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Wozu Regieren?

Wozu benétigen gegenwirtige Nationalstaaten Einrichtungen
des Regierens? Die Frage scheint naiv und trivial zu sein, aber
der Anschein tduscht. Denn ob, und wenn ja, in welchem Um-
fang und in welchen Hinsichten Regieren notwendig sei, ist eine
in den betroffenen Wissenschaften — von Philosophie tiber Poli-
tikwissenschaft und Soziologie bis zur Politischen Okonomie —
héchst umstrittene Frage. Ebenso offensichtlich ist, dass das, was
unter Regieren verstanden wird, im Laufe der geschichdichen
Epochen und mit der Verinderung der Formen von Gesellschaft
sehr unterschiedlich ausfillt.

Gehen wir von der Situation zu Beginn des 21. Jahrhunderts
aus, dann betrifft das Stichwort Regieren primir die 192 na-
tionalstaatlich organisierten Gesellschaften, die Mitglieder der
UNO sind, also nahezu alle Staaten der Welt. Damit soll nicht
unterschlagen werden, dass in einer historischen Sicht auch an-
dere soziale Gebilde wie Gemeinschaften, Dérfer, Stimme, Vol-
ker oder religiose Gemeinschaften eine Regierung oder andere
Formen des Regierens hervorgebracht haben, die allerdings nicht
Gegenstand dieses Textes sein werden. Dass gegenwirtige (na-
tionalstaatlich organisierte) Gesellschaften eine Regierung oder
andere Formen des Regierens benotigen, liegt rein faktisch auf
der Hand. Worum es in diesem Text daher primir geht, sind
die Fragen nach dem Warum und Wozu des Regierens. Damit
ist explizit ein gesellschaftstheoretischer Beschreibungs- und Er-
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2 Regieren

kliarungsansatz gewihlt, der das Thema Regieren als Bestandteil
des Versuches begreift, die Funktionsweise moderner komplexer
Gesellschaften zu analysieren und zu verstehen. Regieren zielt
immer auf Systemsteuerung, unabhingig davon, um welche Art
von sozialem System es sich handelt (also gilt dies auch etwa fiir
archaische Gesellschaften, Stimme oder dorfliche Gemeinschaf-
ten). Fiir den Fall gegenwiirtiger Nationalstaaten wird Regieren da-
mit definiert als politische Steuerung komplexer Gesellschaften.

Schon der lateinische Ursprung des Wortes Regieren — nim-
lich regere = lenken, ausrichten — verweist darauf, dass Regieren
immer ein Eingriff in das naturwiichsige Operieren eines Systems
beinhaltet, also den Versuch der Verinderung, Verbesserung,
Entwicklung, Beschleunigung von Zustinden und Prozessen, die
aus irgendwelchen Griinden nicht zufriedenstellend erscheinen.
Wiren die Menschen einer Gesellschaft mit der schlicht natur-
wiichsigen, evolutiondren und mithin zufilligen und ungesteu-
erten Entwicklung ihrer Gesellschaft zufrieden, dann briuchte
es kein Regieren. Und tatsichlich gibt es in der Staatsphilosophie
und Gerechtigkeitstheorie die ernst zu nehmende Frage: ,Why
not have anarchy? (Nozick 1974, S. 4). Aber bereits wenn wir
von einem ,minimalen Staat” (Nozick 1974, S. 26 fI.) ausgehen,
ist intendierte und gewollte Verinderung gegebener Zustinde
impliziert — und damit Steuerung als die Absicht der Verinde-
rung naturwiichsiger Gegebenheiten (BuShoff 1992).

Mit dieser Begriffsbestimmung kommen aufschlussreiche
funktionale Aquivalente fiir Regieren in den Blick, welche fiir
andere Bereiche und in anderen Systemzusammenhingen die
Funktion des Regierens tibernehmen, wie vor allem Managen/
Fiihren in Unternehmen und anderen Organisationen, Herrschen
in archaischen und vormodernen Gesellschaften oder (durch
Glauben oder Wissen) Uberzeugen in ideologischen bzw. wissen-
schaftlichen Kontexten. Nicht zufillig scheint hier ein Anklang
an Max Webers berithmte drei reine Typen legitimer Herrschaft
durch, nimlich traditionale, charismatische und rationale Herr-



1 Wozu Regieren? 3

schaft (Weber 1972, S. 124 ff.), die Max Weber zwar auf po-
litische Herrschaft bezieht, die aber durchaus auch auf andere
Formen und Ausprigungen des Regierens tibertragen werden
konnen. Allen Formen gemeinsam ist ein auffilliger Impetus des
Verinderns — vor allem offensichtlich beim Managen, Fiihren
und charismatischen Uberzeugen. Immer geht es dabei darum,
durch Verinderung (Entwicklung, Verbesserung, Optimierung,
Liuterung etc.) bestimmte Zustinde oder Ziele zu erreichen, die
— so die Annahme — ohne Management, Fithrung oder Vorbild
eben nicht erreicht wiirden.

Versteht man Regieren als politische Steuerung, dann ist es
unabdingbar, den Begriff der Steuerung zu kliren. Die frithe Ky-
bernetik ging von der Differenz Regeln — Steuern aus und be-
trachtete Steuerung als lineare, direkte Beeinflussung, wihrend
Regelung (etwa am Beispiel des Thermostaten) cine Komplizie-
rung durch Feedback-Schleifen umfasste. Ganz anders arbeitet
die moderne soziologische Systemtheorie. Sie versteht grundsitz-
lich jedes komplexe soziale System als selbst-referentielles, ope-
rativ geschlossenes System, welches sich selbst steuert und von
auflen nur unter ganz spezifischen und selektiven Bedingungen
beeinflussbar ist (Luhmann 1989; Luhmann 2002: fiinfte und
sechste Lektion).

Damit ist gerade fiir den Fall des Regicrens das Modell der
» Irivialmaschine® obsolet, wonach nach einer einfachen Input-
output-Schematik durch bestimmrte politische Maf$nahmen oder
Programme (Interventionen) gesellschaftliche Verhiltnisse direke
und linear verindert werden konnten. Massive Erfahrungen von
y2Implementationsproblemen® (Mayntz 1983) und Staatsversa-
gen haben auch auflerhalb der steuerungsskeptischen Systemthe-
orie zu der Einsicht beigetragen, dass politische Steuerung nur
selten gelingt. Die Thematik des Regierens sicht sich heute mit
einem Triimmerhaufen gescheiterter praktischer Steuerungsvor-
haben und Steuerungshoffnungen konfrontiert. Nicht nur die
Praxis sozialistischer Gesellschaftssteuerung ist tragisch und mit
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unvorstellbaren Kosten gescheitert; auch die Praxis westlich-de-
mokratischer Steuerung hat in unzihligen Bereichen tiefe Spu-
ren der Enttiuschung, Konfusion und Resignation hinterlassen.
Misslungene Steuerungsstrategien werden unter den Stichworten
»Staatsversagen” und ,Marktversagen® abgeheftet, wenn nicht
gleich unter dem Titel einer ,Logik des Misslingens® (Dérner
1989), von ,Blundering into disaster (McNamara 1987) oder
von ,, Adventures in chaos“ (Macdonald 1992). Politische Grof3-
interventionen wie die Kriege im Irak und in Afghanistan stellen
sich auch nach Jahren massiven Mitteleinsatzes als verhidngnis-
volle Irrtiimer heraus, die von grandiosen Steuerungsillusionen
getragen waren. Vielleicht noch gravierender ist das geradezu fli-
chendeckende und jahrzehntelange Versagen der globalen Ent-
wicklungshilfepolitik, die insgesamt wohl mehr Schaden ange-
richtet als Nutzen gestiftet hat (Erler 1985; Moyo 2010). Und
noch weitgehend unbegriffen ist das Misslingen einer politischen
Steuerung des globalen Finanzsystems, welches zu ciner weiter-
hin andauernden globalen Finanz- und Wirtschaftskrise gefiithrt
hat (Willke 2009; Willke 2010b; Willke 2011b).

All dies provoziert die Frage, warum Regieren als politische
Steuerung so schwierig, ungewiss und anfillig fiir Misslingen ist.
Hilt man sich vor Augen, dass Regieren immer bedeutet, dass
die Politik (irgend eines politischen Systems) in gesellschaftliche
Zustinde eingreift, um Veridnderungen zu erreichen, dann ist zu-
nichst klar, dass es um Bezichungen zwischen unterschiedlichen
Systemen geht: Wirtschaftspolitik soll in die Wirtschaft, Steu-
erpolitik in das Steuersystem, Familienpolitik in das Familien-
system, Wissenschaftspolitik in das Wissenschaftssystem, Rechts-
politik in das Rechtsystem, Gesundheitspolitik in das Gesund-
heitssystem und auch noch Sportpolitik in das Sportsystem (und
so weiter fiir alle Funktionssysteme und Politikfelder) eingreifen,
um etwas zu verindern. Das Grundproblem ist, dass diese Sys-
teme (gesellschaftliche Teilsysteme oder Funktionssysteme) sich
von auflen, also von der Politik, nicht einfach steuern lassen. Sie
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folgen zunichst und primir ihren Eigenlogiken, ihren Eigendy-
namiken (Mayntz und Nedelmann 1987), ihren eigenen Regeln,
Interessen, Priferenzen und Bestandsbedingungen. Und sie re-
agieren nur ganz selektiv — und manchmal tberraschend oder
kontraproduktiv — auf bestimmte externe Impulse oder ,,Versts-
rungen®, so dass von auflen nur ganz schwer bzw. gar nicht vor-
herzusehen ist, wie sich ein Gesetz oder eine andere politische
Mafinahme des Regierens auswirken wird.

Diese steuerungsskeptische Perspektive, die direke auf Grenzen
des Regierens zielt, hat zunichst nichts mit systemtheoretischen
Grundannahmen zu tun, vielmehr ist sie schlicht von einer {iber-
wiltigenden empirischen Evidenz diktiert. Gerade dringendste
politische Probleme wie Ungleichheit der Vermogensverteilung,
Gleichbehandlung von Frauen, Umweltzerstorung, Klimawan-
del, Drogenkriminalitit, Energiewende, Armut, Finanzkrise,
offentliche Verschuldung etc. etc. widerstehen nachhaltig den
verschiedensten Ansitzen und Versuchen des Regierens. Warum
ist das so? Bei der Beantwortung dieser Frage unterscheiden sich
allerdings die Geister und die Theorien.

Herkémmliche Handlungs- und Akteurstheorien kleben ge-
wissermaflen mit der Nase auf den konkreten Ereignissen. Sie
sind sehr gut darin, die Beweggriinde einzelner Akteure und ihre
Handlungskonstellationen zu beschreiben, aber sie sehen den
Wald vor lauter Bidumen nicht. Damit sind sie nicht wertlos, aber
wenn man am ,Wald‘ interessiert ist, das heiflt, an den Zusam-
menhingen und Systemlogiken, welche erst bestimmte Hand-
lungen hervorbringen, dann ist ein ganz anderer Ansatz unab-
dingbar. Im nichsten Kapitel werden drei solcher Ansitze vorge-
stellt und daraufhin befragt, was sie dazu beitragen konnen, den
Prozess des Regierens addquat zu analysieren und zu verstehen.

Zunichst aber steht die Frage im Vordergrund, weshalb kom-
plexe Systeme (wie vor allem Gesellschaften) tiberhaupt regiert
werden miissen, Regierungen brauchen und sich selbst damit
die Aufgabe der politischen Steuerung verschreiben und vor-
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schreiben. Die allgemeinste Antwort auf diese Frage ist, dass das
Zusammenspiel vieler Menschen in einem sozialen System zwei
Leistungen erfordert, wenn man Chaos und Anarchie vermeiden
mochte. Diese Leistungen sind Koordination und Kooperation.
Erst danach, wenn diese Grundvoraussetzungen gegeben sind,
kommt die noch anspruchsvollere Aufgabe der Gewihrleistung
von Kollektivgiitern ins Spiel.

Eine sozialanthropologische Erklirung fir die Notwendig-
keit von Koordination und Kooperation liegt schr nahe: Weil
Menschen ,offene Lebewesen® sind, die nicht (wie Tiere) durch
starre Instinkte und Reiz-Reaktions-Zyklen festgelegt sind (Geh-
len 1963), haben sie viele Handlungsoptionen. Vereinfacht ge-
sprochen, kann man sagen, dass Menschen als solche dadurch
unberechenbar und mithin fiireinander tiberraschend und auch
gefihrlich sein konnen (Hobbes 1984). Alle Sozialisation und
soziale Ordnungsbildung liuft deshalb darauf hinaus, diese prin-
zipielle Offenheit des Menschen durch Konventionen, Regeln,
Normen, andere Festlegungen und iibergreifend durch regelge-
leitete Organisationen und Institutionen zu begrenzen, einzubin-
den und mit handlungsleitenden Rahmen zu versehen, so dass
bestimmte Sinnzusammenhinge im Voraus geordnet und mit
festgelegten oder vereinbarten Bedeutungen ausgestattet werden.
All dies grenzt die prinzipiell offenen Handlungsméglichkeiten
von Menschen ein und erméglicht dadurch Koordination und
Kooperation.

Aus diesen Uberlegungen leitet sich die {iberragende Bedeu-
tung von Institutionen fiir gesellschaftliche Ordnungsbildung ab.
Die Theorieentwicklung hat darauf mit zwei unterschiedlichen
aber durchaus verwandten Ansitzen reagiert: Zum einen mit
institutionellen Ansitzen in den Ausprigungen des (cher 6ko-
nomisch orientierten) Neo-Institutionalismus (Chhotray und
Stoker 2010, S. 53 ff;; North 1990a; North 1990b; Williamson
1985), der (eher politikwissenschaftlich orientierten) institutio-
nellen Analyse (Nowlin 2011) und dem (eher iibergreifenden)
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akteurzentrierten Institutionalismus (Mayntz 1997; Mayntz
2002; Scharpf 1989; Scharpf 1993a); zum anderen mit der Ent-
faltung einer soziologischen Systemtheorie auf der Grundlage der
General Systems Theory (Bertalanfty 1979) und des Parsonsschen
strukturell-funktionalen Ansatzes (Parsons 1964 (1951)). Die-
se Theorien werden im zweiten Kapitel ausfiihrlich behandelz.
Gemeinsames Thema dieser Theorien ist die grundlegende Frage
nach den Bedingungen der Méglichkeit sozialer Koordination
und Kooperation — und damit die Frage nach den Bedingungen
der Méglichkeit der Steuerung bzw. Selbststeuerung komplexer
Systeme. Dies ist die Kernthematik allen Regierens.

1.1 Koordination

Koordination bezeichnet den grundlegenden Prozess der Abstim-
mung einer gemeinsamen Perspektive. Wie das Wort selbst schon
andeutet geht es darum, Ordinaten im Sinne eines gemeinsamen
Vermessungssystems zu etablieren, um wissen zu kdnnen, in wel-
chem Rahmen bzw. innerhalb welcher Koordinaten des sozialen
Raumes man sich bewegt. So wie etwa in der Geografie Koordina-
ten auf einer Weltkarte es erlauben, gewissermaflen jeden Punkt
der Erde genau zu bezeichnen (siche Abb. 1.1), so ermdglichen
soziale Koordinaten die Abstimmung gemeinsamer Aktivititen
trotz der prinzipiellen Unterschiedlichkeit der handelnden Men-
schen. So sind etwa die Zehn Gebote der Katholischen Kirche
oder die Scharia des Islam ein Netz von Koordinaten, welche das
Handeln von Menschen koordinieren sollen. Moderne Formen
solcher Koordinatennetze mit weitreichender systemischer Wir-
kung sind vor allem die Verfassungen gegenwirtiger Demokra-
tien. Koordination erméglicht es damit, an jedem Punkt einer
Handlungssequenz genau zu bezeichnen, ob die ablaufenden
Handlungen noch innerhalb des Rahmens liegen oder schon



