Franz-Xaver Kaufmann

Steuerung wohlfahrtsstaatlicher Ablaufe durch Recht

Aufgabe des vorliegenden Beitrags ist es, die Funktion des Rechts im
Kontext wohifahrtsstaatlicher Interventionen genauer zu bestimmen. Dies setzt
sowohl eine Prizisierung des Konzepts wohlfahrtsstaatlicher Intervention als
auch eine steuerungstheoretische Perspektive voraus, die im vorliegenden
Beitrag allerdings nicht im Detail entfaltet werden kann. Das Schwergewicht der
Analyse liegt auf einer differenzierten Betrachtung von Sachverhalten, die in der
bisherigen Diskussion mit dem Schlagwort der "Verrechtlichung der Sozialpoli-
tik™ allzu grobschlichtig erfaft werden.

1. Sozial- bzw. Wohlfahrtsstaatlichkeit

Wihrend in den SOer und 60er Jahren der nach dem Zweiten Weltkrieg im
angelséichsischen Raum aufkommende Begriff des 'Welfare State’ in Deutsch-
land iiberwiegend kritisch-abwertend als "Versorgungsstaat’ aufgenommen
wurde, hat der Begriff seit ca. 1980 als anniherndes Synonym zum eingefiihr-
ten Begriff 'Sozialstaat’ Eingang in das deutschsprachige sozialwissenschaftliche
Schrifttum gefunden. Da “Sozialstaat” bisher weitgehend eine Domine juristi-
scher Interpretation geblieben ist, tun sich Sozialwissenschaftler offensichtlich
leichter mit dem neu eingefiihrten Begriff und seinen diffuseren Bedeutungs-
tiberschiissen.

Es herrscht weitgehende Ubereinstimmung dariiber, daB mit dem Begriff des
Sozial- bzw. Wohlfahrtsstaats ein Staatstypus bezeichnet werden soll, der die
Verantwortung der Gewihrleistung menschenwiirdigelg Lebensbedingungen fiir
alle ihm Angehorenden in expliziter Form iibernimmt.” Was darunter jedoch im
einzelnen zu verstehen ist, inwieweit der Staat durch solche Verantwortung zur
Gewihrleistung sozialer Teilhabe verpflichtet ist und welche Arten von Interven-
tionen hierfiir ohne nachteilige Nebenwirkungen geeignet sind, dariiber sind die
Auffassungen zwischen den politischen (und wissenschaftlichen!) Strdmungen
getetlt.

Nicht nur der Begriff des Wohlfahrtsstaats, auch derjenige des Sozialstaats
leidet bisher an ungeniigender sozialwissenschaftlicher Ausarbeitung; die
nachfolgenden Ausfithrungen sind lediglich als Stichworte zu verstehen, in
welche Richtung m.E. eine sozialwissenschaftliche Theorie des Wohlfahrtsstaats
zu entwickeln wire,”
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Die Rede vom Sozial- oder Wohlfahrtsstaat ist mi.Bverstﬁndllch: Soznalm:tv 1Tt
nur ein Bestimmungsmerkmal des verfassungsmiBigen Stfmtsko?chfei . fls.
Art. 20 Abs. 1, 28 Abs. 1 Satz 1 GG), und ebenso kann "Wohlfahrt ol
ein Staatsziel unter anderen gelten. Es gibt auch kein elnhex.thchesdpo i Sntaaws
Teilsystem, daf mit der Wahrnehmung der Wohlfounktnomn b(:s —
beauftragt wire, wenngleich bestimmte Politlkbergl?he (z.B. Ar l:js -
soziale Sicherungspolitik, Gesundheitspolitik, F_a:'mhen- und Jugenmpfoahnsz
Bildungspolitik, Raumordnungspolitik) einen cxphzneren. Bezug zu wo povd
staatlichen Zielsetzungen als andere aufweisen. Wihrend in der verfassungs e
retischen Diskussion das Verhiltnis von Sozialstaatlichkeit und Rechtsstaatllc(;
keit stets als ein zum mindesten teilweise spannungsreiches gesehen wurde un
somit die Wohlfahrtsziele stets in Relation zu anderen Staatsaufgabf:ﬂ gesetzt
wurden, laBt die angelsichsische Explikation des Wohlfahrtsstaats eine solche
Relativierung weitgehend vermissen. Die angelsichsische Wohlfahnsstaatsthgorle
ist iiberwiegend schlicht normativ, d.h. sie setzt bestimmte Wohlfahrtsziele,
ordnet ihnen bestimmte &ffentliche Institutionen ("The Social Services”) Zl.l und
vergleicht deren tatsichliche Entwicklung und Wirksamkeit mit den 'postul‘:crtcn
Zielsetzungen. Diese Verdinglichung des Konzepts hingt offensichtlich @t der
wesentlich schwiicheren Ausbildung des Staatskonzepts im angelsichsischen
Raum zusammen (vgl. 2.1).

Die verfassungstheoretische Diskussion zur Sozialstaatlichkeit in der Bund‘?s'
republik geht dagegen cinen anderen Weg: Nachdem das Grundgesetz im

Gegensatz zur Weimarer Reichsverfassung auf eine explizite Formulierung
sozialer Grundrechte verzichtet hat, hat sich — nach anfanglicher Zuriickhaltung
hinsichtlich des materialen Gehalts der Sozialstaatsklauseln — eine an der Frage
nach “sozialen Voraussetzungen der Realisierung grundrechtlicher Freiheit”
(Bockenforde 1976: 238) orientierte In

terpretation durchgesetzt.” Dies gestattet
grundsitzlich eine iiberaus breite und offene Interpretation der Sozialstaatlich-
keit, enthdlt dem Konzept aber alle ko

nkrete Programmatik vor, wie sie in der
Formulierung sozialer Grundrechte d

er Weimarer Reichsverfassung und der
meisten Lénderverfassungen gegeben ist

Die inhaltliche Zurickhaltung verfassungstheoretischer Interpretationen der
Sozialstaatlichkeit kann sich nur sehr bedingt auf fehlenden Konsens hinsichtlich
der grundlegenden Dimensionen menschlicher Wohifahrt berufen.” Das Kern-
argument der verfassungstheoretischen Zurickhaltung ist vielmehr die Befiirch-
tung, daBl eine exten

sive Interpretation der Sozialstaatsklause| des Grundgesetzes
1.S. subjektiver off, [

.

: ung in der Bundesrepu-
blik vermindern konnte.

Wihrend die klassische, liberale Grundrechtsinterpretation in den Grund-
rechten im wesentlichen Abweh

rrechte des Individuums gegen staatliche Eingrif-
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fe sah, neigt die sozialstaatlich orientierte Grundrechtsinterpretation dazu,
staatliches Handeln als u.U. notwendige Voraussetzung ihrer faktischen Ver-
wirklichkeitschancen zu postulieren. "Im Unterschied zur Abwehrkomponente
verleiht diese Garantie i.d.R. aber keine subjektiven Offentlichen Rechte,
sondern richtet sich in erster Linie an den Gesetzgeber und fordert ihn zu
grundrechtsfundierender Titigkeit auf. Nur dort, wo der Gesetzgeber selbst ein
Minimum von Grundrechtsausstattung unterschreitet, sind aus dem objektiv-
rechtlichen Gehalt der Grundrechte ausnahmsweise einklagbare Leistungsan-
spriiche des einzelnen Grundrechtstrigers abgeleitet worden” (Grimm 1982:
57).

Damit werden Gemeinsamkeiten und Differenzen der deutschen sozialstaat-
lichen und der angelsichsischen wohlfahrtsstaatlichen Programmatik sichtbar:
Gerade weil das deutsche Grundgesetz die Sozialstaatlichkeit explizit als
geltenden Verfassungsaufirag an den Gesetzgeber betrachtet, muB sich die
Verfassungsgerichtsbarkeit und die juristische Verfassungsinterpretation hinsicht-
lich ihrer inhaltlichen Ausgestaltung zuriickhalten. Sozialstaatlichkeit erscheint
hier ausdriicklich als Frage der Gesetzgebungspolitik, einer Politik allerdings,
der die Verfassung verbindlich eine iibergreifende allgemeine Richtung weist.
Im angelsichsischen Raum fehlt es an einer vergleichbaren verfassungsrecht-
lichen Verfestigung des wohlfahrtsstaatlichen Gedankenguts. Es ist dort von
vornherein stets lediglich ein politischer Akt, normative Forderungen wohl-
fahrtsstaatlich zu begriinden. Mit der Verabschiedung des allgemeinen Teils
eines Sozialgesetzbuches und den darin enthaltenen Zielsetzungen (§ 1) und
spezifischen sozialen Rechten (§§ 3-10) hat der Gesetzgeber in der Bundes-
republik iiberdies fiir Kernbereiche der Sozialpolitik (allerdings unter Ausschluf
des Arbeitsrechts!) eine Konkretisierung und Systematisierung wohifahrtsstaat-
licher Grundsiitze vorgenommen, der die %ngelséichsische Gesetzgebungspraxis
nichts Vergleichbares zur Seite stellen kann.”

Es ist daher nicht iiberraschend, daB in der angelsichsischen Diskussion der
rechtlichen Fundierung wohlifahrtsstaatlicher Aktivititen geringere Bedeutung
Zugemessen wird und statt dessen stirker auf die faktischen Leistungen, den
hierfir erbrachten finanziellen, personellen und organisatorischen Aufwand
sowie auch das Verhiltnis von sozialen Problemen und méglichen oder wiinsch-
baren MaBnahmen abgehoben wird. Ebenso wird nunmehr deutlich, weshalb die
Problematik der 'Verrechtlichung’, also die Frage nach moglichen Nebenwir-
kungen einer vorwiegend rechtlichen Steuerung wohifahrtsstaatlicher Abliufe,
vor allem im deutschen Kontext auftaucht, wihrend die amerikanische Diskus-
sion iiber 'Deregulation’ vor allem die Wirtschaftspolitik betrifft.

Eine brauchbare sozialwissenschaftliche Theorie des Wohlfahrtsstaats muf
versuchen, die pragmatische und die rechtliche Betrachtungsweise zu verbinden.
Wihrend die deutsche Tradition dazu neigt, die Differenz zwischen der recht-
lichen Normierung und der Wirklichkeit des Sozialstaats zu minimieren, neigt
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die angelsichsische Diskussion dazu, die Bedeutung des 'untcrscl'nedhchen
Grades staatlicher Verpflichtung zur Erbringung sozialer Leistungen lfnterzu—
belichten. Beide Dimensionen entfalten jedoch ihre eigene Dynafmk und
Wirksamkeit, die fir ein angemessenes Verstindnis der Wirkungsweise wohl-
fahrtsstaatlicher Mafinahmen zusammen gedacht werden miissen. '

Da die Schaffung zwingenden Rechts das spezifische Organisationsmittel des
Staats ist, liegt die spezifische Differenz der Wohlfahrtsstaatlichkeit zu _allen
anderen Formen sozialen Engagements (beispielsweise von Kirchen, Gemeinden
oder bestimmten gesellschaftlichen Gruppen) gerade in diesem Moment der

rechtlichen Fundierung. Wohlfahrtsstaatlichkeit bestimmt sich demzufolge nach
drei grundlegenden Gesichtspunkten:
1. Nach dem AusmaB, in dem eip Staat explizite Verantwortung fiir die
Gewihrleistung menschenwiirdiger Lebensbedingungen iibernimmt;

2. nach dem Ausma, in dem diese Verantwortung nicht nur deklamato-
rischen Charakter triigt, sondern in eine Selbstbindung des Staates durch

die Einrdumung von Rechtsanspriichen an die Leistungsadressaten iiberfiihrt
worden ist;

3. nach dem AusmaB, in dem konkrete staatliche Maflnahmen zur Gewiihr-
leistung der Erfiillung derartiger Rechtsanspriiche ergriffen werden.

Die begriffliche Fixierung der Sozialstaatlichkeit durch Bezug auf staatliche
Aktivitit bedeutet selbstverstiindlich nicht, daf die Handlungen, welche im

rogrammatik explizieren Mag, stets bezieht sie sich auf die
er Verhiltnisse,

1 . von deren Ej enarten dj litdglichen
Moglichkeiten der Lebensfiihrung von & en die alltdg

Individyep abhingig sind. Ziel oder

Beeinﬂussung sozial



sozialen Kontext. Auf der anderen Seite ist am systematischen Ort des Ur-
sprungs wohlfahrtsstaatlicher MaBnahmen der Gesetzgeber weder in der Lage,
die vielschichtige Spezifitit aller moglichen Einzelfille zu beriicksichtigen, noch
kann er unmittelbare Hilfe gewihren. Die Zentralisierung der Entscheidungs-
befugnisse erzwingt gleichzeitig die Generalisierung der Entscheidungspriamissen
und die Notwendigkeit ihrer Spezifizierung in der Form von Einzelentscheidun-
gen. In dem Mafle, als der Staat (Bund, Land) bestimmte Handlungszusammen-
hinge gesetzlich regelt, folgt daraus zum mindesten deren Standardisierung und
Vernetzung auf iberregionaler Ebene, wenn nicht gar eine Vereinheitlichung
und Zentralisierung.n

Diesen Tendenzen zur Vereinheitlichung und Zentralisierung sind im Bereich
wohlfahrtsstaatlicher Politik jedoch sachimmanente Grenzen gesetzt, d.h. es
lassen sich Einflisse und Zusammenhinge aufweisen, die die Wirksamkeit
regulativer Politik in diesem Bereich in Frage stellen. Denn die sozialen Ver-
héltnisse, auf die staatliches Handeln einwirken will, haben ihre eigene Struktur
und Dynamik. Gerade der Umstand, daB Struktur und Dynamik der von Hegel
so genannten ’Biirgerlichen Gesellschaft’ entgegen ihren VerheiBungen nicht die
gleiche Freiheit Aller zu verbiirgen vermochte, sondern neue Strukturen der
Abhingigkeit hervorbrachte, hat ja bekanntlich zur Reaktivierung der bereits im
merkantilistischen Staat offenkundigen politischen Bemiihungen um staatliche
Wohlfahrt gefuhrt Das Einwirken des Staates auf die ’gesellschaftlichen
Verhiiltnisse’ ist kein einseitiger Vorgang, sondern ein ProzeB zunehmender
Interdependenz zwischen den politischen und den iibrigen, im Zuge der 'Tren-
nung von Staat und biirgerlicher Gesellschaft’ ausdifferenzierten gesellschaft-
lichen Teilsystemen.

Wohlfahrtsstaatliche Politik entfaltet sich typischerweise im Grenzbereich
zwischen ’Staat’ und ‘biirgerlicher Gesellschaft’, zwischen 'Offentlichkeit’ und
"Privatheit’, und nur ein Teil der relevanten Aktivititen erfolgt unmittelbar im
Rahmen staatlicher Verwaltung. In hohem Umfange sind (zumeist hochorga-
nisierte) Akteure beteiligt, die einer direkten staatlichen Weisungsbefugnis nicht
unterliegen, deren Verhalten daher nur im Rahmen gesetzlicher Vorgaben zu
kontrollieren ist, und die ihrerseits versuchen, auf die sie betreffenden recht-
lichen Pramissen und praktischen Vollziige staatlichen Handelns i.S. ihrer
eigenen Interessen EinfluB zu gewinnen. Hierber kann es sich entweder um
(hiufig verbandsmaflig organisierte) gesellschaftliche Akteure handeln” oder
aber um unter staatlichem Einfluf gegriindete, jedoch formal unabhingige
Organisationen offentlich- oder privatrechtlichen Charakters (vgl. Schuppert
1981, Gessner/Winter 1982, Hood 1986 a).

Mehr noch: Selbst im Bereich der unmittelbaren Staatsverwaltung und zumal
beim Vorliegen foderalistischer Strukturen sind (personelle und organisatorische)
Eigeninteressen zu vermuten, die — bezogen auf zentralstaatliche Intentionen —
zu Zielverschiebungen und Implementationswiderstinden fiihren konnen (klas-
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sisch hierzu Pressman und Wildavsky 1973, zusammenfasse@ Hood 1276,;1;1:
Deutschland Scharpf, Reissert, Schnabel 1976, 1978). Das gilt ?u.mh un gke .
in Fillen, wo der Gesetzgeber die Mitwirkung anderer‘ pohtxschq A teu
vorschreibt. So bemerkt Lehner (1979: 621), "daf die Mlschﬁr?anzxerung eine
Politiksteuerung durch Parlamente oder politisch verantwort{nche cx'ekuu;e
Instanzen kaum zulift. Probleme und Problemldsungen mu.s.sen vielmehr
moglichst exklusiv in den spezialisierten Interaktionen der Pgllttkverﬂe{.‘h-tung
definiert und ausgehandelt werden. Die an diesen Interaktionen beteiligten
Fachbiirokratien des Bundes und der Linder kénnen und miissen also st’f‘let als
politische "Entrepreneure’ auftreten und die Politiksteuerung iibernehmen”.
Zusammenfassend 1Bt sich festhalten, daB u
schen Verfassung, die Herrschaft demokratischer Legitimation unt‘erstellt und
eine explizite Verantwortung der Regierung fiir Dimensionen indivndueiler" und
kollektiver Wohlfahrt postuliert, staatliches Handeln nur iiber eine beschranktf
Autonomie verfiigt und in erheblichem Umfang auf das Zusammenwirken mit
anderen — parastaatlichen und gesellschaftlichen — _
steuerungstheoretischer Hinsicht ist es sogar problematisch, Staatlichkeit als ein
einheitliches Handlungszentrum zy begreifen. Selbst die politischen Kernstrl}lf'
turen sind — schon aufgrund zunehmender Komplexitﬁtssteigerung des politi-
schen Systems selbst — nur als eine Vielzahl von Akteuren angemessen zu
begreifen. Die Steuerungsproblematik im Sozial- oder Wohlfahrtsstaat kann

daher zunichst in einem sehr allgemeinen Sinne als das Problem der Koordina-

tion dieser Vielzahl beteiligter Akteure durch staatliche Vorgaben bestimmt
werden.

nter Bedingungen einer politi-

Akteuren angewiesen ist. In

BS vorausgesetzt werden, daf wohlfahrtsorientierte
Interventionen des Staates hinsichtlich ihrer Ausgestaltung und ihres Opera-

oordination der beteiligten Akteure den

ist, die mit der wohlfahrtsstaatlichen
_ prechungen einzuldsen bzw. die daraus resul-
uerenden Anspriiche 2 befriedigen. Analytischer formuliert geht es um das
Problem der Bewirkbarkeit sozi

: alpolitisch intendierten Wirkungen unter Real-
bedingungen, bej denen eine 'Br.

: echung’ der politische
StTuk'turmgenschaften des lementations—

Aspekte, die im
pektive der Moglichkei-

teuerung diskutiert werden kénnen.
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2. Zur Funktion des Rechts im Kontext sozialer Steuerung

Nach herkémmlicher Auffassung (zumal in Deutschland) besteht ein sehr
enger Zusammenhang zwischen Staat und Recht, der in der Idee der Rechts-
staatlichkeit auf den Begriff gebracht wird. Das Staatswesen und seine Organe
werden selbst durch Recht konstituiert, und alle Staatstitigkeit findet ihre
Maoglichkeiten und Grenzen durch Recht geregelt. Gleichzeitig setzt staatliches
Recht eine Rahmenordnung fir die Entfaltung der 'freien gesellschaftlichen
Krifte’, deren Verletzung durch Mobilisierung staatlicher Sanktionsgewalt in
Grenzen gehalten wird. In dem MaBe jedoch, als dem Staate nicht mehr nur
Sicherheits~ und Ordnungsfunktionen, sondern auch sozial gestaltende Funktio-
nen — insbesondere solche der Beeinflussung der wirtschaftlichen Entwicklung,
der Daseinsvorsorge und der Gewihrleistung sozialer Teilhabe — zugemutet
bzw. von seinen Organen iibernommen werden, indert sich die Funktion des
Rechts in wesentlichen Dimensionen. Dies ist in der deutschen Staatsrechtslehre
vor allem im Gefolge Forsthoffs friih erkannt, jedoch bis heute nicht systema-
tisch bewiltigt worden.

Es ist jedoch zu vermuten, daB die interdisziplindre Offnung der Rechtswis-
senschaft zu den Sozialwissenschaften gerade mit diesem Funktionswandel
nachhaltig zusammenhingt (vgl. Grimm 1982, kritisch Blankenburg/Treiber
1982). In dem MaBe, als staatliches Recht mit Bezug auf die gesellschaftlichen
Verhiltnisse nicht mehr nur eine Rahmenordnung — als 6ffentlich sanktionier-
tes System privater Rechtsverhiltnisse und als Katalog verbotener Verhaltens-
weisen — vorgibt, sondern beansprucht, in diese Verhiltnisse i.S. materialer
Ziele steuernd einzugreifen, insoweit also das Ziel staatlicher Interventionen
nicht mehr bloB die Verhinderung, sondern die Bewirkung bestimmter sozialer
Verhaltensweisen betrifft, bedarf die Rechtsgestaltung solider Kenntnisse der
Zusammenhinge und der in ihnen wirksamen Krifte. Im Rahmen einer Tagung
iiber "Gesetzgebungstheorie und Rechtspolitik” fiihrt das gestellte Thema daher
zur Frage an den Sozialwissenschaftler, welches aus seiner Sicht die Mdglich-
keiten und Grenzen staatlichen Eingreifens mit Hilfe von Recht zur Beeinflus-
sung sozialer Problemlagen und zur Gewdhrleistung sozialer Teilhabe sind.

Obwohl (oder gerade weil) Soziologen (zumal in Deutschland) abstrakte
Fragestellungen dieses Typs lieben, verfihrt die Frage leicht zu einer fiir die
Gesetzgebungstheorie wenig hilfreichen, nimlich sehr allgemeinen Antwort. Als
Beispiel kann auf den — im iibrigen ausgezeichneten — Beitrag von Teubner
(1984) verwiesen werden. Im AnschluB an die jiingste Version systemtheore-
ti Denkens, die Theorie selbstreferentieller bzw. autopoietischer Syste-
me— wird als Bedingung regulatorischer Rechtsanwendung eine ™’struktu-
relle Kupplung’ von Politik, Recht und gesellschaftlichem Lebensbereich”
(Teubner 1984: 316) postuliert, ein in seiner Allgemeinheit durchaus plausibles
und das Verwirrspiel der jiingsten "Verrechtlichungsdebatte” (etwa Voigt (Hg.),
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. " : M kann
1980, 1983a,b) in bemerkenswerter Weise auflosendes :rl:;;:; ise S
'edoc,h fir die Gesetzgebungtheorie nur brauchbar .g.emac t . , ey
Jgelingt diese Vorstellung in einer Weise zu konkretisieren, daB die sr;s)imedeneﬂ
Differe,nzen typischer Problemlagen sichtbar werden, welche den ve

i eniger
Moglichkeiten politischer Steuerung mittels Recht als mehr oder w g
zuganglich erscheinen,

. - . c
2.1 Dimensionen der Verrechtlichung in steuerungsanalytischer Perspektiv

. e die iingst

Die Problemformel "Steuerung durch Recht’ ist — eben§0 wie dleh ;:;lgz )
hochgespielte der "Verrechtlichung” — zu abstrakt,' um analy‘qsch brrul.ucZ e
sein. Da beide Formeln auf denselben Problemhorizont verweisen, sei

in ei 3 ische
versucht, den Erscheinungsraum des Rechtsmm einer fiir steuerungsanalyt
Zwecke geeigneten Form zu dimensionieren.

Rechtsphianomene sind bekanntlich wesentlich dlter als die Entstehung des
modernen Staates, doch

geht mit seiner Entstehung eine Qualitz’itséinderungi des
Rechts, seine "Positivierung’, d.h, gleichzeitig 'Verstaatlichlfng’ und 'Ver-
gesetzlichung’, einher. Diese Form der Verrechtlichung (hier l.S.. von Habel:-
mas 1981: 524 ff)) hat sich auf der Basis des romischen Rechts in den konti

nentaleuropdischen Staaten wesentlich stirker entwickelt als in den Lindern de
‘Common Law’, deren Staatsauffassung auch wesentli

ch weniger institutioneil
Bepragt ist (vgl. Nettl 1968, Dyson 1982)."

! Dementsprechend ist sowohl der

geschaffen, die big
zitdt auf dem Kontinent vermuten lassen.

Die deutsche ‘Verrechtlichungsdebatte' steht

im Horizont der Vorstellungen
eines 'starken Staates’, der als hoheitlicher

Rechtsstaat in all seinen Handlungen
den ist. Wihrend unter den liberalen
Entkoppelung von Staat und biirger-
soweit ihm iberhaupt verhaltenssteuernde

Primissen einer mogi;
licher Gesellschaft das Recht —
Funktionen Zugesprochen wurden —



Situation wird die Frage nach den Handlungspotentialen oder Steuerungsmog-
lichkeiten des Staates sowie ihren Grenzen dringlich: Anspriiche an das Titig-
werden des Staates konnen nur noch rational unter dem Gesichtspunkt der
Erfolgsaussichten und Nebenwirkungen solchen Tiatigwerdens erértert werden,
insoweit als die verfassungsmiBigen Grenzen flieBend geworden sind."’

Die Verrechtlichungsdebatte stellt eine spezifische Version der Diskussion
um ’Staatsversagen’ dar (so auch Voigt 1983b: 23 ff.), ein Begriff aus der
steuerungstheoretischen Debatte (s.u.). Sie bleibt jedoch hinter der steuerungs-
analytischen Fragestellung insofern zuriick, als sie dem Recht selbst steuernde
Wirkungen zumutet, obwoh! dieses, wie zu zeigen sein wird, nur eine Teilfunk-
tion sozialer Steuerung ibernehmen kann. Das gilt selbst fiir den im Bereich
der Sffentlichen Verwaltung dominierenden Typus der hierarchischen Steuerung.
Uberdies haben die meisten Steuerungsformen rechtliche Grundlagen, die
allerdings mehr oder weniger in den Vordergrund riicken kénnen.

In einem sehr allgemeinen Sinne kann von ’Verrechtlichung’ iiberall dort
gesprochen werden, wo die soziale Bedeutung des (geschriebenen) Rechts
zunimmt. Mit dieser Bestimmung ist allerdings erkenntnisméBig wenig gewon-
nen. Wie Teubner (1984: 291) zu Recht bemerkt, ist "in der aktuellen Diskus-
sion der Begriff Verrechtlichung dermaBen inflationiert, daB man ihn sorgfiltig
eingrenzen muB, um iberhaupt sinnvolle Aussagen machen zu konnen”.
Verrechtlichung in diesem allgemeinen Sinne lduft auf verschiedenen Ebenen
ab, die — teilweise im Anschluf an Voigt (1981) und Zacher (1984) — wie
folgt unterschieden werden kénnen:

1. Verstaatlichung:
Der wachsende EinfluB des Staates auf die Gestaltung und Systematisierung
des Rechts, insbesondere die Zunahme zentral-staatlicher Kompetenzen zur
rechtlichen Gestaltung gesellschaftlicher Lebensbereiche.'” Dem ProzeB der
Verstaatlichung des Rechts als Kompetenzverlagerung entspricht in steue-
rungstheoretischer Perspektive der Prozefl der Zentralisierung von politi-
schen Entscheidungen.

2. Vergesetzlichung:
Die Standardisierung, Generalisierung, Systematisierung und Differenzie-
rung des Rechts auf der Basis legislativer Akte. Vorstaatliches Recht (und
auch das 'Case Law’) ist typischerweise an Brauch und Sitte sowie an
richterliche Einzelentscheidungen gebunden. Mit der Positivierung des
Rechts vollzieht sich — wie Luhmann (1972: 207 ff.) hervorhebt — nicht
nur eine stirkere Systematisierung und Differenzierung, sondern vor allem
auch die Institutionalisierung einer Anderbarkeit des Rechts: "Das histo-
risch Neue und Riskante der Positivitit des Rechts ist die Legalisierung
von Rechtsinderungen” (209). Insofern ist die Vergesetzlichung eine

73



notwendige Realbedingung fiir eine politische Manipulierbarkeit des Rechts
und damit fiir interventionistische Politik.

3. Die Verrechtlichung sozialer Beziehungen:

Von einer sozialen 'Steuerung durch Recht’ kann sinnvollerweise nur dort
gesprochen werden, wo Handlungsweisen oder soziale Interaktionen

'verrechtlicht’ sind, d.h. in an der rechtlichen Normierung orientierter
Weise ablaufen (vgl. Ellscheid 1979, Kaufmann 1984a). Mit der 'chfuflg
auf das Recht’ geht typischerweise eine Qualititsiinderung sozialer Be.zu?-
hungen einher, die andere Formen sozialer Steuerung — etwa 'Kollegiali-
tat’ oder 'Solidaritit’ — in Frage stellen.

4. Biirokratisierung:m)

Der Ausbau der offentlichen Verwaltung als explizit rechtsbezogener

Organisationsform sowie allgemeiner die Verrechtlichung von Beziehungen

innerhalb und zwischen formalen Organisaionen. Hie
einher eine weitere Differenzieru

Normen und damit hiufig eine Einschrinkung der Handlungs- und Ermes-
sensspielrdume nachgeordneter Stellen.
5. Justizialisierung:

rmit geht regelmiBig
ng und Verdichtung der gesetzlichen

mierung selbst,

‘ die Vergesetzlichung, i
Onentierung an

ISt entscheidend, sondern die soziale
Rechtsnormen. Diese O
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konform zu sein: Auch die bewufite Gesetzesumgehung oder (z.B. protestie-
rende) Rechtsverletzung ist an der rechtlichen Normierung orientiertes Handeln,
wenngleich sie i.d.R. nicht zu stabilen Handlungsketten zwischen mehreren
Akteuren fiihrt. In der politikwissenschaftlichen Perspektive erscheint "Steuerung
durch Recht’ als 'regulative Politik’, d.h. als Intervention des Staates mit Hilfe
von Geboten und Verboten (vgl. Mayntz 1983a, Hucke 1983), unabhingig vom
Erfolg bzw. der Rechtswahrnehmung durch die Normadressaten. Die politikwis-
senschaftliche Perspektive setzt die hoheitliche Steuerungskompetenz des Staates
zum mindesten hcunstlsch voraus und analysiert sodann die Erfolgs- und
Mchrfolgsbedmgungen v

Offensichtlich liegen diesen drei Perspektiven unterschiedliche Ausgangs-
punkte, und d.h. auch implizite normative Annahmen zugrunde: Fiir den
Juristen ist die objektive Existenz des Rechts als Ordnungsmacht, fiir den
Politikwissenschaftler die Fihigkeit des Staates, Politik zu betreiben, fiir den
steuerungstheoretisch orientierten Soziologen dagegen das Gelingen der Koordi-
nation von Handlungcn verschiedener Akteure unter prasumtiven libergeordneten
Gesichtspunkten' K Ausgangspunkt aller weiteren Uberlegungen., Diese drei
Perspektiven sind m.E. nicht nur kompatibel, sondern mit Bezug auf das
Problem ”Steuerung durch Recht” komplementir.

2.2 Dimensionen sozialer Steuerung

Herkdmmliche Diskussionen um politische und gesellschaftliche Steuerung
gehen meist davon aus, daB das politische und das okonomische System unter-
schiedlichen, jedoch fiir sich einheitlichen Steuerungsimperativen unterliegen.
Die Verbalschlachten 'Marktwirtschaft versus Staat' oder 'Markt versus Plan’
stellen jedoch eine nur noch politisch verstehbare Verschleierung der faktischen
Steuerungsprobleme dar. Zum einen lassen sich die als spezifisch behaupteten
Steuerungselemente wie Macht/Recht und Hierarchie einerseits, Geld und Markt
andererseits in beiden Bereichen nachweisen, und zum anderen stellen die
darauf bezogenen Steuerungstypen keine erschopfende Beschreibung der Formen
der Handlungskoordination im politischen und okonomischen und erst recht
nicht in den iibrigen Gesellschaftsbereichen dar.

Bezugsproblem einer soziologischen Steuerungstheorie ist die Erklirung des
Zustandekommens von Handlungsketten, d.h. des sozialen Tatbestandes, daff —
wie alltiglich, aber auch in groBeren Zusammenhingen zu beobachten —
spezifische Handlungen verschiedener Akteure in im Regelfall erwartbarer
Weise spezifische AnschluBhandlungen nach sich ziehen.”” Im Zuge fortschrei-
tender Pazifizierung groBerer Riume und gesellschaftlicher Arbeitsteilung
konnten immer lingere Handlungsketten stabilisiert werden (vgl. Elias 1976:
321 ff.) und genau dies erscheint als Bedingung der spezifischen Leistungsfahig-
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keit moderner Gesellschaften. Die im Regelfall erwartbare Verkettung vo:
Handlungen prinzipiell als unabhiingig zu denkender Aktcure setzt ch:e
erfolgreiche Handlungskoordination voraus, und wie, d.h. in wclghen versc
denen Formen dies geschehen kann, ist die Ausgangsfrage des hier vertretenen
steuerungstheoretischen Ansatzes.

Erfolgreiche Handlungskoordination setzt aus steucrungsanalytischer Sicht
die Losung von drei Problemen voraus:

1. Das Problem der Bestimmung oder Abstimmung von Kriterien "richtigen
Handelns fiir oder zwischen beteiligten Akteuren (Guidance). Handlungs-
koordination setzt typischerweise Richtwerte oder Zeichen voraus, an dem?n
die Akteure die erwartete Niitzlichkeit oder Schadlichkeit ihres Handelns in
einem griBeren, iiber die Interaktionspartner hinausreichenden Zusammen-
hang beurteilen konnen. Offensichtlich komm dem Recht gerade zur
Losung dieses Problems entscheidende Bedeutung zu, doch konnen dhnliche
Effekte z.B. auch durch die Prozesse der Preisbildung oder — in dauerhaf-

ten Interaktionszusammenhéingen — durch Bildung von Sitte und Tradition
erreicht werden.

Das Problem der Gewiihrleistung "einsichtigen’,

tionsangemessenen Verhaltens (Control). Die Losy
sowohl informationelle wie motivationale Aspek
darum, eine der Handlungskoordination forderlic

d.h. norm- und situa-
ng dieses Problems hat
te: Zum einen geht es
he Situationswahrnehmung

Méglichkeiten
beispielhaft hinzuweisen jg;.
Aus diesen drej

Teilfunktionen sozial



Die Koordination sozialer Handlungen ist nie ’'mechanisch’ gesichert, da
Handlungen regelmifig Ressourcen der Handelnden beanspruchen. Wesentliche
Merkmale steuerungstheoretisch relevanter Handlungsketten sind daher:

~ Die Wiederholbarkeit von Handlungen im Zeitablauf,

— die Existenz eines Initiierungs- und Erhaltungsaufwands bei Handlungsket-
ten (Okonomisch: Transaktionskosten),

— Steigerungsmoglichkeiten der Leistungsfihigkeit bei der Verkettung von
Handlungen infolge von Lernprozessen.

Wihrend im Rahmen kurzer Handlungsketten die Probleme der Handlungs-
normierung, -kontrolle und -beurteilung u.U. ausschlieBlich interaktiv gelost
werden konnen (operationale Steuerung) setzt die Etablierung lingerer Hand-
lungsketten regelmifig zusitzliche Vorkehrungen voraus, die mit dem Begriff
der institutionellen Steuerung angesprochen werden. Es lassen sich verschiedene
institutionelle Arrangements aufweisen, die unter bestimmten Bedingungen
erfolgreiche Handlungskoordination wahrscheinlich machen. Unter institutionel-
len Arrangements seien dabei Konfigurationen von Normen (Rules) — im
weitesten Sinne, unter EinschluB von z.B. Definitionen, Routinen und Hand-
lungsmaximen — verstanden, die in einem bestimmten Handlungskontext (action
arena) im Regelfall als Handlungsprimissen wirken. Steuerungstheoretisch
relevant ist nun die Abstraktion der Bedingungen, unter denen derartige institu-
tionelle Arrangements erfolgreiche Handlungskoordination ~wahrscheinlich
machen. Derartige Bedingungen beziehen sich z.B, auf Zutritt, Sachbereich,
Positionen, Kompetenzen, Informationsformen, die Gewichtung von EinfluB bei
Entscheidungen oder die Verteilung von Kosten und Nutzer (vgl. E. Ostrom,
1986: 468 ff.).

Aus der sozial- und wirtschaftswissenschaftlichen Literatur sind zahlreiche
Konfigurationen bekannt, denen steuernde Qualititen zugesprochen werden. Thre
Leistungsfahigkeit ist unter dem Gesichtspunkt der Losung der drei oben
genannten genannten Bezugsprobleme der Handlungskoordination zu priifen.
Auf diese Weise lassen sich 'reine Typen sozialer Steuerung’ analytisch entwik-
keln, die sich in charakteristischen Merkmalen sowohl ihrer Regelstruktur als
auch der Bedingungen ihrer koordinativen Wirksamkeit unterscheiden. In
diesem Sinne wurden bisher Markt (Kriisselberg 1986, Gretschmann 1986, E.
Ostrom 1986), Hierachie (Kriisselberg 1986, Hegner 1986), Solidaritit (Kauf-
mann 1984b, Gretschmann 1986, Hegner 1986), Wahlsysteme (Herzberg und
V. Ostrom 1986) sowie Kollegialitit (Majone 1986) untersucht. Ein GroBteil
der faktisch ablaufenden Prozesse komplexer Handlungkoordination — man
denke etwa an die Entwicklung einer Raumfihre oder die Durchsetzung
schadstoffarmen Treibstoffs — ist allerdings nur als Ergebnis des Zusammen-
Spiels von Elementen unterschiedlicher Steuerungsformen angemessen zu
begreifen.
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2.3 Recht — steuerungstheoretisch

Welche Bedeutung hat nun das staatlich gesetzte Recht fiir die ’Koorc.lma‘tion
von Handlungen? Diese Frage bedarf einer differenzierten und vielschichtigen
Antwort, die hier nur in ihren fir die Erklirung der Steuerung wohlfahrtsstaat-
licher Ablaufe wichtigen Dimensionen angedeutet werden kann. )

Aus steuerungstheoretischer Perspektive ist zunichst festzuhalten, daB fiir
die individuelle Handlungskoordination, also die Sequenzierung von Hanfilflrfgen
eines Individuums, das ja an einer Vielzahl von Handlungsketten gfu'tlzxpicrt.
Rechtsnormen typischerweise nur eine sehr indirekte Rolle spielen.” Dagegen
ist es offenkundig, daB die Handlungskoordination zwischen verschiedenen
Akteuren fast immer eine (zumindest latente) rechtliche Komponente hat, auf
die man sich — spitestens im Notfall ~ berufen kann. Diese kann jedoch sehr
unterschiedlich ausgestaltet sein. Fiir unseren sozialpolitischen Zusammenhang
sind vor allem folgende Typen rechtlicher Normierung bedeutungsvoll:

1. Verbote: Neben den hier meist nur
Normen sind vor allem Verbote Zu ne
schwicherer Personen (Gruppen) ve
Arbeitsvertrags- oder Mietrecht.

Gebote: Hierz gehdren neben dep verschiedenen, die
wohlfahrtsstaatlicher Aktivititen erst ermoglichenden A
allem Sicherheitsnormen und Mindeststandards (z.B.

Umweltschutz oder Baurecht), aber auch Berichts-
pflichten (2 B. Mitbestimmung, Sozialrecht).

Einrdumung von Rechtsanspriichen; Diese konnen sich auf bestimmte

Leistungen oder Unterlassungen Dritter, hiufig aber auch auf Mitwir-
kungsméglichkeiten beziehen. Von Rcchtsanspriichen sei in diesem

Zusammenhang nur insoweit die Rede, als dem Normbenefiziar die recht-

lich anerkannte Moglichkeit eingeriaumt wird, zur Realisierung seines

Rechtsanspruches gegeniiber dep Normadressaten hierfir  zustindige
staatliche Instanzep (Gerichte,

Aufsichtséimter usw.) zu bemiihen.
Formulierung von Zwecken:

i Im Unterschied 2y Ziff. 1 bis 3 werden
hiermit keine grundsitzlich €rzwingbaren

indirekt relevanten strafrechtlich'en
nnen, die die Benachteiligung sozblal
rhindern sollen, beispielsweise im

Finanzierung
bgabepflichten vor
im Arbeitsschutz,
oder Beteiligungs-
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bis zu den Bedingungen gerichtlicher oder administrativer Gewihrungen
bzw. Versagungen.

6. Regelung von Verfahren: Die Entwicklung einer Normkonfiguration, die
meist auch Normen nach Ziff. 1 bis 5 enthilt und bedingte Handlungsver-
kettungen von mindestens zwei beteiligten Akteuren programmiert. Von
Bedeutung sind in unserem Zusammenhang nicht nur Verwaltungs- und
Gerichtsverfahren, sondern auch die Regelung von Verhandlungssituatio-
nen, etwa im Unternehmens- und Arbeitsrecht, aber z.B. auch im Bereich
des Gesundheitswesens.

7. Errichtung von Einrichtungen &ffentlichrechtlicher oder privatrechtlicher
Art: Auf diese Weise entstehen neue, zum mindesten formal unabhingige
Akteure, denen bestimmte Aufgaben zugewiesen werden konnen. Gerade
im Bereich der Daseinsvorsorge wird gerne von einer solchen " Auslage-
rung offentlicher Aufgaben™ Gebrauch gemacht. Hiufig wird dabei gleich-
zeitig der Einfluf} staatlicher und nicht-staatlicher Akteure institutionalisiert
(z.B. Sozialversicherungstriger, Energiewirtschaft).

8. Normierung staatsinterner Koordination: Hierzu gehoren insbesondere das
staatliche Organisationsrecht und das sog. instrumentelle Verwaltungsrecht,
also der rechtliche Kern der institutionellen Steuerung der staatlichen
Akteure. Im Unterschied zu den vorangehenden Normierungstypen begriin-
den diese Rechtsnormen typischerweise keine direkten Mitwirkungsmog-
lichkeiten nicht-staatlicher Akteure, sondern regeln die Handlungsmog-
lichkeiten staatlicher Akteure. Dennoch kann ihre Ausgestaltung von
erheblicher Bedeutung fiir die Wahrscheinlichkeit von AnschluBhandlungen
derartiger Akteure sein.

Staatliche Interventionen mittels Rechtssetzung bedienen sich typischerweise
unterschiedlicher Kombinationen dieser Normierungstypen, und im Regelfall
beinhalten staatliche Interventionen nicht ausschlieBlich Rechtssetzungsakte, diese
bediirfen zu ihrer Wirksamkeit vielmehr zusitzlicher MaBnahmen: Etwa der
Schaffung neuer Verwaltungsabteilungen bzw. Behorden als Ausfilhrungs- oder
Kontrollorgane, die Bereitstellung von Finanzmitteln zur Subventionierung
nicht-staatlicher Trager oder zur Erfiillung eingegangener Verpflichtungen, usw.

Ob und unter welchen Bedingungen "Recht und Geld: Die Wirkungsmittel
des Wohlfahrtsstaates” (Luhmann) tatsichlich geeignet sind, bestimmte Politik-
ziele zu erreichen bzw. bestimmte Probleme zu l6sen, bleibt umstritten. In der
hier vertretenen steuerungstheoretischen Perspektive dient Recht primir der
Handlungsnormierung, Geld der Handlungskontrolle. Zwar sind die Normkonfi-
gurationen im Rahmen institutioneller Koordination nie ausschlieBlich rechtlicher
Art, doch spielen Rechtsnormen — vor allem im Grenzbereich von Staat und
‘Gesellschaft' — regelmiifig eine konstitutive, hiufig auch eine indikative Rolle.
Geldleistungen dagegen kommt erhebliche motivierende Kraft zu, um erwiinsch-
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te AnschluBhandlungen zu bewirken, zum mindesten wenn ihre Vergabe an
i Bedingungen gebunden wird. N _
beSt;\n}llI:rt;ings blgibegn Rgcht und Geld im Regelfall mehrstufiger !?olmkverv:'lx;:-
lichung zu unspezifisch, um zweckmaiBige AnschluBhandiungen sncherzus?uat;
Sie vermigen nicht eine angemessene Situationswahrnehmung und adaqG y
Handlungskompetenzen der Normadressaten sicherzustellen . Recht und ) €
vermitteln als Kommunikationsmedien “Entscheidungspriamissen und _kom‘len
dadurch die Bindungswirkung von Entscheidungen ibertragen. ... sie sgld
abstrakt einsetzbar — d.h. ohne allzu genaue Vorherbestimmung der Sntuago-
nen, in denen sie konkret verwendet werden”™ (Luhmann 1981: 95). Genau dies
zeigt jedoch ihre Erginzungsbediirftigkeit, sobald es um situationsgerechte
Anwendung geht. |
Das gigltgin besonderem MaBe fiir die aus steuerungstheoretischer S.IC_'}t
notwendige Gewihrleistung der Handlungsbeurteilung. Im Kontext primir
hierarchischer Steuerung, wie sie nach vorherrschender Auffassung fir staat-
liches Handeln charakteristisch ist (bzw. sein soll), gewihrleisten Recht und
Geld als Vermittler von Entscheidungsprimissen grundsitzlich keine Prozesse
der Handlungsbeurteilung oder Rickkoppelung, die herrschende Auffassung

vertraut also lediglich auf "die Bindungswirkung von Entscheidungen”. Prozes-
se der Handlungsbeurteilung miissen gesondert institutionalisiert werden.
Betrachtet man nun die Wirklichk

eit der Verwaltungskontrolle, so stellt man
fest, daB diese iberwiegend in fragmentierter, dimensionsspezifischer Weise
verléuft. RechtmaBigkeit ist nur eip

Kriterium des Verwaltungshandelns, dem
man als weitere generelle Kriterien ZweckmiBigkeit, Wirtschaftlichkeit und —

fir den Bereich der Daseinsvorsorge und der Leistungsverwaltung — Biirger-

nihe zur Seite stellen kann (vgl. Kaufmann (Hg.), 1979: bes. 18 ff., 505 ff.).
Wihrend die Beurteilun

g der RechtmiBigkeit (durch die Gerichte) und der
Wirtschaftlichkeit (durch die Rechnungshife) gesonderten staatlichen Instanzen

Einbezug von Experten und Interessenvertretern sowie stirkere Offentlichkeit
des Verwaltungshandelns gefordert.



se selektiven verwaltungsexternen Kontrolle erforderlich, um der Multivalenz
staatlicher Interventionen Rechnung zu tragen (vgl. Wirth 1986a). Offentliche
Verwaltungen stehen — wie iibrigens alle gesellschaftlichen Akteure — typi-
scherweise unter widerspriichlichen Anforderungen (hierzu grundlegend Hegner
1978) und sie vermogen daher die an sie gestellten Anforderungen nie vollstin-
dig, sondern bestenfalls in einer Form balancierender Optimierung zu erfiillen.
Von daher muBl auch das Problem der Verwaltungskontrolle neu bedacht
werden (hierzu Hood 1986b).

Ublicherweise werden die Steuerungsmoglichkeiten durch Recht lediglich im
Kontext der "Steuverung mittels regulativer Politik, dem Konigsweg staatlicher
Intervention” (Mayntz 1979: §55) diskutiert. In dieser Priorititensetzung
schwingt die typisch deutsche, hoheitliche Staatsauffassung mit, welche das
'Regierbarkeitsproblem’ als Problem der Durchsetzbarkeit des gesetzlich formu-
lierten staatlichen Willens interpretiert. Diese Auffassung impliziert streng
genommen die notwendige Zweckmafigkeit staatlicher Anordnungen, eine Art
weiser Voraussicht des Gesetzebers iiber die zu erwartenden Folgen seiner
Gesetze. Oder zum mindesten eine iberaus hohe Lernfihigkeit und Problemver-
arbeitungskapazitit des Gesetzgebers, der die Folgen der von ihm erlassenen
Gesetze iiberpriift und sie entsprechend den gemachten Erfahrungen modifiziert.
Endlich kann man diese Auffassung auch dahingehend deuten, daf sich der
Gesetzgeber nur solcher Aufgaben annehmen solle, die mit den einfachen
Mitteln regulativer Normierungm in zweckmifliger und einigermafien iiber-
schaubarer Weise geldst werden konnen. Dieser liberal-konservativen Politik-
auffassung steht die faktische Entwicklung und der zum mindesten relative
Erfolg wohlfahrtsstaatlicher Politik entgegen, deren Erfolgsbedingungen jedoch
noch kaum in verallgemeinernder Form begreifbar sind.

Greifbares Ergebnis der gegenwirtigen Diskussion um ’Entrechtlichung’
(hierzu bes. Voigt 1983b) ist denn auch weniger die Empfehlung totaler staat-
licher Abstinenz als die des beschriinkteren und indirekteren Einsatzes regulati-
ver Normen als ultima ratio in einem Feld offentlich-privater Interdependen-
zen. Die Empfehlungen gehen hier von 'Gesetzesentriimpelung’ als bloflem
Abbau iiberfliissiger oder gar widerspriichlicher Normen liber die Flexibilisie-
rung der Gesetzgebung durch vermehrten Einsatz von Generalklauseln und
Ermessensspielrdumen, die Verstirkung informellen Verwaltungshandelns
(hierzu Bohne 1980) und vorgerichtlicher Konfliktregelung als Versuch gitlicher
Einigung 'im Schatten des Rechts’, bis zur “dezentralen Kontextsteuerung”
korporatistischer Handlungssysteme.zs)

Damit wird deutlich — was auch durch die einleitende Aufzéhlung unter-
schiedlicher Typen rechtlicher Normierung suggeriert werden sollte — daf}
"Steuerung durch Recht” einen weit umfangreicheren Bereich staatlicher
MaBnahmen betrifft, als dies in den vorherrschenden Diskussionen thematisiert
wird. Gleichzeitig zeigt der Katalog der 'Entrechtlichungsvorschlige’, daB sie
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nahezu alle in Abschnitt 2.1 angesprochenen Dimensionen der ‘Vcrrechtllc:;:g-
betreffen, wobei jedoch keineswegs die kumulative Afawenc.lun'g der velr.sch e
nen Strategien empfohlen wird. Vielmehr zeichnen sich dre. Entrec::rlcku ge i
vorschldge’ typischerweise dadurch aus, daB sie dysfunk"txonalen Ir B;lngﬁ_
einer allzu weit getriebenen Verrechtlichung durch Abs.chwachurllg oder selhl *
gung von einzelnen Aspekten begegnen wollen. Fiir die Beurteilung dcr- wo

meinenden Vorschlige fehlt es jedoch bisher weitgehend an kl-aren ‘Knteﬂnen,
was bei der Unklarheit des zugrunde liegenden Steuerungsbegriffs nicht iber-

cht.

” Wenn wir soziale Steuerung allgemein als das Problem von Handlungskoc_)r—
dination fassen, also der Erméglichung erwartbarer AnschluBhandlungen im
Horizont eines iibergreifenden Kontextes, so werden die meisten- -'Emrecht-
lichungsvorschlige’ plausibel: Gesetzesentriimpelung meint die Beseitigung von
Vorschriften, die entweder keine oder 'falsche’ AnschluBhandlungen wahr-
scheinlich machen; die Flexibilisierung von Gesetzgebung und Verwaltung soll
ein verstirktes Eingehen auf die Besonderheiten des in Frage stehenden Einzel-
falles ermoglichen und auf diese Weise ‘einsichtige’ AnschluShandlungen von
Verwaltung und Publikum erleichtern; Informalisierung der Konfliktregelung 1n
Verwaltung und Justiz soll die Orientierung an Rechtsnormen in der Inter-

aktionssituation zuriickdrangen und auf diese Weise sachlich gerechtfertigte
Kompromisse erleichtern; und die unter dem Stichwort

diskutierten Verhandlungssysteme zwischen Staat und Ve
'Interessenvermittlung' zwischen Akteuren dienen, die au
schiedlichen Struktur und Handlungsméoglichkeiten im Fal
schen Verhaltens mehr zu verlieren als zu gewinnen hitten.

"Neokorporatismus’
rbinden sollen der
fgrund ihrer unter-
le eines antagonisti-

2.4 Recht, Organisation und Person

Rechtswirkungen wahr-
Drei zentrale Gesichtspunkte seien



hier genannt, die jedoch je nach Typus des Normadressaten — Organisationen
oder Personen — unterschiedliche Bedeutung besitzen:

1. Die Kompatibilitit oder Inkompatibilitit von Rechtsnormen mit im zu
regelnden Kontext anerkannten Sozialnormen oder Werten, ein in der
Rechtswissenschaft seit langem erkannter und diskutierter Zusammenhang;

2. die Kompatibilitit oder Inkompatibilitit von Rechtsnormen mit Interessen-
lagen der Normadressaten, ein vor allem in der Politikwissenschaft hervor-
gehobener Zusammenhang;

3. die Etabliertheit und Zuginglichkeit des Handlungszusammenhangs, in den
rechtliche Regulierung eingreift, ein vorwiegend soziologischer Gesichts-
punkt. Unter Etabliertheit sei der Umstand verstanden, daff bestimmte
Handlungszusammenhinge bereits solange existieren, da die in ihnen
Handelnden eigene Situationsdeutungen aufgebaut und Handlungsroutinen
entwickelt haben, dafl also die Verhaltensweisen im betreffenden Kontext
zum mindesten unter den Beteiligten im Regelfall erwartbar sind. Wo es an
derartigen sozialen RegelmiBigkeiten iberhaupt fehlt, kann naturgemaiB
auch die Auswirkung von Interventionen nicht vorausgesehen werden. Die
sozialen RegelmiBigkeiten miissen jedoch iberdies fiir Dritte, insbesondere
solche, die mit Politikformulierung befaBt sind, bekanntwerden, und dies
setzt im Regelfall eine zum mindesten bcschrankte Offentlichkeit oder
selbst rechtlich gesicherte Zugénglichkeit voraus. 2

Bei der Einschitzung moglicher Auswirkungen rechtlicher Regulierungen
mufl auf einen in der Rechtstheorie und Gesetzgebungsiehre bisher nicht
systematisch beriicksichtigten Unterschied hingewiesen werden, die Frage
nimlich, ob es sich bei den Normadressaten um Organisationen oder natiirliche
Personen handelt.”” Im Kern lat sich die Bedeutung dieses Unterschieds auf
die Affinitit von Recht und Organisation einerseits und die Fremdheit von
Recht und interpersoneller Kommunikation andererseits zurlickfiihren. Unabhiin-
gig vom inhaltlichen Verhiltnis zwischen spezifischen Rechts- und Sozialnor-
men kann fiir formal organisierte Handlungskontexte eine verrechtlichte Kom-
munikationsform als normal gelten, wihrend sie fiir Interaktionen, die auf der
Einschitzung wechselseitiger Vertrauenswiirdigkeit der Interaktionspartner
beruhen, als Vertrauensbruch in Erscheinung treten kann (vgl. Ellscheid 1979:
42 ff.). Vor allem fiir Personen mit geringer Organisationserfahrung — etwa
Arbeiter, Jugendliche oder Hausfrauen — kann die an Recht orientierte Kom-
munikationsform, wie sie insbesondere fiir Verwaltungskontakte charaktenstxsch
ist, schon von sich aus einschiichternd, um nicht zu sagen abstoBend wirken. 28)
Allerdings ist wohl auch hier noch niher zu unterscheiden: Es gibt Rechts-
materien, deren normativer Gehalt aufgrund ihrer lange dauernden Geltung
(ihrer ’Etabliertheit’) auch ohne genaue Rechtskenntnis in groBen Ziigen Be-
standteil des RechisbewuBtseins weiter Bevolkerungskreise geworden ist, so
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insbesondere im Privat- und Strafrecht. Offentli.chrechtllche Verha]i{t::‘;ti
insbesondere die Materien des Verwalt.l'lngsrechts, bleiben dagegtfn dem -
bewuBtsein der Bevolkerung fremd. Uberdies i;‘ritieren Rechtsandcrungen o
vorhandene Rechtsbewubitsein, und insoweit die Anderbarkeit .dcs Recht's' - :
gerade der unter Steuerungsgesichtspunkten immanente Vorteil fier Posmvxerdg;
— ins Offentliche BewuBtsein tritt, ist mit einem Unbestimmtwerden de.
Rechts- und UnrechtsbewuBtseins sowie einer Irrationalisierung des Rechts%e-
fiihls zu rechnen (vgl. Kaufmann 1985a). Man wird also auf der Ebene natiir-
licher Personen — soweit sie nicht als Spezialisten alltiglichen Kontakt zu
bestimmten Rechtsmaterien besitzen — immer weniger ausreichende Rccht:s-
kenntnis voraussetzen diirfen. Inwieweit diese durch ein generelles Vertrauen. n
die Wirksamkeit der Rechtsordnung und die daraus folgende Bereitschaft, sich

in einschligigen Fillen an kompetente Spezialisten der Rechtspflege qder de{;
Verwaltung zu richten, substitujert werden kann, ist eine noch weitgehen

unerforschte Frage.zq) _
Ganz anders dagegen sind die Verhiltnisse im Bereich formaler OrgE}ﬂl'
sation: Je groBer und differenzierter eine Organisation ist, desto mehr domlmlert
schriftliche iiber miindliche Kommunikation und desto selbstverstindlicher wird
die Substituierbarkeit der Interaktionspartner. Uberdies sind — zum mindesten
in hierarchisch strukturierten Organisationen — dem regulativen Recht analoge
Normierungen auch auBerhalb des Sffentlichen Bereichs verbreitet. Der gesamte
Interaktionsstil ist hier also fiir rechtsformige Regelungen weit offener, und man

wird von einer hohen formalen Akzeptanzbereitschaft rechtlicher Normier ung
ausgehen konnen. Dies ist insbesondere von Bedeutung fiir den Bereich der
Interorganisationsbeziehungen -

also etwa zwischen staatlichen und anderen
formal organisierten Akteuren

wie  Verbinden, GroBunternehmungen oder
modernen Kliniken. Zumeist verfiigen diese Organisationen auch ihrerseits iiber

men zu eigenen Zwecken verstan
lichen Regu!ierung zuwiderlduft, Hiufiger als offene Rechtsverletzungen ist
daher in diesem Bereich der Versuch, die intendierten Wirkungen regulativer
Politik zy umgehen, indem Gesetzeslﬁckcn, unbestimmte Rechtsbegriffe oder
auch konkurrierende Rechtsnormen zyy Legitimation des eigenen Handelns
herangezogen werden. Hier wi

rd also — und zwar sowohl auf seiten staatlicher
Instanzen wie organisierter Normad

tan ressaten — die Positivitiit des Rechts zum
Prinzip erhoben, worauf sich e;

ein dauernder Bedarf an Modifikation der Rechts-
normen zu ergeben scheint. Eg berrascht daher nicht, daB — nach einer
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Aufstellung von Hasskarl (1968, zit. nach Noll 1973: 165) zwischen 1949 und
1965 fast die Hilfte aller Bundesgesetze und iiber die Hilfte der Verordnungs-
ermachtigungen die Gebiete des Finanzwesens und des Wirtschaftsrechts betref-
fen. "Diese Rechtsbereiche sind also unstabiler und enthalten weniger auf Dauer
angelegte Normen als die iibrigen” (Noll). Die wohlfahrtsstaatlichen Kernmate-
rien des Arbeits- und Sozialrechts, die hiufig als Hauptursache der ’'Gesetzes-
flut’ vermutet werden, treten mit 14,3 % der Gesetze — zum mindesten in der
untersuchten Epoche — deutlich zuriick.”

3. Die Bedeutung des Rechts im Kontext unterschiedlicher Formen sozialstaat-
licher Intervention

Es verbleibt nun, die bisherigen Uberlegungen im Hinblick auf die Steuer-
barkeit sozialstaatlicher Interventionen durch Recht zusammenzufassen.

Hierbei ist zunichst die Mehrstufigkeit dieser Interventionen selbst hervorzu-
heben, die fiir den Fall sozialer Dienstleistungen durch Figur 1 schematisch
veranschaulicht wird.

Diese Darstellungsweise hebt auf die verschiedenen Voraussetzungen ab,
von denen die Erbringung sozialer Dienstleistungen abhingig ist, fiihrt jedoch
nicht die beteiligten Akteure auf und verweist auf unterschiedliche Politik- und
Verwaltungsebenen nur durch die Unterscheidung von ortlichem und iberort-
lichem Bereich.”” Immerhin wird die Distanz zwischen dem nur an Phase A
beteiligten Gesetzgeber und den nur an Phase D beteiligten Leistungsempfan-
gern oder Zielgruppen deutlich. Die Phasen A bis C vollziehen sich im wesent-
lichen auf der Basis von Inter-Organisationsbezichungen, wobei in Phase A
staatliche Akteure (Parlament, Ministerialverwaltung) dominieren, allerdings
unter mehr oder weniger tatkriftiger Mitwirkung von Parteien und Verbinden.
In Phase B dominieren administrative Akteure auf kommunaler, Landes- und
Bundesebene, die — iiber Haushaltsvorbereitung und Haushaltsabwicklung -
die offentliche Teil- oder Totalfinanzierung sozialer Leistungen bestimmen,
unter meist tatkriftiger Mitwirkung der interessierten Tréger von Leistungsan-
geboten. Letztere — teils staatliche, teils kommunale, teils 'freie Trager’ —
dominieren in Phase C, indem sie etwa iiber Errichtung, Ausbau oder Schlie-
Bung von Schulen, Krankenhiusern, Kindergirten oder Beratungsstellen be-
schliefen, stets allerdings unter einer mehr oder weniger starken staatlichen
Aufsicht, in den Flichenstaaten meist durch Mittelinstanzen (Bezirksregierung,
Schulkollegien). Phase D endlich wird typischerweise vom leistungserbringenden
Personal bzw. dessen unmittelbaren Vorgesetzten dominiert, bei beschrankten
Mitwirkungsméglichkeiten der Leistungsadressaten einerseits und der Einrich-

tungstriger andererseits.
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EinfluSméglichkeiten der auf einer bestimmten Stufe Mmemn&n Akteur;
auf Handlungsverliufe anderer Stufen sind beschrinkt, wobei hohere wﬂ
immerhin die Entscheidungen nachgeordneter Instanzen durch Bcdmglmlit:d
beeinflussen konnen, wihrend Einfliisse 'von unten’ nur in Ausnahm.efa'lleﬁ
auf meist indirektem Wege (z.B. iiber die Presse oder dife Gerichte) zum
Tragen kommen kénnen. Fijr andere Bereiche woh}fahnsstaathch.er Intcrvennorj
miifite die Darstellung etwas modifiziert werden, doch wiirde sich am Sl’ul;t'il
legenden Sachverhalt nichts &ndern, daB namlich dije Normbenefiziare als

interorganisatorischer Bezichungen stehen, innerhalb dessen du‘j staathchz
Intervention sich verwirklich. Ein immer noch vereinfachtes Belsple.l 612:
konkreten Netzwerks, wie es im Rahmen einer Studie zur Implementation des

Nordrhein-Westfilischen Kindergartengesetzes  rekonstruiert wurde,  zeigt
Figur 2,

eine Klassifikation angezeigt,

die die angestrebten Wirkungen mit den hierfiir
typischerweise geeigneten

Instrumenten verbindet. *? Ausgangspunkt ist die
N sozialer Teilhabe oder — gesellschaftstheore-

Frage nach dep Voraussetzunge
tisch formuliert — Inklusion,
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4. Kompetenzen: Hierunter werden unmittelbar an die eigene Person gebun-
dene Voraussetzungen der Handlungsfihigkeit (wie Bildung, Gemﬂdhf“-
Wissen, Fertigkeiten) und der Handlungsbereitschaft (wie Ww
Orientierungen, Leistungsbereitschaft oder spezifische Motivationen)
verstanden, die als notwendige Bedingungen sozialer Aktivitit gelten
konnen,

Sozialstaatliche Interventionen kdnnen im Hinblick auf die mit ihnen verbun-
denen Intentionen danach kiassifiziert werden, welche dieser Dimensionen der
Pramissen sozialer Teithabe sie zu fordern geeignet sind.** _

Auch die ’sozialpolitischen Giter’ lassen sich in Ankniipfung an verbreitete
Klassifikationen in vier Kategorien — Rechtsanspriiche, Geldleistungen,
infrastrukturelle ~ Einrichtungen und personenbezogene Dienstleistungen -
einteilen, die sich den vier Dimensionen sozialer Teilhabe in meist eindeutiger
Weise zuordnen lassen. Dementsprechend kénnen sozialstaatliche Mafnahmen,
deren Endzweck in der Herstellung oder Vermittlung dieser vier Leistungstypen
zu sehen ist, unter den Begriff der zugeordneten (rechtlichen, 6konomischet_l,
okologischen und pidagogischen) Interventionsform subsumiert werden. Die

nebenstehende Ubersicht konkretisiert das Konzept in ecinigen wesentlichen
Punkten.

Bezogen auf diese Interventionsformen sej nun abschlieBend die Bedeutung
rechtlicher Normierung spezifiziert.’>

3.1 Rechtliche Interventionsform
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Selbsthilfe (z.B. nachbarschaftlicher, solidarisch-betroffener oder gewerksch!‘:ﬁ-
licher Art) greifen, kann u.U. durch padagogische Interventionen (z.B. Sozial-
arbeit) flankierend geholfen werden .

Vor allem im Bereich des Arbeitsrechts muf} idberdies damit gerechnet
werden, dafl die Rechtsanspriiche und Schutznormen der Arbeitnehmer Interes-
sen der Arbeitgeber verletzen und von daher Implemntaﬁonswide:‘stﬁnd:e zu
erwarten sind. Es hiingt dann von der Priisenz oder Mobilisierbarkeit staatlwh;l;
Aufsichtsbehdrden ab, ob sich der Umfang der Normverletzungen ausdehnt.

Alles in allem kann jedoch davon ausgegangen werden, daB in diesem auf die

Wirkungsméglichkeiten des Rechts ja spezifisch zugeschnittenen Bereiche
Steverungswirkungen durch Rec

ht vergleichsweise einfach zu erzielen sind.
Insoweit als die Implementation der Rechtsnormen allerdings einen spezifischen
Kontrollaufwand nach sich zieht, ergeben sich auch hier jeweils spezifische
Wirkungsbedingungen, die bereits im Gesetzgebungsprozef mit beriicksichtigt
werden sollten.

3.2. Okonomische Interventionsform

stungen, auf die ein
» leicht zentralisiert werden




subjektiver Rechtsanspriiche gegeniiber staatlichen oder parastaatlichen Sozial-
leistungsbehdrden gewihrt werden.’” Angesichts der vielseitigen Verwendungs-
moglichkeiten des Geldes und der daraus resultierenden universalen Begehrtheit
wird der Umgang mit Geld staatlicherseits regelmiflig sehr detailliert geregelt.
Okonomische Interventionen beruhen daher regelmiBig auf einer detaillierten
konditionalen Programmierung in der Form von Gesetzen, Verordnungen und
verwaltungsinternen Ausfiihrungsbestimmungen. Auch im Rahmen der dkonomi-
schen Interventionsform kommt also dem Recht — im Sinne der Einrdumung
subjektiver Rechtsanspriiche, der Regelung von Verfahren und der Festsetzung
von Bedingungen — grofie Bedeutung zu.

Voraussetzung zielgerechter Rechtswirkungen ist hier im Regelfall die
Wahrnehmung der subjektiven Rechtsanspriiche in der Form ordnungsgemiifier
Antragstellung sowie eine korrekte Sachverhaltsermittlung seitens der zustin-
digen Sozialbehorden. Dabei ergibt sich ein charakteristisches Dilemma: Einer-
seits liegt die Realisierung eingerdumter Rechtsanspriiche auch und gerade fiir
die bediirftigsten Bevolkerungsgruppen (welche hiiufig auch die geringste Hand-
lungskompetenz aufweisen) im Sinne des Rechtszwecks. Daraus ergibt sich die
Forderung an die Sozialbehorden, den Normbenefiziaren bei der Realisierung
ihrer Anspriiche behilflich zu sein. Andererseits sind sie jedoch auch gehalten,
die Realisierung ungerechtfertigter Anspriiche zu verhindern und insl;gsondere
Versuchen eines instrumentellen Rechtsgebrauchs entgegenzutreten.” Diese
gleichzeitig helfende und kontrollierende Doppelrolle scheint im Publikumskon-
takt schwer realisierbar, was im Rahmen der Sozialimter zur Trennung von
'Innendienst’ und ’AuBendienst’ gefihrt hat (vgl. Zacher 1984: 63 f.).
Erschwert wird eine sachgerechte Rechtsanwendung weiterhin, wenn — wie
heute im Bereich der Sozialhilfe — die Sachverhaltsfeststellungen im Horizont
von Massenarbeitslosigkeit und restringierten Budgets erfolgen miissen (vgl.
Leibfried/Tennstedt 1985).

Ahnlich wie die rechtliche setzt die Skonomische Interventionsform eine
'Verrechtlichung’ im fiinffachen oben beschriebenen Sinne zwingend voraus.
Umverteilung der Primireinkommen, und dies ist der funktionale Kern dieser
Interventionsform, setzt auf der Seite des Nehmens hoheitliche Akte und auf der
Seite des Gebens die Einhaltung eindeutig definierter Bedingungen voraus.
Beriicksichtigt man, da8 nur iber die Einkommensumverteilung von den
Erwerbstitigen zu den Nicht-Erwerbstitigen das Verhiltnis zwischen den
Generationen Gkonomisch stabilisiert werden kann (vgl. Kaufmann/Leisering
1984), wird die Zentralitit dieser Interventionsform deutlich.
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3.3 Okologische Interventionsform

Wihrend ’'Daseinsvorsorge’ und die damit elnherphcnde Plana!u:legn t::
Bereitstellung kollektiv oder individuell nutzbarer Einrichtungen vm'ldl i
eine gemeindliche Aufgabe gewesen ist (vgl. Gréttrup 1973) hat si h hier
vor allem aufgrund der daraus resultierenden regionalen und sozialen Dispari
ttn — in den letzten Jahrzehnten ein wachsender StamtseinfluB  durchgesetzt.
Erinnert sei etwa an den sozialen Wohnungsbau, das Stidtebaufbrdemngssﬂ:;
oder das Krankenhausfinanzierungsgesetz, sber such suf Linderebene hat
Staatseinfluf in weiten Bereichen zugenommen. Ein besonderes Kapitel stelien
in diesem Zusammenhang die sog. Gemeinschaftsaufgsben (Art. 9." und b GG)
dar, bei denen neben der drtlich notwendigen Implementation ein Zusummn
wirken von Bund und Lindemn erforderlich ist, das zu spezifischen Koordina-
tionsschwierigkeiten gefiihrt hat (vgl. Scharpf u.a. 1976).

Ziel sozialstaatlicher Skologischer Intervention ist "die Angleichung der
Lebensbedingungen’ in der Bundesrepublik Deutschland. Die spezifischen
kumulativen Benachteiligungen, die sich ays der unterschiedlichen Wirtschafts-

kraft bestimmter Regionen, den unterschiedlichen Priiferenzen kmmﬂer
Mehrheiten, der unterschiedlich entwickelten Nachfrage nach bestimmten
Dienstleistungen (z.B. Bildung

) usw. ergeben (vgl. hierzu Kaufmann 197'9’
passim), sollen durch staatliche Eingriffe reduziert werden. Dem dient teilw'mSC
i gskompetenzen, vor allem aber ein vielfaltiges
, die das Planungs- und Investitionsverhalten der

ne Verbesserung der rdumlichen und sozialen
Infrastruktur beeinfluft werden soll,

Einzelfall durchaus auch konjunkturel}



b)

le Angebote, welche typischerweise entweder in der Form von 'Selbst-
bedienung® (z.B. Sportstitten, Gemeindehiiuser) oder in der Form der
Inanspruchnahme sozialer Dienstleistungen (2.B. Schulen, Krankenhiiuser)
genutzt werden, cine der wesentlichen Eigenschaften 'reiner’ Wirtschafts-
giter, nidmlich ihre Mobilitit, entbehren. Infrastrukturelle Einrichtungen
sind per definitionem ortsgebunden, d.h. ihre Inanspruchnahme setzt die
Mobilitht der Nachfrager und nicht der Ambieter voraus. Gerade fiir sozial
benachteiligte Gruppen ist jedoch eine unterdurchschaittliche Mobilitit
anzunehmen; manche Einrichtungen (z.B. Kindergirten) sind fiir bestimmte
Bevolkerungsgruppen nur zuginglich, wenn sie in FuBigiingernihe angebo-
ten werden. Eine angemessene rdumliche Streuung des Angebots ist jedoch
bei rein marktmafiger Steuerung nicht zu erwarten. Zum mindesten
miifiten hier staatlich oder gemeindlich koordinierte Abstimmungsprozesse
zwischen den Anbietern stattfinden, wie sie etwa im Bereich der Jugendhil-
fe oder der Krankenhausfinanzierung versucht werden.

Typischerweise werden infrastrukturelle Einrichtungen jedoch nicht nur
offentlich koordiniert, sondern auch in ihrer Inanspruchnahme offentlich
subventioniert. Leistungen des Bildungssystems sind in der Bundesrepublik
weitgehend unentgeltlich, die Inanspruchnahme von Krankenhiusern deckt
nur die variablen Kosten, die Nutzung von Kindergiirten wird von Eltern,
Tréigern und Staat gemeinsam finanziert usw. Der rationale Gehalt dieses
"6konomisch irrationalen’ Vorgehens liegt in der Unterstellung, daB die
Nutzung derartiger Einrichtungen nicht nur einen individuellen, sondern
auch einen kollektiven Nutzen stiftet, daB die Inanspruchnahme dieser
Einrichtungen also ’'meritorious’ sei, daher der Skonomische Begriff der
meritorischen Giiter. Es wird also ein offentliches Interesse an der Inan-
spruchnahme dieser Giiter unterstellt, auch dann, wenn die Nutzeneinschiit-
zung der potentiellen 'Konsumenten’ nicht so 1’;90)(3]’! ist, daB sie bereit
wiiren, die vollen Produktionskosten zu bezahlen.” " Die Inanspruchnahme
infrastruktureller Einrichtungen dient — so die meist nur implizite Begriin-
dung — der Entfaltung von Humanvermdgen, d.h. von Kompetenzen, die
gesellschaftlich erforderlich sind: Arbeitskraft, Erziehungsfihigkeiten,
politische Kompetenz usw. (hierzu grundsitzlich Kriisselberg 1977). Es ist
also offensichtlich, daB gerade in diesem Bereich {iber wesentliche Bedin-
gungen der Gewihrleistung einer sozialen Verwirklichung der verfas-
sungsmiifligen Grundrechte entschieden wird.

Von diesen grundséitzlichen sozialstaatlichen Begrindungen her lafit sich
allerdings eine Bedarfsnormierung noch nicht ableiten. Eine Obergrenze ist
dort zu vermuten, wo das Angebot auch bei unentgeltlicher Nutzungsmog-
lichkeit nicht mehr voll in Anspruch genommen wird, wobei auch hier —
wie das erfolgreiche Beispiel der Bildungswerbung auf dem Lande zeigt,
die Grenzen hinausschiebbar sind. Diese Obergrenze lidBt sich iberdies
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realisieren. Deshalb sind hier Allokationsentscheidungen unter Knappheit
unverzichtbar, fiir die allerdings theoretisch voll befriedigende Verfahren
bisher nicht zur Verfigung stehen. Sowoh! die verschiedenen Formen
partizipatorischer Planung als auch die hiufiger praktizierten Formen der
Politikverflechtung und korporatistischer Verhandlungssysteme und erst

Welche Bedeutung haben nun rechtliche Regelungen in dem ‘hier natiirlich
nur grob zu skizzierenden Zusammenhang? Zunichst diirfte deutlich geworden

sein, daB die eigentlichen Probleme dieser Interventionsform im Bereich der

Allokationsentscheidungen liegen, also dessen, was gemeinhin auch mit dem
Stichwort "Planung’ angespr

ochen wird. Was die Seite der Wirkungen auf :dic
Adressaten angeht, so handelt es sich entweder um individuelle Nutzen, die flCh
aus der Inanspruchnahme der Einrichtungen unmittelbar ergeben und in dhn-

licher Weise in den Bereich privater Wertungen fallen wie die Einkomme_ﬂs'
nutzung, deren Gewihrleistung Ziel der Okonomischen Interventionsform ist.
Soweit dariiber hj

naus jedoch Wirkungen auf die Person der Nutzer und ihre

Kompetenzen heabsichigt sind, werden wir darauf im Zusammenhang mit der
padagogischen Interventionsform eingehen,

) ! Juristisch “starker Staat’ auf die bereitwillige
Kooperation der 'birgernsheren’ Tréger und ihre Verbinde angewiesen (vgl.
Franz, Rosewitz, Wolf 1986 543-552). Regulatives Rechy spielt deshalb hier

rung, sondern auch o
der Perspektive *



durch das Vorherrschen von Kollegialitit gekennzeichnet: D.h. wemn iiberhaupt
Prozesse der Handlungsnormierung und Handlungsbeurteilung (und nicht der
bloBien Interessenabstimmung im Rahmen von Tauschprozessen) stattfinden, so
erfolgt Handlungsnormierung und Handlungsbeurteilung in der Form von
Diskussions- und Uberzeugungsprozessen (vgl. Majone 1986), wobei als
mogliche Sanktionen die Zuweisung und Aberkennung von Achtung bzw.
sozialem Einflufl fungieren. Derartige Prozesse sind in hohem Mafe personen-
bezogen, fungieren also nur insoweit, als die Reprisentanten der verschiedenen
Organisationen nicht beliebig austauschbar sind. Der in die gleiche Richtung
wirkende, jedoch inhaltlich ’stirkere’ Koordinationsmechanismus der Professio-
nalitét l#Bt sich in den hier in Frage stehenden Bereichen beim gegenwiirtigen
Stand unserer wissenschaftlichen Kenntnis iiber Wirkungszusammenhiinge noch
kaum einsetzen. Offen und unter dem Gesichtspunkt 'partizipatorischer Planung’
viel diskutiert ist die Frage, inwieweit auch demokratische Steuerungsformen im
Rahmen von Planungsprozessen méglich sind. Sie scheitern wohl weniger an
sachimmanenten Griinden denn an den Machtinteressen der beteiligten organi-
sierten Akteure. Inwieweit ihnen allerdings nicht nur eine legitimierende,
sondern auch eine evaluierende und damit effektivierende Funktion zukommen
konnte, scheint offen.

3.4 Padagogische Interventionsform

Die Entwicklung sozialer Kompetenzen oder von *Humanvermdgen’ ist nicht
nur unter normativen Gesichtspunkten der Sozialstaatlichkeit, sondern auch
unter Effektivititsgesichtspunkten gesellschaftlicher Entwicklung zu begriinden.
Dieser zweite Gesichtspunkt ist jedoch bisher noch kaum ausgearbeitet, wenn-
gleich plausibel: Wie sollte die heutige wirtschaftliche Leistungsfahigkeit bei
einem durchschnittlichen Gesundheitszustand und Bildungsgrad wie vor hundert
Jahren gewihrleistet werden? Die Anspriiche, die das moderne Leben an die
Aufmerksamkeit, Zuverlissigkeit, Anpassungsfihigkeit, Leistungsbereitschaft,
Frustrationstoleranz, Differenzierungsvermégen und Wissen der Bevolkerung
stellt, gehen weit iiber das in der bisherigen Menschheitsgeschichte Notwendige
hinaus — oder sind zum mindesten in der Art vollig anders und auf eben die
spezifischen Leistungen angewiesen, die durch die verschiedenen Formen der
Sozialisation, Bildung, Rehabilitation und Beratung erst erméglicht werden.

Ein erheblicher, wenngleich im historischen Vergleich vermutlich sinkender
Teil dieser Leistungen wird sozusagen 'naturwiichsig’ im Rahmen von Familie,
Nachbarschaft, Vereinigungen und sonstigen Solidarititsformen erbracht.
Daneben sind jedoch in steigendem Umfange offentliche Leistungen getreten —
die Einfihrung der allgemeinen Schulpflicht markiert hier die Schwelle zur
wohlfahrtsstaatlichen Entwicklung am deutlichsten.
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Die Systematisierung der hier ablaufenen Prozesse in steuerungstheoretischer
Perspektive steht noch in ihren Anflingen. Sicher ist, daB der Prozeﬁ del.‘
Inanspruchnahme sozialer Dienste mit zahlreichen Hemmnissen und lete}'n
belastet ist, die eine sozusagen gradlinige Realisierung entsprechender soztal
staatlicher Intentionen in Frage stellen (vgl. Wirth 1982). Allerdings hﬁngt es in
erheblichem Umfange von der Struktur der leistungserbringenden Einrtcw
wie auch den Handlungskompetenzen ihres "Publikums’ ab, ob und wie effektiv
die hier notwendigen "Koproduktionsprozesse’ ablaufen (vgl. Wirth 1986b). '

Entscheidend fiir diese Interventionsform ist somit der Umstand, daB ihre
Wirksamkeit ganz entscheidend von der Endstufe des gesamten Prozesses, also
der Interaktion zwischen den die Endleistung produzierenden Einrichtungen und
deren Publika abhéingig ist. Es kommt also entscheidend auf die Leistungsfahig-
keit des im unmittelbaren Publikumskontakt stehenden Personals an, das inner-
halb der in Frage stehenden Organisationen zumeist nur einen untergeordneten

Status einnimmt (vgl. Grunow 1978). Wihrend in all den Fillen, wo die zu

vermittelnden Leistungen standardisierbar sind (z.B. Geldleistungen, Sachlei-

stungen i.e.S.) eine konditionale Programmierung und damit weitgehende
'Biirokratisierung’ der Leistungserbringung zwar mit gewissen Frustrationen fir
die Leistungsempfiinger verbunden sein mag, aber doch im Kern die Wirksam-
keit nicht beeintrichtigt, muB fiir unmittelbar personenbezogene Dienstleistungen
eine allzu eingehende rechtliche Normierung der Leistungserbringungsprozesse
als im strengen Sinne wirkungswidrig vermutet werden. Allerdings wire auch
diesc Vermutung zu differenzieren: Arztliche Leistungen lassen sich z.B. in
hohem Umfange typisieren und im Rahmen von Gebiihrenordnungen bewerten.
Die Kombination der Leistungen und die Beurteilung ihrer Notwendigkeit im
Einzelfall 148t sich dagegen rechtlich nicht mehr regulieren. Die entsprechenden
Kontrollversuche vop Krankenkassen und kas

e Altersstruktur des Patientenstammes verschie-

df:ner Arzte sehr unterschiedlich ist. Noch deutlicher haben sich die Versuche
cwer allzu eingehenden rechtlichen

. ‘ : . Regulierung im Bildungswesen als fragwiir-
dig erwiesen, die curriculare Bewegung ist nach kurger Bliite schnell an ihre
organ.:sato::nsc'hen Padagogischen und politschen Grenzen gekommen.

. (vgl. Domscheit, Kaufmann,
Kihn 1980; Domscheit, Kiihg 1984). Eine wesenfliche Charakteristik dieser
Refm bestand jedoch gerade darin, da die zugrupde liegenden gesetzlichen
) n und lediglich die allgemeine Richtung
rung), und daf die Umstrukturierung des Kinder-
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tionsniveaus des Kindergartenpersonals durch eine Verbesseung der Ausbil-
dungseinrichtungen, die Anhebung der tariflichen Einstufung mit entsprechender
Erh6hung der Qualifikationsanforderungen, und nicht zuletzt die Einrichtung
eines Fachberatungssystems in enger Abstimmung mit den Trigerorganisationen
(vgl. o. Fig. 2). Die Rekonstruktion des Reformverlaufs zeigt, daB dabei den
(zum mindesten in Nordrhein-Westfalen dominierenden) Triagern der freien
Wohlfahrtspflege entscheidender EinfluB zukam. Die Pointe dieses Erfolgs ist
allerdings darin zu sehen, daBl das Kindergartensystem als Ganzes in jener Zeit
unter einen erheblichen Erfolgszwang gestellt war, da zahlreiche bildungspoliti-
sche Bemithungen dazu tendierten, die Vorschulerzichung dem Elementarbereich
auszugliedern und dem Schulwesen anzugliedem.m

Alles in allem sind also die Steuerungsleistungen des Rechts im Rahmen der
pidagogischen Interventionsformen sehr beschrinkt. Es kann hier lediglich
darum gehen, Wirkungselemente anderer Steucrungsformen (Kollegialitit,
Professionalitit, Solidaritit) zur Geltung zu bringen und Vorkehrungen zu
treffen, daf die diesen Steuerungsformen immanent partikularistischen Ziige
hinsichtlich ihrer Auswirkungen in Grenzen gehalten werden.

4. Zusammenfassung

Die Verwirklichung sozial- bzw. wohlfahrtsstaatlicher Zielsetzungen ist auf
das Recht als das charakteristische Organisationsmittel des Staates mit Notwen-
digkeit angewiesen. Es gibt jedoch gute Grinde fiir die Annahme immanenter
Grenzen der Wirksamkeit rechtlicher Steuerung im Wirkungsfeld wohifahrts-
staatlicher Zielsetzungen. Sie genaver zu bestimmen war die Absicht der
vorangehenden Uberlegungen.

In dem MaBe, als das Recht von einer 'moralgetrinkten Ordnung’ zu einem
positivierten Steuerungsmittel des Staates wird, sinkt seine soziale Verbindlich-
keit. Die 'Verrechtlichung’ im skizzierten finffachen Sinne des Wortes treibt
somit gleichzeitig die Einwirkungsmoglichkeiten des Staates voran und beein-
tréchtigt ihre soziale Wirksamkeit.

Dabei stoft die rechtsformige Gestaltungsabsicht des Staates auf eine
doppelte Grenze: Zum einen auf diejenige entgegenstchender Interessen, die sich
mit mehr oder weniger Erfolg um so eher einem mifiliebigen Regulierungs-
anspruch zu entziehen suchen, als die moralische Verbindlichkeit des Rechts
sinkt. Hier gibt es unter rechtsstaatlichen Gesichtspunkten keine Alternative zu
einer weiteren 'Verrechtlichung’, die ihre Grenzen im wesentlichen an der
Steigerung des Kontroll- bzw. Durchsetzungs- und Judizialisierungsaufwands,
oder in o6konomischer Formulierung: der Transaktionskosten, findet. Eine
zweite Grenze ergibt sich aus dem spezifischen Kriterinm sozialstaatlicher
Intervention, der es um die Ermoglichung sozialer Teilhabe auch fir sozial
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hoffentlichkeiten zu erzielen als auf
dem Niveau einer allgemeinen Gesctzgebungslehrc,

Anmerkungen

ftheassumptionbyasociayoflegaiandtherefomfommllﬂd
explicit responsibility for the basic well-being of all of is members. "
2 Hierzu ausfiibrlicher Kaufmang 1985b, 1986a,

auf der Jahrestagung 1971 gher "Grundrechte im Leistungs-
veat” und die anschlicBende Digkugsion. Vel. Marteos 1972 und Haberle 1972.
Zusammenfassend Grimm 1983. Zur alteren Diskussion vgl. Forsthofy 1968 und eingehend
Zacher 1980,

iten Bedeutungsraums des Begriffs "Wohlfahrt* besteht im Grundsftz-

: inter dieger Schwiiche vorordnenden Rechts
(scil. des Verfassungs-— und internationajen Rechis, F.

nicht vergessen werden darf, das Sozialpolitik und
unterliegen. ”
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Wir beniizen den Terminus "Sozialpolitik’ im folgenden nicht im institutionellen Sinne,
sondern als amalytischen Begriff zur Kennzeichoung sastlich induzierter Mafnahmen, die
auf die Beeinflussung sozialer Teilhabemdglichkeiten gerichtet sind. Hierzu susfihrlicher
Kaufmann 1982a: 55-63.

Wic die Geschichte der Sozialpolitik zeigt, orientient sich die Gesetzgebung hiufig an
excmplarischen Problemisungen, die zuvor auf kommunaler, genossenschaftlicher oder
freigemeinnitziger Ebene erprobt wurden, z.B. Krankenversicherung, Sozialer Wohnungs-
bau. Wo der Stast bereits existierende Triger beriicksichtigt, erfolgt die staatliche Inter-
vention meist inkremental i.S. fortschreisender Standardisierung und Vernetzung. Werden
dagegen neve Einrichtungen von Stams wegen geschaffen (z.B. Arbeitsverwaltung), ist der
Grad der Zentralisierung und Vereinheitlichung von Anbeginn hoher.

Zur merkantilistischen Wohlfahrtspolitik vgl. Maier 1966,

Dies ist das Thema der sog. Korporatimus-Diskussion, vgl. Kirberger 1978, Schmitter und
Lehmbruch 1979, Alemann und Heinze 1979, Offe 1981.

Natlrlich hat das Problem der Bewirkbarkeit sozialpolitisch intendierter Wirkungen noch
cinen anderen, spezifisch politischen Aspekt: Da Sozialpolitik ihrem normativen Gehalt
nach stets den "Schutz des Schwiicheren” (hierzu v. Hippel 1982) intendiert, miissen ihre
Forderungen grundaitzlich gegen den Swom der gesellschafilichen Machiverhiltnisse
durchgesetzt werden. Die Frage, unter weichen Bedingungen sozialpolitische Gesetze bzw.
Programme politisch verwirklicht werden kdnnen, liegt aufierhalb des hier zu behandeln-
den Problemkreises.

Hierzu zusammenfassend Lubmann 1984: 51-70 und aligemeiner Maturana 1982: bes.
14-31, 170-225, sowie G. Teubner in diesem Band. Der Grundgedanke besagt in unserem
Zusammenhang, daB jedes soziale System zu seiner Selbsterhaltung auf bestimmte
Konstitutionsbedingungen angewiesen ist, deren Beriicksichtigung sein Verhalten gegeniiber
Aufeneinfliissen nachhaltig bestimext. 'Steverung’ i.S. von gezielter Verhaltensbeeinflus-
sung e¢ines Systems durch ein anderes System erscheint von daher als grundsitzlich
unwahrscheinlich bzw. nur unter sehr spezifischen Bedingungen Gberhaupt mdglich.

Die dabei relevanten Unterscheidungen kdnnen mit den rechtsdogmatischen Klassifikationen
nur zufilligerweise {bercinstimmen, da eine der zentralen Aporien gegenwirtiger Rechts-
dogmatik ja gerade in der Nicht-Integrierbarkeit prospektiver Folgenbetrachtung liegt. Vgl.
Teubner 1984: 309 f.

Die Differenzen zwischen der kontinentaleuropltischen und der angeisiichsischen Staatsent-
wicklung werden bei Habermas wic bei den meisten deutschen Theoretisierungsversuchen
politischer Modernisierung zu wenig berficksichtigt. Aus demselben Grunde ist es fragwiir-
dig, die deutsche 'Verrechtlichungsdebatte’ allzusehr mit der US-amerikanischen Diskus-
sion Giber 'Deregulation’ zu parallelisieren. Letztere ist eher mit der in der Bundesrepublik
geflihrten 'Privatisierungsdebatte’ zu vergleichen.

Luhmann (1981: 95) weist darauf hin, daB “mit Hilfe von Rechtssetzung und Geldbewilli-
gung in der Zentrale schon politische Erfolge erreicht werden — und dies ohne Ricksicht
auf die faktischen Auswirkungen solcher Mafnahmen”. Das Faktum des zum mindesten
voriibergehenden politischen Erfolges von ‘Wahigeschenken’, ’symbolischem Politik-
gcbrauch’ oder auch wohlmeinendem Irrtum iiber Gesetzesfolgen ist kaum zu bestreiten.
Auch bedarf es cher auBergewdhalicher Umstinde, dafi die Konsequenzen politischer
Fehlentscheidungen diejenigen treffen, die sie tatsdchlich zu verantworten haben. Auch
wenn sich soiche Intransparenz infolge der notwendigen Komplexitit der Verhiltnisse nicht
grundsitzlich beseitigen 188t, bleibt der Anspruch auf Wirksamkeit notwendiges Element
einer normativen Begriindung von Politik (vgl. den Beitrag von Zeh in diesem Band). Die
Gesetzgebungslehre und die wissenschafiliche Analyse einzelner Sachpolitiken konnen dazu
beitragen, solche Begriindungsprozesse zu versachlichen.
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Vielzahl inmmuﬁmwmmmmww, vgl. (W o
1982, 1986. Die nachfolgende Skizze reduzien dea Begriff in der Perspektive
Verrechtlichungsproblematik .
NuramRandcseianemerkt.daﬁdie i j
soziologischer Analysesbezieht: Der Begriff der Versaatlichung ist der Guelwm-
derjenige der Vergesetzlichung der institutionellea Ebene, derjenige der Wl
der organisatorischen und interorgasissorischen, derjenige der Vesrechilichung sozialer

entfalten, ist ja gerade das Problem!
So explizit der Ansatz der interdiszipliniren Forsc
trolle im Sffentlichen Sektor”
Teubner (1984) und Willke
Erkenntnisinteressen.

*Steverung und Erfoi.pkm‘
(Kaufmann, Msjone, Ostrom (eds.) 1986) aber such die von

(1983, 1984) enmtwickelten Perspektiven 2eigen dhaliche

autopoictische Systeme vorstellen kann, erkidiren will.
Den theoretischen Ausgangspunkt bi i

teverungstheorie. Erst in zweiter Linie ist sodann zwischen
den Systemeigenschaften vop Personen und Organisationen, als Akteuren zu unierscheiden.
Recht und Moral auseinandertreten, wie es als Folge
der Positivierung des Rechts in

1985 in modernen Gesellschafien 7y erwarten ist. Vgl. Kaufmann
A.

Vel hierzu ausfahrlich Kaufmang 1986b; leider kann cine Gberzeugende deutsche
Kurzbezeichnung .

Verhaltensvorschriften ..., die sich

: sind und als
gte Erlaubnisge formuliert sein konnen” (Mayntz 1983: 51).

' mufl sich vom Leitbild hierarchischer

bezxehungen verabschieden upg sich auf dje retikulare (d.h, netzwerkartige,
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F.X.K.) Kommunikstionsstruktur gieichgeordneter Subsysteme wpeu cinstellen. Die
Bedingung der Notwendigkeit politischer Steuerung — die Autonomie der Teile — muf
zugleich als Bedingung der Moglichkeit der Intervention begriffen werden: Steuerungs-
impulse sind mdglich in der Form der Kooditionalisierung der Randbedingungen, die als
beobachtbare Differenzen die Informationsbasis der jeweiligen basalen Zirkularitit
(richtiger: der Akteure, F.X.K.) abgeben™ (Willke 1984: 48). Zur Steucrungsproblematik
korporatistischer Handlungssysteme vgl. Teubner 1979, Gotsch 1984; Schimank/Glagow
(1984) weisen jedoch zu Recht darauf hin, da nicht alle Formen staatlicher Einbeziehung
von Verbandshandeln unter den Begriff des Korporatismus subsumiert werden sollten.
Betrachtet man die historische Entwickiung der wohlfahrtsstaatlichen Interventionen, so
zeigt sich, daB der erfoigreiche Aufbeu von Politikbercichen durch eine allmihliche
"Verrechtlichung' (im oben beschriebenen fiinffachen Sinne des Wortes) gekennzeichnet
ist. Etablierte Politikbereiche sind zudem durch eine Fachdffentlichkeit gekennzeichnet, im
Rahmen derer spezialisierte Meinungsbildungsprozesse zwischen Wissenschaftlern,
Verwaltungsleuten, Politikern und Fachjournalisten stattfinden. Auch wenn derartige
Meinungsbildungsprozesse gegen Irmimer nicht gefeit sind, ist von ihnen im Laufe der
Jahre doch ein bemerkenswerter Beitrag zur kognitiven Aufhellung der Wirkungsbedin-
gungen innerhalb eines bestimmten Politikbereichs zu erwarten. Zur Bedeutung derartiger
'Policy Communities’ vgl. Sharpe 1986, Majone 1986.

"Wenn man als Recht das bezeichnet, was verhaltensmifig in Erscheinung tritt, so wird es
in Organisationen formuliert, es wird weitgehend von Organisationen Uberwacht und
durchgefihit, und es richtet sich iiberwicgend an Organisationen als Adressaten sciner
Norm. ... Diese Organisationsgebundenheit (spielt) im Selbstverstindnis und in den
Theorien der Rechtswissenschaftler nur eine untergeordnete Rolle ... Weitgehend
formulieren Rechtswissenschaftler ihre Begriffe an cinem Modell von Recht, das die
Steuerung des Verhaltens von Individuen und die Regelung von Konflikten zwischen
Personen in den Vordergrund riickt” (Blankenburg und Lenk 1980: 7).

Empirische Belege z.B. bei Kaupen 1972; zur objektiven Benachteiligung der Personen-
gruppen mit geringer Organisationserfahrung im Lohnsteuerverfahren vgl. Linder 1972
Nach unseren eigenen Untersuchungen scheint die Bereitschaft der Steuerzahler, ihre
eigenen Interessen wahrzunchmen, stirker von der Einschitzung ihres Rechtswissens als
von der tatsichlichen Richtigkeit dieses Wissens abzuhingen. Die Bereitschaft, sich
sachversindigen Rats zu versichern, steigt Oberdies mit dem Bildungsgrad und der
aligemeinen Erfahrung im Umgang mit Behorden. Vgl. Grunow, Hegner, Kaufmann 1978.
Einen breiten Uberblick dber die neueren Tendenzen zur Verrechtlichung im Bereich der
Sozial- und Wirtschaftspolitik geben die Beitrige von H.F. Zacher, S. Simitis, F. Kibler
und K. Hopt in Kiibler 1984.

Angesichts der Vieldimensionalitdt der Zusammenhénge sind Vereinfachungen unvermeid-
lich. Eine komplementiire, an den Phasen des politischen Prozesses und den beteiligten
Akteuren orientierte Darstellung gibt R. Mayntz 1980: 238.

Vgl. Kaufmann 1982a: 66-86; zur Begrindung dieses Ansatzes und zur Beurteilung
anderer Klassifikationsvorschiige vgl. Kaufmann/Rosewitz 1983.

Zur Inklusion als gesellschaftstheoretischem Korrelat wohlfahrtsstaatlicher Zielsetzungen
vgl. Luhmann 1981: 25 ff.

Die hier gemeinte Intention 148t sich nicht immer aus den Gesetzesmotiven oder angegebe-
nen Rechtszwecken ableiten, ist jedoch i.d.R. aus dem Gesamtkontext bestimmter
Mafnahmen unschwer zu erschliefien. Sozialpolitische Gesetze entfalten ihre Wirksamkeit
i.d.R. in mehreren dieser Dimensionen. Der Vorteil dieser analytischen Unterscheidungen
liegt in unserem Zusammenhang darin, daf sic die Bedingungen der Effektuicrung
rechtlicher Regelungen genauer zu differenzieren gestatten.
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sozialen Teilhabemdglichkeiten, .
Im ubrigen geiten hier die meisten Restriktionen, die in der Literatur zu den M8glichkeiten

und Grenzen regulativer Politik oambaft gemacht werden (vgl. etwa Noll 1972, Mayntz
1979, 1983).

Regeln (z.B. Aarechnungsnormen), die Gberdies aus der Sicht der Adressaten hiufig

Umgekehrt ergeben sich aber auch Kumula-
ischer Sicht perverge’ Folgen zeigen. Dieses

(vgl. Franz 1986. 483-492),

Man kann darayg den auch steuerungstheoretisch begriindbaren Schiug ziehen, daf
Verhandlungssysteme our unte

T externem Druck zy auch fir Dritge akzeptablen Ergebnis-
Sen gelangen,
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