Helmut Wiesenthal

Gesellschafts-
steuerung und

gesellschaftliche
Selbststeuerung

Eine Einfuhrung

EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEE



Helmut Wiesenthal

Gesellschaftssteuerung und
gesellschaftliche Selbststeuerung



Hagener Studientexte zur Soziologie

Herausgeber:
Heinz Abels, Werner Fuchs-Heinritz
Wieland Jager, Uwe Schimank

Die Reihe ,Hagener Studientexte zur Soziologie” will eine groBere Offentlichkeit flir Themen,
Theorien und Perspektiven der Soziologie interessieren. Die Reihe ist dem Anspruch und
der langen Erfahrung der Soziologie an der FernUniversitat Hagen verpflichtet. Der Anspruch
ist, sowohl in soziologische Fragestellungen einzuflhren als auch differenzierte Diskussio-
nen zusammenzufassen. In jedem Fall soll dabei die Breite des Spektrums der soziologi-
schen Diskussion in Deutschland und darUber hinaus reprasentiert werden. Die meisten Stu-
dientexte sind Uber viele Jahre in der Lehre erprobt. Alle Studientexte sind so konzipiert,
dass sie mit einer verstandlichen Sprache und mit einer unaufdringlichen, aber lenkenden
Didaktik zum eigenen Studium anregen und flr eine wissenschaftliche Weiterbildung auch
auBerhalb einer Hochschule motivieren.



Helmut Wiesenthal

Gesellschafts-
steuerung und
gesellschaftliche
Selbststeuerung

Eine Einfuhrung

%
=
o

b
P
=
=



Bibliografische Information Der Deutschen Bibliothek
Die Deutsche Bibliothek verzeichnet diese Publikation in der Deutschen Nationalbibliografie;
detalllierte bibliografische Daten sind im Internet lber <http://dnb.ddb.de> abrufbar.

1. Auflage Juni 2006

Alle Rechte vorbehalten
© VS Verlag fur Sozialwissenschaften/GWV Fachverlage GmbH, Wiesbaden 2006

Lektorat: Frank Engelhardt

Der VS Verlag fur Sozialwissenschaften ist ein Unternehmen von Springer Science+Business Media.
Www.vs-verlag.de

Das Werk einschlieBlich aller seiner Teile ist urheberrechtlich geschutzt. Jede
Verwertung auBerhalb der engen Grenzen des Urheberrechtsgesetzes ist
ohne Zustimmung des Verlags unzulassig und strafbar. Das gilt insbesondere
fur Vervielfaltigungen, Ubersetzungen, Mikroverfilmungen und die Einspei-
cherung und Verarbeitung in elektronischen Systemen.

Die Wiedergabe von Gebrauchsnamen, Handelsnamen, Warenbezeichnungen usw. in diesem
Werk berechtigt auch ohne besondere Kennzeichnung nicht zu der Annahme, dass solche
Namen im Sinne der Warenzeichen- und Markenschutz-Gesetzgebung als frei zu betrachten
waren und daher von jedermann benutzt werden durften.

Umschlaggestaltung: KuinkelLopka Medienentwicklung, Heidelberg
Druck und buchbinderische Verarbeitung: Krips b.v., Meppel
Gedruckt auf saurefreiem und chlorfrei gebleichtem Papier
Printed in the Netherlands

ISBN-10 3-531-14952-0
ISBN-13 978-3-531-14952-3



Inhaltsverzeichnis

Abbildungsverzeichnis

1. Einleitung
1.1 Leidvolle Erfahrungen
1.2 Sachliche Aspekte des Steuerungsbegriffs
1.3 Historische Aspekte des Steuerungsbegriffs
1.4 Gegenstande und Perspektiven

2. Gesellschaftssteuerung und Systemtheorie
2.1 Das Streitgesprach Luhmann — Scharpf
2.2 Unsicherheit in Witklichkeit und Theorie

2.2.1 Genuine Unsicherheit

2.2.2 Strategische Unsicherheit

2.2.3 Schwache Einwande

2.2.4 Coping-Optionen

2.2.5 Zwischentesumee
2.3 Grundlagen der systemtheoretischen Skepsis
2.4 Gesellschaftssteuerung auf Umwegen?
2.5 Restimee

3. Selbstorganisation und Selbststeuerung

3.1 FEinleitung
3.1.1 Die systemtheoretische Perspektive
3.1.2 Die interaktionstheoretische Perspektive

3.2 Mikrologiken mit Makroeffekt
3.2.1 Koordinationsmechanismen und

Koordinationsweisen

3.2.2 Bausteme einer allgemeinen Koordinationstheorie
3.2.3 Besonderheiten der Netzwerkkoordination

8

9
12
14
17
24

31
31
42
43
46
50
52
58
59
68
76

79
79
80
82
86

88
95
115



Inhaltsverzeichnis

3.3 Macht — Ressource, Medium oder Metapher?
3.3.1 Machtbegriffe
3.3.2 Das relationale Machtkonzept
3.4 Verhandlungen
3.4.1 Kooperative Verfahren — ein Steuerungsmodus
eigener Art?
3.4.2 Variablen der Verhandlungsanalyse
3.4.3 Restimee

. Gesellschaftssteuerung konkret: Hindernisse und
Optionen
4.1 Die Logik der Vergeblichkeit
4.1.1 Bounded Rationality — Antworten auf
Rationalitatsprobleme
4.1.2 Erniichternde Befunde der Politikanalyse
4.1.3 Probleme kollektiver Akteure
4.1.4 Das Unmoglichkeitstheorem rationaler Politik
4.2 Belege begrenzter Steuerbarkeit
4.2.1 Otrganisationslernen und der Wandel kollektiver
Akteure
4.2.2 Die (begrenzte) Responsivitit demokratischer
Politik
4.2.3 Politikfeldregulierung
4.3 Vortlaufige Schlussfolgerungen
4.3.1 Steuerungsproblem 1: kollektive
Handlungsfahigkeit
4.3.2 Steuerungsproblem 2: Zeitkhifte
4.3.3 Rationalititsgrenzen der Demokratie?

. Erfolgsgeschichten — Muster ohne Wert?

5.1 Die Begrundung des modernen Sozialstaats
5.1.1 Innovative Sozialreformen in vier Landern
5.1.2 Die Bedingungen der Moglichkeit

5.2 The ,,Great Society* der Johnson-Administration
5.2.1 Der Krieg gegen die Armut
5.2.2 Die Birgerrechtsgesetze
5.2.3 Die Krankenversicherung ,, Medicare®
5.2.4 Die Bedingungen der Moéglichkeit

119
120
124
129

132
136
141

143
144

145
149
153
155
158

158

166
183
197

198
202
206

209
210
211
212
215
215
216
218
219



1. Einleitung

5.3 Die Reformen der Thatcher-Regierungen
5.3.1 Die Privatisierungspolitik
5.3.2 Die Reform der industriellen Beziechungen
5.3.3 Die Bedingungen der Moglichkeit
5.4 Die Transformation sozialistischer Staaten
5.4.1 Die besonderen Reformrisiken
5.4.2 Erfolgsindikatoren
5.4.3 Die Bedingungen der Moglichkeit
5.5 Fazit
5.5.1 Kontingente Rationalititshindernisse
5.5.2 Intransparente Erfolgsbedingungen

Literaturverzeichnis

220
222
223
224
225
226
229
231
233
236
241

245



8 Inhaltsverzeichnis
Abbildungsverzeichnis

Karikatur |\ Der Lotse verlisst das Staatsschiff™ 18
Schema 1:

Steuerungsbegriffe 26
Schema 2a:

Einfacher Tausch 98
Schema 2b:

Die Logik marktférmiger Interaktion 98
Schema 3:

Beispiel einer marktbestimmten Koordinationsweise 112
Schema 4:

Eigenschaften der basalen Koordinationsmechanismen 115



1. Einleitung

Wer die Losung ,gesellschaftlicher Probleme’ fordert, eine ,bessere
Gesellschaft’ anstrebt oder nach Moglichkeiten der ,gesellschaftlichen
Steuerung’ Ausschau hilt, setzt dabei zweierlei voraus: erstens, dass
das, was der Begriff ,Gesellschaft’ bezeichnet, ein geeignetes Objekt
menschlichen Handelns ist, und zweitens, dass es Mittel und Wege
einer kalkulierbaren Finwitkung auf diesen eigentiimlichen Gegens-
tand des Handelos gibt. Das sind keine selbstverstdndlichen Voraus-
setzungen. Zwar geht das Aufkommen des Begriffs ,Gesellschaft’ mit
dem Ende der Vorstellung von einer gottgegebenen oder natiirli-
chen’ Herrschaftsordnung einher, d.h. mit wachsendem Bewusstsein
von der Kontingenz der gesellschaftlichen Verhiltnisse.! Immerhin
ist die Vorstellung von einer gestaltbaren gesellschaftlichen Ordnung
ein Kind der europiischen Aufklirung. Doch kamen schon bald nach
der Entdeckung der Diesseitigkeit und Wandelbarkeit der gesell-
schaftlichen Ordnung solide Zweifel an der Méglichkeit auf, die Er-
gebnisse des Wandels zu kontrollieren. Bereits die Franzosische Re-
volution bewirkte ein geriittelt Maf3 an Erniichterung unter den An-
hingern der Idee, dass mit der Uberwindung uberlieferter Herr-
schaftsverhiltnisse schon die entscheidende Voraussetzung zur ziel-
sicheren Neugestaltung der Gesellschaft gegeben sei.

Die Idee der Gesellschaftssteuerung hat in der Zeit vom Ende
des 18. Jahrhunderts bis heute ein sehr wechselhaftes Rezeptions-
schicksal erfahren. Sie durchzieht die Geschichte sozialer Bewegun-
gen — von der Arbeiterbewegung des 19. und 20. Jahrhunderts bis zu
den ,neuen’ sozialen Bewegungen der 1970-1980er Jahre; sie inspi-
rierte Diktatoren und Schopfer totalitirer Herrschaftssysteme ebenso
wie die Befreiungsbewegungen der Dritten Welt im Kampf gegen die

1 Der Begriff Kontingenz bezeichnet von Unsicherheit geprigte Sachverhalte, deren
Besonderheiten erst nach ihrem Eintritt erkennbar werden und die, wie auch immer sie
ausfallen, als bedeutsam erachtete Folgewirkungen haben. Weil sich kontingente Er-
eignisse nicht zuverlissig prognostizieren lassen, erkennt man oft erst im Nachhinein,
was den Méglichkeitsraum der Wirklichkeit ausmachte.
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Kolonialmichte; und sie kehrte in den Zielen wieder, die die neuen
Eliten der postkommunistischen Reformlinder verfolgten. Finen
gesellschaftlichen Steuerungsanspruch und gelegentlich auch Steue-
rungserfolge dokumentieren indes selbst die bescheideneren Vorha-
ben von Regierungen, die Reformen der Wirtschaft und des Sozial-
staats zum Inhalt haben und auf die Wiedergewinnung wirtschaftli-
cher Prosperitat zielen. Die dabei verfolgten Ziele mogen zwar auf
den ersten Blick vergleichsweise begrenzt anmuten. Betrachtet man
sie jedoch als Teil des ambitionierten Projekts, ,die Gesellschaft’ an
die sich rapide wandelnde Umwelt der Weltwirtschaft, der Wissens-
produktion, aber auch der sozialen Anspriiche und Kompetenzen
anzupassen, so scheint der Begriff Gesellschaftssteuerung durchaus
am Platz zu sein.

Gleichwohl sind die erwihnten Bedenken und Zweifel nicht nur
weit verbreitet, sondern auch gut begriindet. Jede ernsthafte Beschif-
tigung mit den Moglichkeiten und Grenzen einer absichtsvollen
Einwirtkung der Gesellschaft auf sich selbst sieht sich nicht nur mit
einem Bundel beunruhigender historischer Erfahrungen, sondern
auch mit wissenschaftlichen Argumenten konfrontiert, welche Ge-
sellschaftssteuerung als eine ausgesprochen ambivalente Idee auswei-
sen. Wenn die Idee, wie es hier geschieht, zum Thema sozialwissen-
schaftlicher Reflexion gemacht wird, bedarf es deshalb zuallererst
einer nichternen Bestandsaufnahme ihter historischen Bezige und
threr sozial- und erkenntnistheoretischen Implikationen. Andernfalls
bestinde die Gefahr, dass Autor und Leser unbeabsichtigt auf einen
Pfad der ,politischen’, d.h. von den Ideen politischer Akteure geprig-
ten (und damit notwendig ideologischen) Begriffsverwendung gerie-
ten. Das wire nicht nur dann der Fall, wenn Gesellschaftssteuerung
als prinzipiell ;machbar’ unterstellt Wiirde, sondern auch, wenn man
der gegenteiligen Ansicht huldigte und von ihrer prinzipiellen Un-
moglichkeit ausginge.

Nun gibt es durchaus Belege fiir die Annahme, dass soziale Ge-
meinwesen sich selbst — in gewissen Grenzen — zu gestalten vermo-
gen. Fraglich bleibt allerdings, ob die Gestaltungskompetenz auf
Ausnahmesituationen beschrinkt bleibt. Und des Weiteren ist zu
fragen, und auf welcher Ebene, in welchen Formen und mit welchen
Ergebnissen Prozesse der gesellschaftlichen Selbststeuerung ablaufen
mogen. Nur wenn sich diese Fragen hinreichend prizise beantworten
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lassen, werden wir einer Antwort auf die Frage nach ,besseren’, z.B.
risikodrmeren, Mitteln der Gesellschaftssteuerung naher kommen
konnen.

Bevor wit uns auf diese four d’horizon begeben, ist noch ein Wort
zu dem zweiten Begriff im Titel des Lehrbriefs zu sagen. Immerhin
hat sich das Konzept der Selbstorganisation und Selbststeuerung im
20. Jahrhundert als eine Art Kontrastbegriff zur Idee der Gesell-
schaftssteuerung entwickelt. Soziale Gruppen und einzelne Bereiche
der Gesellschaft zeigen sich in unterschiedlichem MaBe fahig, die
Bedingungen ihrer Reproduktion sowie der internen und externen
Kommunikation ,selbst’ zu kontrollieren. Dabei scheinen sie auf den
ersten Blick gar nicht oder nur in begrenztem Malle von den Steue-
rungsleistungen hoherer Hierarchieebenen abhingig. Doch schon auf
den zweiten Blick wirkt der Begriff Selbststeuerung mehr als Pendant
denn als Gegenpol des Begriffs Gesellschaftsstenerung.

Denn wenn ,die’ Gesellschaft als ein sich selbst steuerndes sozia-
les Gebilde verstanden wird (wer sonst als sie selbst sollte sie steuern
konnen?), macht es auch Sinn, nach dem Selbststeuerungspotenzial
threr Teile bzw. Subsysteme zu fragen. Selbststeuerung meint folglich
kein anderes Prinzip und keinen Sachverhalt von anderer Logik als
der der Gesellschaftssteuerung. Bezug genommen wird lediglich auf
ganz bestimmte Subjekte und Objekte sozialer Steuerung, namlich sol-
che, die in der Hierarchie sozialtheoretischer Abstraktionen ,unter-
halb’> des Gesellschaftsbegriffs eingeordnet sind, also soziale Grup-
pen und Bewegungen, Organisationen (z.B. Parteien und Unterneh-
men), Wirtschaftssektoren oder Funktionssysteme wie z.B. das Wirt-
schafts- oder das Bildungssystem.

Der restliche Teil dieser Einleitung wird sich v.a. zwei Themen
zuwenden: zum einen den Griinden fir die historische Anrichigkeit
eines emphatischen Begriffs der Gesellschaftssteuerung und zum
zweiten einigen logischen und sachlichen Implikationen des Steue-
rungsbegriffs und der Steuerungssemantik. Am Ende der Einleitung
werden der zu erwartende Erkenntnisgewinn und die Gliederung des
Lehrbriefs vorgestellt werden.
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1.1 Leidvolle Etfahrungen

Aus gutem Grund wird das 20. Jahrhundert als ,,das Zeitalter des
Totalitarismus® bezeichnet (Jesse 1999: 9). Es ist nicht nur durch
mehrere Wellen der Demokratisierung gekennzeichnet, sondern —
neben dem Fortbestand einer Rethe von autoritiren Regimes — auch
durch die Entstehung und den Niedergang von Herrschaftsordnun-
gen, die einen totalitiren Macht- und Gestaltungsanspruch der jewei-
ligen Regierung gegentiber der Gesellschaft reklamierten. Das gilt fur
den sowijetischen Kommunismus und den deutschen Nationalsozia-
lismus, aber auch fiir die faschistischen Regime in Italien, Portugal
und Spanien sowie die Militirdiktaturen in Argentinien, Chile, Grie-
chenland, Pakistan, der Tturkei und vielen ehemaligen Kolonien.

Das nationalsozialistische Regime Adolf Hitlers, aber auch das
von Lenin, Trotzki und Stalin in der Sowjetunion errichtete Herr-
schaftssystem sind nicht nur durch eine Blutspur von vielen Millio-
nen Opfern charakterisiert, sondern auch durch die erklirte Absicht
der Fihrer, die Gesellschaft gemil3 einer bestimmten ,,politischen
Religion“? umzubauen und damit einen ,neuen Menschen(typ)’ zu
schaffen? Als dezidierte Projekte des zielstrebigen Gesellschaftsum-
baus unterschieden sie sich von solchen Autokratien, deren Hert-
schern es ,nur’ um die Bewahrung einer tradierten und fiir sie vor-
teithaften Ordnung ging.

Was die auf brutale Gewaltanwendung und politische Gleich-
schaltung gegriindeten Regime zu aufschlussreichen Extrembeispie-
len absichtsvoller Gesellschaftsstenerung macht, ist nicht allein das
verheerende Ausmald der Staatsverbrechen, sondern auch dieser ei-
gentimliche Sachverhalt: Obwohl es den Herrschern in aller Regel
gelang, jegliche Oppositionsbewegung in der Bevélkerung oder in-
nerhalb der Fihrungscliquen schon im Keim zu ersticken, waren sie
doch offenkundig auBlerstande, ihr Ziel einer nachhaltigen Umgestal-
tung der Gesellschaft zu verwirklichen. Sie verstanden es wohl, die
gesellschaftlichen Verkehrsformen zu kontrollieren und Verfassun-
gen wie Institutionen gemil} thren Vorstellungen zu manipulieren,

2 Warum der Begriff politische Religion’ fiir die in totalitiren Regimes kultivierten
Weltanschauungen angebracht ist, erldntert Maier (2003).

3 Einen informativen Uberblick aber die Formen und Folgen des Hitlerregimes bietet
die ,,Geschichte des Dritten Reiches” von Wolfgang Benz (2000).
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doch gelang es ithnen nicht, eine Gesellschaft zu begriinden, die ohze
die auf Dauer viel zu kostspieligen Gewaltmittel auskommen konnte.
Bestand und Entwicklung der konstruierten’ und autoritir gesteuer-
ten Gesellschaften blieben stets problematisch, d.h. unsicher und
vom Einsatz aufwindiger Kontrollinstrumente abhingig. So scheiter-
te die nationalsozialistische Diktatur nicht etwa am Widerstand ihrer
Opfer, sondern an der Hybris und dem extremen Wirklichkeitsver-
lust der von threm Machtmonopol berauschten Fithrung. Und die
immerhin 70 Jahre wihrende Herrschaft der sowjetischen Staatspar-
tei fand ihr Ende im Immobilismus einer Gesellschaft, in welcher die
okonomischen Potenzen des Landes fruchtlos verschwendet wurden,
wahrend die intellektuellen und moralischen ,Ressourcen’ der Men-
schen ungenutzt blieben oder gar als unerwiinscht unterdriickt wur-
den.

Die Quintessenz der schmerzhaften Erfahrungen mit den totali-
taren Regimes im Europa des 20. Jahrhunderts findet einen iiberzeu-
genden Ausdruck in der Kritik der diversen Spielarten von Fort-
schrittsideologie und Geschichtsteleologie, die Karl Popper (1974)
formulierte. Historische und erkenntnistheoretische Finsichten vet-
weisen auf die systematische Unzulinglichkeit menschlichen Wissens
und die untragbaren Nebenfolgen aller Versuche, das Wissensdefizit
durch konzentrierten Einsatz von Machtmitteln zu kompensieren.
Paradoxerweise folgt aus der Maximierung von Steuerungsmacht und
Kontrollmitteln nicht etwa eine gesteigerte Chance, die Gesellschaft
wirksam zu steuern, sondern eine drastische Verringerung der ohne-
hin begrenzten Moglichkeiten zur zielsicheren und nachhaltigen Ein-
flussnahme.

Dreterlei folgt aus dieser Beobachtung. Zum einen ist es offen-
sichtlich irrefithrend, sich ,Gesellschaft’ als ein Objekt des Handelns
und damit auch der politischen Steuerung vorzustellen, Giber dessen
Eigenschaften und Entwicklung die Steuernden beliebig verfiigen
konnten. Schon der Versuch emer vollstindigen Kontrolle mag das
Kontrollobjekt auf unberechenbare und den Steuerungsabsichten zu-
wider laufende Weise verandern. Das gilt, zum zweiten, insbesondere
fur Bemithungen, die auf die Verringerung oder Unterdriickung sozi-
aler und politischer Differenzen zielen. Mit der internen Differen-
ziertheit der Gesellschaft und der relativen Autonomie der Individu-
en, Gruppen und Organisationen verringert sich unweigerlich auch
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das Innovations- und Reproduktionspotenzial der Gesellschaft ein-
schlieBlich ihrer Fihigkeit, sich wandelnden Umweltbedingungen
(und Steuerungszielen!) anzupassen.

Damit ist schlieBlich, und zum dritten, ein wichtiger Fingerzeig
fur das Verstindnis von Steuerungshindernissen in der modernen,
pluralen und hochdifferenzierten Gesellschaft gewonnen. Da ihre
Leistungsfahigkeit auf der Differenziertheit und eigenlogischen Dy-
namik ihrer Teile beruht, ist es wenig sinnvoll, genau diese Eigen-
schaften fir vermeintliche Steuerungsprobleme verantwortlich zu
machen. Denn das hiele, zugespitzt formuliert, nichts anderes als die
differenzierte Gesellschaft im Interesse ihrer besseren Steuetrbarkeit
abzuschaffen.

Die Frage nach den notwendigen Voraussetzungen und mogli-
chen Formen von Gesellschaftssteuerung erfordert eine differenzier-
tere Antwort als sie mit dem Verweis auf Steuerungshindernisse und
-probleme gegeben werden kann. Sie erfordert es, den kontingenten
Sachverhalt ,Gesellschaftssteuerung’ als die Summe einer Vielzahl
von Formen der Selbststeuerung zu konzipieren und dabei unter-
schiedlichsten Bedingungen und Eigentiimlichkeiten Beachtung zu
schenken. Angesichts der nur beschriankt effektiven Moglichkeit ei-
ner umfassenden (,globalen’) Selbststeuerung der Gesellschaft, z.B.
im Medium der politischen Entscheidungsproduktion, kommt den
vielfiltigen Formen der funktional spezifischen und im Wirkungsbe-
reich eher kleinraumigen (lokalen’) Selbststeuerung erhebliche Be-
deutung zu.

1.2 Sachliche Aspekte des Steuerungsbegriffs

Zum Bedeutungsfeld des Begriffs Steuerung zihlt nicht nur die Un-
terscheidung von Steuerungssubjekt und Steuerungsobjekt, also ei-
nem steuernden Akteur und dem gesteuerten Objekt oder Zustand,
sondern auch ein der Aufgabe angemessenes Verstandnis der Situati-
on und der erwartbaren Wirkungen (Mayntz 1987). Der ,Steuermann’
(bzw. die ,Steuerfrau’) muss zunichst wissen, was bzw. wobhin er (bzw.
sie) will. Vorausgesetzt ist aulerdem das Wissen von Mitteln und
Wegen, die zur Erreichung des Ziels infrage kommen. Und wer steu-
ern will, sollte auch befihigt und in der Lage (also nicht etwa durch



