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Einleitung

Governance is ein Beyiff der Zet. Tony Blar wallte beim EU-Beschéftigungsgipfd in England
unbedingt Uber das , governability-problem* in der Europdischen Stastengemeinschaft sprechen,
obwohl die Deutsche und auch die Franzosiche Saite mit diesem Begriff anfangs wenig anzufangen
wule.

Dies liegt nicht nur daran, dal es fiir diesen Begriff bis heute keine brauchbare deutsche Ubersetzung
gibt," woraus teilweise geschlossen wird, dal ein solches Konzept dem deutschen politischen Prozef3
zu fremd sai, ds dal’ die deutsche Politikwissenschaft dafir eine vereinfachende Bezeichnung finden
konnte?. Verstérkt wird die Vidschichtigkeit des Begriffs auch durch mindestens vier mehr oder
weniger bewul® vorgeschaltete Attribute - good- , globa-, environmentd-, socid-politica
governance - welche sich zu den mindestens sechs Bedeutunger? von ,, governance” addieren bzw.
mit diesen Ubereingtimmen. Ferner it ,,governance® von ,,government” abzugrenzen (Vgl. fir enen
Uberblick Anhang I).

Die sch dadurch ergebende notwendige Konzeptuaiserung des Begriffs hat im Hinblick auf den hier
gewdhlten Untersuchungsgegenstand zu efolgen. Da es Zweck der Andyse sain soll, mogliche
vefassungsrechtliche Umsatzungaméglichkeiten zu ergrinden, werden die Auswirkungen der
governance-Theorien (A) auf die Nationdgtaaten und ihre Verfassungen untersucht und
Umsetzungamiglichkeiten teilweise anhand der deutschen Verfassungsnormen  erdrtert*  (B).
Ausgangspunkt ist damit nicht die Aussage, dad Verfassung notwendigerweise im datlichen
Rahmen statfindet.> Ausgangspunkt ist vielmehr der Befund, da? sich die meisten National staaten -
0 sehr sSe auch fundamentalen Verdnderungen unterliegen mogen, welche die klasssche Dre-
Elementen-Lehre  Jellinecks in Frage sdle® - ene Verfassung gegeben haben. Und steht
madglicherwe se vor neuen Herausforderungen, wel che die governance-Theorien beleuchten.

A. Governance - ein vielschichtiger Begriff

Vor dem s0 eingegrenzten Hintergrund kann der Ausschiuld von governance-Nutzungen, die in
diesem Kontext nicht welterhelfen, erfolgen.

I. Good governance

Obwohl es scherlich mal3geblich zur oftmals diagnogtizierten Popularitét des governance-Begriffes
beigetragen hat, wird das Konzept der ,,good governance’ hier nicht weiter verfolgt. Es wurde
entwickdt von der Wetbank, um das Verbot, sch nicht in interne politische Angeegenheiten
enzumischen, zu umgehen und ene technische und relativ neutrde Bezeichnung fir eben diese
ddikaten Aufgaben zu finden.” Damit umfad es eine Reihe von Vorausstzungen, an die
Hilfdeigungen in sog. Entwicklungdénder im Rahmen der Konditionditét der Bestandskredite

! Nuscheler, Neue Weltpolitik, Internationale Politik 1998, S. 10.

% Rosenau, Governance, order, and change, S.6.

% So die Aufzahlung bei Rhodes, New governance, S. 652.

“ Damit wird keinesfalls gesagt, daf? nur staatliche Dokumente Verfassungen sein kénnen.

®Vgl. auch unten B | fiir eine nahere Eingrenzung des hier verwendeten Verfassungsbegriffs.

® Dazu eindringlich Hobe, Der kooperationsoffener Verfassungsstaat, Der Staat 1998, S. 521 ff.

"Alcéantara, Bon usage du concept de gouvernance, p. 112. Uvin/Biagiotti, Global governance and the , new”
political conditionality, Global Governance 2 (1996) S. 389.
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gekniipft werder?: einen effizienten 6ffentlichen Sektor, rechtsstaatliche Strukturen, Transparenz des
offentlichen Sektors, Plurdismus und Pressefreiheit®, um nur die wichtigten Elemente zu nennen.
Zumindest sind das die konkreten Ergebnisse, wenn die sehr weite Definition, die Weltbank und
OECD good governance geben - ,die Art und Weise, in der die Macht in der Verwatung der
dkonomischen und sozidlen Ressourcen eines Landes im Dienst der Entwicklung ausgeiibt wird®™ -
mit Leben geflllt werden s0ll. Definition und Ergebnisse gdten sdbstversténdlich auch fir
‘entwickelte Lander’ der ersten Welt; good governance ist jedoch spezifisch mit Entwicklungspolitik
verbunden und wird, zumindest hingchtlich der Ergebnisse, nur in diessm Zusammenhang
verwendet™. Entscheidender aber erscheint, dal? das K onzept damit zu eéinem Synonym fir eine gute
offentliche Verwatung des Staates wird und damit seine spezidlle Bedeutung verliert.™

Il. Global governance

Ebenfals nicht ndher beleuchtet wird das Konzept der globd governance. Referenz hierfir ist der
1995 von der ,,Commisson on globa governance' vorgelegte Bericht mit dem deutschen Titel
,Nachbarn in einer Welt*. Zwar erscheint die von énigen Autoren verwandte Ubersetzung mit
, Notwendige Wetordnungspolitik™®* as zu eng. Der Bericht behanddt nicht nur die Reform der
Vereinten Nationen und die angestrebte Errichtung eines dkonomischen Sicherheitsrates sowie eines
internationdlen  Strafgerichtshofes und andere indtitutionelle Reformen der internationden und
nationden Indtitutionen.* Es wird dem Begriff weiterhin ein wetreichender normativer Inhalt
gegeben, der auf eine vollige Neugestaltung der Politik auf alen Handlungsebenen abzidt.”® Diese
»erwaterte* Dimengon wird hier s Spezifikum von globa governance im engeren Sinne gesehen.
Soweit globa governance andytisch-deskriptiv ds ,,sowohl formele Inditutionen und mit
Durchsetzungsmacht versehene Herrschaftssysteme, ds auch informelle Regelungent *° beschrieben
wird, deckt sich das weitestgehend mit der im folgenden untersuchten ,, socia-political governance™
sowie Elementen der Netzwerktheorien, und wird dort auch weiter anadysiert. Damit werden auch
die terminologischen Schwierigkeiten klar: Verseht man globad governance nur as besondere
Hervorhebung der im Begriff der governance ohnehin vorhandenen Notion der Verstérkung des
Transnaionden, der zunehmenden Rolle von NGO's (Non governmenta organisations) und der
abnehmenden Bedeutung des Staates'®, wird globa governance zu einem Synonym von governance.
Daum sollte den Bezeichnungen nicht zuvid Bedeutung zugemessen werden, ene gewisse
Kategoriserung ist jedoch fir das Verstandnis hilfreich.

8\Vgl. nur Leftwich, Democracy and development, 1996, S. 15 ff.

% Leftwich, Democracy and development, 1996, S. 17.

19 Def. von Weltbank und OECD, zitiert bei Senarclens, Gouvernance, S. 97. (Eig. Ubersetzung).

' Rhodes, New Governance, S. 656; Senarclens, Gouvernance, S. 97.

2 Bonne administration publique®, cf. M. Claude-Smouts, Bon usage de la gouvernance, p. 87.

3 shridath Ramphal, Globa Governance, Internationale Politik 1998, S. 3.

¥ Commission on global governance, Neighbourhood, S. 225 ff, S. 149 ff., 325 ff. und fir eine Zusammenfassung
Summary of proposals, in Issuesin global governance, S. 454 ff.

> Nuscheler, Neue Weltpalitik, S. 10.

16 Commission on global governance, Neighbourhood, S. 2.

' Besonders Rosenau, Governance, order and change, S. 4/5; Kooiman, Social-political governance, S. 5.

18 50 .B. Messner, Architektur der Weltordnung, Internationale Politk 1998, S. 19 f., Nuscheler, Neue Weltpolitik,
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Damit verbleiben fir die Analyse noch zwel grof3e Bereiche: nachdem das, was ds ,,socid-politica
governance® oder , sozid-kybernetische Systeme®® bezeichnet wird (I1l) , untersucht wurde,
wendet sich die Darstellung den Netzwerktheorien (1V) zu.

[ll. Governance als sozial-kybernetisches System

Der Begriff Kyberndtik entwickelte sch aus dem griechischen Begriff kybernén, was sovid wie
, Steuern eines Schiffes' bedeutet®. Interessanter ist jedoch die Bedeutung, die der Kybernetik as
Steuerungswissenschaft von den Autoren, die governance in diesem Sinne gebrauchen, gegeben
wird: as autopoietisches”, dso sich sabst reproduzierendes, sdlbsreferentielles und vor alem:
selbstorganiserendem sozidem System im Sinne Luhmanns. Starkk vereinfacht lassen sch zwel
Leitelemente seiner Theorie erkennen. Die Tellsysteme (Individuen, Gruppen) bestimmen selbgt, aus
was fur Elementen sie sich aufbauien, sie sind damit geschlossene Systeme? Das Aufeinandertreffen
diessr Systeme wird as ,doppet kontingent“ charakterisert. Die auf Arisotdes und die
mitteldterliche Philosophie zurlickgreifende Fassung des Kontingenzbegriffes bezeichnet ds
kontingent etwas, ,,was weder notwendig noch unméglich ist, was also so wie esigt, sein kann, aber
auch anders maglich ig?*. , Gesdlschaftliche* doppelte Kontingenz entsteht, wenn Teilsysteme
aufeinandertreffen (dltagliche Interaktion in der Gesdlschaft), jedoch nicht voneinander lermnen;
Lernen geschieht eventud! lediglich selbgreferentidl durch feedback. Dies bedeutet, dal3 nicht
versucht wird, auf die Beduirfnisse des anderen Systems einzugehen. Durch den Prozel3 verstehen se
enander nicht besser, die Systeme reagieren lediglich auf die beobachtete Reaktion des anderen
Sysems. Die dadurch entsehende Ordnung ist bedingt durch die Komplexitdé der se
ermdglichenden Systeme. Sie hangt aber nicht davon ab, dal’ diese Komplexitét auch berechnet und
kontrolliert werden kann?*. Damit wird durch eine Andogie zwischen soziden- und komplexen
biologischen Strukturen eine Theorie der Gesdlschaft ds Systen?® gescheffen. Dies ist ein
Wiederaufgreifen der durch die Chaostheorie initiierten Diskussionen, welche eine Ubertragung von
naturwissenschaftlichen Erkenntnissen auf die Soziawissenschaften angrebten.

1. Zum Begriff governance

Allerdings hat in diessm Zusammenhang zunéchst eine néhere Eingrenzung von ,,governance’ zu
erfolgen. Gubernare ist die lateinische Entsprechung fur Kybernetik, und auf gubernare sind auch die
franzésischen und englischen Begriffe ,to @vern/gouverner zuriickzufilhrer?®. Governance wird

19 Bezeichnung von Rhods, New governance, S. 656. Auf die beiden verbliebenen Begriffsnutzungen - corporate
governance und ,,governance as the minimal state” wird hier nicht néher eingegangen, da ersteresein
organisationszoziol ogischer Begriff ist und |etzteres eine rhetorische Verkiirzung, vgl. Kenis/Schneider,
Institutionelle Steuerung, S. 16, Rhodes, New governance, S. 653/65. Die beiden Begriffe sind nicht
ausschliefdlicher Natur, teilweise wird diese Art von governance auch als,, Proceduralism,, bezeichnet, vgl. Bail,
Proceduralism and governance, 1996, S. 5. Eine klare Abgrenzung ist ohnehin niemals méglich.

2 \/gl. Schneider/Kenis, Institutionelle Steuerung, S. 10.

1| Luhmann, Soziale Systeme, 1984, S 15 ff.. Ders., Politische Steuerung, PVS 89 (1990), S. 4 ff., 7, hier vor alem auf
die nicht mehr mdgliche Steuerung dieser Systeme abzielend.

2 Naher Staubmann, Artikel , Sozialsysteme als selbstreferentielle Systeme: Niklas Luhmann® inMorel,
Soziologische Theorie, S. 220. Kritisch Schar pf, Politische Steuerung und politische Institutionen, PV S 30 (1990)

% 50 die Definition bei Staubmann, aa0., S. 221. Das fehlen normativer Elemente wird sehr deutlich.
# |_Luhmann, Soziale Systeme, 1984, S. 156.

% Roche, Rélationsinternationales, S. 52.

% schneider/Kenis, Institutionelle Steuerung, S. 10.
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verbreitet ds Resultat von ,,governance activities gesehen, wobel |etztere ds samtliche Aktivitéten,
die einen Einflu’ auf die Steuerung von Gesdllschaften haben, definiert wird®. Mit , government
werden hingegen die Ingtitutionen bezeichnet, die zur Durchsetzung von governing beauftragt sind®.
Soweit diese Definitionen Uberhaupt weiterhelfen, geht ausihnen hervor, dal3 governance en , Mehr*
dargdlt: nicht nur Interaktion von formelen Organisationen und Ingtitutionen, sondern auch
Aktivitaten von Individuen, Familien, NGO's und Unternehmer?® etc. Nur so kann das Schlagwort
von ,,governance without government” ohne normative Konnotation benutzt werden: as Endpunkt
ene Entwicklung, die kondatiert, dal? bereits heute Funktionen, die einst der souverdne Staat
ausgelbt hat, von ,,Mechanismen, die ihren Ursprung nicht be Regierungen haben”, ausgelibt
werdert.

Im deutschsprachigen Raum fligt sSich das Konzept damit in die Steuerungsdebatte der deutschen
Politikwissenschaften ein. Allerdings verliert das deutsche Wort ,Steuerung® seine andytische
Schérfe, wenn esim Sinn von governing und governance benutzt wird™. Dies ist der Fall, wenn es
enmd as Handlungsart, dann as Prozef3 und schlieldich ds en funktiondler Aspekt von Systemen
begriffen wird. Vidlecht deswegen, und weil es hauptsichlich Amerikaner snd, die sich mit
governance beschéftigen, hat sich bisher kein deutscher Begriff durchsetzen kénnen.

2. Analyse als Theorie - Inhaltliches

Die Andyse dieses ,Mehr* gteht dann auch im Mittepunkt von governance versanden ds sozid-
kybernetisches System. Ausgangspunkt ist die Feststdlung, dal3 moderne Gesdlschaften in
vergizrktem Male komplex, dynamisch und divers snd®. Das an sich ist nicht sonderlich neu und
wird von nahezu sdmtlichen Derkrichtungen so gesehen. Interessant ist jedoch, dal? diese Theorie
sch in erster Linie ds deskriptives und andytisches Werkzeug™ sieht und dazu aufruft, normative
Wertungen von empirischen Beobachtungen zu trennen.®* Der Ansatz wird aber nicht etwa, wie
verdinzdt notiert, ads Ansazpunkt fir Lésungsansiize genommen.® Vidmehr werden diese
Observationen bereits ds Theorie verstanden. Eine der Basen fir diesen Ansatz igt die Luhmannsche
Systemtheorie (s.0. I11), welche die Steuerbarkeit von palitischen Systemen per se in Abrede stdlt,
da wahrend der Planung der Steuerung ,,milliardenfach schon etwas anderes [passiert], das man,
well gleichzeitig, weder kennen noch kausal bedinflussen kann“* - Kooiman und Rosenau
bezeichnen diesen Vorgang mit Komplexitét. Aus dieser Komplexitét entwicket sich jedoch eine
postive Eigendynamik - Autopoiess, um die durch Luhmann popul& gewordene Terminologie zu
nutzen. Es gibt keinen dritten Kontrolleur mehr, sondern nur Selbstkontrolle und Selbstorganisatiort”.
Governance wird damit zur Summe der Millionen Kontrollmechanismen der Millionen von
Partizipanten am offentlichen Prozef3, die governance ausmachen - NGO's, sozide Bewegungen,

" Kooiman, Social political governance, S. 2.: Jessop, Rise of governance, S. 30.

% Jessop, Rise of governance, S. 30.

» Rosenau, 21th century, S. 13.

% Rosenau, Governance, Order and Change, S. 3. Czempiel, Governance (bei Rosenau), S. 255.

3 Mayntz, Governing failures (bei Kooiman), S. 11.

% Grundlegend Rosenau, Turbulence, S.47 ff ; Kickert, Complexity (bel Kooiman), S. 193 f., mit dieser
Terminologie auch European Commission, Forward Studies Unit, Governance Progress Report, 1996, S. 10; zur
Analyses.u. A 3.

¥ Kooiman, Findings, S. 258.

¥ Rosenau, Governance, Order and Change, S. 10.

% Messner, Die Transformation von Staat und Politik im Globalisierungsprozess, in: ders., Die Zukunft des Staates
und der Politik, 1998, S. 22.

% |_uhmann, Politische Steuerung, PVS 30 (1990) S. 7

¥ Kickert, Complexity (bei Kooiman), S. 201. Rosenau, 21 century, S. 16.
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Stédte und Regionen, Regime und auch vom Staat mitgelenkte Aktivitéter™. Soweit Sch dies nur as
Andyse présentiert, ist hieran wenig auszusetzen. Problematisch erscheint jedoch, dal? auch ein
normatives Element miteinflie®: mit dem Beharren auf der Dynamik der Strukturen wird ausgesagt,
dal3 forma-rechtliche und indtitutiondle Strukturen heutigen Verhdtnissen nicht mehr entsprechen
(oder es noch nie getan haben).* Demzufolge wird auch kein Versuch gemacht, solche zu entwerfen.
Damit wird ein eventueller, noch néher zu praziserender Riickzug des Staates erkléart, es wird jedoch
kein positiver Impuls gegeben. Staetliche Steuerung ist nicht nur unmaglich, sondern auch unnétig’.

3. Analyse der Analyse: Komplexitat, Diversitat, Dynamik

Damit ist es geboten, die von Rosenau und Kooiman sorgfdtig getrennten, von den meisten anderen
Autorer®™  mehr oder weniger offensichtlich  vorausgesetzten  Grundstrukturen  moderner
GesdlIschaften, auf welchen governance aufbaut, zu untersuchen. Ausgangspunkt it die sait 20
Jahren oftmals postulierte These, dal3 der moderne Staat seine Aufgaben nicht mehr wirksam erfullen
kann*. Es exigtiere ein implementation problem - Unfshigkeit, bestehende Regeln durchzusetzen,
en motivation problem - Infragestellung der Legitimitdt der Regeln -, ein knowledge problem -
ungeniigendes Wissen tiber die Komplexitd moderner GesdIschaftert™ - sowie éin governability
problem - die Inadéguanz der bestehenden Regdlungsinstrumente®. Dabei scheint es, as sa das
governability problem in gewisser Welse das Resultat der vorhergegangen Observationen, es it die
(Un-) Fahigkeit des bedtehenden soziden Sysems, dch im globden Kontext as ganzes
zufriedenstellend zu steuern™,

a. Komplexitat

Komplexitat wird damit zum zentrden Element und Leatmotiv sowie der Andyse ds auch der
Theorie von governance. Das , Westmingter Moddl*, verstanden as Souverénitét des Parlaments
und der Verantwortlichkeit von gewéhlten Vertretern, hat angesichts einer starken funktionelen
Differenzierung der Gesdllschaft, von Dezentraiserung auf nationaler Ebene® sowie wirtschaftlicher
und okologischer Globaiserung auf internationder Ebene keine Zukunft mehr. Beachtenswert
erscheint, dal3 der Prozel3 der Zersplitterung auf nationaer Ebene mittlerwelle ds,, beyond argument*
charakterisiert wird®,

In der Theorie der internationalen Beziehungen findet governance jedoch erst sait den 80er Jahren
Beachtung. Hier flgt sich das Konzept in die fir die internationalen Beziehungen zentrde
Ausginandersetzung um die Rolle des Staates en®. Aufgrund einer vor dlem ds ékonomisch
andydeten Globdiserung, aber auch wegen internationa physica externdities® und sSch

¥ Rosenau, 21 century, S. 16, 23 ff.; Kooiman, Social political governance, S. 258.

¥ Duclaud-Williams, Governance (bei Kooiman), S. 236.

“° Mayntz, Theorie, S. 271. Zur Problematik der Unterscheidung von Staat - Gesellschaft vgl. B I1.

“! Die mannliche Form schlielt auch im folgenden die weibliche mit ein.

“2\/gl. bereits fiir die Rechtswissenschaft 1976 den Artikel von Béckenférde mit dem Untertitel , Ein Beitrag zum
Problem der Regierbarkeit”, Der Staat 1976, S. 457 ff.

3 Sozialwissenschaftlich = Krise der Handlungstheorien, vgl. dazu Scharpf, Politische Steuerung und politische
Institutionen, PVS 30 (1989), S. 11.

“\/gl. Leca, Gouvernance de laFrance, S. 333 f., Mayntz, Governing failures (bei Kooiman), S. 9f., Roche,
Relationsinternationales, S. 107 f.

> Kooiman, Findings, S. 259.

“® Stoker, Théorie, S. 22; Lecca, Gouvernance delaFrance, S. 351.

4" Mayntz, Governing failures (bei Kooiman), S. 16.

“8 Dazu Roche, Relations internationales, S. 27.
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globdiserender Informationsfliisse™ wird auf e@ne sich erhdhende internationde Komplexitét
gechlossen. Diese 18 den Staaten nur noch eingeschrénkten Handlungsspidraum. Globaisierung
dsein Tel der von Rosenau sogenannten ,, fragmegration” - der andere it Lokaisierung, s.u. - wird
damit zu ener der Voraussetzungen von governance. Stasten werden, so diese konsequenteste
Governanceform, zu (fast) gleichrangigen Akteuren wie Finanzmérkte oder Firmert.

Obwohl hier keine Andyse der Fundiertheit der Globdiserungsthese geleistet werden kann, soll
doch wenigstens angedeutet werden, dal? solch eine undifferenzierte Globaiserungstheorie - wie
auch das Gegentell, eine generelle Globaiserungsskeps's - kein zutreffendes Bild der Gegenwart
vermittdt™. Die denationdisierende Kraft der Finanzmérkte®® ist mit einem téglichen Umsatz von
1500 Mrd. US$ von hoher Mohilitét sicherlich vorhanden. Andererseits zeigt das Bader Konkordat
der Zentradbankgouverneure von 1975 sowie das Folgesbkommen von 1983 des Bader
Auschusses fir Bankenbestimmungen und -Uberwachung, dal3 nationale staatliche Koordination
auch im Zeitdter von groRer Marktglaubigkeit noch moglich ist.>® Auch die Diskusson um die
Tobinsteuer zeigt™, dald koordinierte nationade Regelungen durchaus auch die Finanzmérkte
regulieren konnten. Ebenfals it es zwar richtig, dal3 der internationde Handd sich in den 70 er
Jahren verdoppelt hat,” anderersaits ist der Handel stark blockgebunden: Deutschiand wickelt 74%
sdines Handels mit den EU Nachbarlandern ab.® Damit ist Hande durch regionde Regme zu
regulieren. Auch die Mohilité multinationaler Firmen sollte gesehen, nicht aber Gbertrieben werden:
solche Umatrukturierungen sind stets mit abzuschreibenden Investitionen verbunden. Infolgedessen
fiihren geringfiigige Standorténderungen nicht notwendigerweise sofort zur Externaliserung®.
Trotzdem ig Globdiserung exigent, und dieser - nicht jurigisch versandene - externe
Souverdnitésverlust stdlt auch die ‘interne Souveranitét” in Frage. Stasten konnen keine ganzlich
autonome Wirtschaftgpolitik mehr machert®, hierdurch wird auch der (mogliche)  innerstaetliche
Riickzug des Staates erklért. Der Riickzug des Staates wegen Komplexitét wird, teils analytisch®,
teils bedauernd®, zu eénem zentralen Bestandteil von governance erklart. Aus Anayse wird Theorie -
das Zusammenspid vider Akteure ist dann socid political governance.

Mit den vorangegangenen kursorischen Bemerkungen wird nicht widerlegt, dal3 Komplexitét en
zentrder Bestandtell internationdler Beziehungen ist und governance damit einen Ansatizpunkt hat.
Infragegestd |t wird damit alerdings die von governance postulierte Rolle des Staates ds ,, einer unter

49 Zacher, Decaying pillars, (bei Rosenau) S. 76, 89.

%0 Rosenau, James N., Changing States in achanging world, in: Issuesin Global Governance, 1995, S. 273, ders.,

21th century, S. 18.

*! perraton/Goldblatt/Hel d/McGrew, Die Globalisierung der Wirtschaft, in: Beck, Politik der Globalisierung, 1998,

S. 134. Sieliefern eine sehr ausgewogene Analyse der momentanen Gl obalisierungsdiskussion. Sehr kritisch The

Economist, Oktober 1995, S. 13 ff: , The myth of the powerless state” .

*2 Rosenau, James N., Changing States in a changing world, in: Issuesin Global Governance, 1995, S. 273.

% Hirst/Thompson, Globalization in question, 1996, S. 132. Inhalt der Abkommen: Verhaltensregeln,
Mindestanforderungen der K apital ausstattung, Bankeniiberwachung.

* Dazu Hirst/Thompson, aa.0., S. 135. James Tobin schlug vor, Devisengeschéfte mit einer Steuer von 1 % zu
belegen, um sog. ,, Arbitragegeschéfte, zu verhindern.

% Zacher, Decaying pillars (bei Rosenau), S. 82.

* Hirst/Thompson, aaO., S. 125.

* Perraton/Goldblatt/Held/McGrew, aa0., S. 164.

% Reinicke, Global public policy, 1998, S. 65, der auch die politologische Differenzierung von ,interner und
Lexterner Souveranitat” verwendet. The Economist, aa.O., S. 14, bemerkt, dal3 bis auf ganz wenige Ausnahmen
nie keynsianische Poalitik gemacht wurde.

% Reprasentativ hierfir Stoker, Théorie, S. 27

% Xavier-Merrien, Gouvernance des Etats-providence, S. 62. Claude-Smouts, Bon usage de lagouvernance, S. 91
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viden“.
b. Diversitat

Damit socid-politica governance ds Zusammenspiel vider Akteure funktionieren kann, bedarf es
neben einer veranderten Rolle des Staates einer prominenteren Rolle von anderen Akteuren. Als
solche werden zum einen Blrger identifiziert, deren Telnahme z. B. an dffentlichen Aufgaben, so
wird empirisch nachgewiesen, die Effektivitét und Legitimitat staatlicher Aktivitéten fordert® Damit
ene lche Telnahme funktioniert, hétten Bilrger in den letzten Jahren ene |, skill-revolution®
durchgemacht, Se seinen anaytischer, aktiver, weiser und sozid integrationswilliger geworden™.
Kurz: se hétten sich dahin entwickelt, einer der zentrden Akteure von socid-politica governance zu
werden. Diese Aussage kann hier nur wiedergegeben werden, eine Bewertung konnte nur auf
subjektiven Erfahrungen beruhen.

Diversté wird jedoch nicht nur durch verdnderte Kapazitdten von Blrgern in ener auch durch
technischen Fortschritt immer interdependenteren Welt erreicht, sondern ebenfdls durch das
wachsende Gewicht von Organisationen - NGO's, ‘social pressure groups’, Verbande und
Genossenschaften und lose organisierten Grupper?. Dadurch wird es schwieriger, inmitten von
viden Partikularinteressen noch ein , generdl interest* zu identifizierer™. Belegt wird die zunehmende
Diverdfizierung in diesem Bereich auch unter anderem mit der grofRen Anzahl der Organisationen -
17 000 Internationa Nongovernmenta organisations waren in den achtdger Jahren aktiv®™.
Zusammen mit 35000 transnationden Firmen, den Stédten und Regionen, welche ebenfdls eine
wichtige Rolle spiden, wird damit die fir ,,socid politicd governance’ notwendige Plurditét der
Akteure erreicht.

c. Einschub - Abgrenzung zu den Regimen

Nach Krasners inzwischen bereits klasischer Definitior® werden Regime as Prinzipien, Normen,
Regdn sowie Vehdtenss und Entschedungsoutinen in énem besimmten Bereich der
internationalen  Beziehungen definiet®  Tellweise wird der Begriff ds Transkription des
innerstaatlichen governance-K onzepts auf die internationale Ebene verstanden™. Diese Einschétzung
diurfte gleichzaitig zu eng und zu wet sein. Zum enen is es richtig, darauf hinzuwesen, dal3
governance nicht auf eine ,,issue aredt’ beschrankt ist und aus dem Zusammenspiel von Regierungs-
und Nichtregierungsorganisationen hervorgent® - damit werden Regime ds ein Qudle von
governance identifiziert. Anderersaits wurde zu recht darauf hingewiesen, dal? sich ,, Regimebildung

® Bouckaert, Governance (bei Kooiman), S.156.

62 Rosenau, Turbulence, S. 211; ders., Changing Capacities of Citzizenship, 1945 - 1995, in: Issuesin Global

Governance, 1995, S. 4, 38f.

% Rosenau, Changing capacities aa.O., S. 17.sowie ausfiihrlich ders., Organizational proliferation in a changing
world, in: : Issuesin Global Governance, 1995, S. 371 ff.

% Kooiman, Findings, S. 254. Das wére fir die Steuerbarkeit des Gesamtsystems notwendig. Vgl. wiederum die
Parallelen mit Luhmann.

% Rosenau, 21th century, S. 24. , Hobe, Der Rechtsstatus von Nichtregierungsorganisationen nach gegenwértigen
Vdlkerrecht, AVR 1999, S. 152, nennt die Zahl von 5585 NGOs.

% 50 Kohler-Koch, Regime, S. 18. Wolf, Antarktisregime (bei Kohler-Koch), S. 166 mwN.

® Krasner, International Regimes, 1983, S. 2. (, Given areaof international relations").

% Roche, Relationsinternationales, S. 106.

% Rosenau, Governance, order and Change, , S. 9; ders., 21 century, S. 29.
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oftmals ... in @nem Umfeld weitgehend ingtitutionalisierter internationaler Beziehungen® vollziet™; so
wurde der Vehandlungsrahmen fir Ozon- und Mittdmearegime vornehmlich  vom
Umwetprogramm der UN (UNEP) gestdlt. Hier kann keine umfassende Regimeanadyse geeigtet
werden; wichtig ist jedoch zum einen die Abgrenzung zu governance, zum anderen wird bel der
verfassungsrechtlichen Umsetzung auf den Regimansatz zuriickzukommen sain.

d. Dynamik

Teille der Andyse von socid-politicd governance, o die - in ihrem Ausma frelich drittige -
Globaliserung sowie die wachsenden Bedeutung von nicht-staatlichen Akteuren im weltesten Sinn
werden auch von governance bzw. Globaiserungskritikern geteilt™. Kritikwiirdig ist jedoch neben
dem bereits oben kondtatierten lediglich anaytischen Charakter des Konzeptes - von dieser Theorie
gehen keine positiven Handlungsmpulse aus - die véllige Ausblendung des Machtaspektes™?, anders
ausgedriickt:  der  Asymmetrie  der  Abhéngigkeitsbeziehungen.  Hierarchien,  Autoritéten,
Handlungsmotivationen werden nicht problematisert. Unternehmen, Blrger, Stagten handeln,
erzeugen dle zusammen ene Dynamik - Uber unterschiedliche Voraussetzungen findet sch in der
umfangreichen Governancdliteratur wenig. Damit bestétigt sich eine Kritik, die Susan Srange bereits
hindchtlich der Regime formulierte: socid-political governance zementiert den status quo, da
versteckte Probleme nicht auf die Tagesordnung kommen. Die Unterprivilegierten oder Ungebildeten
bleben weterhin ungehort’®. Es is mehr ds fraglich, ob wenig gebildste Menschen in
Entwicklungdandern mit multinationalen Firmen im Sinne einer positiven Dynamik mithaten konnen'™.
Durch die ledigliche Deskription diesser Dynamik schleicht sich auch trotz der angestrebten
Objektivitd en normatives Element ein’® wenn der Markt ds sich sdbst regulierender
Mechanismus, der Ordnung bewirkt, as unbestrittene Referenz herangezogen wird”’, ist es nicht
verwunderlich, dal3 die Dynamik von governance ds sozid-kybernetisches System teilweise Kritik
hervorruft. Zum enen wird rundweg bedritten, dald diese Dynamik eine Ordnung ergeben kann:
aufgrund der Globdiserung sind ,an die Stdle anarchischer Beziehungen zwischen souverdnen
Staaten [...] anarchische Beziehungen zwischen funktiond differenzierten Wirtschaftsbereichen ...
und Ingtitutionen, die mehr oder weniger schnell ein Machtvakuum beseitigen, getreten . Oder aber
es wird auf ein weiteres Problem aufmerksam gemeacht: die Vorgtdlung von einer demokratischen
Sdbststeuerung  komplexer Gesdllschaften wird aufgegeben’®. Die Schere zwischen aufgrund
gewachsenem Bulrgerbewuldsein  eventuell gattfindender Diskusson und den Zentren der

" Kohler-Koch, Regime, S. 32. Die Rolle und Bildung von Regimen ist selbstverstandlich unmstritten. Hier werden
nur Anhaltspunkte gegeben, vgl. dazu die Analyse bei Krasner, aaO. S. 11f.

™ Claude-Smouts, Bon usage de gouvernance, S. 92; Senarclens, Gouvernance, S. 102.

2\/gl. Senarclens, Gouvernance, S. 102.

® Mayntz, Theorie, S. 272.

™ Srange, Cave! (bei Krasner), S. 338.

™ Diesist auch genau die Kritik, die der amerikanischen Pluralismustheorie, al's dessen Weiterentwicklung sich
social-political governance darstellt, entgegengebracht wird, vgl. hierzu Rinken in AK GG, Art. 9 Abs. 1 Rnrn. 27
ff. Teubner, Organisationsdemokratie, S. 65f.

® Wesentlich stérker noch Merien, Gouvernance, S. 68, der eine,, Ideologie* ausmacht. Senarclens, Gouvernance,
S. 99 sieht in der Governance-Theorie die Apologie des Neoliberalismus,

" Rosenau,Governance, order and change , S.5; Kenis/Schneider, Institutionelle Steuerung, S.18.

® S, Strange, States and Markets, zitiert bei Cerny, Globalisierung und die neue Logik des kollektiven Handelns,
S. 291

" Habermas, Jirrgen, Jenseits des National staats? Bermerkungen zu Folgeproblemen der wirtschaftlichen
Globalisierung, in: Beck, Palitik der Globalisierung, 1998, S 83.
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Entscheidung klafft weiterhin offerf®.

4. Resumee

Das, was hier mit socid politicd governance bezeichnet wurde, i scherlich eine Extremform
innerhalb des Spektrums der Governance-Ansiize. Trotzdem sind die Analysen in ihrer Tendenz
zutreffend und koénnen weiterentwicket werden. Will man dies, helft das dlerdings, dal3 man mit
Schar pf und entgegen Luhmann ein Minimum von Steuerung fur moglich und auch wiinschenswert
hdlt.

Theorien, die das fur mdglich halten und sch nicht nur mit Defiziten des Staates - Hierarchie - oder
Marktes - Austausch -, sondern auch mit ,governance failures* auseinandersetzert, sollen im
folgenden untersucht werden.

IV. Netzwerkanalyse, Verhandlungssysteme

Netzwerke werden oftmals ds dritte Governanceform, hier verstanden as Ordnungsform, neben
Hierarchie und Markt, bezeichnet®. Dies ist dlerdings nicht zwangdéufig so, da in diese Trias
wahlweise auch Gemeinschaft®, oftmals verstanden im kommunitaristischen Sinn, Verbénde und
verbandliche Konzertierung® oder auch Neokonservatismus™ mit einbezogen werden. All diesen
Modellen ist jedoch gemeinsam, dal? Se versuchen, , dritte Moddle* zwischen Markt und Staat zu
entwickeln. Auch die oben andyserte socid political governance nimmt fur sich in Anspruch,
zwischen diesen beiden Extremen zu liegerf®.

Die hier vorgenommene Unterscheidung rechtfertigt sich jedoch durch die Intensitét, mit welcher das
jewellige governance-System ,,durch bestimmte Faktoren der Umwelt oder durch bestimmte andere
Systeme dirigiert werden kann“®". Diese Steuerung von auflen wird von socia political governancein
Anlehnung an Luhmann ds nicht mdglich und wiinschensvert  angesehen, die Netwerktheorie Seht
se zumindest dswiinschenswvert und partidl auch maglich an.

1. Grundlagen - gleiche Pramissen

Der Ausgangspunkt der oftmals sogenannten policy-Netzwerktheorie®® as gesdischaftsbezogene
Theorie igt ebenfdls die Fesstdlung gesdischaftlicher Komplexitét, Dynamik und Diversité.
Soziologisch wird dieser Befund mit der funktiondlen Differenzierung moderner Gesdllschaften,
welche die Entwicklung funktioneller Subsysteme nachsichzieht, beschriebert®. Stichworte sind hier
ebenfdls Sektoriserung, Dezentrdiserung, Fragmentation des Stastes, Globdisierung,

® Gaudin, Gouvernance moderne, S. 58.

81 Jessop, Bob, The regulation approach, governance and post-Fordism: alternative perspectives on economic
and political change?, Economy and Society 24 (1995), S. 325.

8 Mayntz, Theorie, S. 277. Powell, Organisationsformen (bei Kenis/Schneder), S. 214.

8 Steek/Schmitter, Verbénde (bei Kenis/Schneider), S. 132.

¥ Streek/Schmitter, aa.0., S. 133.

% Willke, Supervision, S. 84.

% Duclaud-Williams, Governance (bei Kooiman), S. 238.

8 Luhmann, Die soziol ogische Beobachtung des Rechts, S. 14, zit. bei Staubmann, Artikel: Sozialsysteme als
selbstreferentielle Systeme: Niklas Luhmann, in: Morel, Soziologische Theorig, S. 218 ff.

% |m Gegensatz zum seit den 70 er Jahren in der Organisationssoziol ogie auf Miro-Ebene verwandten

Netzwerkbegriff, vgl. Schimanek, Organisationssoziologie, S. 242, 250 ff.
 Mayntz, Policy Netzwerke (bei Kenis/Schneider), S. 474.
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Interdependenz etc®. Auch die Netwerktheorie konzentriert sich auf das Zusammenwirken von
privaten und staatlichen Akteuren jensaits hierarchischer, sektorder und nationder Gliederungen in
einzdnen Politikfdder™. Damit versteht Se sich ads Fortsstzung der auf mikro-Ebene fir
Unternehmen festgestellten Entwicklung, dal3 ,,Firmen nicht mehr wie mittddterliche Konigreiche
grukturiert [sind]“, sondern dal3 ein kompliziertes Gitternetz von gemeinsamen Unternehmungen die
Betriebe, die vornehmlich Konkurrenten sind, verbindet®. Mit der Ubertragung auf die Makro-
Ebene dipuliert daher die Netzwerktheorie, dal3 Netzwerke von handlungsféhigen Organisationen,
Kollektiven oder Korporationen as der Normdfall der Verflechtung wechsesaitig abhéngiger und
wechsdsatig interesserter Akteure angesehen werden, mit denen zusammengearbeitet werden
muss.” Wie fiir socid-political governanceist auch fiir die Netzwerktheorien der personliche Aspekt
wichtig — die Mentditét des einzelnen hat sich verandert bzw. muf3 Sich verandern, kollektives Lernen
oidt eine grof3e Rolle. Die Bedeutung von Organisation und Macht wird dlerdings bei Mayntz und
Scharpf in ihrem Verhandlungssystem anders bewertet.

2. Unterschiede: Korporative Akteure

27 Wahrend dch socid politicd governance zwar auch mit Organisation beschéftigt, indem ge
andytisch die gewachsene Zahl und Bedeutung von TNGO's (Transnationden NGO) und
multinationder Frmen hervorhebt, wird die Exigenz von korporativen Akteuren fir
Netzwerkgovernance zur normativen Voraussetzung der Theorie, die weiterhin auf die ,gewachsene
Bedeutung von formalen Organisationen in fast alen Sektoren der Gesdllschaft* hinweist™. Hinter
diese tritt das Individuum in gewisser Weise zuriick. Die Interaktion der Organisationen it
dartiberhinaus nicht nur durch Tausch und Aushandlung, wie be socid politica governance, sondern
durch Verhandiung besimmt. Verhandlung in diesem Sinn setzt durch kollektive Binddung eine
Reduzierung der Anzahl der Tellnehmer voraus. Die Verwdtung handdt mit solchen Burgern oder
Verbanden, deren Vetomacht se as hoch veranschlagt, den Inhat von Verwatungsentscheidungen
aus. Dies dnd oftmds gesdlschaftliche Gruppen, die eine starke gesdlschaftliche Stellung haben
(Arbeitgeber und Arbeitnehmerverbénde, starke Umweltgruppen etc). Diese ergehen spéter formlich
oder, immer haufiger, ds,, normersetzende Absprachen” .

28 Ebenfdls notwendig ist die Respektierung der as legitim akzeptierten Interessen der
Verhandlungspartner™, es wird sogar en ,universdles menschliches Interesse am  Aufbau
vertrauensvoller Beziehungen® podtuliert. Das Interesse liegt auf der Hand: in ener solchen
Situationen konnen Parteien sch auf verwundbare Postionen enlassen, wodurch hochprofitable
Ergebnisse erzidlt werden konnen. Um dies zu erreichen  werden vertrauensbildende Mal3nahmen
vorgeschlagen.  Hierunter fdlen Aushanddn  auf Expertenebene, was rdiondere, am
»Systeminteresse” orientierte Losungen hervorbringe, da Partikularinteressen weniger gravierend
sden.”” Ein weiteres Element it Sdbstkoordination im Schatten der Hierarchie® welche die

% K enis/Schneider, Policy Networks, S. 34 ff.
% \/gl. Héritier, Policy Analyse, S. 16. Marin/Mayntz, Introduction, S. 15, bezeichnen diese Definition als
~emerging mainstream definition”.
% \/gl. Powell, (bei Kenis/Schneider), S. 220.
% Willke, Supervision, S. 136. European Commission, Forward Studies Unit, Governance Progress Report ,1996,
S. 20, welche sich stark an den von Mayntz/Schar pf geprégten Terminus anlehnt.
% Mayntz, Policy Netzwerke, (bei Kenis/Schneider), S. 473, 476 ff.
% Dazu Voigt, Grenzen rechtlicher Steuerung, 1986, S. 8.
% Schar pf, Koordination (bei Kenis/Schneider), S. 519.
9 Maynts, Policy Netzwerke (bei Kenis/Schneider), S.488f.
% Schar pf, Koordination, (bei Kenis/Schneider) S. 510 ff.
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Versuchung beseitige oder mindere, Partikularinteressen ungehemmt nachzugeben.® Unter diesem
Begriff ig die Einrdumung enes Verhandlungsspidraums zu versehen, welcher eigengéandige,
nichthierarchische Lésungen erméglicht. Wie ein Damoklesschwert schwebt aber die Moglichkeit
ener hierarchischen, staatlichen Intervention im Fal des Scheiterns tiber den Verhandlungspartnern.
Die angebotenen Prozeduren erscheinen ds greifbarer Ansatzpunkt fir eine verfassungsrechtliche
Umsetzung (S. unten B I11).

3. Unterschiede: Macht

Eng verkntipft mit der Organisationsfrage ist die Machtfrage. Dies meint zum einen die bereits oben
angesprochene  Machtbalance  zwischen den  Akteurem®. Zum anderen poduliert  die
Netzwerktheorie jedoch immer noch ene herausgehobene Rolle des Staates in der
Netzwerksteuerung.'®* (Materidler Netzwerkbegriff) Offentliche Akteure verfiigen demnach (immer
noch) Uber die exklusve Mdoglichkeit der Rechtsstizung und konnen daher inditutiondle
Handlungsressourcen neu vertdlen: Anderung formaer Entscheidungs: oder Klageregeln,™®
Behebung von Informationsdefiziten, so dal3 politisch erwiinschte pressure groups besser agieren
konnen, finanzidle und fiskadische Anreize™® sind nur enige Beispide. Noch weitergehender wird
empfohlen, aktiv politische Identitdten und Fahigkeiten von Gruppen und Burgern zu entwickeln, was
zusammen mit den anderen Elementen zur Entwicklung enes ,,adgptive political systems' fihren
s0ll**, Dahinter steht immer noch der Anspruch, daf es fir die Allgemeinheit die , insgesamt bessere
Losung''®  gibt. Zur Staatsaufgabe wird Steuerung, weil ene Vidzahl eigenlogischer,
sbgreferentidler und zentrifugd digponierter Funktionssysteme ihren gemeinsamen blinden Heck
dort haben, wo ihre wechselseitige Abhéngigkeit und strukturelle Koppelung ins Spiel kommt'®,
Deswegen geht die Verhandlungstheorie davon aus, dald ener der Verhandlungspartner nicht
notwendigerweise, aber oftmals, der Staat ist. FUr diesen ergibt sich aufgrund der sich verstérkenden
Interdependenzen in der Gesdlschaft ndmlich geradezu en Vehandlungszwang, er veliert im
Gegenzug durch die Bindung an die Aushandlung jedoch an (,innerer) Souverénitat™’. Der Umgang
damit wird zum verfassungsrechtlichen Problem, da der klasssche Typ rechtsférmiger Steuerung, die
regulative Politik (EG- und Verbote) weniger wirksam werden, der Gesetzesvorbehdt mangds
Eingriff nicht mehr graift'®.

Damit hat Netzwerkgovernance auf der Makro-Ebene einersaits einen reduktionigischen, zum
anderen expansven Zug. Expangv, well im Gegensatz zu socid politicd governance auch die

% Schar pf, Koordination (bei Kenis/Schneider, S. 514.

1% vgl. auch Héritier, Policy Analyse, S. 16 sowie European Commission, Forward Studies Unit, Governance

Progress Report, 1996, S. 14, welcher dieses Problem ebenfalls aufzahit.

19 Mayntz, Theorie, S. 274. Das gilt zumindest fir das hier vertretene Verstandnis. Kritisch Pappi, Policy Netze

(bel Héritier), S. 89 mwN, der unter Policy-Netzwerk nur die Vielzahl der Akteure bei der Politikentwicklung und
Durchsetzung von Politik versteht. (Formaler Netzwerkbegriff).

192 Heéritier, Policy-Analyse, S. 16.
% Dunsire, Modes of governance, S. 32 f (bei Kooiman). Er nennt das ,, collibration®, die Intervention auf Seiten

des ,weakening adversary“. (A.a.0., S. 29). Allerdings verfligt der Staat nicht immer (ber die relevante
Information.

1% March/Olsen, Democratic governance, S. 46 ff.
1% seharpf, Koordination, (bei Kenis/Schneider) S. 508.
1% \Willke, Supervision, S. 284, der sich damit gegen die, groRe Koalition der Durchwurstler von Adam Smith bis

Luhmann® (a.a.0., S. 82) wendet.

97 Grimm, Zukunft, S. 628, 635. Terminologie von Reinicke, Global public policy, S. 62 ff.
1% v/gl. Voigt, Grenzen rechtlicher Steuerung, 1986, S. 4 f.
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Interaktion zwischen den Akteuren problematisiet wird'®. Reduktionistisch, wel zwar die
Komplexitdt moderner Gesdllschaften nicht geleugnet wird, korporative Akteure aber wesentlich zur
welter erwinschten Steuerung beitragen und beitragen sollen. Damit entspricht dieser Ansatz einer
Richtung, die gesdlschaftliche Integration in erder Linie ds Integration Uber Organisationen
begreift'’® und sdlt ene Waeterentwicklung des neokorporatistischen Rufes nach  mehr
Verbandsmacht™ unter Beriicksichtigung einiger Schwichen dar - manche bemerken bissig, das
Netzwerk hétte den Korporatismus a's, fashionable catch phrase” abgel 6.2

4. Resumee

Governancetheorien in der Politikwissenschaft gehen somit Ubereingtimmend von einer zunehmenden
Bedeutung Kkorporetiver Akteure wie auch der Individuen aus. Unterschiede existieren alerdings
hindgchtlich der Rolle des Staates sowie des Steuerungsangpruches der Theorie. Wirklich neu ist
jedoch nur die sozialkybernetische Richtung, welche Anfang der 90er Jahre, von den internationalen
Beziehungen kommend, in die sozid- und politikwissenscheftliche Diskussion Eingang fand. Die
Anwendung des governance Begriffs auf die Steuerungs-, und hier speziell die Netzwerktheorie,
erscheint nicht zwingend - manche Artikd, die in den 80er Jahren ohne den ,,governance” Begriff
auskamen, wurden enfach unter Hinzufligung von , Governance wiederverdffentlicht™, oder der
Governancebegriff wurde ab Anfang 90 eingearbeitet. Zumindest fir diesen Tell trifft die Aussage zu,
dal? alte Probleme unter einem neuen Begriff wiederaufgegriffen werden.

B. Md&glichkeiten verfassungsrechtlicher Umsetzungen

Sollen die verfassungsrechtlichen Umsatzungsmoglichkeiten der Governance-Theorien errtert
werden, muR zuerst eine brauchbare Arbeitsdefinition der Verfassung erarbeitet werden™ (1), um
danach die durch governance entstehenden Probleme einzugrenzen (II). Nachfolgend konnen
verfassungsrechtliche Schluf¥olgerungen gezogen werden (111).

I.Verfassungsdefinition

1. Ordnungsfunktion

Immer noch von zentrder Bedeutung auch fir ein modernes Vefassungsversgandnis is die
Ordnungs- oder Organisationsfunktion von Verfassung, da ,jeder dauvernde Verband ... ener
Ordnung [bedarf], der gemél3 sein Wille gebildet und vollzogen, sein Bereich abgegrenzt, die Stellung
seiner Mitglieder in ihm und zu ihm geregdlt wird***®. Damit wird deutlich, daR sie nicht mehr nur wie

1% pappi, Policy Netze, (bei Héritier)S. 85.

19 schneider/Kenis, Steuerung, S. 35/36.

"1 Streeck/Schmitter, Verbande, (bei Kenis/Schneider) S. 133f.

12 pappi, Policy Netze (bei Héritier), S. 84.

3 Am sichtbarsten wird das bei einem Artikel von Renate Mayntz, der 1987 im Jahrbuch fiir Staats- und

V erwaltungswissenschaft, Band I, unter dem Titel , Politische Steuerung und gesellschaftliche
Steuerungsprobleme - Anmerkungen zu einem theoretischen Paradigma erschien und 1993 unter dem Titel
»Governing failures and the problem of governability” bei Kooiman wiederverdffentlicht wurde.

' Gaudin, Gouvernance moderne, S. 51 f.

5 Hier kann keine umfassende V erfassungsdefinition erfolgen.

18 G, Jellinek, Allgemeine Staatslehre, Neudruck 3. Aufl., 1921 S. 505, zit. bei Hesse, Verfassung, in HdBdVerfR 1,
Rn. 2.
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die monarchisch-konstitutionelle Verfassung™’, Herrschaft begrenzt, sondern auch kongtituierendes
Element von Herrschaft darstelIt™®. Sie regdlt die lenkende Gewalt nach Entstehung und Ausiibung
umfassend. Inhdtlich zeichnet Sch das neue Konzept der so versandenen Verfassung welterhin
durch die Gewdhrldstung von Sicherheit aus™®, hinzu kamen nach verbreiteter Ansicht
Rechtsstaatlichkeit und demokratische Ordnung. Auch wenn der Rechtsstast nicht mit seinen
Auspragungen und Folgerungen gleichgesstzt werden kann, sondern auf die ,geidtige
Vorgelungswelt ... in der seine Grundwerte beheimatet sind**%° zuriickgegriffen werden mul3, gehort
as Auspragung zu den rechtstaetlichen Gehaten von Verfassung die Gewahrung von Freihats- und
Glechheitsrechten, Gewdtentellung, Vorrang und Vorbehdt des Gesetzes, um die wichtigsten
Elemente zu nennen'?!. Um die Freihgtlichkeit des Gemeinwesens zu sichern, wird im staatlichen
Kontext weiterhin auch immer die demokratische Ordnung der (staatlichen) Herrschaft genannt.

2. Leit-/Integrationsfunktion

Seit Uberwindung des staatsrechtlichen Positivismus sait Rudolf Smend kommen aber noch zwei
weltere Elemente hinzu: rechtliche Latfunktion - die Vefassung soll nicht nur die Legdité,
Effektivitét und Planmégkeit saatlichen Handelns schern, sondern auch die politische Herrschaft
mit den soziden Normen und den Sinnbedingungen des individuglen Daseins verbinden;'?
Integration - die politische Einheit, die durch die Verfassung geordnet werden soll, muld hergestelIt
werden, ausainanderstrebende Gruppen und Interessen sollen integriert werdert?,

3. Charakteristik: Wandlungsfahigkeit

Bereits bel diesr notwendigeweise summarischen Andyse wird klar, dal3 Verfassung enen
gewisen, normativ unterfitterten Steuerungsanspruch hat, der nicht einfach mit governance zu
vereinbaren sain wird. Jedoch it Verfassung, wenn se geschichtlich verstanden wird, bis zu einem
gewissen Punkt - dem Wortlaut - wandelbar,”®* und damit wird Verfassungsinterpretation zur
wichtigsten Erscheinungsform von Verfassungswande™®.

Demzufolge wird die Untersuchung von verfassungsrechtlichen Umsetzungen von governance sowohl
Verfassungsanderungen as auch neue ,,governance-entsprechende”  Interpretationsmaglichkeiten
audoten.

4. Das Problem des Bezugspunktes

Ein Problem, auch im Hinblick auf governance, i jedoch die Frage, ob es fir eine Verfassung
notwendigerweise eines staatlichen Rahmens bedarf'?®. Zwar spricht Konrad Hesse immer von

7\/gl. hierzu Badura, Artikel Verfassung, Ev. Staatslexikon, S. 3738 .

18 Byckenforde, Staat, Verfassung, Demokratie, 1991, S. 43, str.

9 Hierzu Grimm, Zukunft, S. 617.

120 50 Scheuner, Die neuere Entwicklung des Rechtsstaates in Deutschland, in: Staatstheorie und Staatsrecht,
Berlin 1978, S. 206. Als solche werden Freiheit und Beschrankung staatlicher Macht genannt.

12 Naher Hesse, Grundziige, Rnrn. 183 ff..

122 Badura, Verfassung und Verfassungsgesetz, in FS Scheuner, S. 21.

123 Hesse, Verfassung und Verfassungsrecht, in HdBdVerfR |, Rnrn. 5 f.

124 Hesse, Grenzen der Verfassungswandlung, in FS Scheuner, S. 139.

125 schuppert, Rigiditat und Flexibilitét von Verfassungsrecht, AGR 120 (1995), S. 68, der auch auf Stimmen
hinweist, die Wandel generell durch Interpretation ersetzen wollen.

126 Ganz h. M., vgl Kirchhof in HdbdtR I, Rn. 51 ff mwN.
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»Gemenschaft*, welche durch Verfassung geordnet wird. Im néchsten Satz taucht aber unweigerlich
der Staat auf, wobel darauf hingewiesen wird, dal3 eine Gemeinschaft - etwa aufgrund gemeinsame
Wertiberzeugungen - auch daatsiibergreifend moglich erschent™®. Doch auch in der
Staatsrechtdehre der 70er und 80 er Jahre wurde dieses Dogma angesichts Internationaliserung,
Europédiserung und neuerdings ,Globdidgerung® (s0.) hinterfragt und bemerkt, dal3 ,die nur
nationalgaetliche Definition des Vefassungssnns diese Bedingungen ... nicht mehr vollsténdig
efast“'?®. In der Tat scheint es nicht zwangdéufig, dald angesichts eines européischen
Integrationsstandes, welcher Vertrage hervorgebracht hat, die tellweise ds ,, Verfassung® bezeichnet
werden, Verfassung zwangdaufig nationa zu definieren. Voraussetzung daflr it dlerdings, dal3 die
inhdtlichen Mindestanforderungen - strukturdle Kompensation - erflillt snd. Es erscheint méglich,
enige herausragende nichtgaetliche Organisationsformen in die Verfassungstheorie enzubeziehen,
bei denen sich aufgrund einer besonderen Staatsahnlichkeit eine Ubernahme des Konzepts der
Verfassung trotz dler damit verbundenen Probleme rechtfertigen 1&3.

Il. Verfassungsrechtliche Probleme von governance

Governance dgdlt den klassschen Vefassungsbegriff hingchtlich Ordnungs ds  auch
Integrationsfunktion vor neue Herausforderungen. Eine ausdifferenzierte, von der Gesdlschaft
abgrenzbare und auf die Hergdlung kollektiv verbindlicher Entscheidungen spezidiserte
Staatsgewadlt bildete die Voraussetzung fir den regelnden Zugriff der Verfassung™®, so zumindest die
klasssche Diktion. Dies it nun nicht unbedtritten, hier knlpft einer der Grundkonflikte in der
deutschen Verfassungsdiskussion an. Dabel geht es darum, ob, wie von Grimm postuliert, ,, Staat*
und ,GesdlIschaft® enander ds zwe getrennte Entitéten gegeniiberstehen oder sich vidmehr
Uberschneiden bzw. identisch sind. Sicherlich geht governance von der letzten Uberlegung aus.
Gezeigt wurde aber bisher, dald ,, Gesdllschaft” sehr heterogen sein kann. Deswegen befindet die
vorliegende Arbelt, dal3 oftmals zentrifugale Tellsysteme und Tellgruppen der Gesdllschaft durch aus
dem demokratischen Prozef3 hervorgegangene Regeln kontrolliert werden miissen. Die Gesdllschaft
i nicht per se en homogenes Gehilde. Ob letztendlich der ,Staat” diese gesdlschaftlichen
Tellsysteme kontrolliert oder, wahrscheinlicher, mgoritdre Telsyteme und Gruppen der
»Gesdlschaft* andere Teile, soll hier dahingestdllt bleiben.

Feststehnt, dal3 auch wenn man der letztgenannten Denkrichtung folgt, ein Riickzug des regelnden, auf
algemenem mehrheitlichen Konsens beruhenden, hauptsichlich mit regulativen Mitteln arbeitenden
Steuerungamittels - des , Staates' - zu bemerken it. Anders ausgedriickt: ,, Regierung ds politische
Fihrung™™ steht vor neuen Herausforderungen. Uberspitzt kann gefragt werden, ob der Staat nur
noch en Subsystem der Gesdlschaft it™*. Auch diese Sichtweise stdlt die Verfassung vor neue
Herausforderungen. Dies vor dlem aufgrund einer verstérkte Partizipation verschiedenartigster
ged|schaftlicher Akteure,

Das angesprochene Problem it nun so neu nicht, es hat jedoch vidleicht ene neue Intenstét und
Aktuditét erlangt. Bereits die in den siebziger Jahren aktudle Verbandediskussion hob hervor, dal3
Verbande durch Art. 9 GG vor dem Staat geschiitzt, trotz ihrer Einflul3nahme auf den Staat jedoch

27\vgl. Hesse, Grundziige, Rn. 11.

128 Badura, Verfassung und Verfassungsgesetz, in FS Scheuner, S. 38. Ders,, Artikel Verfassungin: Ev.
Staatdexikon, 1987, S. 3758.

2 Grimm, Wandel, S. 633.

30T, Ellwein, Regierung als politische Filhrung, 1970, zit. bei Schuppert, Verwatung, in: HdBdVerfR, S. 1508, Rn.

15.

31 Schuppert, Verwaltung, in: HIBdVerfR., S.1510f., Rnrn. 21 ff.
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vefassungsrechtlich in keiner Weise in den Staat eingeordnet ssien*?. Governancetheoretisch hat
gch die Problematik jedoch verschaft. Hiernach haben nicht mehr  nur  die
Verbande/Interessentréger, die zugleich Inhaber der Tarifautonomie sind, Entscheldungsfunktionen
ds Recht inne, die fur die Erflllung der dem politischen Sysem ds notwendig zukommenden
Aufgaben enen unerl&Rlichen Bestandteil bilden.*** Die Anzahl der partizipierenden Akteure hat sich
varvidfacht. Diese verhandedn gemd? der Netzwerktheorie (hauptsachlich) mit dem Staat welcher
dadurch einem Verhandlungszwang unterliegt (s.0.), gemdal socid political governance wirken sein
vidfdtiger Weise an Entscheidungen mit. Dieser Prozef3 verdrangt die traditionellen Handlungsformen
des Staates, vor dlem das Gesetz, und schmédert die Ordnungsfunktion der Verfassung. Das
dadurch entstandene polyzentrische System der Rechtserzeugung und der Rechtsanwendung®*
wurde schon frith as kooperativer Staat bezeichnet'®. Der so bezeichnete Staat hinterlat jedoch
asfgrund der in zentrden Bereichen vorhandenen Eingriffdixierung™®® der Verfassung ein
verfassungsrechtliches Regelungsdefizit, da der Gesetzesvorbehdt Uberal dort leerlauft, wo nicht
mehr das Mittd des Eingriffs verwendet wird™®’. Hier haben verfassungsrechtliche Lésungen
anzusetzen, wobel die Netzwerktheorie den Vortell bietet, dal3 die anaytisch festgestellte s auch
normative Bedeutung von kooperativen Akteuren, welche (hauptsichlich) mit dem Staat verhandeln,
enen weteren Ansatzpunkt bietet. Socid political governance ig aufgrund der postulierten
Glechwertigkeit der Akteure schwieriger zu erfassen, es kommen foderde Aspekte und evt. eine
funktionsorientierte  Neubestimmung  des  Steatsbildes'™®  auch im  Hinblick auf den
Souveranitétsbegriff, hinzu. Eine “Kongtitutiondiserung informeller Kooperation wird hier stérker
noch adsim ergen Fal an der Eigenart der Verfassung, ndmlich der Eingriffdfixierung der Verfassung,
scheitern.”®. Dies it auch der Fal, wenn man ,Staat* und , Gesdlschaft* nicht as zwel sich
gegentibergtehende Entitdten anseht, sondern die Gesdllschaft d's den Staat hervorbringend ansieht.
Die Vefassung hat zumindest in Anbetracht des momentanen Diskussonsstandes nur ein begrenztes
Ingrumentarium zu Verfligung, was den neuen Herausforderungen nicht in dlen Bereichen
gewachsen zu sain scheint.

Auch die Integrationdeistung von Verfassung wird durch das polyzentrische System, welches, um zu
funktionieren, ein Mindestmal? an Interesseniibereinstimmung, an , Sprachfahigkeit* benétigt™*, vor
neue Herausforderungen gestellt.

Insgesamt ist festzugtellen, dal3 vor dlem die Problematik, die durch Netzwerkgovernance beleuchtet
wird, seit geraumer Zeit verfassungsrechtlich diskutiert und vor dlem von Grimm, auch unter
Zuhilfenahme der Governancetheorien der Politiologie/Soziologie, problematisert wird. Be ihm
gipfet sein Ansatz in der Warnung, dald die Verfassung moglicherweise zu einer Teilordnung
verkiimmert.**! Dies mag zu weit gegriffen sdin, auch it die drikte Trennung von , Staat* und
,» Gesdlschaft* so heute nicht mehr durchzuhaten. Es mul3 Uber neue verfassungsrechtliche Lésungen
nachgedacht werden. Da angesichts des heutigen Diskussonsstandes aber nur ein begrenztes

32 Dazu Grimm, Artikel Verbénde, in: HdBdVerfR, Rn. 1 f mwN. Anders als etwa Parteien, die wenigstens durch

Art. 21 | beachtet werden .

133 Byckenforde, Verbande, S. 462. Dieser Ansatz wurde weiterentwickelt und al's Neokorporatismus bezeichnet,

vgl. Streeck/Schmitter, Verbande (bei Kenis/Schneider).

3 Ritter, Recht al's Steuerungsmedium, S. 53.

' Ritter, A6R 1979, S. 389.

% Art. 20 111 GG iVm der Wesentlichkeitstheorie.

B7vgl. Grimm, Zukunft, S. 636.

138 3o die Forderung von Hobe, Der kooperative Verfassungsstaat, Der Staat 1998, S. 342.

139 vgl. auch Grimm, Artikel Verbande, in: HdBdVerfR |, Rn. 24.

0 Ritter, Recht al's Steuerungsmedium, S. 60. So auch die Theorie der Verhandlungssysteme, anders als
kybernetiches System verstandene governance.

¥ Grimm, Die Zukunft der Verfassung, 1994, S. 439.
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Repertoire an Moglichkeiten verfliigbar i, welche der neuen Gemengelage nicht ganzlich Herr
werden konnen, ist die von Grimm angesprochene Gefahr nicht von der Hand zu weisen.

[ll. Losungsansatze

Hier ig¢ zu unterscheiden zwischen Losungsansitzen, die Antworten suchen auf die von
Netzwerkgovernance aufgeworfenen Fragen (1), und solche, die gleiches hingchtlich socid palitica
governance versuchen (2), wobel eine klare Unterscheidung nicht ganz einfach i

1. Das Verhandlungsproblem als verfassungsrechtliche Herausforderung

Gerade auch im Umweltbereich miinden die Ergebnisse von Verhandlungen neuerdings immer ofter
in sogenannte normersetzende Absprachen®, wobei diese in ihrer Hauptform  satzungs-
verordnungs- oder gesetzesersetzend sind.

a. Verhandlungen und Verfassung

Ein neueres Begpid i der Vezcht auf Erla ener Abfdlriicknahmeverordnung durch
Sdbstverpflichtung der Industrie, den ,, Griinen Punkt* einzufiihren*®. Solche Absprachen sind aus
kompetenz- und verfahrensrechtlicher Sicht nicht unproblematisch®, hier interessant ist jedoch das
Problem des Gesetzesvorbehdtes.

SchlUssdlfrage ist, ob Sealbstbeschrankungsabkommen dem Gesetzesvorbehdt unterliegen bzw. ob
se es, ds vefassungsanterpretative Umsetzung von governance, sollten. Hier dirfte es zu kurz
greifen, lediglich zu untersuchen, ob ein Eingriff vorliegt, da dies nur die rechtsstaetliche Komponente
des Gesatzesvorbehdtes, nicht aber die demokratische'®, thematisiert. Dieser, von der
Wesentlichkeitstheorie des BVefG*®  wiederbdlebte Bestandteil des Vorbehdts verlangt
bekanntlich, dal3 in grundlegenden normetiven Bereichen die Entscheldungen vom Gesetzgeber, nicht
von der Verwatung, wie das bei normersetzenden Absprachen der Fal i, getroffen werden. Dies
gilt fur Eingriffe, aber auch fir andere ,politisch bedeutsame Entscheidungen®, der
Gestzesvorbehat wird zum  Parlamentsvorbendt’’. Die Bereiche der Wirtschafts  und
Umwdtpalitik, in denen Abreden heute vor dlem engesstzt werden, snd wesentliche
staatspolitische Weichengtellungen, tiber die das Parlament salbst befinden muR'*®. Sicherlich ist hier
auch die einschlagige Problematik der Wesentlichkeitdehre zu beachten, und diese it falspezifisch
anzuwenden. Verordnungs- oder nochmehr gesetzesersetzende Absprachen (bei letzteren kommen
noch kompetenzrechtliche Probleme hinzu) werden aber idR wesertlich san.

Auch wenn man mit Baudenbacher trotiz des modernen, auf mittelbare und faktische
Bedintréchtigungen erweiterten Eingriffsbegriffs'*® damit enverstanden ist, dald nicht jede Tatigkeit

¥2 Aufgrund ihrer Informalitét weithin als , gentlemen’ s agreement” bezeichnet, vgl Kloepfer, Zu den neueren
umweltrechlichen Handlungsformen. des Staates, JZ 1991, S. 739.

3 v/gl. fiir weitere Beispiele Baudenbacher, Gesetzesersetzende Vereinbarungen , S. 689.

% gtichworte sind hier Regelungskompetenz, Mitwirkungszustandigkeiten z. B. nach § 29 BNatSchG, § 14 AbfG
und anderer Instanzen.

¥ Dazu Hesse, Grundziige, Rnrn. 271 f., 508 f. Die Lehre vom Totalvorbehalt wird hier auen vorgel assen.

1 BVerfGE 49, 89 (126).

17 BVerfGE 88, 103 (116); Pieroth/Schlink, Rn. 264.

8 Dezidiert Brohm, Rechtsgrundsétze fiir normersetzende Absprachen, S. 1033.

“9vgl. Pieroth/Schlink, Rn. 239f.
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der Exekutive ein Eingriff sein kann,™ erscheint eine generdle Ablehnung eines Eingriffs durch aus
Verhandlungen hervorgegangenen Absprachen as zwefdhaft. Der Hinwes, die (regdmddg ds
Druckmittd eingesetzte) Inausschtstellung behdrdlicher Regelungen sai lediglich ene Informeation
(iber eine ohnehin bestehende Rechtdlage, der einzelne beschrinke freiwillig saine Freiheit™!, ist nicht
unproblematisch.  Schlieldich erfolgt die Absprache dlein zur Abwendung ener hohetlichen
Ma¥nahme, die, wenn Se erginge, zweifellos einen Eingriff darsdlte. Dem einzelnen blelbt nur die
Wahl des,, geringeren Ubds*, von freier Sdbstbestimmung ist nicht mehr viel tbrig™2.

Auch wenn man das zweite Argument aufgrund der zweifdlos groferen ,Manbvrierfahigket* der
nichtstaatlichen Akteure fir nicht Gberzeugend hdt, hat das demokratische Element doch grofies
Gewicht. Dies Argument wird auch durch das BVerfG bestérkt, welches den Eingriffsbegriff generell
fir Uberholt halt und eine stérkere Orientierung am Parlamentsvorbehalt fordert™>3,

Infolgedessen  <oliten verfassungsrechtliche  Umsatzungsmainahmen,  die dch an
Netzwerkgovernance orientieren, zu ener solchen Interpretation des Gesetzesvorbehdts fuhren.
Dies auch darum, weil dann konkret darliber nachgedacht werden muf3, wo Absprachen ds
winschenswert erachtet werden, und wo nicht. Weiterhin wirde das zu einer notwendigen
Prozeduraiserung und Publizitét fuhren - die Gesetze wirden Ausmal3, Verfahren etc. bestimmen,
S0 dal’3 zumindest die Prozedur gerichtlich tberpriift werden konnte und die Offentlichkeit Uber das
Ausmal? der Absprachen informiert wére.

Dies gilt vor dlem fir gesetzesersetzende Absprachen, da es nicht zuldssg sein kann, dal3 Uber
Absprachen einzelner Verwatungsainheiten ganze Politikbereiche dem Parlament entzogen werden.
Wenn man weiterhin Erméchtigungen zu imperativen Mal3nahmen generell auch ds ausreichend fur
Absprachen seht™, was einleuchtet, verengt sich die praktische Relevanz gesetzesersetzender
Absprachen auf diesen und bisher nicht geregelte Bereiche. Letztere haben aber gerade im
Umweltbereich grol}e Relevanz.

b. Souveranitat und Verfassung

Eine zentradle Aussage von governance in beiden hier andyserten Formen it die schwindende
Bedeutung von Staaten im nationaen wie internationaden Geschehen. Obwohl sch damit die Frage
nach einer eventuellen Neudefinition des Souveranitéisbegriffes sdlt, soll hier nicht der Versuch
unternommen werden, diesen zu den vidschichtigsten und umstrittensten Fragen™ des 6ffentlichen
Rechts gehdrenden Komplex zu andyseren; die Brauchbarkeit dieses Begriffs fur die
Unterscheidung von Staat und Nicht-Staet ist ohnehin zweife haft™*®.

Vidmehr soll aufgezeigt werden, wie mit Hilfe von governance die Rdativierung von Staetlichket -
vor alem durch Art. 24 1, 25 und jetzt 23 GG ds mal3geblichen Normen, welche die Entscheidung
fur die internationae Offenheit des GG verdeutlichen - und das sich daraus ergebende Dilemma fir
den stimmberechtigten Aktivbiirger, dessen rechtsstaatlicher und grundrechtlicher Schutz™’ sowie

% Baudenbacher, Gesetzesersetzende Vereinbarungen, S. 696.

51 Baudenbacher, aa 0., S. 697. Kloepfer,aa.0. (JZ 1991) S. 743.

152 Brohm, Rechtsgrundsétze fiir normersetzende Absprachen, S. 1032 f.

153 BVerfGE 47, 46 (78 ff). (Sexualerziehung).

™ Brohm, aa0., S. 1033 mwN.

1% 5o Baldus, Zur Relevanz des Souveranitétsproblems fiir die Wissenschaft vom éffentlichen Recht, in: Der
Staat 36 (1997), S. 38L.

% Baldus, aa0., S. 383.

" Hierzu Tomuschat, Die Entscheidung fiir die internationale Offenheit, in: HABAStR V11, Rn. 42 .
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diein Art. 20 11, 38 | GG verbiirgte Mitbestimmung™® reduziert wird, vermindert werden kann. Um
diesem Dilemma zu begegnen, werden zwe Konzeptionen vertreten, welche bisher hauptsichlich
innerhab der Diskusson um die Abtretung von Hoheitsgewdt an die Européischen Gemeinschaften
erortert wurden. Als zu weitgehend abzulehnen ist der Ruf nach strukturdler Kongruenz, da damit
die Entscheidung des Grundgesetzgebers fiir internationale Offenheit miRachtet wiirde™®. Diesem
Bild entspricht vielmehr die Theorie der strukturellen Kompensation'® (jetzt auch Art. 23 GG),
wonach die innerstaatlichen Garantien bel Abgabe von Hoheitsgewdt im wesertlichen gewéhrleistet
sein mulden.

Dies kan nun en Ansatzpunkt von governance sein. Danach wird - neben den bekannten
Kriterien'® - die Patizipation von Akteuren jeglicher Art an Entscheidungsfindungen zur
Voraussetzung der Determinierung, ob eine strukturelle Kompensation vorliegt. Schar pf nennt diesen
Vorgang ,multilevel policymaking® und er verstent darunter, dal3 durch ausreichende Partizipation
der Akteure in Verhandlungssystemen drukturdle Demokratiedefizite ausgeglichen werden
konnen.™® Dies gilt fir Probleme, die einsaitige Aktion nicht mehr 16sen kann. Hierbei ist keine der
Einheiten mehr souveran, sondern von der Zustimmung der anderen Seite abhédngig, wobel zur
Kompensation des Demokratiedefizites Stellungnahmen dler rdevanten Akteure erfolgen sollem®,
Als solch ein funktionierendes Regime - hier ist dieser oben erklérte Begriff hilfreich - wird die EU
angesehen'®.,

Dieser Mechanismus igt aber auch anwendbar auf andere internationale Organisationen, und kénnte
politisch (nicht juristisch) Gber Art. 24 | GG verfassungsrechilich umgesetzt werden. Als Beispid
kann hier die UNO dienen, welche nicht nur durch die Ausweitung des Friedensbegriffs des Art. 39
UN-Charta immer mehr in der Lage ist, die , Souverdnita“ von Stasten zu beeintréchtigen'®.
Konkret hiel}e das, dad3 aufgrund von governance die Kriterien fir die Anerkennung des
Konstitativstatus fir NGO's bel UN-Organisationen gelockert werden solltert®. Dies wiirde
bedeuten, die Integration von NGO's Uber das jetzt bestehende Systemn - formalisierte Teilhabe nur
im ECOSOC - auf das gesamte UN-System zu erweitern™®. Damit besténde eine Méglichkeit,
gtaatlich gebildeten Willen zu vermitteln, um dessen Akzeptanz zu erhdhen™® Allerdings it es richtig,
dal ihre Einbeziehung in die internationde Politik noch keine Garantie fur die Kregtion ener
internationalen Zivilgesdlschaft darstdlt,*®® und damit greift die oben geduRerte Kritik. Trotzdem
eschent die grolere Einbeziehung von Akteuren jeglicher Art ds Mdoglichkat, drukturele
Kompensdion zu erziden.

%8 50 die Beschwerdefihrer im Euro-Urteil, welche argumentierten, das Zustimmungsgesetz (Art. 59 11 GG) decke
nicht eine so weitgehende Verlagerung von Hoheitsaufgaben, darum sei Art. 38 | verletzt, vgl. BVerfG in EUGRZ
1998, S. 168.

9 vgl. auch Hobe, Der kooperationsoffene Verfassungsstaat, in: der Staat 37 (1998), S. 532.

0 Tomuschat, aa 0., Rn. 43 ff.

181 Fir die EG ist das It. BVerfG der gleichwertige rechtsstaatliche und grundrechtliche Schutz und damit
verbunden die Verpflichtung, keine ausbrechenden Rechtsakte zu erlassen. E 89, 155 (194 ff).

162 schar pf, Demokratie in der transnationalen Politik, in: Beck, Politik der Globalisierung., S. 235 ff.

183 seharpf., aa 0., S. 238.

184 \Was allerdings zumindest hinsichtlich der Aushandlung des Maastrichter Vertrages zweifelhaft ist.

1% DaR Menschenrechtsverletzungen hierunter fallen ist nach Res. Nr. 828 (Y ugoslavien-Tribunal) des
Sicherheitsrates allg. anerkannt, Hobe, Der kooperationsoffene Verfassungsstaat, Der Staat 1998, S. 536 nennt
auch , gravierende Zerstorung der Umwelt”.

1% Rosenau, Organizational proliferation in achanging world, in: Issuesin Global Governance, S. 398.

197 Allerdings stellt sich nach Res. 1996/31 des ECOSOC (auch nationale und regionale NGO’ s haben Zugang zum
Konsultativsystem) angesichts 203 zugelassener NGO’ s das Mengenproblem. Vgl. Nuscheler, Die Rolle von
NGO’ sin der internationalen Menschenrechtspolitik, 1998, S. 9f.

1% Hobe, Der Rechtsstatus der Nichtregierungsorganisationen, AVR 34 (1999) S. 171.

1% Haas, Global Environmental governance, in: Issuesin Global Governance, S. 341.
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Art. 24 | GG und eingeschrénkt Art. 25 | GG, boten damit einen weiteren Ansatzpunkt fir die
verfassungs nterpretative Umsstzung von governance.

2. Das Differenzierungsproblem als verfassungsrechtliche Herausforderung -
Antworten auf social political governance

Hier ig das Problem insowet verfassungsrechtlich schwieriger zu greifen, da zu den unter 1.
genannten Kriterien weiterhin dem Birger eine herausgehobene Rolle zugedacht wird. Gibt man nicht
jeglichen Steuerungsanspruch auf,*” drangt sich die Frage nach der - oftmals negativ konnotierten -
Frage der Konstitutionalisierung des Privatrechts'™ auf.

a. Verfassung und einfaches Recht

Es gdlt sch - wieder eénma - die Frage nach der Drittwirkung der Grundrechte. Die erneute
Beschéftigung damit rechtfertigt sich hier aufgrund des etwas anderen Blickwinkels. Es wird konkret
der Beitrag der Governancetheorien fur diese Diskusson untersucht.

Im Zentrum einer kontextuaen ergebnisorientierten Analyse des Problems muf3 hier die praktische
verfassungsrechtliche Relevanz der Problematik stehen, d. h. die Untersuchung, ob die mdglichen
Kongtruktionen ergebnissquivalent sind*?, oder ob eine der Theorien governancetheoretisch
betrachtet doch vorzugswiirdig, well andere Ergebnisse bringend, i<t

Die ds ,herrschend” bezeichnete, von Dirig und dem BVefG in der Lith-Entscheidung
begrindete Theorie der ,mittelbaren Drittwirkung“, wonach die Grundrechte as objektive
Wertordnung mittelbar vor alem Uber die Zivilrechtlichen Generaklausein einwirken®, nimmt fiir
gch in Anspruch, dadurch flexiblere Losungen zu erlauben. Diese ds Gegenresktion auf die Lehre
von der unmittelbaren Drittwirkung entstandene Theorie it dlerdings in ihrer Anwendung nicht leicht
von ihr abzugrenzen. Die Lehre von der unmittelbaren Drittwirkung verseht Grundrechte as
undifferenziert wirkende Verbotsgesetze,** welche, so die verbreitete Kritik, die Privatautonomie im
Kern zerstoren wiirde'”.  Aufgrund der schwierigen Abgrenzung verwundert es auch nicht, zu lesen,
,dai3 die Drittwirkung letzten Endes immer eine unmittelbare sein wird“*®. So machte sich das
BVefG in dea Schilerzetungsentscheidung gar nicht et die Mihe die enschldgige
enfachgesetzliche Norm zu nennen, sondern ging unmittelbar zu ener Abwégung zwischen
Meinungsfreiheit und Privatautonomie tber'””. Damit wagt das Gericht ab, ob in einer typisierbaren
Fdlgestadtung eine strukturelle Unterlegenheit eines Partners vorlag und die Folgen des Vertrages fur
ihn ungewshnlich belastend sind*"®. Hierdurch wird die Privatautonomie aber gerade nicht unterhohlt,
der Schutz durch die Grundrechte tritt um so stérker zurtick, je eindeutiger und freiwilliger die Pflicht
Ubernommen worden ist'”®. Die Begriindung des BVerfG in diesen Falen deckt sich somit mit der

0 \Was Teile der Vertreter von SPSwie dargelegt allerdings geradetun. S.0. A I11.

! Repréasentativ Ol diges, Neue Aspekte der Grundrechtsgeltung im Privatrecht, in: FS Friauf, S. 290.

172 5o Alexy, Theorie der Grundrechte, S. 483.

13 BVerfGE 7, 198, 205 ff. DazuDreier in Dreier Kommentar GG,V orbemerkung Dimensionen der Grundrechte, Rn.

58 ff.

7 Dazu Hager, Grundrechte im Privatrecht, S. 4.

' Diirig, Grundrechte und Zivilrechtsprechung, in FS Naviasky, Miinchen 1956, S. 158 ff.
176 Alexy, Theorie der Grundrechte, S. 491.

' BVerfGE 86, 122, (130f.)

18 \/gl. auch BVerfG ZIP 1993, 1775, (1780) unter C 11 2 b.

' Hager,Grundrechte im Privatrecht, S. 19, 27.
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von ,modernen” Vertretern der Lehre von der unmittelbaren Grundrechtswirkung™® vertretenen
Auffassung. Se ndhert dch damit dem pragmatischen Vorschlag Bockenfordes an, Uber
Generdklauseln zu konkretiseren, so es dse gibt, ansongten von einer unmittelbaren Wirkung
auszugehe™™., So wundert es dann auch nicht, da? Kritiker einer solchen Rechtsprechung jegliche
Drittwirkung einschlieflich einer Kongtruktion tber die Schutznormtheorie ablehnen'®? und
befirchten, dal3 eine solche Rechtsprechung zu einem , extremeln] Grad an Frethetsknebeung”
fuhre'®®, Dies scheint aber zu weit gegriffen, da Normen des Privatrechts nur nicht zur Anwendung
kommen, sofern das Verfassungsrecht nicht - wie in der Mehrzahl der Félle - mehrere Moglichkeiten
zur Verfigung stellt,™® die , Erosion des Privatrechts'®™ ist also nur sehr beschrankt vorhanden'®.
Governancetheoretisch ergibt sich damit folgendes: Wenn eine Plurditét von Akteuren privatrechtlich
interagiert, wenn der Staat geschwécht wird, schlieflich wenn er jedoch nicht jeglichen
Steuerungsanspruch  aufgeben will wéare eine solche Abwégung geeignet, die bestehenden
grukturdlen Unterlegenheten (so.) von Akteuren aufzufangen. Denn sicherlich wére damit zum
einen d@ne normative Wertung verbunde™™, weiterhin wiirden jedoch Ergebnisse wie das der
Schilerzeitungsentscheldung ohne die nicht Uberzeugende Kongtruktion der mittelbaren Drittwirkung
auskommen und wéaren damit generdiserbar. LAY man Art. 3 1 GG unmittelbar im Arbeitsrecht
geten, so dirfte der Arbeitgeber mehrere Arbeitnehmer mit gleicher Tétigkeit nur unter bestimmten
Voraussetzungen verschieden entlohnen - Abwagung. Im Rahmen von 8§ 138 BGB konnte man die
unterschiedliche Vergiitung schwerlich ds sttenwidrig werten'®®. Damit wiirde trotzdem keine
Erdrossdlung der Privatautonomie eintreten.

b. Verfassung und Birger

aa. Antworten auf die Mediatisierung des Burgerwillens durch Verbéande

Wenn der Einzdne stérker am gesdllschaftlichen Entscheidungsprozess partizipiert, gleichzeitig aber
auch Verbande immer wichtiger werden, stdlt sch die Debatte um das Verhdtnis der beiden Pole
vidlecht ds wiederbeebungsbediirftig dar. Vermutlich i es unumganglich, die dte, inzwischen
etwas unmodern gewordene Debatte um die Demokratisierung der Verbande wiederaufzunehmen. '
Trotzdem soll hier nicht die umfangreiche Literatur aufgearbeitet werden. Es wird dargelegt, warum
die Debatte wieder wichtig ist.

Letztere ig versummt, well autoritative Stimmen Forderungen nach einer DemokratiSerung der
Verbande ,,von unten nach oben® und damit die VVornahme von alen Grundentscheidungen durch die
in Gliederungen organisierten Mitglieder'® Uberzeugend as Scheinlésung anprangertem™. So sei

180 Hager, Grundrechteim Privatrecht, S. 9 ff. = JZ 1984 S. 323 ff.

181 Byckenforde, Grundrechte als Grundsatznormen, in: Der Staat 29 (1990), S. 11.

182 Neuerdings Windel, Uber Privatrecht mit Verfassungsrang, in: Der Staat 37(1998), S. 386 ff..

183 Oldiges, Neue Aspekte der Grundrechtsgeltung im Privatrecht, in: FS Friauf, S.298.

184 S0 auch Hager, Grundrechte im Privatrecht, S. 17.

¥ Windel, aa0., S. 390.

18 Alexy, aaO. S. 492.

87 Alexy, aa.0., S. 484, halt die Wertung fiir das entscheidende.

188 76lIner/Loritz, Arbeitsrecht, 4. Aufl. 1992, §7 |1 2, S.85 zit bei Hager, aaO. S. 12.

1% Ritter, Recht al's Steuerungsmedium, S. 82.

1% 50 (wohl am weitestgehenden) Féhr, Anforderungen des Grundgesetzes an den Aufbau von Verbanden, NJW
1975, S. 620f.

91 Byckenforde, Verbande, S.477 ff.; Grimm, Artikel Verbande, in: HdBdVerfR |, Rn. 15 ff., auch zum folgenden.
Kritisch auch Rinken in AK GG, Art. 9 Abs. 1 Rn. 67 f.
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eine Legitimation durch die Verbandsmitglieder trligerisch, da e sich gerade in der Verfolgung eines
patikuaren Interesses enig wissen, trotzdem aber den Anspruch gesamtgesdlschaftlicher
Repréasentation erheben konnten. Weiterhin wurde beméngelt, dal? aufgrund der V erschiedenartigkeit
der Verbande'® die aufgestdlten Kriterien, wie ,gesdlschaftlich-politische’ Verbénde, die
demokratisert werden sollen, von gesdlschaftlich-privaten, wo eine Demokratiserung nicht
notwendig sei, abzugrenzen ist*3, nicht iberzeugen.

Soweit kann dem auch heute noch zugestimmt werden. Problematisch erscheint dlerdings, dal3 der
Demokratigerungsbegriff in diesem Zusammenhang nicht ausreichend problematisert wird, viedmehr
wurde den Autoren, welche eine umfassende Demokratiserung aufgrund der vom BVefG
erarbeiteten , Demokratiebestandteile® erstrebten'®, gefolgt. Dies verstelt den Blick auf andere
Demokratisierungsmodele. So will z.B. das Konzept des verbandsinternen Gruppenwettbewerbs'
rechtliche Legitimierung von verbandsinterner Oppostion durch das Recht, verbandsinterne
Gruppen unabhangig von offizidler Anerkennung durch den Vorstand zu formieren. Diese hétten u.a
begrenzte Satzungsautonomie sowie garantierten Zugang zum internen Kommunikationssystem sowie
Initiativrecht auf Mitglieder- und Deegiertenversammlungen . Das gdte & ener gewissen
Grole/Komplexitéat des Verbandes. Weiterhin wird ein Wahlsystem, welches Minderheitskandidaten
begingtigt, gefordert. Solch ein Moddl erscheint angesichts der Probleme einer umfassenden
Demokratiserung Uberlegenswert angesichts der Tatsache, dal3 Verbénde wie der ADAC, der 1975
noch 35 Millionen Mitglieder hatte, heute bereits 12, 8 Millionen Personen z&hit'*®, damit en
ungeheures Druckpotential aufbauen kann und auch von einer so skizzierten , Telldemokratiserung*
noch weit entfernt it"’.

Die vefassungamddge Umsatzung des durch governance neu herausgestellten Mindeststandards
demokratischer Verbandsstrukturen konnte die dahingehende Interpretation des Art. 21 1 3 sain,
welcher Ausdruck des sozid staatlich-gesamtgesdllschaftlichen Normierungsanspruchs des GG it
und anaog angewendet wird'*,

bb. Antworten auf die ,skill-revolution*

Wie oben (A 111 3 b) dargestdllt, geht socid-political governance davon aus, dal der einzelne Birger
mindiger geworden sa - e hétte ene "<kill revolution" durchgemacht. Nattrlich dréngt sch in
diesem Zusammenhang auch die Frage nach Einflhrung plebiszitérer Elemente in die Verfassung auf,
was gerade im Umweltbereich be Riskoentscheidungen heftige Kontroversen aud 6. Nun tritt die
Debaite hier sait Jahrzehnten auf der Stelle und soll hier nicht noch enmal referiert werden'. Wenn
man jedoch governance gerade auch in der ,,sozid-kybernetischen Verson® ernst nimmt, mul3 das
Hauptargument gegen die Einflhrung solcher Elemente - Se sgien , Einfalgtore fir Demagogen®
(Theodor Heuss), sowie die mangeinde Entscheidungskompetenz des Volkes®™ - deutlich an
Gewicht verlieren, wird doch der Birger zunehmend kompetenter (s.0.A 111).Hier soll nur bemerkt
werden, dal3 die dadurch bewirkte notwendige Offenlegung von Sachentscheidungen legitimierenden

92 Typologie bei Rinken, in: AK GG, Art. 9 Abs. 1 Rn. 12 ff.

B Eshr, aa0., S. 619 f. Demokratisierung, wenn sie,, existentielle Interessen®, und/oder ,, éffentliche Funktionen
wahrnehmen® und/oder ,, méachtig“ sind,

1% Repréasentativ Fohr, aa0., S. 620.

1% Nach Teubner, Organisationsdemokratie, S. 197 ff., 297 ff. Vgl. auch Rinken in AK GG Art. 9 Abs. 1 Rn. 68.

19 Zahlen fiir 1975 bei Féhr, a.a.0., S. 618; heute = 1995 bei Bauer in Dreier, Kommentar GG, Art. 9 Rn. 21.

9" Der ADAC war nicht bereit, mir als Nicht-Mitglied seine Satzung zukommen zu | assen.

% Rinken in AK GG Art. 9 Abs 1 Rn. 67 mit zahlreichen wN.

% HierzuR. Steinberg, Der Okologischen Verfassungsstaat, S. 351 ff.

200 7usammengefaldt im SchluRbericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform, Zur Sache 3/76, S. 51 ff.
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Fekten die Grundlage fur das von governance geforderte Zusammenwirken unterschiedlichster
Akteure bietet?™. Auch hier gilt dso: neue Argumente fiir alte Forderungen.

Endbemerkungen

Klargeworden ist damit, dal3 governance eine vidschichtige Theorie ist, welche neuerdings durch die
Ubertragung des in Hinblick auf die internationdlen Beziehungen entwicketen und durch die
Globaiserung forcierten Moddls eines weniger zentrden Stastes neue Aktuditét erlangt hat. Die
Fragen werden aber im Rahmen der amerikanischen Pluralismus- und deutschen Steuerungsdebatte
schon seit den 70er Jahren erortert. So hat die durch governance initiierte Debette vor dlem die
Zentrelfrage der Theorie der internationalen Beziehungen, namlich die nach der Zentrditét des
Staates, neu belebt. Klar geworden ist aber ebenfdls, dal’ die Theorien tatsichlich nicht enfach in
das traditionele rechtslinks-Schema eingeordnet werden konnen. Es kommt vielmehr auf die
Gewichtung der einzelnen Elemente an.

Verfassungsrechtlich stellt governance nicht leicht zu I6sende Probleme, die Steuerungsféhigkeit des
Rechts wird zweifdllos geschwéacht. Es kommt jedoch darauf an, Verfassung weiterzuentwicken -
die hier aufgezeigten Moglichkeaten kdnnen dlenfalls enen ersten Schritt darstellen.  Deswegen
besteht kein Grund, die Verfassung berdts ds , Tellordnung* zu apogtrophieren, wenn man die
verfassungsnterpretativen und - 8ndernden Vorschldge aufnimmt und konsequent welterentwickelt.
Verfassung mufid nicht nur, aber auch Verfahren bieten, die Verhandlungen leiten und kontrollieren
|assen.

Damit gelt sch die hier vertretene Auffassung in gewisser Hindcht ds konservetiv dar. Zwar werden
die neuen Entwicklungen gewirdigt und as geeignet eingestuft, das tberkommene ,,command and
control“ System zu vervollgtandigen. Es wird pdoch versucht, nicht lediglich die Verfassung im
Hinblick auf governance umzuschreiben, sondern governance mit gewissen, ds unerl&dich
angesehenen Grundstrukturen der repasentativen Demokratie, zu versbhnen. Dies it Scherlich kein
leichtes Unterfangen. Damit unterscheidet Sch dieser Ansatz von anderen, die , the vdidity of the
model of representative democracy,, starker in Frage steller?®.

Das Verhdtnis von ,Staat” und ,, Gesdllschaft‘ wurde hier nur insofern problematisiert, es fir den
gewahlten Ansatz notwendig erschient. Es it jedoch wahrscheinlich, dal? governance die Diskussion
um das Verhdtnis der beiden Pole neu belebt.

1 Diesist ein Punkt, um an die Diskurstheorie Habermas anzukniipfen, was auch oftmals getan wird, vgl.
Gaudin, Gouvernance moderne, S. 58.
%2 50 7. B. European Commission, Forward Studies Unit, Governance Progress Report, 1996, S.11.
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Tabelle 1: Governance-Ansatze

geordnet nach Anayseebenen und gesdllschaftlichen Tallbereichen: Versuch einer Systematisierung
mit Nennung wichtiger Vertreter, so maglich; Ubergange flieflend.
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Ebene Okonomischer Politischer Bereich Bezeichnung
Bereich
Organisationen Firmengrukturen und | Strukturen von Corporate governance (1)
oOff. Unternehmen Verwaltungen
Sektoren und Industrielle Okonomie; | Sektorale Politikfelder Indugtridlle
Zusammenwirken | sektorde Okonomie/Neokorporatismus
von Verbandsstrukturen (Streeck/Schmitter)
Organisationen
Nationale Markookonomische | Nationde Politikbereiche | Netzwerke/V erhandlungssystem
Gesellschaft/EU | Wirtschaftsstrukturen; | (geht Hand in Hand mit e, auch um Environmenta
wintschaftspolitische | 6kon. Bereich). governance herbe zufiihren
Verhandlungssysteme (Lipschut?) (2) (Scharpf/
Mayntz/GrimnVEurop.
Commission Forward Sudies
Unit); Socid-Palitica
governance (Kooiman/Kickert)
3
Good Governance (4)
(IWF/Weltbank)
Neoliberdismus (5) (Stoker u.
vide andere)
Weltgesellschaft | Globde Internationae Globda governance (6)
Industriestrukturen; Organisationen und (Rosenau/Czempiel,
Joint VVentures, Regime; tramsndionde Commission on Globa
Strategische Allianzen, | Politikfelder governance)
Handdsregime
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Tabelle 2: Versuch einer Systematisierung der verfassungsrechtlichen

Antworten
Ebene Problem L 6sungsansatz
Generdl Globdiderung, Verhdtnisvon »Collibration* (Dunsire),
Steuernden zu Gesteuerten Prozedurdliserung des Rechts,
verschwimmt, Eingriffdfixierung der Offentlichkeitspartizipation,
Vefasung =» snkende Einbeziehung neuer Akteure

Steuerungsfahigkeit von Recht,
notwendige Walterentwicklung der
Verfassung

Staat - Verbande

Verhandlungen - Normersetzende

Konsequente Erweiterung des

Absprachen; Zunahme der Eingriffdoegriffs, Einfihrung
Verbandsmacht und Verbandsanzahl demokratischer Elementein
V erbandssatzungen;
V erbandsklagerecht
Staat - Internationale Souverdnitétsverlust des Staates Kompensation durch
Ebene inditutiondliserte Einbeziehung

von gesdlschatftlichen Akteuren
(Multilevel governance, Schar pf)

Staat - Burger

Rechtliche Kompensation der
Schwéche der Gberkommenen
Steuerungsmechanismen durch Stérkung
der Rechtsstellung des Einzelnen

Erweiterung des
Anwendungsbereiches der
Grundrechte (Hager);
EinfUihrung von Plebisziten auf
nat/internat. Ebene
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