen seine politisch-administrative Funktion
erfiillt, wenn sich die Politik an der Einfiihrung des neuen Rechnungswesens beteiligt.

Analysiert man die abhéingige Variable ,,Politisch-administrative Funktion* deskrip-
tiv, zeigt sich ein Median von 3,4, d.h. eine tendenzielle Ablehnung der ,,Politisch-admi-
nistrativen Funktion®.

Die Kreuztabelle der Kommunen lésst ein dhnliches, wenn auch schwécheres Ergeb-
nis erwarten. Aufféllig ist hierbei, dass sich die Politik auf kommunaler Ebene zumindest
in geringem Umfang an der Einfithrung des neuen Haushalts- und Rechnungswesens be-
teiligte.
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Analysedlmens“)n Kommunen n=44, Steigung der Geraden: y = 0,5261x + 1,1766
5
nicht zutreffend 45
L 2 L 4
4 < *
*
< L 2
Erfiillung * o -
Politisch- o o ° ®
administrative e o v e
Funktion 25 <
, * L 4 * *
/ L ® 6 o
2 4 L 4 2 4
*
L 4
zutreffend 15
1
1 1,5 2 2,5 3 3,5 4 4,5 5
zutreffend Politische Beteiligung nicht zutreffend

Abbildung 4:  Kreuztabelle ,,Politikbeteiligung und politisch-administrative Funktion*
(Kommunen)

Die statistische Datenanalyse kommt fiir die n = 44 Riickldufer zu einer Korrelation Korp
= 0,562 und p = 0,000. Die Korrelation ist damit auf einem Niveau von 0,01 zweiseitig
signifikant. Zusammenfassend ldsst sich fiir die Kommunen hypothesenkonform feststel-
len, dass das neue Haushalts- und Rechnungswesen seine politisch-administrative Funkti-
on erfiillt, wenn sich die Politik an der Einfithrung beteiligt.

Analysiert man die abhidngige Variable ,,Politisch-administrative Funktion* deskrip-
tiv, zeigt sich ein Median von 2,7, d.h. eine schwache Zustimmung der ,,Politisch-admi-
nistrativen Funktion®.

Zusammenfassend ldsst sich eine Hypothesenkonformitit in besonderer Stirke fiir die
Liander und in etwas schwécherer Form fiir die Kommunen feststellen. Das Ergebnis iiber
alle Gebietskorperschaften wird daher von diesen beiden Teilergebnissen bestimmt. Die
deskriptive Analyse der abhingigen Variablen zeigt ein indifferentes Bild.

4.2 Interpretation der Ergebnisse: Wirkungen auf das politische System

Mit Blick auf das politische System stellt sich die Frage, ob die empirischen Ergebnisse
einen Riickschluss auf dessen Funktionsfahigkeit zulassen. Wéhlt man hierfiir als Ansatz-
punkt die Aussage von BuBhoff, dass eine Okonomisierung politischer Werte aus diesen
noch keine okonomischen Werte macht, dies aber umgekehrt der Fall ist (vgl. Bufhoff
1992, S. 243), so gilt es zu priifen, ob diese Aussage widerlegt werden kann bzw. ob die
Reform des Haushalts- und Rechnungswesens einen irgendwie gearteten Einfluss auf die
politischen Werte genommen hat.

Die Ergebnisse der abhéngigen Variablen ,,Politisch-administrative Funktion liefern
ein indifferentes Bild zwischen den Gebietskorperschaften. Der Bund stimmt schwach zu
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(Median = 2,8), die Lander lehnen tendenziell eher ab (Median = 3,4) wéhrend die Kom-
munen wieder schwach zustimmen (Median = 2,7). Die zu Grunde liegenden Fragestel-
lungen wie etwa die ,,Verbesserung der Qualitit der Kommunikation mit der Politik* oder
die ,,Nutzung der gewonnen Informationen durch die Politik* konnen als Indikatoren fiir
einen Einfluss auf die politischen Werte herangezogen werden. Das indifferente Variab-
lenergebnis lésst einen solchen Riickschluss nicht zu. Am ehesten kénnte eine Beeinflus-
sung politischer Werte auf kommunaler Ebene unterstellt werden. Gleichwohl ist das
kommunale Teilergebnis mit einem Median von 2,7 nicht so eindeutig, als dass sich diese
Behauptung belastbar belegen lie3e.

Zieht man im Weiteren die signifikanten Ergebnisse der bivariaten Analyse hinzu, so
zeigt sich anhand der Kreuztabellen zum einen, dass es nicht zu einer iiberzeugenden poli-
tischen Beteiligung an der Reform kam. Auf Landesebene berichtet die Mehrheit der
Verwaltungen von einer geringen Beteiligung, auf kommunaler Ebene ist das Ergebnis
weniger eindeutig. Als Erklarungsfaktor hierfiir kann z.B. die personliche und rdumliche
Néhe zwischen Politik und Verwaltung auf kommunaler Ebene herangezogen werden.
Ein weiterer Grund kdnnte im unbestrittenen Modernisierungsvorsprung der Kommunen
zu finden sein.

Zum anderen unterstreichen die Ergebnisse die Bedeutung der politischen Beteiligung
fiir die Erfiillung der ,,Politisch-administrativen Funktion® der Reform. Die empirischen
Ergebnisse zeigen, dass die politische Beteiligung maBigeblichen Einfluss auf die Steue-
rungsmoglichkeiten und den Steuerungsoutput der Politik und der Verwaltungen nimmt.
Ein konkretes Steuerungsverhalten der Politik ldsst sich mit den empirischen Ergebnissen
aber nicht nachweisen. Dieser Befund ldsst sich durch die singulére Betrachtung von zwei
Aussagen in der Befragung stiitzen:

— Die Aussage: ,,Die Ergebnisse des reformierten Rechnungswesens erhohen die Quali-
tit der Kommunikation mit der Politik* fiihrt {iber alle Gebietskorperschaften zu einer
tendenziellen Ablehnung mit einem Mittelwert von 3,26 (Bund: 3,2; Lénder: 3,68;
Kommunen: 2,91).

— Die Aussage “Das reformierte Rechnungswesen wird von der Politik fiir Steuerungs-
bzw. Entscheidungszwecke eingesetzt® fiihrt {iber alle Gebietskdrperschaften zu einer
tendenziellen Ablehnung mit einem Mittelwert von 3,65 (Bund: 3,75; Lander: 4,05;
Kommunen: 3,25).

Die Ergebnisse legen nahe, dass aufgrund der eher schwachen politischen Beteiligung,
der indifferenten Bewertung der politisch-administrativen Funktion zwischen den Ge-
bietskorperschaften und der hohen Korrelation, keine Voraussetzungen geschaffen wur-
den, um einen nachhaltigen Einfluss auf die politischen Werte ausiiben zu kénnen. Eine
Beeinflussung des politischen Systems durch eine ,,Okonomisierung® der Politik ist auf
dieser Basis nicht zu erkennen.

Dieser Befund ldsst sich durch praktische Beobachtungen stiitzen. Trotz des hohen
Aufwandes und den Zweifeln an der Wirtschaftlichkeit der Vorhaben sowie der hohen
funktionalen Bedeutung des Haushalts- und Rechnungswesens ist diese Reform nicht Ge-
genstand einer Debatte oder gar Auseinandersetzung im politischen System selbst. Die
Medien und die Biirger nehmen kaum Kenntnis von dieser Reform. Ein Input in das poli-
tische System lésst sich daher nicht erkennen. Vereinzelt wird in den Medien zwar ein
Zusammenhang zwischen den Instrumenten des neuen Haushalts- und Rechnungswesens
und der vielerorts notwendigen Haushaltskonsolidierung hergestellt. Dies kann nicht als
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belastbarer Input gewertet werden, da das Wissen um diesen Zusammenhang bereits so alt
wie die Reform selbst ist.

Die empirischen Ergebnisse lassen sich durch weitere Untersuchungen und Quellen
stiitzen, die Zweifel an einem anderen Steuerungsverhalten seitens der Politik nahelegen
(vgl. z.B. Raupach/Hilgers 2012, S. 286; Gourmelon et al. 2011, S. 14-15; Rechnungshof
Mecklenburg-Vorpommern 2011; vgl. Deutscher Stddtetag/PwC 2011; Reichard et al.
2010, S. 15).

Zusammenfassend konnen aus den empirischen Ergebnissen keine Hinweise abgleitet
werden, die eine nachhaltige Beeinflussung politischer Werte oder einen signifikanten Ein-
fluss auf das politische System mittels der Daten des reformierten Haushalts- und Rech-
nungswesens erkennen lassen. Die genannten Quellen stiitzen das empirische Ergebnis.

5. Ansatzpunkte und Empfehlungen

Die politische Mobilisierung zur Modernisierung des offentlichen Sektors ist allen Ge-
setzmiBigkeiten des politischen Systems unterworfen (vgl. Bogumil/Naschold 2000, S.
110) und daher im Rahmen der Evaluation von Reformen zu beriicksichtigen.

Die empirischen Ergebnisse haben keine Hinweise darauf geliefert, dass das refor-
mierte Haushalts- und Rechnungswesen einen Einfluss auf die politischen Werte oder ei-
nen Einfluss auf das politische System genommen haben. Es gilt zu beachten, dass es sich
bei diesem Befund um eine Momentaufnahme handelt. Zielsetzung ist es, in den folgen-
den Jahren auf Basis der formulierten Hypothese, Wiederholungsbefragungen durchzu-
filhren, um Paneleffekte zu identifizieren. Diese konnen Aufschluss dariiber geben, ob
sich die politische Steuerungskultur mittels der Instrumente des neuen Haushalts- und
Rechnungswesens haben verdndern lassen. Mithin wire dies der stiarkste Beweis fiir einen
Erfolg der Reform.

Aus den derzeitigen empirischen Ergebnissen lassen sich folgende Ansatzpunkte und
Empfehlungen fiir die weitere Bearbeitung des Themenkomplexes ableiten:

— Anwendung geeigneter Elemente des neuen Haushalts- und Rechnungswesens
Um das politische System ,,besser* zu machen, miisste in anderen Kategorien gedacht
werden. Das politische System Griechenlands zeigt dies in der aktuellen Situation an-
schaulich: Es geht u.a. um politische Kultur, um Verdnderungswillen, eine effiziente
und effektive Verwaltung. Dies ist weit mehr als der Einsatz von Managementinstru-
menten oder die bloBe Umstellung des Rechnungsstils.
Zielsetzung konnte beispielsweise die Erhohung der Interaktionsfdhigkeit des Sys-
tems, eine breite Partizipation der Gesellschaft und die Beteiligung der Akteure in ih-
ren politischen Rollen sein (vgl. z.B. Fuhse 2005, S. 30). Ansatzpunkte fiir die Nut-
zung des neuen Haushalts- und Rechnungswesens sind in diesem Kontext z.B. Wir-
kungsdaten, die einen objektiven Offentlichen Diskurs iiber den Einsatz knapper fi-
nanzieller Mittel ermdglichen wiirden. Dies kniipft an die bereits vielfach etablierten
,Blrgerhaushalte* an.

— Ein politischer Verdnderungswille sollte sich durchsetzen, um eine Nachhaltigkeit der
Ressourcenverwendung zu erreichen.
Die empirischen Ergebnisse dieser Arbeit haben gezeigt, dass sich keine Hinweise auf
eine Verdnderung der politischen Kultur auf Basis eines reformierten Haushalts- und
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Rechnungswesens finden lassen. Dieser Befund verwundert mit Blick auf den Wider-
spruch zwischen den Zielen des neuen Haushalts- und Rechnungswesens und den
Wabhlzyklen nicht. So kollidieren die langfristigen und auf Bewusstseinsdnderung
ausgelegten Reformziele mit den kurzfristigen (Wieder-)Wahlchancen eines Politi-
kers. Es verwundert daher nicht, dass 73% der Kommunen in einer Befragung zum
neuen Haushalts- und Rechnungswesen angaben, dass es vor allem zu Zielkonflikten
mit der politischen Steuerung kommt (vgl. Deutscher Stidtetag/PwC 2011, S. 50).
Nach Buddus kommt es zu einer instrumentellen Dysfunktionalitit, weil die dkono-
mische Situation des Staates keine Medien- und Politikattraktivitit besitzt (vgl. Bu-
ddus 2011, S. 5). Um diese Dysfunktionalitidt zu beseitigen, bediirfte es eines Be-
wusstseinswandels in der Politik bzw. eines nachhaltigen Verdnderungswillens auf
Basis der bereits seit langer Zeit formulierten Prinzipien des NSM (u.a. Verantwor-
tungstrennung zwischen Politik und Verwaltung, Outputsteuerung und Wettbewerb).
Es verdichten sich Hinweise darauf, dass es u.U. eher an der Kompetenz der Entschei-
dungstrager, als am Einsatz der Instrumente des neuen Haushalts- und Rechnungswe-
sens liegt (vgl. Reichard et al. 2010, S. 31). So stellen Bogumil et al. 2011 zutreffend
fest: ,,.Die Protagonisten des NSM und NKF haben insgesamt die Steuerungswirkungen
von formalen Institutionen {iberschétzt und pfadabhédngige informelle Institutionen und
Routinen sowie Akteursinteressen bei der Realisierung der Konzepte weitgehend aus-
geblendet (Bogumil et al. 2011, S. 179). Ansatzpunkte fiir das Herbeiftihren eines
»Bewusstseinswandel gibt es viele. Sie reichen vom bloen Abwarten, bis eine junge,
unbedarfte Generation von Politikern die herkdmmlichen Steuerungsansétze iiber Bord
wirft, iiber das Setzen auf eine Biirgergesellschaft (vgl. Rudzio 2006, S. 446-447), die
per Definition rational entscheidet und damit ein hohes Interesse an Zahlen eines refor-
mierten Haushalts- und Rechnungswesens haben miisste, bis hin zu einem penetrieren-
den Zwangskonsum fiir politische Entscheider, um sie letztlich von den Zahlen des neu-
en Haushalts- und Rechnungswesens zu iiberzeugen. Entscheidend bleibt letztlich das
Wissen und Verstehen der bereitgestellten Steuerungsinformationen, da sonst immer
auf herkdmmliche und bekannte Informationen zuriickgegriffen wird.

— FEine Politikreform erscheint notwendig, da ohne sie eine Verwaltungsreform nicht
gelingen kann.
Die empirischen Ergebnisse dieser Arbeit, allgemeine Erkenntnisse zu Reformzu-
sammenhingen, die geringen politischen Handlungskonsequenzen trotz der Finanz-
krise der 6ffentlichen Haushalte sowie wissenschaftliche Erkenntnisse verdeutlichen,
dass Verwaltungsreform ohne Politikreform kaum gelingen kann. Wesentlicher
Grund hierfiir ist, dass das Haushalts- und Rechnungswesen nur ein Informationssys-
tem ist, welches fiir ein verantwortungsbewusstes Handeln genutzt werden muss (vgl.
Goldbach 2010, S. 15). Zudem offenbart die Finanzkrise ,,nur ein bekanntes struktu-
relles Problem der Demokratie, welches auf Komplexititszunahme zuriickgefiihrt
werden kann (vgl. Benz 2010, S. 64). Zur Losung dieser Problemlagen kdnnen Rech-
nungsweseninstrumente kaum einen Beitrag leisten.
Die Reform des Haushalts- und Rechnungswesens ist in den deutschen Gebietskor-
perschaften weit vorangeschritten. Derzeit ldsst sich nicht nachweisen, dass mit der
Reform die politische Entscheidungskultur beeinflusst worden wire. Dies ist beson-
ders erfolgskritisch, da eine auf Verdnderung gerichtete Verwaltungspolitik konzepti-
onell, leitbildorientiert, strukturverbessernd und mittel- und langfristig sein muss (vgl.
Béhret 2002, S. 73).
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Nach Bogumil kommt es zu keiner Verbesserung der politischen Steuerungsfahigkeit,
weil die Logik des politischen Handelns nicht beachtet wird (vgl. Bogumil 2011, S.
537). Dieser Befund deckt sich mit den empirischen Ergebnissen. In der Praxis wur-
den daher viele Reformvorhaben neu justiert. Projekte sind ,,eingestampft™ oder auf
den notwendigen formalen Kern, z.B. bei der Umstellung auf ein kaufménnisches
Rechnungswesen, reduziert worden. Im Kleinen zeigen sich hierbei Praxiserfolge:
Die Bundesagentur fiir Arbeit nutzt z.B. die auf einen wesentlichen Kern reduzierte
Kosten- und Leistungsrechnung fiir die Abrechnung von Dienstleistungen mit den
Kommunen (vgl. §44b SGB II, Abs. 5). In diesem konkreten Fall kommt es zu einer
Kongruenz von ,,Arbeitsorganisation” und ,,politischer Organisation* deren Bedeu-
tung Bogumil hervorgehoben hat (vgl. Bogumil 2011, S. 540). Die Bundesagentur fiir
Arbeit hat als ,,Arbeitsorganisation die Aufgaben der Bereitstellung und Abrechnung
der Dienstleistungen und als ,,Politische Organisation” die Aufgaben zur Entwicklung,
Verhandlung und Bepreisung von Leistungen im Spannungsfeld zwischen Kommunen
auf der einen und dem Bundesministerium fiir Arbeit auf der anderen Seite.

Es wird in den kommenden Jahren darauf ankommen, das neue Haushalts- und Rech-
nungswesen so in den Gebietskorperschaften zu verankern, dass es den versprochenen
Nutzen stiftet. Gelingt dies nicht, wire es die grofite Verwaltungsreformruine der
deutschen Geschichte.
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Abhandlungen

Im Dreieck der Arbeitsvermittlung — Agenturen fir
Arbeit zwischen Arbeitgeber-, Arbeitnehmer- oder

Prozessorientierung

Zusammenfassung

Analog zu vielen anderen europdischen Lindern
wurde die deutsche Arbeitsvermittlung auf eine akti-
vierende Arbeitsmarktpolitik umgestellt. Die Neuor-
ganisation der Agentur fiir Arbeit fiihrte u.a. zu einer
hochgradigen Standardisierung der Arbeitsprozesse.
Im Rahmen der Reformen testet die Bundesagentur
immer wieder Verdnderungen des Regelbetriebs und
andere Arbeitsweisen in der Arbeitsvermittlung. Ein
Modellversuch sollte dariiber Aufschluss geben, ob
ein positiver Zusammenhang zwischen der Anzahl
der Vermittlungsfachkriafte und der Wirkung auf
dem Arbeitsmarkt besteht.

Ein zentraler Befund der qualitativen Evaluati-
on des Modellversuches ist, dass sich die Verinde-
rungen im Wesentlichen auf drei Bereiche kon-
zentrierten:  Arbeitsteilung, Kommunikation und
Dienstleistungen. Vergleicht man iiberdies die Mo-
delldienststellen untereinander, so sind drei Typen
des Ressourceneinsatzes festzustellen: Die zwei Ty-
pen Arbeitgeber- und Arbeitnehmerorientierung fol-
gen dabei dem ,,Kundenbild“ der Bundesagentur fiir
Arbeit. Der dritte Typ Prozessorientierung legt be-
sonderen Wert auf die internen Arbeitsprozesse der
Agentur.

In jedem der gefundenen Typen wird versucht
die Arbeit und die Erreichung der Zielvorgaben zu
optimieren. Es kommt jedoch auch zu nichtintendier-
ten Nebenfolgen. Die drei Einsatztypen spiegeln
zwar das grundsitzliche Spannungsverhéltnis der
Arbeitsvermittlung wider, aber unter den quasi-
laboréhnlichen Bedingungen des Modellversuchs
tritt dieser Effekt viel deutlicher zu Tage.

Schlagworte: Arbeitsvermittlung, Typen des Perso-
naleinsatzes, Arbeitsteilung, Kommunikation,
Dienstleistung

Abstract

The Triangle of Public Job Placement employment
agencies between unemployed, employers and opti-
mizing the work organization

In the last decades, the German Public Employment
Service was substantially reorganized. Like in many
other European Countries, elements of New Public
Management, especially an active labor market poli-
cy, were introduced into the Federal Employment
Agency (FEA, Bundesagentur fiir Arbeit). As a re-
sult, the workflow of the placement personnel is now
more standardized than in former days.

It is quite normal for the FEA to test variations
of its work organization. In this tradition, a pilot pro-
ject tested the correlation between the ratio of
placement personnel to unemployed clients and suc-
cessful job placements with substantially increasing
the number of placement personnel.

The central findings of the qualitative evalua-
tion of the pilot project indicate that the job place-
ment agencies used the new and additional place-
ment personnel in three different fields: The division
of labour, communication and the supply of services.
We also find that the agencies are divided in three
specialized directions of human resource manage-
ment. The first type focused on the unemployed, the
second on the employers and the third used the new
placement personnel to optimize the internal pro-
cesses of work organization.

Key words: puplic employment service, job place-
ment, types of work organization, communication
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1. Einleitung

Offentliche Verwaltung in Deutschland folgt immer mehr den Maximen des New Public
Managements (Jann/Rober/Wollmann 2006; Pollitt/Bouckarert 2004; Zimmer/Néihrlich
1997). Dies trifft auch auf die Bundesagentur fiir Arbeit (BA) zu, wie dies nicht zuletzt der
Namenswechsel, von der ,,Bundesanstalt zur ,,Bundesagentur verrit. Dies ist mehr als
nur eine semantische Korrektur. Der Namenswechsel ist Ausdruck fundamentaler Verénde-
rungen mit Auswirkung auf Organisation, Aufgaben und Arbeitsalltag der Beschiftigten.

Die Zahl der Publikationen zu einzelnen Reformschritten in der BA ist enorm, insbe-
sondere zur Umsetzung der programmatischen Reformen wie das Prinzip des Forderns
und Forderns. Eine wesentliche Dimension bleibt aber meist auBler Acht: die der Arbeits-
vermittlung. Dies ist umso erstaunlicher, als fast alle Verdnderungen direkt oder indirekt
auf die Vermittlung wirken. Denn Arbeitsvermittlung ist ein interdependenter Prozess, der
sich im ,,Dreieck® von Arbeitgebern, Arbeitsuchenden und Arbeitsvermittlern' vollzieht
(Eberwein/Tholen 1984). Welchen Einfluss haben all die Reformen auf dieses ,,Dreieck*?
Wie werden Arbeitsvermittler eingesetzt? Werden Abldufe umorganisiert und lassen sich
Strategien identifizieren?

Um diese Fragen zu beantworten, ist zunichst ein Uberblick iiber die Reformen not-
wendig, die auf Basis des Paradigmas der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik (Altmann
2004) konzipiert wurden. Diese Reformschritte sind fiir den Personaleinsatz besonders
wirkmaéchtig, weshalb sie im folgenden Abschnitt skizziert werden. Der analytische Teil
der Arbeit basiert auf der qualitativen Evaluation eines Modellversuches der BA, der im
dritten Abschnitt vorgestellt wird. Fiir den Personaleinsatz in der Arbeitsvermittlung gibt
es drei wesentliche Dimensionen: Ausmaf} und Art der Arbeitsteilung, Verdnderung der
internen Kommunikation und Leistung gegeniiber den Kunden. Diesen Dimensionen
widmet sich der vierte Abschnitt. Mit Hilfe der Interviewauswertung und anhand der de-
finierten Dimensionen werden im fiinften Abschnitt die am Modellversuch beteiligten
Dienststellen typisiert.

Die Befunde ergeben drei Typen des Ressourceneinsatzes in den betroffenen Agentu-
ren flir Arbeit: Arbeitnehmerorientierung, Arbeitgeberorientierung und Prozessorientie-
rung. Bilanzierend wird in Abschnitt fiinf die Frage aufgeworfen, ob es sich bei den ge-
fundenen Typen um eine einmalige Randerscheinung in einem Modellversuch handelt,
oder um die ,,Gretchenfrage™ des Personaleinsatzes.

2. Aktivierende Arbeitsvermittlung in Deutschland

Die vier ,,Gesetze fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt™ (2002 und 2003), die
sogenannten Hartz-Reformen, haben die deutsche Arbeitsmarktpolitik geradezu umge-
krempelt. Wie in vielen anderen europdischen Landern, beispielsweise in GroBbritannien,
Déanemark oder den Niederlanden (Bruttel 2004; Klammer/Leiber 2004; Larsen 2005,
Mohr 2008; Zender/Brimer 1992), wurde die deutsche Arbeitsvermittlung gemafl dem
OECD-Leitbild auf eine aktivierende Arbeitsmarktpolitik (Mosley 1997; OECD 2009)
umgestellt. Neben der Einfiihrung von MalBnahmen zur Aktivierung der Arbeitslosen
(Schiitz/Oschimansky 2006) betraf dies vor allem auch die organisatorische Umgestaltung
und die betriebswirtschaftliche Orientierung (Hielscher 2007; Ochs/iso 2006). Die Folgen
fiir die Agentur fiir Arbeit waren gravierend:
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Erstens sind die beiden Rechtskreise SGB II und SGB III entstanden. Die bisherige
Arbeitslosenhilfe wurde mit der Sozialhilfe fusioniert. Hilfebediirftige Langzeitarbeitslose
werden nun durch eigene Institutionen im Rechtskreis des SGB II betreut (Legnaro 2006;
Oschmiansky 2010; Sell 1998). Die Klientel” der Agenturen fiir Arbeit rekrutieren sich
seitdem vorwiegend aus dem Rechtskreis SGB III und werden in Leistungs- und Nicht-
leistungsempfanger unterteilt. SGB III-Leistungsempfanger sind Arbeitslose, die einen
Anspruch auf Arbeitslosengeld erworben haben. Nichtleistungsempfanger nach dem SGB
III sind Arbeitsuchende und Arbeitslose, die keinen Anspruch auf Arbeitslosengeld haben
oder nicht hilfebediirftig nach dem SGB I sind. Nichtleistungsempfinger werden in der
Regel weniger intensiv betreut als Leistungsempfénger. Sie sind zwar dezidiert Bestand-
teil des Zielsystems der BA, werden aber seltener zu Vermittlungsgesprichen eingeladen
als Leistungsempfinger.

Zweitens wurde die Vermittlung ,,aktivierend ausgerichtet (Behrend u.a. 2006; Hiel-
scher/Ochs, 2009; Ludwig-Mayerhofer u.a. 2009). Instrumente dafiir sind beispielsweise
das Profiling der Arbeitsuchenden und die daraus folgende Kundensegmentierung
(Sowa/Staples 2013), Eingliederungsvereinbarungen sowie (verschirfte) Zumutbarkeits-
regeln fiir Arbeitsuchende und mehr Sanktionsmdglichkeiten der Vermittlungsfachkrifte.

Des Weiteren wurden drittens die Ablaufprozesse bei der Betreuung der Kunden ge-
andert und das sogenannte Kundenzentrum der Zukunft (KuZ) eingefiihrt (Mauer 2006).
Das Kundenzentrum verénderte u.a. den Zugang zur Agentur. Die oft zitierten ,,vollen
Ginge* mit wartenden Arbeitsuchenden gehoren seitdem der Vergangenheit an. Arbeitsu-
chende bekommen nun Einladungen zu Beratungsgesprachen mit einem konkreten Ter-
min und in geregelten Abstdnden. Die Dauer und die Abstéinde der Beratungsgespréache
werden durch ein ,,Kundenkontaktdichtekonzept* festgelegt, gestaffelt nach Kundengrup-
pen.

Die Arbeitsuchenden werden nach Fahigkeiten und vermittlungshemmenden Eigen-
schaften (z.B. fehlende berufliche Qualifikationen, gesundheitliche Einschrankungen etc.)
in unterschiedliche Kundengruppen eingeteilt. Handlungsprogramme (Kaltenborn/Knerr/
Schiwarov 2006) regeln, welche arbeitspolitischen Maflnahmen fiir welche Kunden zur
Verfiigung stehen. Dieses standardisierte Vorgehen soll eine bundesweit einheitliche Be-
handlung der Kunden gewdhrleisten und dariiber hinaus den Mitteleinsatz betriebswirt-
schaftlich optimieren’.

Viertens wurden Beratung, Vermittlung und Betreuung fiir Arbeitsuchende und Ar-
beitgeber reorganisiert: Bislang betreute eine Vermittlungsfachkraft Arbeitsuchende und
Arbeitgeber. Nun gibt es dafiir jeweils eigene Teams (Sowa/Theuer 2010). Arbeitgeber-
orientierte Vermittlungsfachkréfte sind Ansprechpartner fiir Arbeitgeber, nehmen deren
Stellenangebote auf und suchen dafiir passende Bewerber; sie sind im Arbeitgeber-
Service (AG-S) zusammengefasst. Arbeitnehmerorientierte Fachkréfte betreuen und bera-
ten Arbeitslose und dokumentieren deren Kenntnisse und Fahigkeiten im IT-Fachver-
fahren der BA. Fiir die zentrale Aufgabe, Vermittlung von Arbeitslosen, ist folglich die
Kommunikation zwischen den beiden Teams besonders wichtig.

Ein indirektes Kommunikations- und zentrales Arbeitsmittel ist nun fiinftens das IT-
Fachverfahren ,,Vermittlungs-, Beratungs- und Informationssystem* (VerBIS), das die
vorher dezentralen IT-Verfahren der Arbeitsvermittlung, Berufsberatung und Leistungs-
abwicklung zusammengefasst (B4 2010, S.13). VerBIS wird insbesondere genutzt, um
Vermittlungsvorschlige zu ermitteln, also um Stellenangebote und Arbeitsuchende zu-
sammenzubringen.
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Ein Leitbild, jéhrliche Zielvereinbarungen, Mitarbeitergespriache und ein ausgebautes
Controlling sollen sechstens aus der ,,alten Behorde einen leistungsfiahigen Dienstleister
machen (B4 2005). Wichtige Bestandteile des Controllings sind u.a. der Leistungsver-
gleich der Agenturen fiir Arbeit und Teams untereinander (Benchmarking) und Prozess-
kennziffern.

Die unternehmerischen Ziele der BA werden jdhrlich formuliert. Die einzelnen Orga-
nisationsebenen” vereinbaren mit den jeweils iibergeordneten Dienststellen eigenstindige
Teilziele. Fiir die Vermittlungsteams gibt es Zielvorgaben, die sich an den Ergebnissen
der Vergangenheit orientieren (Vorjahresvergleich) und die monatlich {iberpriift werden
(Soll-Ist-Vergleich).

Zusammenfassend ldsst sich festhalten: Durch die Einfithrung des SGB 1I ist die Kli-
entel fiir die Arbeitsvermittlung tendenziell kleiner geworden und dadurch Personalres-
sourcen potentiell frei geworden’. Die arbeitsteilige Neuorganisation und ausgekliigelte
Zielvereinbarungs-, Controlling- und Dokumentationssysteme fithren zu einer hochgradi-
gen Standardisierung der Arbeitsprozesse der Agentur fiir Arbeit. Grundsétzlich sollte die
Vereinheitlichung von Prozessen zu mehr Routine und damit zu einer Arbeitsentlastung
fiihren. Betrachtet man jedoch den Alltag der Vermittlungsfachkréfte, ergibt sich kontrér
dazu, dass die Verdnderungen zu einer Mehrbelastung der Vermittler fithren. Denn die
zahlreichen Verdnderungen erzeugen einen permanenten Anpassungsdruck auf die Ver-
mittler und die Intensitét des Controllings und der Dokumentationspflichten binden erheb-
liche Zeitressourcen.

Die reformierte Arbeitsvermittlung soll insgesamt ein besserer Dienstleister sein.
Hierzu wird auf eine umfassendere Arbeitsteilung gesetzt, die neue Schnittstellen im Ver-
mittlungsprozess generiert. Mehr Schnittstellen, sowie das neue Steuerungsmodell, wer-
ten die Bedeutung der internen Kommunikation auf.

Was passiert nun, wenn angesichts der geschilderten Rahmenbedingungen Agenturen
mehr Personal einsetzen kdnnen? Werden die Ressourcen fiir eine Entlastung der Ver-
mittler genutzt? Verdndert sich das Angebot an die Kunden? Anhand eines Modellver-
suchs der BA konnte dies exemplarisch gepriift werden.

3. Mehr Vermittler — bessere Arbeit?

Die BA testet immer wieder Verinderungen des Regelbetriebs® und anderer Arbeitswei-
sen in der Arbeitsvermittlung. Diese Tradition reicht vom Einsatz neuer Technologien in
der Arbeitsvermittlung’ iiber die Erprobung anderer MaBnahmen der Arbeitsmarktpolitik®
bis zum kompletten Systemwechsel in der Organisation der Arbeitsvermittlung, z.B. dem
Modellversuch ,,Arbeitsamt 2000“ (Mosley u.a. 2002; Schmuhl 2003).

Ein weiterer Modellversuch lief unter der Devise ,,Kunden aktivieren — Integrations-
leistung verbessern®. Er sollte Aufschluss dariiber geben, ob ein positiver Zusammenhang
zwischen der Zahl der Arbeitsvermittler und der Wirkung auf dem Arbeitsmarkt besteht
(BA 2006). Der Modellversuch wurde zwischen 2007 und 2010 durchgefiihrt. Die 14 aus-
gewihlten Dienststellen reprédsentierten unterschiedliche strukturelle Bedingungen des
Arbeitsmarktes im Bundesgebiet.

Der Versuch sah eine Betreuungsrelation von einer Vermittlungsfachkraft zu 70 SGB
HI-Leistungsempfangern vor. Hierfiir wurden insgesamt 490 zusétzliche Vermittlungs-
fachkrifte eingestellt. Die Betreuungsrelation ist eine rechnerische PlangréBe: Der Quoti-
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ent aus der Zahl von Vermittlungsfachkrédften und der Zahl der Arbeitslosen. Es kann je-
doch erhebliche Diskrepanzen zwischen der PlangréBe und der tatséchlichen Betreuungs-
relation geben: Rechnerisch werden némlich auch Vermittlungsfachkréfte gezihlt, die gar
nicht zur Verfiigung stehen, beispielsweise wegen einer lingeren Erkrankung oder einer
Weiterbildungsmalinahme. Der Zédhler kann also real niedriger sein als berechnet. Zudem
haben Vermittler auBer den Leistungsempfangern auch Nichtleistungsempfianger sowie
noch beschéftigte Arbeit- und Ratsuchende zu betreuen. Der Nenner ist also tendenziell
hoher als rechnerisch ausgewiesen.

Die Ergebnisse der internen Evaluation des Modellversuchs der BA fallen durchweg
positiv aus. Unter anderem werden Verbesserungen bei der Integration in Arbeit, der
durchschnittlichen Dauer der Arbeitslosigkeit und dem Anteil erfolgreich besetzter Stel-
len bilanziert (BA4 2010, S. 3). Ebenso wird die Wirtschaftlichkeit des Versuchs bestétigt
(B4 2010, S. 3f.). Auch die quantitative Evaluation des Modellversuchs zeigt, dass der
verbesserte Betreuungsschliissel die Arbeitslosenquote und die Zahl der Kunden reduziert
(Hainmueller u.a. 2009; Hofimann u.a. 2010, 2012).

Wie verdnderte der Modellversuch aber den Alltag in den Agenturen? Wo und wie
wurden die zusétzlichen Personalressourcen eingesetzt? Diese Fragen wurden durch die
qualitative Evaluation im IAB bearbeitet. Mittels 259 leitfadengestiitzten Experteninter-
view (Bogner/Littig/Menz 2005; Hdigele 1995) wurden die Handlungsebenen von Fiih-
rungs- und Vermittlungskraften sowie der Personalvertretung in den Agenturen fiir Arbeit
untersucht’. Die Interviews sollten subjektive Wissensbestinde und Deutungsmuster auf-
decken und die kollektiven Diskurse des organisationalen Wandels rekonstruieren. Im
Sinne des verstehenden Interviews wurde dabei auf die Relevanzen der Erzdhlpersonen
eingegangen (Kaufinann 1999). Ausgewertet wurde auf Basis der transkribierten Gespré-
che (Dittmar 2004) nach Schmidt (2003) im ,,stdndigen Austauschprozess® (ebd., S. 544ft.)
und in Anlehnung an das Verfahren von Mayring (2008).

4. Drei Dimensionen des Personaleinsatzes

Die BA hat im Wesentlichen nur eine produktive Ressource — das Personal'’. Es optimal
einzusetzen, ist eine zentrale Managementaufgabe. Den Dienststellen des Modellversuchs
stand erheblich mehr Vermittlungspersonal zur Verfligung um neue Personaleinsatzfor-
men zu erproben. Ein zentraler Befund der Evaluation ist, dass sich die Verdnderungen im
Wesentlichen auf drei Bereiche konzentrierten: Arbeitsteilung, Kommunikation und Dienst-
leistungen.

4.1 Arbeitsteilung

Die frithere Bundesanstalt fiir Arbeit war eine Verwaltungsorganisation im Weberschen
Sinne. Leistungsfihigkeit und Berechenbarkeit wurden durch Amtshierarchie, Dienst- und
Fachaufsicht, AktenméBigkeit und Arbeitsteilung gewihrleistet. Die Leistungsabteilung
und die Arbeitsvermittlung waren personell getrennt; insofern gab es eine rudimentire
Arbeitsteilung. In der Arbeitsvermittlung betreute ein vorgesetzter Hauptvermittler die
Arbeitsuchenden und Arbeitgeber; nachgeordnete Arbeitsvermittler erledigten die Sach-
arbeit. Arbeitsuchende wurden funktional (nach Berufen), klientelistisch (z.B. nach Jiin-
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geren oder Alteren) oder regional (z.B. nach Postleitzahlen) auf die Arbeitsvermittler ver-
teilt. In der heutigen BA sind Leistungsabteilung und Arbeitsvermittlung immer noch ge-
trennt. Dariiber hinaus ist jetzt jedoch die Arbeitsvermittlung durch die arbeitnehmer- und
arbeitgeberorientierten Teams grundsétzlich arbeitsteilig organisiert. Eine weitergehende
Arbeitsteilung ist selten. Im Modellversuch gibt es jedoch diese weitergehende Arbeitstei-
lung. Es werden spezialisierte Vermittler als Experten fiir bestimmte Gruppen von Arbeit-
suchenden wie Nichtleistungsempfianger oder Existenzgriinder eingesetzt. Im Arbeitge-
ber-Service werden bestimmte Branchen, wie die Leiharbeit, von Spezialisten betreut.
Dariiber hinaus sind in jeder Dienststelle Experten fiir die Einhaltung von Qualitétsstan-
dards oder fiir die Unterstiitzung des Controllings zusténdig.

4.2 Kommunikationsmodelle

Arbeitsvermittlung soll das Angebot und die Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt ausglei-
chen und fiir eine ziigige Besetzung offener Stellen sorgen. Dies kann ohne Kommunika-
tion nicht funktionieren. Wegen der Trennung in arbeitnehmer- und arbeitgeberorientier-
ter Vermittlung ist die interne Kommunikation von zentraler Bedeutung. In der Agentur
flir Arbeit ist Kommunikation vorwiegend formal und hierarchisch gestaltet. Beziehungen
und Austausch sind nach Positionen und Funktionen geregelt. Dafiir sind bestimmte For-
men und Formate vorgesehen. Die Ergebnisse von Kommunikation werden (meistens)
schriftlich nachvollziehbar festgehalten. Formen der formalen Kommunikation sind bei-
spielsweise: Teambesprechungen, teaminterne Qualitdtssicherung, Leitungsbesprechun-
gen, Zielvereinbarungsgespriche oder Handlungs- und Geschiftsanweisungen der Zentra-
le.

Neben der formalen gibt es in jeder Organisation auch informale Kommunikation.
Diese findet in der Regel ungeplant und miindlich statt. Sie hat keine formale Struktur
(z.B. Tagesordnung, Moderation) und ist weitgehend hierarchiefrei. Sie ist jedoch nicht
rein zufillig. Vielmehr ergibt sie sich aus einem unmittelbaren Kommunikationsbediirfnis
heraus. und ist aufgrund ihrer Interaktivitit oft informationsreicher als formale Kommu-
nikation (Daft/Lengel 1984). Informale Kommunikation steht im Gegensatz11 zur forma-
len Kommunikation (Hahne 1998; Nerdinger/Blickle/Schaper 2008). Sie sorgt jedoch fiir
eine hohere Arbeitszufriedenheit und gut funktionierende Gruppen (Roy 1959). Gerade im
Sektor der Dienstleistungen und in komplexen Organisationen wie der BA, sind informale
Kommunikationsstrukturen ein wichtiger Bestandteil des (immateriellen) Produktionspro-
zesses. Durch Aufgabenteilung, Spezialisierung, Standardisierung und Controlling sind in
der Agentur fiir Arbeit neue Schnittstellen und neue formale Kommunikationsstrukturen
entstanden.

Mehr formale Kommunikation beeintrichtigt jedoch den informellen Informations-
austausch. Dies wird als nichtintendierter Effekt der Reformen begriffen. In den Modell-
dienststellen soll dieser Effekt reduziert werden. Dazu werden beispielsweise besondere
Kommunikationsorte neu geschaffen, an denen sich Arbeitsvermittler treffen kdnnen. Des
Weiteren werden die korrespondierenden arbeitgeber- und arbeitnehmerorientierten
Teams rdumlich benachbart untergebracht. Eine weitergehende Losung sind nichtoffiziel-
le ,,Miniteams®, die zusétzlich zu den offiziellen Teams existieren. Darin treffen sich Ver-
treter aus den arbeitnehmer- und arbeitgeberorientierten Vermittlungsteams. Mit dieser
Parallelstruktur soll unabhingig von dienstrechtlichen Vorgaben die inhaltliche Zusam-
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menarbeit gestiarkt werden. Nach Aussagen der Betroffenen konnen dort mehr Informati-
onen genutzt werden, als die reine IT-gestiitzte Vermittlung zulésst. Beispielsweise kon-
nen auch Informationen beriicksichtigt werden, die nicht in Bewerber- und Stellenprofil
enthalten sind und die nur die betreffenden Vermittler kennen.

4.3 Dienstleistungen

Bereits seit langen wird der Doppelcharakter der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung disku-
tiert. Insbesondere das Spannungsfeld zwischen Herrschaftsausiibung und o6ffentlicher
Produktion (Bronke 1985) oder das doppelte Mandat der Vermittlung (Bénisch 1973; Lip-
sky 1980; Osiander 2011) sind hier zu nennen. Die BA sieht sich selbst als ,,erster Dienst-
leister in allen Fragen der Beschéftigung® (B4 2005; S.5), sieht ,, Arbeitsvermittlung* als
personalisierte Dienstleistung und sich selbst nicht als herrschaftsausiibende Instanz an.
Kritiker geben zu bedenken, dass Vermittlung eher einer aufgezwungenen Dienstleistung
entspreche (Baethge-Kinsky u.a. 2008; Hielscher/Ochs 2009, S. 23). Schon aufgrund des
Aktivierungsparadigmas sei die Agentur fiir Arbeit zu ordnungspolitischen Mallnahmen,
mithin zu ZwangsmaBnahmen gezwungen. Dies wiederspreche grundsitzlich dem Ge-
danken der Dienstleistung.

Ohne diese Debatte hier vertiefen zu wollen, sei angemerkt, dass es — bei aller Kritik
— Gemeinsamkeiten von personenbezogener Dienstleistung und Arbeitsvermittlung gibt.
Wie jede personenbezogene Dienstleistung ist auch ,,Vermittlung* kein fertiges, konsu-
mierbares Produkt. AusschlieBlich durch das Zusammenwirken von Anbietern (Vermitt-
lungsfachkrifte) und Nutzern (Arbeitsuchende und Arbeitgeber) wird die Leistung ,,Ver-
mittlung* generiert (uno—acto—Prinzip)lz.

Insgesamt sind bei allen ,,Leistungen® der Agentur fiir Arbeit sowohl Zwangselemen-
te als auch Dienstleistungsaspekte identifizierbar. Die Abhingigkeit der Lohnersatzleis-
tung von der Mitwirkung des Arbeitsuchenden oder die ,,Aktivierung® der Arbeitslosen
haben eher Zwangscharakter. Die individuelle Beratung wegen Nachfragen oder das Ge-
sprach liber Sorgen und Note der Arbeitsuchenden entsprechen hingegen eher einer per-
sonalisierten Dienstleistung. Den Vermittlern bleibt wegen der vielen Vorgaben und der
Standardisierung fiir diese Aspekte der Vermittlungsarbeit im Regelbetrieb jedoch wenig
Zeit, weitergehende Dienstleistungen sind kaum moglich.

Im Modellversuch wurden dagegen in der arbeitnehmerorientierten Arbeitsvermitt-
lung mehr Dienstleistungen angeboten: Beispielsweise individuelles Coaching und Be-
werbungstraining, mehr Présenz der Agentur vor Ort, kiirzere Abstéinde zwischen den Be-
ratungen und ldngere Gespriche. Auch die Arbeitgeber wurden intensiver betreut. Hiufi-
gere telefonische und personliche Kontakte mit den Arbeitsvermittlern, die Teilnahme der
Vermittler an Bewerbungsgesprichen beim potentiellen neuen Arbeitgeber oder die Un-
terstiitzung bei der Personalplanung in Kleinbetrieben sind hier zu nennen.

Zusammengenommen lassen sich also drei wichtige Dimensionen in der Arbeitsver-
mittlung identifizieren: Arbeitsteilung, Kommunikation und das Angebot an Dienstleis-
tungen. Die Dienststellen im Modellversuch nutzten ihre zusétzlichen Personalressourcen
um alle drei Bereiche zu stirken. So gab es im Modellversuch ein hoheres Mal} an Ar-
beitsteilung. Freigestellte Arbeitsvermittler erledigten als Experten exklusiv einzelne Ar-
beitsablédufe oder betreuten bestimmte Gruppen von Arbeitsuchenden. Dariiber hinaus
wurden die Kommunikationsmoglichkeiten forciert, um nichtintendierte Folgen der zahl-
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reichen Schnittstellen zu lindern. SchlieBlich wurden auch Arbeitsuchende und Arbeitge-
bern neue Dienstleistungen angeboten. Wenden wir uns nun der Frage zu, ob im Modell
besonders typische Varianten zu identifizieren sind?

5. Drei Typen in der Einsatzpraxis

Im Modell wird Personal — wie erwdhnt — breiter eingesetzt als im Regelbetrieb. Ver-
gleicht man die Modelldienststellen {iberdies untereinander, so sind drei Typen des Res-
sourceneinsatzes festzustellen: Zwei Typen, die Arbeitgeber- und Arbeitnehmerorientie-
rung, folgen dabei dem ,,Kundenbild“ der BA. Der dritte Typ, die Prozessorientierung,
legt besonderen Wert auf die internen Arbeitsprozesse der Agentur'”.

Typstiftend sind jeweils die spezielle Kombination und Konzentration des Einsatzes
der Personalressourcen. Das bedeutet, dass nicht in jeder Dienststelle eines Typs alle Cha-
rakteristika vertreten sind: Manche Elemente, wie die Verkiirzung des Beratungstaktes
waren liberall vorzufinden. Beim Typ der Arbeitnehmerorientierung wurden die Absténde
der Gespriche aber noch enger terminiert, als bei den beiden anderen Typen.

Bevor die Typen genauer vorgestellt werden, noch einige Anmerkungen zur Metho-
dik und der Empirie: Es handelt sich hier nicht um ,,ex ante-konstruierte” Idealtypen nach
Weber (1904), die durch empirische Beobachtungen verifiziert wurden. Vielmehr geht es
um eine empirische Typisierung (Pries 1997), auch wenn in der Forschungspraxis die Un-
terscheidung nicht immer eindeutig ist (Ecarius 2010).

Die Typologie basiert auf den genannten Dimensionen des Ressourceneinsatzes und
ist folglich drei-dimensional (Bohnsack 2007, S.246ff). Nach Kelle und Kluge (1999)
wurde in vier Teilschritten vorgegangen: Erarbeitung relevanter Vergleichsdimensionen,
Gruppierung der Félle und Analyse empirischer RegelméBigkeiten, Analyse inhaltlicher
Sinnzusammenhénge und Charakterisierung der gebildeten Typen (ebd., S. 81f.). Mithilfe
sinnrekonstruktiver Vergleichsverfahren (vgl. Soeffiier 2004) wurden die drei dominanten
Umsetzungsstrategien identifiziert. Diese bilden sich wie folgt ab:

Abbildung 1: Drei Typen des Ressourceneinsatzes

Einsatz der Ressourcen

Dimension Typ Arbeitnehmer Arbeitgeber Prozess
Normal formal ’
- Normal formal ) Viel formale
Kommunikation N Moderate Steigerung der o
Viel informale . Viel informale
informalen
Arbeitsteilung Experten fur spezielle Klientel Experten fir spezielle Experten fir spezielle
Branchen Prozesse
Dienstleistungen Zusétzliche Angebote fiir Ar- | Zusétzliche Angebote fir keine zusétzlichen Ange-
9 beitsuchende Arbeitgeber bote

Quelle: Eigene Darstellung

Der arbeitnehmerorientierte Typ verfiigt {iber eine ausgebaute informale Kommunikation
und bietet zusétzliche Dienstleistungen fiir Arbeitsuchende an. Experten filir bestimmte
Klientel wie die Nichtleistungsempfinger vergrofern hier die Arbeitsteilung.
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Demgegeniiber setzt der arbeitgeberorientierte Typ mehr auf Experten fiir bestimmte
Wirtschaftsbranchen, bei ebenfalls ausgebauter Arbeitsteilung. Es existiert jedoch nur ei-
ne moderate Steigerung der informalen Kommunikationsstrukturen, dafiir jedoch zusétz-
liche Dienstleistungsangebote fiir Arbeitgeber.

Keine zusitzlichen Dienstleistungen sind im Typ der Prozessorientierung zu finden.
In diesem Typ werden jedoch Experten fiir viele interne Arbeitsprozesse eingesetzt und es
wird insbesondere Wert auf formale und informale Kommunikation gelegt.

5.1 Arbeitnehmerorientierung

Der Typ Arbeitnehmerorientierung nutzt seine zusétzlichen Ressourcen primér zur Stér-
kung der Angebotsseite des Arbeitsmarktes. Arbeitsuchende werden intensiver und um-
fassender betreut. Bei der Vermittlung wird tendenziell davon ausgegangen, dass zu den
Arbeitsuchenden passende Stellen gefunden werden miissen. Das zusétzliche Personal
wird entsprechend mehrheitlich fiir die arbeitnehmerorientierte Vermittlung eingesetzt.

Kommunikation

Vermittlungsvorschlige sind einer der wichtigsten Bestandteile des Beratungsgespréchs.
Um diese zu ermitteln, kann vom Stellenangebot ausgegangen werden und ein passender
Arbeitsuchender dazu gesucht werden, oder umgekehrt. In der Regel wird das Matching
iiber das IT-Fachverfahren VerBIS bewerkstelligt. In besonders schwierigen Fillen, wie
bei seltenen Qualifikationsanforderungen oder bei schwierigen Biographien, stoft das auto-
matisierte Matching jedoch an seine Grenzen. In diesen Fillen ist die Kreativitdt der Ver-
mittlungsfachkréfte gefragt. Hierfiir miissen sich arbeitnehmerorientierte und arbeitgeber-
orientierte Vermittler am besten unmittelbar und personlich austauschen. Umfang und In-
tensitdt des Informationsbedarfs sind nicht vorab festlegbar. Deshalb stirkt der Arbeit-
nehmertyp informale Kommunikationsstrukturen.

»Da gibt es so formalistische Dinge, die wir eingeregelt haben. (...) Es gibt aber auch und das
ist auch gewuiinscht, dass man auch neben den festen Terminen, wo man Uber Stellenangebote
spricht, wo man Uber Bewerber spricht, auch immer wieder die Moéglichkeit fur den AG-S Ver-
mittler, aber auch umgekehrt, dass man hier hoch kommt oder wir gehen runter und tauschen
uns da aus.” (Interview 09_04, Abs. 36)

Arbeitnehmerorientierte Vermittler haben wegen der festgelegten Beratungsgespréche ei-
nen determinierten Arbeitstag und sind deshalb in der Regel nicht in der Lage spontan
Besprechungen auszumachen. Darauf wird in diesem Typ Riicksicht genommen. Die in-
nerbetriebliche Kommunikation wird unkomplizierte und informal gehalten. Die Mitar-
beiter des Arbeitgeber-Service kdnnen beispielsweise von den arbeitnehmerorientierten
Vermittler zu Beratungsgesprachen gerufen werden, um Arbeitsuchenden differenziertere
Informationen iiber die ermittelte Stellangebote zu geben.

»Mit dem AG-S halte ich das ganz unkompliziert, wir haben hier die Listen, da sehe ich genau,
wer ist fur welche Arbeitgeber zustandig,(...) Ich ruf an und sage, ich habe hier einen Bewerber
sitzen, komm mal eben mit der Stelle runter, erzdhl uns da mal mehr zu.” (Interview 09_10,
Abs. 51)
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Arbeitsteilung

Die arbeitnehmerorientierte Vermittlung ist in diesem Typ arbeitsteiliger organisiert: Ei-
nige Vermittler betreuen, als Experten, bestimmte Zielgruppen. Beispielsweise werden
Nichtleistungsempfinger normalerweise nur alle drei Monate zu Beratungsgesprichen
eingeladen'’. Im Typ ,,Arbeitnehmerorientierung werden Nichtleistungsempfinger und
Leistungsempfinger gleich behandelt. Das bedeutet, dass Nichtleistungsempfanger haufi-
ger zu Beratungsgesprachen von den Experten eingeladen werden.

,Kunden, die wirklich jetzt lange schon arbeitslos sind, werden von jeweils einem Kollegen aus
dem Team betreut. Die wurden Uberstellt. Einfach um ein bisschen die , schwierigen Falle” zu
bindeln.” (Interview 09_09, Abs. 56)

Weil in diesem Typ die individuelle Beratung einen besonderen Stellenwert hat, werden
bestimmte Zielgruppen, wie Jugendliche, intensiver betreut. Fiir sie gibt es z.B. mehr in-
dividuelles Coaching und weniger Gruppeninformationen.

Wir schicken [arbeitslose Jugendliche] oft zu einer Gruppeninformation. Da kriegen sie ein
Standardproprodukt(...). Aber viele kdnnen sich dann nicht verkaufen, beim Arbeitgeber. (...)
Und da haben wir dann gesagt. Also, das machen wir selbst. (...) Die Kollegen haben selbst ein
Konzept dann erarbeitet (...)und machen jetzt so eine Art Videotraining da.” (Interview 09_01,
Abs. 70)

Dienstleistung

Im Typ ,,Arbeitnehmerorientierung* werden den Arbeitsuchenden mehr Dienstleistungen
angeboten wie lingere Gespriche und kiirzere Abstinde zwischen den Beratungsgespra-
chen". Die Kontaktdichte in ,,normalen Dienststellen variiert zwischen zwei Wochen
und sechs Monaten, je nach Art der Kunden. In diesem Typ werden alle Kundengruppen,
héufiger eingeladen. Zum Teil bekommen alle Kunden alle 14 Tage einen Beratungster-
min.

»Moglichst dicht am Kunden zu sein. (...) Also ich seh ihn 6fter, kann ihn vielleicht auch besser
einschatzen. (...) Also mit der Kapazitat die wir haben, kénnen wir eben alle zehn, zwolf Tage,
alle drei Wochen, je nach Kundengruppe dran sein an dem Kunden.” (Interview 02_13, Abs. 78)

Der Standard der BA sieht 30 Minuten bis 60 Minuten inklusive Vor- und Nachberei-
tungszeit fir die Dauer einer Beratung vor. In diesem Typ sind die Beratungszeiten auf
bis zu 90 Minuten ausgedehnt. Teilweise kann die Dauer der Gespréiche auch von den Ar-
beitsvermittlern bedarfsweise dariiber hinaus ausgedehnt werden.

~Unser Teamleiter ist da sehr flexibel. Er sagt, ,,wenn sie ihre Kontaktdichten einhalten, kénnen
sie auch die Zeiten mal flexibel gestalten”. (...) Er [der Arbeitsuchende] soll sich angenommen,
verstanden und betreut fuhlen.” (Interview 02_05, Abs. 40)

MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik sind u.a. die berufliche Weiterbildung und
auch die ,,nicht-betriebliche TrainingsmaBnahmen“'’. Sie umfassen ein breites Spektrum,
wie Bewerbertrainings und kurze IT-Schulungen. Im Regelbetrieb werden diese Maf3-
nahmen an externe Maflnahme- oder Bildungstriger vergeben. Die Dienststellen des Typs
,Arbeitnehmerorientierung™ fithren einige dieser Mallnahmen jedoch selbst durch:

«Wir wollen Bewerbungscoaching selber machen. Wir wollen unsere Ratsuchenden unterstit-
zen, beraten, wie mlssen Bewerbungsunterlagen aussehen. (...) Also auch hier die Kontakte
nicht bloB um des Kontakts willen. Sondern auch hier ein deutlicher Mehrwert fir den Ratsu-
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chenden. Dass der nicht das Gefuhl hat, (...) der Beamtenmensch, der will mich nur schikanie-
ren.” (Interview 10_10, Abs. 59)

Die Prisenz der Agentur vor Ort auszubauen, ist im weiteren Sinne ebenfalls eine Dienst-
leistung. Vor allem in stark ldndlichen Bezirken mit schlechtem 6ffentlichem Nahver-
kehrszugang ersparen zusitzliche Agenturfilialen den Kunden zeitraubende Wege.

»Das hangt mit dem groBen Flachenbezirk zusammen. (...) Das heiBt unsere Kunden (...) muss-
ten sehr weite Wege auf sich nehmen. Und da hat das Modell die Chance geboten, dezentral
wieder prasenter zu werden.” (Interview 10_01, Abs. 30)

Die ndhere Anbindung der lokalen Dienststellen ldsst auch unangemeldete Besuche jen-
seits der festen Terminierung zu.

+Hier kommt viel mehr Laufkundschaft (...) ohne Termin. (...) Es kommt naturlich 6fters vor,
dass jemand kommt, ,Herr Muller, hatten Sie kurz Zeit?” (...). Das ist, war [friher] Uberhaupt
nicht der Fall.” (Interview 10_03, Abs. 47)

Dienststellen dieser Orientierung richten sich verstérkt nach den Belangen der Arbeitsu-
chenden aus. Um den Austausch zwischen den beiden Arbeitsmarktbereichen zu férdern
wird die informale Kommunikation ausgebaut. Die betriebliche Kommunikation zielt von
der arbeitnehmerorientierten zur arbeitgeberorientierten Seite. Experten betreuen be-
stimmte Zielgruppen intensiv. Arbeitsuchende kdnnen Dienstleistungen in Anspruch neh-
men, die ihnen in den andern Typen nicht angeboten werden.

5.2 Starkung der Arbeitgeberorientierung

Die im Typ ,,Arbeitgeberorientierung® zugrunde liegende Logik zielt auf die Nachfrage-
seite des Arbeitsmarktes. Arbeitgeber sollen besser und umfassender bedient werden.
Vermittlungen werden tendenziell von der Nachfrageseite angegangen. Das bedeutet, dass
zu den Stellenangeboten passende Arbeitsuchende gesucht werden. Entsprechend werden
die Ressourcen vermehrt im Arbeitgeber-Service eingesetzt.

Kommunikation

Auch diesem Typ ist der Austausch zwischen den Vermittlungsteams wichtig. Die Ziel-
richtung ist jedoch umgekehrt: Von der arbeitgeberorientierten zur arbeitnehmerorientier-
ten Vermittlung. In der formalen Kommunikation &ufert sich dies beispielsweise durch
regelmifBige Treffen der beiden Vermittlungsteams. Aber auch die informale Kommuni-
kation soll dieses Ziel unterstiitzen. Arbeitgeberorientierte Vermittler konnen direkt an
den Beratungsgespriachen teilnehmen oder sie laden Vertreter des arbeitnehmerorientier-
ten Teams zum Austausch ein.

.Die zweite Moglichkeit ist, dass wir an Erst- und Folgegesprachen teilnehmen, dass wir uns re-
gelmaBig, mindestens einmal die Woche austauschen. Das heiBt, schwierig zu besetzende Stel-
len und schwer zu vermittelnde Bewerber Gber die sprechen wir eigentlich in informellen Ge-
sprachen.” (Interview 04_02, Abs. 22)
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Arbeitsteilung

Wie bereits erwdhnt, existiert wegen der beiden Teamarten eine grundsitzliche Arbeitstei-
lung. Im ,,Arbeitgeberorientierten® Typ gibt es dariiber hinaus eine Schwerpunktverlage-
rung des Personaleinsatzes. Der Anteil an arbeitgeberorientierten Vermittlungsfachkréften
ist hier sehr viel hoher. Er liegt zum Teil {iber 40 Prozent, statt den im Konzept geforder-
ten 30 Prozent. Gegeniiber den 20 Prozent in Nichtmodelldienststellen ist der Arbeitge-
ber-Service prozentual mehr als doppelt so gro83.

.Dass man den arbeitgeberorientierten Bereich auch Uber die mindestens drei3ig Prozent hin-
aus aufstockelt (...), sogar auf einen Anteil von 41 Komma drei zerquetschte Prozent” (Inter-
view 05_ 10, Abs. 79).

Dariiber hinaus ist der Arbeitgeber-Service auch arbeitsteiliger organisiert. Es gibt spezia-
lisierte Vermittler fiir bestimmte Wirtschaftsbranchen, wie die Leiharbeit. Es sollen insbe-
sondere die Wirtschaftsbereiche personell gut aufgestellt werden, die viel Fluktuation ha-
ben und damit auch viele Stellenbesetzungen ermdoglichen.

«Wir haben mehrere Vermittler, die sich speziell um den Bereich Personaldienstleistung kiim-
mern. Das ist auch wichtig, weil das ist ein Geschaft, das muss sehr schnell funktionieren. (Inter-
view 09_03, Abs. 42 und 43)

Dienstleistungen

Zusitzliche Dienstleistungen werden in diesem Typ iiberwiegend den Arbeitgebern ange-
boten. Vor allem in Klein- und Mittelbetrieben gibt es oft keine eigene Personalabteilung.
Deshalb wird ihnen eine intensive Arbeitsmarktberatung angeboten. Dabei erhalten Sie
einen umfassenden Uberblick iiber den lokalen Arbeitsmarkt. Zudem konnen Strategien
der Personalrekrutierung gemeinsam besprochen werden.

Und wir sind auch dabei (...) in die Arbeitsmarktberatung einzusteigen, (...) dass wir wirklich
versuchen, mit dem Arbeitgeber gemeinsam eine auf den Betrieb bezogene Strategie zu be-
sprechen. Wie konnen wir deinen aktuellen oder unter Umstanden auch deinen mittelfristigen
Personalbedarf gemeinsam steuern?” (Interview 05_01, Abs. 41)

Die Arbeitgeber werden umfassender in die Auswahl von Bewerbern einbezogen. Sie
werden beispielsweise iiber die potentiellen Bewerber informiert und ihre Zustimmung
wird eingeholt, bevor die Arbeitsuchenden einen Vermittlungsvorschlag bekommen.

.Wir sind hingegangen, (...) dass wir Uber die Bewerber, vor Unterbreitung eines Vermittlungs-
vorschlags erst noch mit dem Arbeitgeber sprechen.” (Interview 05_14, Abs. 76)

Manchmal wird den Arbeitgebern eine auch eine dezidierte Vorauswahl der Bewerber
durch den Arbeitgeber-Service angeboten. Dies konnen sogar Bewerbungen sein, die
nicht liber die Agentur gegangen sind.

»,Und wir bieten dann solchen Firmen auch an, dass wir sagen, alle Bewerbungsunterlagen
kénnen Sie uns geben. Auch die, die bei Ihnen eingehen. Sie sagen uns genau, was Sie haben
wollen und wir machen fur Sie eine Vorauslese.” (Interview 05_14, Abs. 77)

Des Weiteren werden Raumlichkeiten fiir Arbeitgeber, insbesondere den Vertreter der
Leiharbeitsbranche, zur Verfiigung gestellt, in denen diese sich den Arbeitsuchenden pra-
sentieren konnen.
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.Weil die PDLs [Personaldienstleister] naturlich den Lowenanteil der Vermittlung auch erwirt-
schaften, das muss man ganz offen sehen. Also das haben wir sehr gut weiterentwickelt dieses
Konzept PDL. Bis hin zu dem Zeitarbeitsbiro. Also Arbeitgeberbiiro, wo wir zum Beispiel Pra-
senztage haben. Also da versuchen wir wirklich abzugreifen was geht an Erfolgen fir unseren
Arbeitgeber.” (Interview 04_11, Abs. 11)

Agenturen des Typs ,,Arbeitgeberorientierung® stirken die Nachfrageseite des Arbeits-
marktes. Arbeitgeber sollen vermehrt ihre offenen Stellen der Agentur melden. Mit mehr
Stellenangeboten kdnnen potentiell mehr Vermittlungen erzielt werden. Um dies zu errei-
chen, wird der Anteil der arbeitgeberorientierten Vermittler auf tiber 40 Prozent erhoht.
Experten betreuen im Arbeitgeber-Service exklusiv bestimmte Wirtschaftsbereiche. Des
Weiteren wird auf zusédtzliche Dienstleistungen fiir Arbeitgeber gesetzt. Die Kommunika-
tion wird hinsichtlich der Informationsbediirfnisse des Arbeitgeber-Service optimiert.

5.3 Prozessorientierung

Dienststellen des Typs ,,Prozessorientierung™ setzen nicht bei den Kunden an, sondern bei
den internen Prozessen der Agentur fiir Arbeit. Der Grundgedanke hierfiir ist, dass opti-
mierte Arbeitsabldufe allen an der Vermittlung beteiligten Akteuren helfen. Das zusitzli-
che Personal wird genutzt um viele Experten einzusetzen und die Kommunikation zu ver-
bessern. Dies hat zur Folge, dass in diesen Dienststellen tendenziell weder Arbeitsuchen-
den noch Arbeitgebern zusitzliche Dienstleistungen angeboten werden.

Kommunikation

Dienststellen dieses Typs setzen auf eine ausgebaute Kommunikation — dies gilt sowohl
fiir die formale, als auch die informale Kommunikation. So werden in allen Teams hiufi-
ger regelméfige Besprechungen (Jour-Fixe) abgehalten. Auch auf informale Kommunika-
tion wird groler Wert gelegt (,,Flurfunk®). So sollen alle vermittlungsrelevanten Details
schnell an alle weitergegeben werden.

.Wir haben den Jour fixe. (...) Fur die Bewerberkollegen ist das sehr wichtig wegen der Termi-
nierung; bei uns wegen AuBendiensten. (...) [Da] gehen immer drei, vier Kollegen von uns und
von der BewA-Seite, da ist schon ein Austausch ein direkter noch mal Uber Stellenangebote,
vielleicht auch Uber Stellenangebote wo man schon mal vor zwei Wochen druber gesprochen
hat.” (Interview 13_15, Abs, 102 und 103)

Zusiatzlich zu den bestehenden Teams, betreuen ,,Miniteams® einen Arbeitsmarktaus-
schnitt. In diesen sind Vermittlungsfachkrifte aus arbeitnehmer- und arbeitgeberorientier-
ten Teams, die korrespondierende Berufs- und Wirtschaftsklassen betreuen. Die Mini-
teams sind in einigen Agenturen die zentrale Arbeitsebene im Vermittlungsprozess, ins-
besondere in den Agenturen, in denen die rdumliche Nihe der beteiligten Vermittlungs-
fachkréfte gegeben ist. Durch die Miniteams sollen wichtige, aber im IT-Fachverfahren
nicht verschliisselte Informationen erschlossen werden. Es kann sich dabei beispielsweise
um beruflich relevante Hobbies, eine ehrenamtliche Tétigkeit oder bestimmte soziale An-
forderungen, etc. handeln. Die Organisation der Miniteams ist von Agentur zu Agentur
unterschiedlich geregelt und kann im Bereich der informalen — zwanglosen Treffen in der
Gruppe — oder der formalen — geplanten, regelmiBige Besprechungen — Kommunikation
angesiedelt sein.
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.Wir haben sogenannte Miniteams gebildet. (...) Also ich hab eine gewisse Anzahl von arbeit-
nehmer- und arbeitgeberorientierten Vermittlern, die in der gleichen Berufsgruppe arbeiten
und die arbeiten jetzt auch sehr eng zusammen und wir nennen das jetzt Miniteamtreffen wo
die [sich] mindestens zwei Mal in der Woche (...) treffen. (Interview_06_01, Abs. 76)

Des Weiteren wird in diesen Dienststellen vermehrt auf den inhaltlichen Austausch ge-
setzt. Ein Vermittler hat in diesen Dienststellen mehr Moglichkeiten mit Kollegen oder
seiner Teamleitung einzelne Félle zu erdrtern (Einzelfallbesprechungen). Dariiber hinaus
ist mehr Zeit fiir Teambesprechungen.

»Das hat naturlich schon zur Folge, dass gerade so Einzelfallbesprechung einfach Zeit da ist.
Und mehr Zeit zur Kommunikation untereinander. Ob jetzt innerhalb des Gesamtteams, inner-
halb dieser sogenannten Mini-Teams, oder Kommunikation auch mit dem Teamleiter.” (Inter-
view_06_03, Abs. 71)

Arbeitsteilung

In diesem Typ werden die zusétzlichen Aufgaben fiir die Vermittlungsfachkréfte vermie-
den. Vermittler sollen keine ,,Rucksackaufgaben* mehr haben, um sich auf die Vermitt-
lung konzentrieren zu kénnen. Deshalb gibt es in diesem Typ die meisten Experten. Sie
sind von der Vermittlungstétigkeit weitgehend oder ganz freigestellt, um sich bestimmten
Aufgaben exklusiv widmen zu kénnen.

.Wir haben Leute, die sich ausschlieBlich um Job-to-Jobbler kiimmern, sprich Leute, (...) noch in
einem Beschaftigungsverhaltnis stehen, aber deren Kiindigung da ist, sprich zu einem in der
Zukunft liegenden Termin arbeitslos werden. Haben also zwei Vermittlungsfachkrafte, die sich
speziell um den Personenkreis kimmert. Genauso wie wir (...) noch vier Leute fur den Bereich
der Uberbezirklichen Arbeitsvermittlung einsetzen. (Interview_06_03, Abs. 39)

Die Betreuung der Maflnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik ist in den meisten Agentu-
ren nur sehr lose, da sie nebenher von den Vermittlungsfachkriften zu erledigen ist. In die-
sen Dienststellen gibt es dafiir eigene Absolventenmanager. Diese betreuen die Malnah-
men, die Triger, die diese Maflnahmen durchfiihren und die betroffenen Arbeitsuchenden.

.Die eingekauften MaBnahmen (...), die TrainingsmaBnahmen [wie] ,Orientieren — Aktivie-
ren”, EDV-Kurse, kaufméannische Eignungsfeststellungskurse, jetzt haben wir gerade einen Call-
Center-Kurs. Die werden ja ausgeschrieben und wir kaufen sechzehn Platze. Und ich bin dafar
zustandig, zu gucken, sind diese sechzehn Platze auch voll. (...) sonst ist es naturlich ja heraus
geschmissenes Geld. (...) Ich habe ja diesen Kundenkontakt in der MaBnahme, da bin ich im
kompletten Zeitraum der Ansprechpartner. Fur Trager naturlich, die ganzen Bildungstrager
und fur die Kunden” (Interview_06_05, Abs. 16)

Des Weiteren betreuen Vermittlungsfachkrifte ein agenturinternes Controlling. Es soll
den Erfolg eigener Aktionen und Maflnahmen messen. Das System der Zielvorgaben und
des bundesweiten Controllings bedingt, dass sich die Dienststellen bei einer Unterschrei-
tung wie bei Ubererfiillung von Zielen gegeniiber iibergeordneten Hierarchieebenen zu
rechtfertigen haben. Zudem bleiben in den ,normalen* Agenturen fiir ,,Ursachenfor-
schung® kaum Ressourcen {ibrig.

.Wir lamentieren in unseren Besprechungen (...) Uber viele Dinge. Wir wissen es aber einfach
nicht. Da wird vermutet, wo es her kommt, wird spekuliert, dann wird irgendwann eine MaB-
nahme vereinbart und zum Schluss wundert man sich, wenn die Ergebnisse nicht da sind. Und
Uber eine solche Gruppe [Controlling Gruppe] kommen wir an die Probleme ran. (...) Wir kom-
men aus dem Bereich der Spekulationen raus. (Interview 13_01, Abs. 55 und 56)
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SchlieBlich sollen Vermittlungsfachkrifte die Datenqualitit fiir die IT-Anwendung Ver-
BIS verbessern, indem sie Bewerber- und Stellenangebote regelméaBig priifen.

Dienstleistung

Dienststellen dieses Typs setzen auf gesteigerte Effektivitit und Effizienz durch den Ein-
satz von vom Vermittlungsprozess freigestellten Vermittlungsfachkréften und eine ver-
besserte Kommunikation. Hierzu werden insbesondere die internen Prozesse arbeitsteili-
ger organisiert. Deshalb bleiben kaum Ressourcen, um das Dienstleistungsangebot auszu-
bauen. Beispielsweise sind in diesem Typ bei der Kontaktdichte und der Dauer der Ge-
spriche die geringsten Abweichungen zum Regelkonzept festzustellen.

Die Dienststellen des Typs Prozessorientierung optimieren mit dem zusétzlichen Per-
sonal die Arbeitsabliufe. Informale Kommunikation soll den Austausch von arbeitneh-
mer- und arbeitgeberorientierten Vermittlern fordern. Es wird dabei keiner Seite der Vor-
zug gegeben. Die betriebswirtschaftliche Arbeitsweise stellt hohe Anspriiche an die Do-
kumentation der Vermittlungsbemiithungen und an das Controlling. Um diese zu erfiillen,
werden dafiir Spezialisten eingesetzt. Zu den internen Prozessen der Agentur gehdrt auch
die Abwicklung der arbeitsmarktpolitischen Maflnahmen, wie z.B. WeiterbildungsmaB-
nahmen. Diese werden durch eigene Spezialisten betreut. Die Spezialisten sind in der Re-
gel von der Beratung freigestellt. Dies fiihrt zu einer hoheren Betreuungsrelation, als in
den anderen Typen und dazu, dass weniger Ressourcen fiir zusétzliche Dienstleistungsan-
gebote vorhanden sind.

6. Diskussion der Ergebnisse

Arbeitsvermittlung ist ein interdependenter Prozess im ,,Dreieck® von Arbeitgebern, Ar-
beitsuchenden und Arbeitsvermittlern. Arbeitgeberorientierte und arbeitnehmerorientierte
Vermittlung stellen zwei Eckpunkte des Dreiecks dar. Die internen Prozesse, wie die Be-
treuung der MaBBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik oder das Steuerungssystem aus
Zielvorgaben und Controlling, bilden den dritten Eckpunkt. Diesem Dreieck entspricht
auch die Organisation der Arbeitsvermittlung in drei wesentlichen Dimensionen: Art und
Umfang der Arbeitsteilung, der Organisation von Kommunikation sowie dem Angebot an
Dienstleistungen fiir die Klientel der Agentur.

Ein Modellversuch der BA, in dem die Personalkapazititen im Vermittlungsbereich
in betrdchtlichem Ausmal} erh6ht wurden, bot den teilnehmenden Dienststellen zeitlich
befristet die Gelegenheit, die Arbeit in der Arbeitsvermittlung zu intensivieren. Vergleicht
man die Dienststellen des Modellversuches hinsichtlich der Nutzung der erhéhten Perso-
nalkapazitdten untereinander, zeigt sich, dass das zusétzliche Vermittlungspersonal unter-
schiedlich eingesetzt wurde. Der Ressourceneinsatz ldsst sich entlang dem Dreieck der
Arbeitsvermittlung typisieren. Es lassen sich drei Typen des Ressourceneinsatzes identifi-
zieren: Arbeitnehmerorientierung, Arbeitgeberorientierung und Prozessorientierung. Jeder
Typ wird durch eine bestimmte Kombination und Konzentration des Einsatzes der Perso-
nalressourcen charakterisiert.

Der Typ Arbeitnehmerorientierung nutzt die zusitzlichen Ressourcen insbesondere
um Arbeitsuchende umfassender zu betreuen und ihnen mehr Dienstleistungen anzubie-
ten. Sowohl formale als auch informale Kommunikation wird im Sinne der arbeitnehmer-
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orientierten Vermittler genutzt. Arbeitgeberorientierte Dienststellen setzen auf der ande-
ren Seite des Arbeitsmarktes an. Sie betreuen insbesondere die Arbeitgeber intensiver.
Dazu setzen sie auf einen personell verstirkten Arbeitgeber-Service. Dieser bietet Arbeit-
gebern mehr Dienstleistungen an und betreut bestimmte Wirtschaftsbranchen durch spe-
zialisierte Vermittler. Die Kommunikation ist vorwiegend auf den Arbeitgeber-Service
ausgerichtet. Dienststellen des Typs Prozessorientierung konzentrieren sich auf die Ver-
besserung interner Abldufe und Prozesse: Spezialisten kiimmern sich beispielsweise um
die Betreuung der arbeitsmarktpolitischen Maflnahmen oder ein eigenes Controlling.
Durch diese Aufgabenverteilung sind die Arbeitsvermittler zeitlich entlastet, da sie diese
Aufgaben normalerweise neben ihrem Vermittlungsauftrag erledigen miissen. Die so ge-
wonnen Zeitressourcen werden fiir eine besonders intensivierte Kommunikation genutzt.

Wenn Arbeitsvermittlung als interdependenter Prozess, bestehend aus dem ,,Dreieck*
von Arbeitgebern, Arbeitsuchenden und dem Arbeitsvermittler respektive der 6ffentlichen
Arbeitsverwaltung, verstanden wird, ist nun zu diskutieren, welchen Einfluss eine Res-
sourcenkonzentration auf die Eckpunkte des ,,Dreiecks™ hat.

In arbeitgeberorientierten Dienststellen haben die arbeitgeberorientierten Vermitt-
lungsfachkrifte eine enge Beziehung zu den Arbeitgebern; sie sind dauerhafte, kompeten-
te und umfassende Ansprechpartner der Arbeitgeber. Thre Hauptzielrichtung ist es bei den
Arbeitgebern) eine hohere Reputation zu erreichen(vgl. Walwei 1995) um mehr Stellen zu
akquirieren und somit die Grundlage fiir mehr Integrationen zu liefern. Eine potentielle
Nebenfolge dieser Strategie ist jedoch, dass dadurch in der Agentur die Zuwendung zu
den Arbeitgebern dominieren kann und diese mehr Gewicht bekommen als Arbeitsuchen-
de (Sowa/Theuer 2010). Im Vermittlungsprozess dominiert dann die arbeitgeberorientier-
te Seite. Arbeitsuchende werden lediglich hinsichtlich der Verwertbarkeit ihrer Kenntnis-
se und Fahigkeiten betrachtet, weshalb ihnen von den Vermittlungsfachkréften sprachlich
hiufig eine Objektstellung im Vermittlungsprozess zugesprochen wird: Arbeitslose wer-
den zu einem ,,Produkt®, das verkauft wird, zu einem ,,Material®, das , bearbeitet” wird,
um die Bediirfnisse von Arbeitgebern zu befriedigen (ebd.). Die Aktivititen der arbeitge-
berorientierten Vermittlungsfachkrifte konzentrieren sich auf Arbeitslose, deren Integra-
tionschancen hoch eingeschitzt werden. Schwieriger zu vermittelnden Arbeitsuchenden
droht eine niedrigere Aufmerksamkeit.

In arbeitnehmerorientierten Dienststellen werden insbesondere die Aktivititen des
Forderns und Forderns gesteigert, wie eine besonders intensive Beratung und Betreuung.
Hierfiir ist ein enger Kontakt zu den Arbeitslosen unabdingbar, die Beratungsgespriache
finden in sehr kurzen Abstinden statt, die Gesprachsdauern sind stark ausgedehnt. Die
Starkung der Arbeitnehmerorientierung spiegelt sich zudem durch iiberdurchschnittlich
viele Sonderfunktionen bzw. spezialisierte Arbeitsvermittler wieder. Diese ressourcenin-
tensive Konzentration auf Arbeitsuchende lésst sich jedoch nicht immer im agentureige-
nen Controlling abbilden. Beispielsweise existieren keine Kennziffern, die die Hilfen zur
Selbsthilfe (z.B. Bewerbungscoaching) messen.

SchlieBlich wird in prozessorientierten Dienststellen noch deutlich mehr Wert auf ei-
ne exzellente Datenqualitdt gelegt. Insbesondere die fiir das Matching notwendigen Stel-
len- und Kundenprofile werden sehr umfassend angelegt, sodass die computergestiitzte
Vermittlung optimiert werden kann. Dariiber hinaus werden die Kommunikationsmdg-
lichkeiten zwischen den Vermittlerteams ausgebaut. Ziel ist es, auch dann Vermittlungs-
vorschldge machen zu kénnen, wenn die computergestiitzte Vermittlung an ihre Grenzen
stot. Von der Vermittlung freigestellte Experten betreuen spezielle Kundengruppen und
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insbesondere komplexe Verfahrensschritte wie die korrekte Abmeldung von Arbeitsu-
chenden. Insgesamt wird in dieses Dienststellen ein besonderes Augenmerk auf die opti-
male Darstellung der Arbeitsergebnisse im Controlling gelegt. Allerdings verbleiben in
Folge dessen kaum Ressourcen fiir die Entwicklung zusitzlicher Dienstleistungen fiir bei-
de Kundenarten.

Die aufgefiihrten Ergebnisse geben einen Fingerzeig auf generelle Entwicklungen in
der offentlichen Arbeitsverwaltung und lassen uns dariiber hinaus zur ,,Gretchenfrage®
des Personaleinsatzes zuriickkommen. Zwar entsprechen die Einsatztypen auch der ge-
schéftspolitischen Ausrichtung der BA, sie spiegeln jedoch auch das grundséitzliche Span-
nungsverhdltnis der Arbeitsvermittlung wider: Nachfrager und Anbieter von Arbeitskraft
sind schnell, wirksam und passend zusammenzubringen. Dafiir braucht es beide Kunden-
arten der Agenturen. Zugleich die Arbeit effizient, effektiv und innovativ im Sinne der
Vorgaben und Ziele zu machen, erfordert die internen Prozesse fortwéhrend zu optimie-
ren. Um den Anspruch des Dienstleisters zu erfiillen sollen dariiber hinaus permanent an-
gepasste und innovative Dienstleistungen angeboten werden.

Bildlich gesprochen muss das Dreieck der Arbeitsvermittlung im Gleichgewicht sein,
dass das Gesamtsystem gut funktioniert und alle Anspriiche verwirklicht werden konnen.
Die Befunde des Modellversuchs zeigen, dass eine Konzentration auf einen Eckpunkt des
Dreiecks diese Balance leicht stdren kann und es zu nichtintendierten Nebenfolgen
kommt — Stdrkung eines Bereichs zu Lasten anderer Bereiche. Zwar ist auch dies ein
Grundsatzproblem der Ressourcensteuerung in der Arbeitsverwaltung, aber unter den
quasi-laboréhnlichen Bedingungen des Modellversuchs tritt dieser Effekt viel deutlicher
zu Tage. Im Regelbetrieb brauchen Verdnderungen viel mehr Zeit, die zudem oft durch
verdnderte Rahmenbedingungen, wie die konjunkturelle Entwicklung, iiberlagert werden.
Die gesteigerten Anforderungen an die Arbeitsvermittlung hinsichtlich Effizienz und Er-
fiillung der zahlreichen Kennzahlen, mithin die angefiihrten Reformen im Vermittlungs-
prozess, lassen jedoch langfristig erwarten, dass sich auch im Regelbetrieb der Ressour-
ceneinsatz grundsétzlich verdndert. Dass dabei das empfindliche Gleichgewicht in der
Vermittlung nicht nachhaltig gestort wird, ist eine der wichtigsten Steuerungsaufgaben.
Denn eine zukunftsfahige, auf nachhaltige Integrationen angelegte offentliche Arbeits-
vermittlung, die zudem ihren sozialpolitischen Auftrag gerecht wird, bendtigt eine Stir-
kung des gesamten Dreiecks der Arbeitsvermittlung.

Anmerkungen

1 Arbeitsvermittler, Vermittlungsfachkraft und Vermittler werden synonym benutzt. Zugunsten des besse-
ren Leseflusses wird auf geschlechtsneutrale Formen verzichtet.

2 In der Arbeitsverwaltung werden Arbeitsuchende und Arbeitgeber Kunden genannt. Kritiker wie Ludwig-
Mayerhofer verwenden den Begriff ,Klienten®, weil sie ein grundsitzlich asymmetrisches Verhéltnis
(2007, S. 6) der Beziehung von Arbeitsverwaltung und Arbeitsuchenden sehen. Da in der Arbeitssprache
der Agentur ,,Kunde“ dominiert, sozialwissenschaftlich aber einiges fiir ,,Klientel* spricht, werden hier
beide Begriffe synonym verwendet.

3 Handlungsprogramme und Kundeneinteilung wurden Anfang 2010 zum ,,4-Phasen-Modell der Integrati-
onsarbeit (4PM)* weiterentwickelt, das Leistungs- und Nichtleistungsempfinger gleichbehandelt. Die vier
Phasen sind: Profiling, Zielfestlegung, Strategicauswahl und Umsetzung in der Beratungssituation. Eine
Segmentierung der Kunden existiert jedoch auch im 4PM. Stark vereinfacht gibt es statt der vier Kunden-
gruppen nun sechs Profillagen. Die diesem Artikel zugrundeliegende Empirie fand jedoch noch vor Ein-
fiihrung von 4PM statt.
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4 Kurz skizziert bilden (untergeordnete) Geschéftsstellen und eine Hauptagentur einen Agenturbezirk. Die
Agenturbezirke sind in zehn Regionaldirektionen bundesweit zusammengefasst. An der Organisations-
spitze steht die Zentrale der Bundesagentur fiir Arbeit.

5  Die Umschichtung von Personalressourcen in den SGB II Bereich im Jahr 2005 fiihrten lediglich befristet
zu einer Reduzierung der Arbeitsvermittler. Durch das JobActiv Gesetz und die ,,Vermittlungsoffensive*
wurden bereits 2006 dhnliche Vermittlerzahlen im SGB III erreicht, wie interne Statistiken der BA zeigen.

6  Der Begriff Regelbetrieb bezieht sich auf den ,,Normalbetrieb* von Agenturen fiir Arbeit, im Gegensatz
zu Modelldienststellen mit experimentell veranderten Arbeitsparametern.

7  siehe (BA/Sinus 2000; Bach/Laubender 1990; Bahnmiiller/Faust 1992; Briickers/Meyer 1988; Grimmer
1987)

8  siehe Braun/Lesch 2000; Bundesanstalt fiir Arbeit 1991; Biittner u.a. 2008; Djafari/Schulze-Boing 1992,
Gerhardt/Meyer Larsen 2005; Kabel 2007; Rudolph 2002; Seidel/Hack 2005; Wernick/Koitz 2008

9  In den 14 Dienststellen wurden durchschnittlich 14 Interviews 4 90 Minuten durchgefiihrt. Fiir die Inter-
viewauswahl wurde das Verhéltnis von neu eingestellten zu erfahrenen Arbeitsvermittlern und von arbeit-
nehmer- zu arbeitgeberorientierten Vermittlern berticksichtigt.

10 Andere Ressourcen, wie die Liegenschaften oder das grofe IT-Netzwerk sind nicht direkt produktiv wirk-
sam und spielen hier nur eine untergeordnete Rolle.

11 ,,Gegensatz* bezieht sich hier auf die organisatorische Ebene. Informationstheoretisch kann das Verhéltnis
von formaler und informaler Kommunikation auch komplementir begriffen werden.

12  Eine allgemeine Typologie von Dienstleistungsangeboten nimmt beispielsweise Bauer (2005) vor.

13 An anderer Stelle haben wir diese drei Typen Arbeitsuchendenorientierung, Arbeitgeberorientierung und
Prozessoptimierung (Verbesserung interner Abldufe und Prozesse) genannt (Hofinann u.a. 2010, 2012).

14 Dies galt vor der Einfithrung des 4PM (siche Fufinote 3).

15 Kiritiker kénnten dies auch als vermehrten Druck auf die Klientel der BA wahrnehmen.

16 Zu den Mafinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik und ihren Wirkungen sieche die Synopse von Bern-
hard u.a. (2008).
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Essay

Edgar Grande

Wie alternativlos ist die GroBe Koalition in
Deutschland?

Zur politisch-institutionellen Logik von Minderheitsregierungen

Zusammenfassung

Minderheitsregierungen wird hiufig nachgesagt, dass sie nicht stabil und handlungsfihig sein konnen, so dass
sie als Alternative zur Bildung Grofler Koalitionen in Deutschland nicht in Betracht gezogen werden. Der Auf-
satz bezweifelt diese Annahme und nutzt die Befunde der vergleichenden Regierungs- und Koalitionsfor-
schung, um Anhaltspunkte zu den Funktionsbedingungen von Minderheitsregierungen in Deutschland zu ge-
winnen. Er tiberpriift drei Biindel von Faktoren: die institutionellen Bedingungen der Wahl und Abwahl von
Regierungen; die politischen und institutionellen Kosten und Nutzen des Regierens fiir die politischen Parteien;
und die politischen Bedingungen der Mehrheitsfindung. Er kommt zu dem Ergebnis, dass die politischen und
institutionellen Voraussetzungen fiir die Bildung von funktionierenden Minderheitsregierungen in Deutschland
durchaus gegeben sind und Minderheitsregierungen folglich auch hier eine realistische Alternative zu Groflen
Koalitionen sein konnten.

Abstract

Is there an alternative to Grand Coalitions in Germany? On the political and institutional logic of minority
governments

Observers commonly reject the idea that a minority government could be stable and effective in Germany, that
is, it could provide an alternative governing arrangement to a Grand Coalition. This article casts doubt on such
an argument by using the findings of comparative research on governments and coalitions to gain insight into
the functional conditions of possible minority governments in Germany. Itinvestigates three bundles of factors:
the institutional conditions of the election and removal of standing governments; the political and institutional
costs and benefits of governing for political parties; and the political conditions of constructing political major-
ities. It concludes that the political and institutional conditions for the formation of a functioning minority gov-
ernment in Germany are present. Therefore, minority governments could provide a realistic alternative to grand
coalitions in the future.

Die Bundestagswahl 2013 brachte ein durchaus zu erwartendes — und von einigen be-
flirchtetes — Ergebnis: Keine der beiden ,,Wunschkoalitionen® — rot-griin und schwarz-
gelb — konnte eine Mehrheit gewinnen. Durch das Scheitern der FDP an der Fiinfprozent-
Hiirde er6ffnete sich noch nicht einmal die Moglichkeit zur Bildung einer jener bunten
Mehrparteienkoalitionen, die in den vergangenen Jahren die politische Phantasie befliigel-
ten. Fiir die Regierungsbildung standen schlielich nur Koalitionsoptionen zur Verfii-
gung, die aus unterschiedlichen Griinden als problematisch galten: schwarz-rot, schwarz-
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griin und rot-rot-griin. Von diesen Koalitionsoptionen erschien nicht zuletzt aufgrund der
Festlegungen der Parteien vor der Wahl nur eine, die Grofle Koalition aus CDU/CSU und
SPD, als politisch realistisch und realisierbar. Diese wurde in der 6ffentlichen Diskussion
bald als alternativlos dargestellt, und ihr Zustandekommen wurde von einigen gar zur
staatspolitischen Notwendigkeit erklédrt. Der starke offentliche Druck zur erneuten Bil-
dung einer GroBen Koalition war erstaunlich, gelten diese doch als ,,Notbiindnisse auf
Zeit, die nur dann zum Zuge kommen, wenn alle anderen Mdglichkeiten ausgeschopft
scheinen® (Bytzek 2013, S. 437); und die — eher gemischte — Leistungsbilanz der letzten
GroBen Koalition von 2005 bis 2009 war nicht dazu angetan, diese Einschétzung grund-
satzlich zu revidieren (vgl. Egle/ Zohinhdfer 2010).

Umso bemerkenswerter war es, dass eine weitere Alternative von den mafigeblichen
Parteien noch nicht einmal ernsthaft diskutiert wurde und auch in der 6ffentlichen Debat-
te keine Rolle spielte, ndmlich die Bildung einer Minderheitsregierung durch CDU und
CSU. Angesichts der Tatsache, dass die Unionsparteien eine absolute Mehrheit der Sitze
nur knapp verpasst hatten, war diese Option auf den ersten Blick keineswegs so abwegig,
wie die Koalitionsdiskussionen im Herbst 2013 nahelegen wiirden. Vor diesem Hinter-
grund kann durchausgefragt werden, ob Minderheitsregierungen in Deutschland eine rea-
listische Alternative zur Regierungsbildung darstellen und ob die derzeitige GroBle Koa-
lition tatsdchlich alternativlos ist — oder ob nicht gerade in der Tabuisierung von Min-
derheitsregierungen im Herbst 2013 das eigentliche Machtspiel zwischen den mafBgebli-
chen politischen Akteuren bestand und nicht im aufwendig inszenierten Prozess der Koa-
litionsbildung zwischen CDU, CSU und SPD. Elmer E. Schattschneiders Feststellung,
dass ,,the definition of the alternatives is the prime instrument of power* (Schattschnei-
der 1960, S. 66), sollte Politikwissenschaftler zumindest sensibilisieren fiir diese Mog-
lichkeit.

Sind Minderheitsregierungen auf Bundesebene tatséchlich keine Alternative zur Bildung
GroBer Koalitionen? Die gingige Antwort auf diese Frage ist einfach, eindeutig — und
falsch. Minderheitsregierungen haben noch immer einen schlechten Ruf, und das nicht
nur in Deutschland. Sie gelten als instabil und ihnen wird nachgesagt, dass sie aufgrund
ungesicherter und unberechenbarer parlamentarischer Mehrheiten nicht in der Lage seien,
ihre politischen Ziele auch effektiv durchzusetzen. Ihre Bildung gilt als Zeichen politi-
scher Krise, als Indiz fiir die Unfahigkeit der maBgeblichen politischer Akteure zur Bil-
dung handlungsfahiger Regierungen.

Empirische Analysen haben diese Annahmen allerdings ldngst wiederlegt. Kaare
Strom (1990) konnte in seinem Standardwerk zu Minderheitsregierungen zeigen, dass
diese in parlamentarischen Demokratien nicht nur hdufig vorkommen, sondern auch
durchaus erfolgreich sein konnen. Drei Ergebnisse seiner vergleichenden Studie von 15
westlichen Demokratien sind fiir die Debatte um Minderheitsregierungen besonders re-
levant. Erstens sind Minderheitsregierungen keine seltene Ausnahme. Thr Anteil war in
dem von ihm untersuchten Zeitraum von 1945 bis 1987 substantiell und er hat seit dem
Ende des Zweiten Weltkriegs zugenommen. Insgesamt waren in den von Strom unter-
suchten Léndern ca. 35 Prozent der Regierungen Minderheitsregierungen (vgl. Strom
1990, S. 59), ein Wert, der weitgehend mit den Ergebnissen fritherer Studien iiberein-
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stimmt und der noch immer einen realistischen Anhaltspunkt fiir die quantitative Bedeu-
tung von Minderheitsregierungen darstellt. Zweitens ist ihre Stabilitit weit grofler als
gemeinhin angenommen. Uberdurchschnittlich hiufig finden sich Minderheitsregierun-
gen nicht in Lindern mit instabilen, sondern mit stabilen Regierungen, woraus Strom
schlief3t:,,we can safely reject the hypothesis that minority governments are symptoms of
political instability* (Strom 1990, S. 63). SchlieBlich ist auch die Performanz von Min-
derheitsregierungen besser als gemeinhin befiirchtet. Auch wenn zwischen verschiede-
nen Varianten von Minderheitsregierungen differenziert werden muss, so konnen diese
doch nicht aufgrund ihrer schlechteren Leistung verworfen werden (vgl. Strom 1990, S.
130). Aus all dem folgerte Strom, dass Mehrheitskoalitionen nur von jenen Parteien be-
vorzugt werden sollten, die stark d&mterorientiert sind; fiir Parteien, bei denen die Politik-
ziele im Vordergrund stehen (policy-seeking) oder die das Abschneiden bei Wahlen im
Blick haben (vote-seeking), konnen Minderheitsregierungen die attraktivere Alternative
sein (vgl. Strom 1990, S. 130).

Aus diesen empirischen Befunden kann geschlossen werden, dass Minderheitsregie-
rungen eine stabile und leistungsfahige Alternative zu Mehrheitsregierungen sein kon-
nen — und diese Alternative wird in einer Reihe von westlichen Demokratien auch hiu-
fig genutzt, in skandinavischen Lindern wie Ddnemark und Norwegen gelten sie sogar
»als Normalfall“ (Jahn 2002). Es gibt also keinen Grund, sie prinzipiell als Regie-
rungsoption auszuschliessen. Dies umso weniger, da die Fragmentierung in den europé-
ischen Parteiensystemen zunimmt und die politischen Rdume, in denen sich die politi-
schen Parteien bewegen miissen, komplexer werden (vgl. Kriesi et al. 2008, 2012).
Dadurch steigt die Wahrscheinlichkeit, dass die etablierten politischen ,,Lager” nicht
mehr in der Lage sind, politische Mehrheiten zu gewinnen. Gerade in solchen ,,‘imper-
fect two party or two block systems® (Strom 1990, S. 238) bieten Minderheitsregierun-
gen zusitzliche Mdoglichkeiten zum Machtwechsel und zur Bildung stabiler und hand-
lungsféhiger Regierungen.

Aus der Tatsache, dass Minderheitsregierungen im Allgemeinen erstaunlich stabil und
leistungsfahig sind, ergibt sich freilich noch nicht, dass sie das iiberall und unter allen
Umsténden sind. Wie im Fall von Koalitionsregierungen gibt es auch bei Minderheitsre-
gierungen erhebliche Unterschiede zwischen Landern und es ist keineswegs gesagt, dass
sich die iberwiegend positiven Erfahrungen der skandinavischen Lénder so ohne weiteres
auf Deutschland {ibertragen lassen. Dies gilt umso mehr, als Erfahrungen mit Minder-
heitsregierungen auf Bundesebene in der Bundesrepublik Deutschland bislang fehlen. Die
kurzen Phasen, in denen Bundesregierungen ohne Mehrheit waren — 1966, 1972 und 1982
— waren Ubergangsphasen und erlauben keine Schliisse auf die Funktionsbedingungen
von Minderheitsregierungen in Deutschland. Nicht von ungefdhr wurde Deutschland in
der vergleichenden Studie von Strom nicht beriicksichtigt. Auch der allergrofite Teil der
Minderheitsregierungen auf Landesebene fillt in die Kategorie der Ubergangsregierun-
gen. Nur in wenigen Féllen sind Minderheitsregierungen nach einer Wahl ins Amt ge-
wihlt worden (Schleswig-Holstein 1951, Niedersachsen 1976, Berlin 1981 und 2001,
Hessen 1984, Mecklenburg-Vorpommern 1994 und 1998, Nordrhein-Westfalen 2010);
und nur im Fall der beiden Minderheitsregierungen von Sachsen-Anhalt (1994-2002)
konnten Regierungen ohne eigene Mehrheit eine vollstindige Amtsperiode absolvieren
(vgl. Thomas 2003; Klecha 2013).

Vor diesem Hintergrund mochte ich im Folgenden die Befunde der vergleichenden
Regierungs- und Koalitionsforschung nutzen, um Anhaltspunkte zu den Funktionsbedin-
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gungen von Minderheitsregierungen in Deutschland zu gewinnen.' Dabei werde ich vor
allem drei Biindel von Faktoren iiberpriifen: (a) die institutionellen Bedingungen der
Wahl und Abwahl von Regierungen; (b) die politischen und institutionellen Kosten und
Nutzen des Regierens fiir die politischen Parteien; und (c) die politischen Bedingungen
politischer Mehrheitsfindung. Ich werde argumentieren, dass Minderheitsregierungen
auch in Deutschland eine Alternative zu GroBlen Koalitionen sein kdnnen. Eine solche
Regierungsform wire nicht nur fiir beide grolen Parteien — die CDU wie auch fiir die
SPD - attraktiv, um die bekannten Nachteile Groler Koalitionen zu vermeiden; sie wire
auch fiir das politische System in Deutschland besser als eine dauerhafte Formalisierung
des ,,grand coalition state (Schmidt 1996).

Bei der Analyse von Minderheitsregierungen ist es zunichst einmal sinnvoll, zwischen
Ubergangsregierungen und intendierten Minderheitsregierungen zu unterscheiden. Erste-
re entstehen durch den Zerfall von Koalitionen, den Austritt von Abgeordneten aus Re-
gierungsparteien, oder als provisorische Vorstufen zur Bildung formeller Koalitionen
nach einer Wahl. Diese Varianten sind zum Verstindnis der Funktionsweise von Min-
derheitsregierungen wenig ergiebig, auf sie werde ich im Weiteren nicht mehr eingehen.
Minderheitsregierungen im engeren Sinne sind solche, in denen die Bildung einer Regie-
rung ohne eigene parlamentarische Mehrheit auch angestrebt wurde, und hierbei werden
iiblicherweise zwei Varianten unterschieden: (a) Minderheitsregierungen mit fester par-
lamentarischer Unterstiitzung und (b) frei ausgehandelte Minderheitsregierungen. Die
erste Variante bezeichnet Strom (1990, S. 94-96) als ,,formal minority government*, die
zweite als ,,substantive minority government“. In dhnlicher Weise unterscheidet Schiitt-
Wetschky (1987, S. 105) zwischen ,,parlamentarisch gestiitzten“ und ,.tolerierten” Min-
derheitsregierungen. Ein Beispiel fiir erstere sind die sozialdemokratischen Minderheits-
regierungen in Schweden, die mit der Unterstiitzung der radikalen Linken (Kommunis-
ten, Linkspartei) rechnen konnten. Dem lag ein gering fragmentiertes Parteiensystem mit
zwei festgefligten politischen Lagern zugrunde, das von einer einzigen Konfliktlinie (der
sozio0konomischen) geprigt war. Koalitionen zwischen den politischen Lagern waren
ausgeschlossen, die hegemoniale sozialdemokratische Partei erhielt aber nicht immer ei-
ne eigene parlamentarische Mehrheit. Die radikale linke Partei galt aber auch nicht als
koalitionsfahig, so dass Mehrheitsregierungen (ob als Einparteienregierungen oder als
Koalitionsregierungen) zumeist nicht zustande kamen. In solchen Fallen ist die verléssli-
che, mitunter auch vertraglich formalisierte Unterstiitzung einer Minderheitsregierung
eine naheliegende Option. Solche Minderheitsregierungen sind aber weder die Regel,
noch sind sie besonders erfolgreich (vgl. Strom 1990, S. 238). Gerade weil sie von der
Unterstiitzung einer einzigen Partei mit oftmals extremen Positionen abhédngen, ist ihr
Bestand vielfach prekér. Die jiingst gescheiterte Minderheitskoalition in den Niederlan-
den, die auf der Unterstiitzung der rechtspopulistischen Freiheitspartei basierte, ist ein
Beispiel hierfiir.

Allerdings ist dies nicht die einzig denkbare Variante von absichtsvoll gebildeten
Minderheitsregierungen. Minderheitsregierungen kénnen auch unter ganz anderen — und
theoretisch interessanteren — Bedingungen zustande kommen, ndmlich dann, wenn die
Parteien sich nicht fest zur Unterstiitzung verpflichten, sondern diese fallweise aushan-
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deln und erteilen. Beispielhaft hierfiir sind die Minderheitskoalitionen in Dédnemark (vgl.
Damgaard 2000; Jahn 2002). Dieser Form der Minderheitsregierung werde ich im Fol-
genden besondere Beachtung schenken, da dies die wahrscheinlichste Form einer
CDU/CSU-Minderheitsregierung in Deutschland wiére.

1. Als wichtigste Erfolgsbedingung fiir Minderheitsregierungen gelten die institutionellen
Bedingungen der Wahl und Abwahl von Regierungen, insbesondere die Art der Investitur.
Im Kern geht es darum, ob und in welchem Umfang eine Regierung von einer Parla-
mentsmehrheit in ihrem Bestand und ihrem Handeln abhingig ist. In der einschldgigen
Literatur spielt in diesem Zusammenhang die Unterscheidung zwischen ,,positivem™ und
,hegativem® Parlamentarismus (Bergmann 1993) eine zentrale Rolle. Zugespitzt formu-
liert wird argumentiert, dass Minderheitsregierungen dann wahrscheinlicher werden,
wenn eine Regierung kein positives Votum des Parlaments bendtigt, um ins Amt zu
kommen. Die Unterscheidung zwischen positivem und negativem Parlamentarismus
bringt die zugrunde liegende Problematik allerdings nur unvollstindig zum Ausdruck.
Dies wird deutlich erkennbar, wenn man zwei Dimensionen unterscheidet: die Bedingun-
gen der Investitur von Regierungen und die Mdoglichkeiten der Abwahl. Bei der ersten
Dimension ist entscheidend, ob eine Regierung ein positives Votum des Parlaments beno-
tigt, um ins Amt zu kommen. Die Alternative hierzu wire die Ernennung durch das
Staatsoberhaupt (sei es ein Président, sei es ein Monarch) oder den Parlamentsprésidenten
(wie in Schweden), was offensichtlich eine glinstige Bedingung fiir die Bildung von Min-
derheitsregierungen ist. Relevante Modifikationen wiren zum einen die Mehrheitserfor-
dernisse bei der Wahl (relative bzw. absolute Mehrheit) und informelle Konventionen, die
verlangen, dass ein Vertrauensvotum des Parlaments eingeholt werden muss, auch wenn
formal keine Investitur durch das Parlament erforderlich ist.

In der Bundesrepublik liegen die institutionellen Hiirden bekanntlich besonders hoch,
da eine Minderheitsregierung erst dann gebildet werden kann, wenn bei der Kanzlerwahl
zwei Mal keine absolute Mehrheit des Bundestages zustande gekommen ist und es dann
im Ermessen des Bundesprisidenten liegt, ob er einen im dritten Wahlgang mit relativer
Mehrheit gewihlten Kanzler ernennt (vgl. Art. 63 GG). Eine Minderheitsregierung ist im
deutschen Regierungssystem offensichtlich nur als Ausnahme, als ultimo ratio, vorgese-
hen — aber sie ist nicht prinzipiell ausgeschlossen.

Bei der zweiten Merkmalsdimension geht es um die Abwahl von Regierungen. Auch
hier reicht die Bandbreite von einfachen Parlamentsmehrheiten ohne gleichzeitige Neu-
wahl einer Regierung bis hin zu absoluten (oder gar qualifizierten) Mehrheiten bei gleich-
zeitiger ,,positiver Neuwahl einer Regierung. Die Weimarer Reichsverfassung stand fiir
ersteres, das Grundgesetz mit seinem konstruktiven Misstrauensvotum steht fiir letzteres.
Die Konstellationen, die sich aus der Kombination dieser beiden Merkmalsdimensionen
ergeben, sind in der folgenden Vierfelder-Tafel dargestellt:
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Tabelle I: Institutionelle Bedingungen der Bildung von Minderheitsregierungen

Abwahl leicht schwer
Wahl
leicht skandinavische sehr glinstige Bedingungen

Minderheitsregierungen

schwer sehr unglinstige Bedingungen Bundesrepublik Deutschland

Minderheitsregierungen finden offensichtlich dann besonders giinstige Bedingungen vor,
wenn sie leicht gebildet, aber nur schwer wieder aus dem Amt entfernt werden kdnnen.
Die skandinavischen Liander reprdsentieren nicht diesen Idealfall, sondern eine andere
Konstellation: sie kommen leicht ins Amt, kdnnen im Prinzip aber auch relativ leicht wie-
der abgewihlt werden. Thre Stabilitit und Arbeitsfihigkeit ldsst sich durch diese instituti-
onellen Faktoren alleine also nicht erkldren. Minderheitsregierungen kdnnen allerdings
durch weitere institutionelle Faktoren gestiitzt werden. Hierzu zéhlt beispielsweise die
Moglichkeit des Regierungschefs, das Parlament aufzuldsen und Neuwahlen anzuberau-
men, was von der Regierung als Disziplinierungsinstrument gegeniiber dem Parlament
genutzt werden kann. Ein solches Auflosungsrecht besteht in Ddnemark, wo es allerdings
als wenig wirksam gilt (vgl. Damgaard 2000).

Der Blick auf die denkbaren Merkmalskonstellationen zeigt auch, dass in der Bundes-
republik Deutschland keine besonders ungiinstigen institutionellen Bedingungen gegeben
sind. Hier wird es Minderheitsregierungen zwar besonders schwer gemacht, ins Amt zu
kommen, es ist zugleich aber auch besonders schwer, sie wieder aus dem Amt zu entfer-
nen. Und auch in Deutschland besitzt der Kanzler einer Minderheitsregierung mit der
Vertrauensfrage (Art. 68 GG) eine zusitzliche institutionelle Autorititsreserve, um in
wichtigen politischen Sachfragen politische Unterstiitzung fiir seine Politik zu erzwingen.

2. Bei der Bildung von Minderheitsregierungen spielen aber offensichtlich nicht nur insti-
tutionelle Faktoren eine Rolle, sondern auch die Kosten-Nutzen-Kalkiile politischer Par-
teien. Dabei sind insbesondere drei Aspekte von Bedeutung, die mit den in der Koaliti-
onstheorie bekannten Konzepten des ,,vote-seeking®, des ,,office-seeking™ und des ,,po-
licy-seeking* korrespondieren: (a) die politischen Kosten des Regierens, (b) die politi-
schen Vorteile einer Regierungsbeteiligung und (c) der Einfluss auf politische Entschei-
dungen in der Opposition.

2.1. Die Beteiligung an einer Regierung bringt fiir politische Parteien bekanntlich nicht
nur Vorteile, sondern kann auch mit gravierenden politischen Nachteilen verbunden sein.
Generell wurde festgestellt, dass Regierungsparteien in der Regel mit Stimmverlusten bei
den nichsten Wahlen zu rechnen haben. In Koalitionsregierungen ist dieser ,,incumbency
effect” besonders grof3 (vgl. Strom 1990, S. 125) und die beteiligten Parteien miissen zu-
dem damit rechnen, dass er ganz unterschiedlich auf die beteiligten Parteien verteilt sein
kann. Dies mussten die Koalitionspartner von CDU/CSU in den letzten beiden Merkel-
Regierungen schmerzhaft erfahren (vgl. Bytzek 2013). Fiir kleinere Parteien mit extremen
Positionen konnten diese Stimmenverluste besonders gro3 und die Folgen besonders gra-
vierend sein. Denn mit einer Regierungsbeteiligung ist eine Partei gezwungen, die kollek-
tive Verantwortung fiir alle politischen Entscheidungen einer Regierung zu iibernehmen —
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nicht nur fiir jene, die mit den eigenen Zielsetzungen vereinbar sind. Die Zustimmung zu
Auslandseinsétzen der Bundeswehr war fiir eine pazifistische Partei wie die Griinen in der
rot-griilnen Koalition alles andere als leicht, und das gleiche wiirde fiir die Linkspartei im
Fall von Kiirzungen in den Sozialhaushalten gelten. Am grofiten diirften die politischen
Kosten des Regierens fiir populistische Parteien mit ihren Anti-Establishment-Attitiiden
sein. In all diesen Fillen kann es fiir eine Partei durchaus rational sein, sich nicht an einer
Regierung zu beteiligen, um die eigene Identitét zu sichern. Das wird auch daran erkenn-
bar, dass der wichtigste Grund fiir das Scheitern von Koalitionsregierungen auf Lénder-
ebene in Deutschland politische Grundsatzkonflikte waren, in denen die politische Identi-
tét eines der Koalitionspartner gefiahrdet schien (vgl. Sturm 2013, S. 251). In solchen Fil-
len lassen sich Stimm- und Identitétsverluste von Parteien auch nicht durch die potentiel-
len Gewinne einer Regierungsbeteiligung kompensieren. In einer solchen Perspektive ist
die dauerhafte oder punktuelle Unterstiitzung einer Minderheitsregierung eine identitéts-
schonende Form der parlamentarischen Zusammenarbeit, mit der drohende Stimmverluste
begrenzt werden kdnnen. Die Bildung einer Minderheitsregierung ist aber auch fiir die
jeweilige Regierungspartei von Vorteil, da der ,,incumbency effect bei diesem Regie-
rungstyp am geringsten ausfillt (vgl. Strom 1990, S. 124).

2.2. Wie grof} sind demgegeniiber die Vorteile der Regierungsbeteiligung? Auch wenn
dies im Einzelfall schwer fillt, ist es sinnvoll, in diesem Zusammenhang zwischen dem
Zugang zu politischen Amtern und den damit verbundenen Ressourcen (Informationen,
administrative Unterstiitzung), d.h. der Amtsmacht einerseits, und dem Einfluss auf Poli-
tikinhalte andererseits, zu unterscheiden. Zu den ,,Amtsgewinnen® einer Regierungsbetei-
ligung zdhlen (a) die individuellen Aufstiegsmoglichkeiten des Fithrungspersonals der be-
teiligten Parteien, aber auch (b) die dariiber hinausgehende Besetzung von politischen
Amtern mit den damit verbundenen Patronagemdglichkeiten, und (c) die mit der Beset-
zung von Regierungsdmtern verbundenen politischen Gestaltungsmoglichkeiten. Die Be-
deutung von Amtergewinnen und Patronageméglichkeiten variiert offensichtlich zwi-
schen Landern aufgrund der Grofle von Regierungen und des Einflusses politischer Par-
teien auf die Amterbesetzung. Entsprechend konnen auch die Anreize von politischen
Parteien zur Regierungsbeteiligung variieren. In Schweden beispielsweise sind Ministe-
rien klein und ihre Kompetenzen im Vergleich zu nachgeordneten Behorden gering. Der
Anreiz zur Besetzung solcher Amter ist also eher schwach. In Deutschland dagegen sind
diese Anreize zweifellos sehr groB3, da hier die politischen Parteien inzwischen ein Quasi-
Monopol bei der Besetzung dffentlicher Amter und von Leitungspositionen in der Ver-
waltung besitzen. Folglich haben lange Perioden, in denen eine Partei die Regierung al-
leine oder maBgeblich bildete, sich immer auch auf die Besetzung von dffentlichen Am-
tern auferhalb der Regierung und die Personalrekrutierung in der Verwaltung ausgewirkt.
In Bundeslédndern mit langen Perioden von Einparteienregierungen zeigt sich dies beson-
ders deutlich. Mit einer Regierungsbeteiligung konnen politische Parteien aber auch Zu-
gang zu wichtigen Ressourcen gewinnen, um ihre politische Gestaltungsmacht zu vergro-
Bern. Hier ist die administrative Unterstiitzung bei der Gesetzgebungsarbeit von besonde-
rer Bedeutung. Wenn, wie dies in Deutschland der Fall ist, Gesetze vor allem in der Mi-
nisterialverwaltung ausgearbeitet werden, dann ist der Zugang zur Ministerialverwaltung
und die Unterstiitzung durch diese Verwaltung ein nicht zu unterschétzender Gewinn bei
einer Regierungsbeteiligung. Kurz gesagt: Wenn Parteien bei der Regierungsbildung
,office-seeking® betreiben, dann kann es um weit mehr gehen als um ,,Dienstwagen und
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Postchen® und in Deutschland sind diese potentiellen Gewinne im Vergleich zu den skan-
dinavischen Landern relativ groB.

2.3. Die andere Frage ist natiirlich, welchen Einfluss man mit der Besetzung von Ministe-
rien auf die Regierungspolitik hat. Strom (1990, S. 42) bezeichnet dies als ,,policy in-
fluence differential®, womit der Einflussunterschied zwischen Regierung und Opposition
bei der Politikgestaltung gemeint ist. Dieser Einflussunterschied kann zwischen Léndern
erheblich variieren. Er hdngt (a) von den formellen und informellen Entscheidungsverfah-
ren in der Regierung ab und (b) von der Bedeutung der Regierung fiir die Politikgestal-
tung. Wo die Regierung nach dem Einstimmigkeitsprinzip entscheidet, wie nach gingiger
Verfassungsinterpretation in Osterreich, oder der Regierungschef keine Richtlinienkom-
petenz gegeniiber den Mitgliedern seiner Regierung besitzt, dort ist die Bedeutung von
Ministerdmtern offensichtlich groB3; und sie nimmt noch zu, wenn das Kabinett tatséchlich
die wichtigste Entscheidungsinstanz ist (wie in Belgien) und Entscheidungen nicht in in-
formellen Gremien der Regierungsparteien getroffen werden (wie in den Koalitionsaus-
schiissen in Deutschland). Wenn die wichtigsten politischen Entscheidungen jedoch au-
Berhalb der Regierung getroffen werden, dann sind die Anreize zur Ubernahme von Re-
gierungsdmtern und der damit verbundenen Kosten weit geringer. In den skandinavischen
Léndern spielen in diesem Zusammenhang die Parlamentsausschiisse bekanntlich eine
grofe Rolle, tiber die die im Parlament vertretenen Parteien eine erhebliche politische Ge-
staltungsmacht besitzen, auch wenn sie nicht an der Regierung beteiligt sind. In Deutsch-
land spielen der Bundesrat und die foderalen Verhandlungssysteme eine dhnliche Rolle.
Auch sie sorgen dafiir, dass die Gestaltungsmacht einer Bundesregierung begrenzt ist und
sie erdffnen politischen Parteien wirkungsvolle Alternativen zur Einflussnahme auf die
Regierungspolitik. Insbesondere im Fall von gegenldufigen Mehrheiten in Bundestag und
Bundesrat schrumpft die ,,Einflussdifferenz* von Regierungsparteien erheblich — und die-
se Konstellation wére im Herbst 2013 in Deutschland gegeben gewesen.

Kurz gesagt: Die drei kritischen Variablen ,,votes” (Verlust von Wihlerstimmen),
,offices* (Nutzen von Regierungsdmtern) und ,,policies* (Einfluss auf Regierungspolitiken)
konnen in Koalitionsregierungen sehr unterschiedlich ausgeprigt sein und folglich kénnen
auch die Kosten-Nutzen-Kalkiile politischer Parteien zur Beteiligung an solchen Regierun-
gen sehr unterschiedlich ausfallen. In den skandinavischen Léndern sind die positiven An-
reize zur Ubernahme von Regierungsdmtern sehr viel geringer als dies in Deutschland der
Fall ist. Aber auch in Deutschland hétte es im Herbst 2013 fiir die SPD durchaus gute Griin-
de gegeben, eine Regierungsbeteiligung abzulehnen. Sie hat sich durch die Regierungsbetei-
ligung nicht nur der Gefahr ausgesetzt, bei der néchsten Wahl auf Bundesebene wieder wie
2009 iiberproportional viele Stimmen zu verlieren, sie konnte als Regierungspartei im Bund
bei den kommenden Landtagswahlen auch von den negativen ,,Nebenwahl“-Effekten be-
troffen sein und so ihre strategisch wichtige Position im Bundesrat verlieren. Hinzu kommt,
dass die politischen Kosten des Regierens in den kommenden Jahren hoch sein diirften,
wenn die finanziellen Kosten der Euro-Rettung und der Energiewende fiir die Biirger er-
kennbar und spiirbar werden, und die ,,Schuldenbremse® zu greifen beginnt. Und schlieBlich
besitzt die SPD aufgrund der derzeitigen Mehrheitsverhéltnisse im Bundesrat iiber einen
starken Hebel, um von auflen Einfluss auf die Regierungspolitik zu nehmen.

3. Das dritte Biindel von Faktoren betrifft die politischen Bedingungen der Mehrheitsfin-
dung. Im Kern geht es hier um die Frage, wie leicht es einer Minderheitsregierung fallt,
Mehrheiten in parlamentarischen Abstimmungen zu gewinnen. Hierbei spielen mehrere
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politische und institutionelle Aspekte eine Rolle: (a) die Bedeutung parlamentarischer
Mehrheiten, (b) die effektiven Mehrheitserfordernisse, (c) die Struktur des Parteiensys-
tems und (d) die Bedeutung von Verhandlungssystemen in einem politischen System.
Zunichst einmal ist zu beriicksichtigen, dass die Handlungsfahigkeit von Regierungen
nicht unbedingt von parlamentarischen Mehrheiten bei der Gesetzgebung abhéngt. In
Léndern, in denen Regierungen durch den Erlass von Dekreten einen grofen Handlungs-
spielraum besitzen, wie dies in Italien und Frankreich der Fall ist, relativiert sich die Be-
deutung parlamentarischer Mehrheiten. Hinzu kommt, dass die Mehrheitserfordernisse
selbst unterschiedlich ausgestaltet sein konnen. Nicht immer bendtigen Regierungen eine
absolute Mehrheit der Stimmen im Parlament, deren Fehlen gemeinhin als Definitions-
merkmal von Minderheitsregierungen genommen wird. Das effektive Mehrheitserforder-
nis kann niedriger sein, es kann aber auch, wie in Deutschland bei verfassungséindernden
Gesetzen, erheblich grofler sein. In Deutschland ist der ,,effective decision point™ in der
Gesetzgebung des Bundes zudem stark abhingig von den Mitwirkungsrechten des Bun-
desrates und den Mehrheitskonstellationen in Bundesrat und Bundestag. Im ungiinstigs-
ten, aber gar nicht seltenen Fall kann das effektive Mehrheitserfordernis so grof3 sein,
dass auch normale Mehrheitskoalitionen damit iiberfordert sind. Der dritte Faktor betrifft
die effektiven Chancen einer Minderheitsregierung, bei anderen Parteien Unterstiitzung
fiir ihre Politik zu finden. Dies ist insbesondere bei frei ausgehandelten Minderheitsre-
gierungen von entscheidender Bedeutung und hierbei kommt es vor allem auf die Struk-
tur des jeweiligen Parteiensystems und die Positionierung der Parteien im politischen
Raum an. Die Bildung von Minderheitsregierungen setzt voraus, dass entweder die poli-
tische Mitte des ideologischen Spektrums besetzt ist oder die Distanzen zwischen Partei-
en nicht uniiberbriickbar sind. Wo diese Bedingungen nicht gegeben sind, wo die ,,Macht
des Medians* (Ganghof et al. 2012, S. 888) schwach ist, dort sinken die Chancen von
Minderheitsregierungen, bei anderen Parteien Unterstiitzung zu finden, drastisch. Bei der
Bundestagswahl 2013 (wie auch schon bei den vorausgegangenen Wahlen) waren die
ideologischen Distanzen zwischen CDU, SPD und Griinen — aller Wahlkampfrhetorik
zum Trotz — in wichtigen Politikfeldern relativ gering, so dass die politischen Kosten ei-
ner parlamentarischen Mehrheitsbildung auch fiir eine Minderheitsregierung sich in ei-
nem ertriglichen Rahmen gehalten hétten. Hinzu kommen schlieBlich als letzter Faktor
die Kosten einer Einigung mit anderen Akteuren auflerhalb der Regierung. Diese Kosten
sinken, wenn Regierungen auf etablierte Verhandlungssysteme in einem politischen Sys-
tem zuriickgreifen kdnnen und wenn sie in einer konsensorientierten politischen Kultur
agieren. In konsensorientierten politischen Kulturen sind die Chancen, Mehrheiten auch
jenseits der eigenen Regierung zu finden, sehr viel groBBer als in majoritar-konfrontativen
politischen Systemen. In diesem Zusammenhang spielt auch die Beziechung zwischen der
elektoral-parlamentarischen Arena und anderen politischen Arenen wie der foderalen
Arena oder der Verbédndearena eine wichtige Rolle. Wenn diese Arenen eng gekoppelt
sind und foderale Institutionen oder kooperative Verbdnde einen wichtigen Beitrag zur
Konsensbildung leisten, verbessert das die Chancen von Minderheitsregierungen zur Be-
schaffung von parlamentarischen Mehrheiten in Verhandlungen erheblich.

In Deutschland sind die politischen und institutionellen Bedingungen der Mehrheits-
findung fiir Minderheitsregierungen keineswegs ungiinstig. Sie miissen sich bei der
Durchsetzung ihrer politischen Ziele zwar in hohem Malle auf die parlamentarische Ge-
setzgebung stiitzen und benétigen hierfiir hiufig sehr groBe effektive Mehrheiten; die
Struktur des Parteiensystems und die Positionierung der meistern Parteien im politischen
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Raum bieten prinzipiell aber giinstige Bedingungen fiir eine solche Mehrheitsfindung,
und eine Minderheitsregierung konnte sich bei der Mehrheitssuche zudem auf gut etab-
lierte und durchaus leistungsféhige Verhandlungssysteme stiitzen.

V.

In der Zusammenschau zeigt sich, dass es sich bei Minderheitsregierungen keineswegs
um defekte Formen des Regierens von minderer Qualitdt handelt. Die Bildung und Funk-
tionsweise von Minderheitsregierungen folgt vielmehr einer eigenen Logik, die auf zahl-
reichen, in der Politikwissenschaft gut bekannten politischen und institutionellen Bedin-
gungen basiert. Die institutionellen Bedingungen der Wahl und Abwahl von Regierungen
spielen hierbei zwar eine wichtige Rolle, sie sind aber keineswegs ausreichend und aus-
schlaggebend. Wenn man die verschiedenen Bedingungsfaktoren vergleichend analysiert,
dann wird deutlich erkennbar, dass Minderheitsregierungen in skandinavischen Léndern
wie Déanemark, Norwegen und Schweden eine naheliegende und attraktive Alternative zu
Mehrheitskoalitionen darstellen. In Deutschland sind nicht alle diese Bedingungen in
gleicher Weise gegeben, die vergleichende Analyse hat aber insgesamt gezeigt, dass im
Herbst 2013 fiir die Bildung einer Minderheitsregierung durchaus giinstige Bedingungen
vorlagen. Das gilt insbesondere fiir jene Variante, die in der Koalitionsforschung bislang
weniger Beachtung gefunden hat: die Bildung von Minderheitsregierungen ohne feste Un-
terstiitzung. Dies scheint auf den ersten Blick die riskanteste Variante zu sein, aber das ist
meines Erachtens eine Fehleinschitzung. Denn eine solche Regierung héitte zwar das
Handicap, dass sie liber keine feste Unterstiitzung verfiigt, sie hitte aber den Vorteil, dass
sie sich die Unterstiitzung fiir ihre politischen Vorhaben fallweise von unterschiedlichen
Oppositionsparteien beschaffen kann. Sie wére bei ihren politischen Projekten also nicht
von der Unterstiitzung einer einzigen Partei abhingig. Im Kern koénnte sich daraus ein
Regime von variablen politischen Sachkoalitionen ergeben, in dem sich eine Regierung
»flexibel und inklusiv* (Ganghof et al. 2012) ihre parlamentarischen Mehrheiten suchen.
Dies entspriche jenen ,,issue-specific coalitions® (Strom 1990, S. 105ff.), wie sie in Da-
nemark zu finden sind, und ich mdchte behaupten, dass das eine der deutschen ,,Verhand-
lungsdemokratie” durchaus angemessene Regierungsform wire. Ich wiirde sogar vermu-
ten, dass durch eine solche Regierung der variablen politischen Sachkoalitionen einige der
Funktionsprobleme der deutschen Verhandlungsdemokratie, die aus den Rigiditéiten star-
rer politischer Koalitionsformationen und inkompatibler Regelsysteme resultieren (Lehm-
bruch 2000, 2003; Scharpf2009), verringert werden kdnnen.

Damit eine solche Form der Minderheitsregierung funktionieren kann, miissen meines
Erachtens neben den bereits genannten politischen und institutionellen Bedingungen al-
lerdings noch mehrere begiinstigende Voraussetzungen gegeben sein: (a) die Regierungs-
partei muss {liber eine sehr starke parlamentarische Position verfiigt, so dass der Aufwand
zur Beschaffung fehlender Stimmen nicht zu groB ist; (b) die Oppositionsparteien miissen
prinzipiell die Aussicht bieten, die fehlenden Stimmen bei entsprechenden politischen
Ubereinstimmungen zu liefern; (c) es miissen politische Arenen verfiigbar sein, in denen
eine solche politische Unterstiitzung effektiv organisiert und die mafigeblichen politischen
Parteien zusammengebracht werden; (d) es miissen positive Erfahrungen mit solchen va-
riablen Sachkoalitionen vorhanden sein; und (e) die Strategiefdhigkeit der politischen Ak-
teure muss groB sein.
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In Deutschland waren im Herbst 2013 die meisten dieser Bedingungen gegeben. CDU
und CSU fehlten nur wenige Stimmen zur Mehrheit im Bundestag; zwei der drei Opposi-
tionsparteien, die SPD und die Griinen, haben substantielle programmatische Schnittmen-
gen mit CDU/CSU, so dass Einigungen in zentralen politischen Sachfragen prinzipiell
moglich sind; und mit dem Bundesrat und dem foderalen Verhandlungssystem (ein-
schlieBlich des Vermittlungsausschusses) steht ein erprobtes und gut institutionalisiertes
Verhandlungssystem zu Verfiigung, um Sachkoalitionen zu organisieren, mit dem die Ak-
teure in der Vergangenheit auch durchaus positive Erfahrungen gemacht haben. Dies ver-
langt allerdings von den beteiligten politischen Akteuren ein hohes MaB an Strategiefd-
higkeit, und das Scheitern der rot-grilnen Minderheitsregierung in Nordrhein-Westfalen
hat gezeigt, dass diese Strategiefdhigkeit nur bedingt gegeben ist (vgl. Ganghof et al.
2012; Uhlmann 2012; Klecha 2013).

Alles in allem sind die politischen und institutionellen Voraussetzungen fiir die Bil-
dung von funktionierenden Minderheitsregierungen in Deutschland aber durchaus giins-
tig. Eine politisch-institutionelle Analyse der Voraussetzungen und Funktionsbedingun-
gen von Minderheitsregierungen zeigt, dass hier die Hiirden fiir die Bildung solcher Re-
gierungen im Vergleich zu den skandinavischen Lédndern zwar hoher liegen und die An-
reize zu ihrer Bildung fiir die Parteien geringer sind. Aber die wichtigsten politischen und
institutionellen Voraussetzungen fiir eine Mehrheitsbildung sind gegeben. Aus alldem
folgt, dass Minderheitsregierungen auch in Deutschland eine durchaus attraktive Alterna-
tive zur Bildung von Mehrheitskoalitionen sein konnen. Dies gilt insbesondere fiir Grofe
Koalitionen und ,.komplexe” (Klecha 2011) Dreiparteienkoalitionen. Stark formalisierte
(GroBe) Koalitionen, wie sie im Herbst 2013 in Deutschland gebildet wurden, sind ihnen
nicht unbedingt vorzuziehen. Aus der Koalitionsforschung wissen wir: ,,Highly formal-
ized coalitions and membership-consistent coalitions are most likely to be formed by par-
ties that have weak bargaining power and that value office highly relative to policy”
(Strom 1990, S. 238). Im Vergleich hierzu wiére die Option einer Minderheitsregierung
als Regierung der variablen Sachkoalitionen in Deutschland eine attraktive und auch rea-
lisierbare Alternative. Zumindest aus der Perspektive der vergleichenden Regierungs- und
Koalitionsforschung war die Bildung einer Grof3en Koalition im Herbst 2013 nicht alter-
nativlos und sie wird es wohl auch kiinftig in Deutschland nicht sein.

Anmerkung

1 Einen vorziiglichen Uberblick iiber Theorie und Empirie von Koalitionsregierungen in Westeuropa liefern
die beiden Bénde von Miiller/ Strom (2000) und Miiller et al. (2008); zum Vergleich von Koalitionsregie-
rungen vgl. auch Laver/ Budge (1992), Kropp et al. (2002) und Decker/ Jesse (2013); ein konziser Uber-
blick iiber Koalitionstheorien findet sich bei Miiller (2004).
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