Peter Nahamowitz
Effektivitat wirtschaftsrechtlicher
Steuerung

Ein Beitrag zur Autopoiesis-Debatte

Moderne Geserzgebung wird »heute weitgehend von Wirtschaftsproblemen be-
herrschte'. Der Beitrag untersucht die Implementation eines wirtschaftsrechtlichen
Regelungskomplexes, dessen Steuerungsthematik sowohl unter wirtschafdichem als
auch rechtlichem Aspekt uflerst bedeutsam ist, der aber gewissermaflen »im
Schatten« zweier anderer Wirtschafisgesetze steht, des Stabilicats- und Wachstums-
gesetzes von 1967 (StWG) und des Bundesbankgesetzes von 1957 (BBankG). Im
Vergleich zu dem umfassenden makrodkonomischen Regelungsanspruch dieser
beiden Wirtschafusgesetze (vgl. die Verpflichtung auf das »magische Viereck« in § 1
StWG einerseits, den Auftrag der »Sicherung der Wahrung« in §3 BBankG
andererseits) ist der Steuerungsanspruch des Geserzes tiber die Gemeinschaftsauf-
gabe »Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur« von 1969 (GRW-Geserz),
welches das Ausfihrungsgeserz zu Art.91a Abs. 1 Nr. 2 GG ist, auf den Ansglerch
der vegional unterschiedlichen Verteilung des volkswirtschaftlichen Reichtums und
der Arbeitslosigkeit zentriert.

Die Héhe des wirtschaftlichen Wachstums (gegebenenfalls auch scine Qualitit)
sowie das Nrvean der Arbeicslosigkeit hingen primir von der kompetenten und
konjunkcurgerechten Anwendung (bzw. der Nichtanwendung) des StWG und des
BBankG ab. Das »Vergessen« des StWG durch die Politik in den 8cer Jahren war
hauptverantwortlich fiir die gegenwirtige mehr als Verdoppelung der offiziellen
Arbcitslosenzahl auf 2,3 Mio. im Jahresdurchschnitt im Vergleich zum Ende der
7oer Jahre mit einer Arbeitslosenzahl von unter goo coe?. Die gesamrwircschaftliche
Relevanz des BBankG hingegen demonstrierten in den letzten Jahren die Devisen-
markroperationen der Bundesbank zur Steuerung der Kursbewegungen am interna-
vionalen Geldmarkt mit ihren Auswirkungen auf die bundesdeutsche Exportwirt-
schafr. Kurz und in 8konomischen terms ausgedriicke: Der allgemeinen Konjunk-
tur- und Geldpolink gegeniiber kann die regionale Wirtschaftspolitik nur eine
komplementire Funktion ibernehmen. Auch in der ffendichen Diskussion stoft
die regional dispanidire Verteilung von Wirtschaftswachscuom und Beschiftigung
eindeurig auf weniger Interesse als das Niveauproblem dieser beiden Wirtschafts-
grofen.

Die Implementationsfragestellung soll im folgenden weir gefaflt werden und sowohl
die regulicrungsbedirfrige konomische Problemsituation und die gesetzliche Pro-
grammformulierung als auch dea administrativen Vollzug und die Steverungswirk-
samkeit des GRW-Gesetzes umfassen?. »Steverungswirksamkeit« als Oberbegriff

1 Merens, Kirchner, Schanze, Wirtschafusrecht, Reinbek 1978, Umschlagtext.

2 Riirup, Seidler, Das vergessene Stabilititsgesetz, in: Kongunkuuepolitik 1984, 2591f., bes. 266.

3 Zum Gegenstandsbereich der Implementauonsforsehung vgl. Maynw, in: dies. (Hrsg.), Implementa-
ton polinscher Programme, Konigstewn 1980, 411, 237 ff.
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bemifle sich sowohl an der quantitativen und qualitativen Wirksamkeit (impact) als
2uch am Zielerreichungsgrad der in diesem Gesetz institutionalisierten Wirtschafts-
politik. Die Relevanz der Implementationsfragestellung fiir die Rechtstheorie ergibt
sich akcuell aus den Problematisierungen und Zweifeln, welche von der autopoieti-
schen Gesellschafts- und Rechtstheorie in bezug auf die Legitimation und Wirksam-
keit materialer rechtlicher Steuerung arnikuliert worden sind (1).

Von hier aus wird in eine jntensivere Diskussion mit der autopoietischen Wirt-
schafts- und Rechtstheorie eingetreten. Das erfolgt im Rahmen einer Konfrontation
der Theorie autopoietischer Systeme mit dem Konzept des »Organisierten Kapita-
lismus«. Gemifl dem horizontalen Kopstruktonsprinzip der Theorie autopoieti-
scher Systeme sind Wirtschaft, Recht, Politik usw, autonome und gleichsam »ne-
beneinander« im Rahmen ihrer operativen Eigengeserzlichkeit agierende Teilsy-
steme der Gesellschaft, die zwar kognitiv offen fiir Umweltbediirfnisse, aber
aufgrund ihrer »selbstreferentiellen Geschlossenhejt« von auflen nicht steuerbar
sind. Das vertikale Konstruktonsprinzip der Theorie des »Organisierten Kapitalis-
mus« hingegen konzeptualisiert die kapitalistische Wirtschaft als strukrurell sceue-
rungsbediirftig, aber auch als (in Grenzen) durch politisch-rechdiche Intervention
steuerbar. In diesem Konzept ist das Recht kein eigenstindiges soziales System,
sondern relatv fungibles Steuerungsmedium der Politik (z).

Es folgt unter Verwendung aktuellen Datenmaterials als empirischer Kern des
Beitrages die Implementationsanalyse des regionalwirtschaftlichen Regelungskom-
plexes.

Die Untersuchung kommt zu einer differenzierten, aber insgesamt positiven Ein-
schitzung der Geserzeswirkungen (3). Abschliefend werden fiir die Autopoiesis-
Diskussion einige Schlufifolgerungen aus der Untersuchung gezogen (4).

1. Politisch-rechtliche Steuerung als Problem der Gesellschaftstheorie

Die Untersuchung der Steverungswirksamkeit des GRW-Gesetzes kniipft an Be-
mithungen an, mit denen ich im analytischen Bezugsrahmen des gesellschafts- und
geschichustheoretischen Konzepts des »Organisierten Kapitalismus« sowohl die im
Kontext kapitalistischer Markrgesellschaften funktionale Norwendigkeit als auch
die Steuerungswirksamkeit der im StWG und BBankG institutionalisierten Wirt-
schaftspolitiken zu belegen versuche habe?. Die generelle Relevanz des Steuerungs-
themas liegt gesellschafes~ und rechtspolitisch auf der Hand und ergibrt sich zudem
aus einem doppelten wissenschaftsimmanenten Umstand. Zum einen ist diese
Fragestellung Gegenstand einer ganzen Forschungsrichwung, nimlich der Imple-
mentationsforschung®. Die Implementationsfragestellung wiederum ist konstirutiv
fir das auch dieser Untersuchung zugrundeliegende Analysekonzept des »Organi-
sierten Kapitalismus«: Die gegenwartigen kapitalistischen Gesellschaftssysteme
kdnnen nur dann als »organisiert« und »hoch enrwickeli« gelten, wenn ihre
zentralen Wirtschaftsgesetze nennenswerte Wirksamkeit in der intendierten Rich-
tung, d.h. Steucrungswirksamkeit, entfalten (dazu sogleich im folgenden Ab-

4 Nahamowiz, Kniusche Rechistheone des »Orgamisienen Kapiulismus«. Eine konzeptionelle Antwort
auf postregulaconsche Rechistheone, in: Jabresschnife fiie Rechespolitologie 1987, Grenzen des Rechts,
sorff., 214(f.

§ Maymiz (Hrsg.), Implementauon polinscher Programme, 3.a.0.: Wollmann (Hrsg.), Politik im
Dickicht der Burokraue. Beitrige zur Implementauonsforschung, Leviathan Sonderheft 3 (1979).
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schnitt). Zum anderen ist die fehlende bzw. mangelhafte Steverungswirksamkeit
von materialem Lenkungsrechr ein zentrales Argument der autopoietischen postin-
terventionistischen Gesellschafts- und Rechistheorie, welche in den Jetzten Jahren
grofle Aufmerksamkeit unter theoreuisch intercssierten Juristen und juristisch inter-
essierten Theoretikern gefunden hat®.

Die theoretische Basis fiir den autopoietischen Steuerungspessimismus bildec die
von den chilenischen Molekularbiologen und Neurophysiologen Maturana und
Varcla berejts anfangs der joer Jahre entwickelte Auffassung, dafl biologische
Systeme autonom und nicht extern steuerbar seien’. Die Implementationseinschit-
zungen der sozialwissenschaftlichen Autopoietiker und Postinterventionisten sind
allerdings heterogener und haufig nicht gleichermaen konsequent. Die Spannweite
reicht von der Diagnose des Scheiterns (Teubner/Willke) bis zur Annahme immer-
hin teilweiser Wirksamkeic (Voigt) der Fremdsteuerung sozialer Systeme®.

Auch Luhmanns Steverungsnihilismus ist nicht eindeutig. Da Luhmann - trosz
einiger Anfechtungen in letzter Zeit, vor allem durch Teubner® ~ immer noch als
Oberhaupt der soziologischen Autopoiesis-Gemeinde zv gelten hat, sollen im
folgenden seine Wirksamkeitseinschitzungen naher analysicrt werden. Dieses Un-
terfengen stofde allerdings auf Schwierigkeiten, da Luhmanns diesbeziigliche Aufle-
rungen durchaus unklar sind. Sogar der Verdacht ist nicht von der Band zu weisen,
dafl es Lubmann cher auf Verschleierung und Immunisierung als auf Erhellung
seines Standortes ankommt.

Am eindeutigsten diirfte das folgende auf die interventionistische und ergebnis-
orentierte Geserzgebung gemiinzte Verdike sein: »Ecgebnisorientierung wird in
einem hohen Maf ihre Ziele nicht erreichen und unbeabsichtigre Nebeneffekte
erzeugen«*®. Der theorctische Grund fiir die Zielverfehlung ist nach dicser Auffas-
sung in letzter Instanz darin zu sehen, daf} aufgrund ihrer »selbstreferentiellen
Geschlossenheite 2utopoietische Systeme wie Recht, Politik und Wirtschafe »sich
nur selbst regulieren kdnnen«'', Gleichwoh] méchte Lubmann die Maglichkeit »der
Regulierung autopoietischer Systeme durch autopoietische Systeme« nicht ganzlich
avsschliefen und bezeichnet sie als »theoretisch noch nicht zureichend geklart«.
Offensichtlich schwebt ihm eine Konstellation vor, die man als Umwelckontrolle
durch Selbstkontrolle bezeichnen konnate's.

Einige Ritsel gibt ebenfalls Luhmanns neveste Wirkungsdiagnose auf, daf die
Politik »andere Systeme der Gesellschaft zwar niche regulieren, aber beeinflussen«

& Jingst, Nocke. Autopoaiesis — Rechtssoziologie in seltsamen Schleifen, in: Kniusche Justiz 1986, 363 {(.;
Maus, Perspekisven nrefllexiven Rechts« und Dercgulicrungstendenzen, ebd., yg6 ff. Siche des weiteren
die Diskusston zwischen Liiderssen, Hejl und Teubner, 1n: Recheshistonsches Journal 1586, 343 1.

7 Maturana, Erkennen: Die Orgamsanon und Verkorperung von Wirklichken, Braunschweig/Wiesba-
den 5585 (2. Aufl).

8 Teubner, Willke, Kontext und Autonosmie: Gesellschafuiche Selbststeverung durch reflexives Reche,
n: Zeschrift fisr Rechussoziologie 1984, 15 {f.; Voigt, Grenzen rechilicher Steverung. Zur Brauchbar-
kent des Rechts als Steucrungsinstrument, wn: ders. (Hrsg.), Recht als Instrumenc der Politik, Opladen
1986, 1.

9 Teubaer, Social Order from Legislatve Naise? Autoporetic Closure as a Problem for Legal Regulation,
in: BUI Colloguium Papers, Florence 198¢; ders., Hyperzyklus in Reche und Otgamisation. Zum
Verhilims von Selbsibeobachtung, Selbstkonsumuon und Autopotesss, 1n: Haferkamp, Schmudt
(Mrsg.), Sinn, Kommunikauon vnd soziale Differenzierung, Frankiurt 1987, 89 ff. Vgl. niber unten 4.

10 Lubmann, The Sclf-Reproduction of Law and ws Limits, in: Teubner (¢d.), Dilemmas of Law )n the
Welfare State, Berlin, New York 1986, 124 (Ubersclzung von mir, P N.),

11 Luhmann, Einige Probleme mit »reflexivem Rechre, sn: Zewschnift fur Rechussoziologie 1985, 1.

12 Ebd.

13 Luhmann, Geschlossenhen und Offenhen. Uber Realitac 1n der Welt des Reches, EUI Colloquium
Papers, Autopoiesis in Law and Sociery, Florence 1984, 6. Diese Vorstellungen bleiben aber derart vage,
dafl sie nicht Gegenstand der Auseinanderseizung sein kénnen, ste miissen auer Betracht bleiben.
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kann't. Die Bedeutungsdiffcrenz von sregulieren« und »beeinflussen« wird von
Luhmann nicht expliziert. Dafl die reklamierte Bedeutungsdifferenz semantisch nur
eine schmale sein kann, moge das Beispiel der Konjunkturpolitik illustrieren. So
mancher Konjunkturiheoretiker (und erst recht Konjunkrurpolitiker) wire gegen-
wirtig sehr zufrieden, kdnnte er sicher sein, den Konjunkturverlauf zu »beeinflus-
sen«. Das Ziel der Globalsteuerung ist ja heutzutage, d. h. nach Verabschiedung der
in gewissen Kreisen ehemals herrschenden iibertriebenen Steuerungshoffnungen,
gar nicht mehr die Regulierung i.S. einer Vollkontrolle des dkonomischen Zyklus.
Die Zyklizitic wird vielmehr durchaus hingenommen, nur die heftigsten Ausschlage
nach oben und unten sollen verhindert werden. Wichtiges Ziel ist es ebenfalls, und
das kénnte gegenwirtig fiir die Bundesrepublik bedcutsam werden, die Wirtschafc
aus einer Stagnationsphase auf hohem Niveau (demi-slump) herauszufithren. Nach
der wirtschaftspolitischen Initialziindung durch einen antizyklischen Impuls konnte
sie durchaus eine Zeitlang sich selbst iiberlassen bleiben, spatestens dann, wenn ein
selbstrragender Aufschwung eingesetze hat. Derartige konjunkturpolinsche Abmil-
derungen, Inicialziindungen und Trendwenden sind zweifellos »Beeinflussungen«
des Wirtschaftssystems. Man kdnnte daher den Eindruck gewinnen, dafl Lubmann
neuerdings wenigstens ein Stiick weit von der steverungsnihilistischen Position
abgeriickr 1st.

Dafl dem wohl doch nicht so ist, sicht man erst, wenn man sich erstens vor Augen
hilt, daf ein derartiger Standorrwechsel eine prinzipie{le Revision des autopoieti-
schen Auconomiekonzepts implizierte, welche Lubmann schwerlich zvzutrauen ist,
und zwertens wenn man erkennt, da Luhmann, wie jedenfalls zu vermucen ist, den
Begriff der »Beeinflussung« i.S. Maturanas verwendet. Maturana nennt ein 2utopo-
retisches Syscem »beeinfluBt«, dessen Zustandsverinderungen von auflen zwar
»ausgeldst«, niche aber »festgelegt« bzw. »determiniert« werden'S. In dem Um-
stand, da Systeme auf cxterne Ausldsungsereignisse gemifl ihrec eigenern Logik
reagieren, liege der neurophysiologischen Analyse zufolge thre » Autonomies be-
griindet. Diese autopoietische Verhaltensweise scheint mir nun allerdings mit dem
Ausdruck »beeinfluflt«, der semantisch intentionale Lenkungswirksamkeit jeden-
falls nichr ausschlieBt, zumindest mifverstindlich wiedergegeben. Der zucreffende
Ausdruck fiir das Gemeince wire »angestofien«'¢, An anderer Stelle scheint sbeein-
flussen« von Luhmann im Gegensatz zu Maturanas Sprachregelung denn auch im
Sinn intentionaler Lenkungswirksamkeit verwendet zu werden'’.

Es mag zunichst erstaunen, dafl ein Theoretiker wie Luhmann, der sich auf die
Genauigkeit seiner Begniffsbildung sehr viel zugutehilt, an steuerungstheoredsch
entscheidender Stelle unkritisch Maturanas miBverstindliche Begrifflichkeit tiber-
mmmrt. Beim zweiten Nachdenken erkennt man allerdings die theoriepolitischen
Vorteile, die Luhmann auf diese Weise zumindest kurzfristig erwirbt. Denn einer-
seits befindet er sich in begrifflicher Ubereinsimmung mit Maturana, dem Ahn-
herrn der Autopotesis. Andererseits 138t der Ausdruck »beeinflussen« eine semanti-
sche Hintertir im Sinne einer gewissen Auflensteuerbarkeir sozialer Systeme of-
{en.

Bis zur wiinschenswerten Prizisierung ihrer Position hat jedoch als Fazit zu gelten,
dafl die autopoierische Gesellschafis- und Rechtstheorie fiir politisch-rechtliche

14 Luhmann, Okologische Kommunikauon, Opladen 1986, 225,

1y Malturana, 2.2.0,, 19, 152,

16 So anch die Ausdrucksweise bet Luhmann, Soziale Sysieme. Grundrif cner allgemcinen Theore,
Frankfurt 1984, 296; Teubner, Willke, 2.2.0,, 31.

17 Soziale Systeme, 2.2. 0., 311.
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Fremdsteuerung weitgehend Unwirksamkeit und Zielverfehlung unterscellt. Wir-
schaft, Politik und Recht sind als autopoietische Teilsysteme der Gesellschafe auf
Selbststeuerung und Selbstkontrolle verwiesen. Mit seiner steuerungsnihihistischen
Auffassung lehnt Luhmann sich eng an die von Maturana und Varela entwickelte
Theorie slebender Organisationen« an. Lebende Systeme einschlieflich des Nerven-
systems sind in dieser Auffassung autonom, strukturdeterminiert und geschlossen,
ihre zielgerichtete externe Steuerung ist daher unmdglich, der gegenteilige Eindruck
ausschlieflich Projektion des auflenstehenden Beobachters'®.

Die Selbstregulierung der autopoietischen Systeme kann gelingen eder niche, es gibt
keine dritte Alcernatve. Die Méglichkeit der »therapeutischen Hilfe« des einen
sozialen Systems (z. B. des politischen Systems via Wirtschaftsrechr) fiir ein in die
Krise geratenes anderes (z. B. das Wirtschaftssystem) ist durch die aucopoietische
Konstruktion ausgeschlossen. Diese rigide Auffassung von systemischer Autonomie
postuliert: »Ein System setzt seine Reproduktion selbst fort oder es setzt sie nicht
fort«’. Konsequent daher: Das »Recht als autonomes Teilsystem der Gesellschafe
(ist) gehalten, die Autonomie anderer Teilsysteme der Gesellschaft . .. zu respektie-
ren«’®,

Mit dieser Aufforderung zum Interventionsverziche ist implizit dem Wirtschaftslen-
kungsrecht eine Absage erteile. Nach postregulatorischer Auffassung in der strengen
Version Luhmanns ist, so wird man sie in die Sprache der Wirtschaftsrechistheorie
tibersetzen diirfen, materiales Wirtschaftssteverungsrecht weder notwendig noch
rechtspolitisch erwrinscht noch hinreichend wirksam. Analytisch zu unterscheiden
sind in diesem Zusammenhang die beiden Ebenen: Steuerungsbediirftigkeir und
Steuerbarkeit des Wirtschaftssyscems™'. Das sNein« der Luhmannschen Rechusauf-
fassung gilt 2uf beiden Ebenen. Dabei ist evident, daf das Problem der Steuerungs-
bediirfrigkeit des Wirtschaftssystems den analytischen Primat vor dem sciner Steu-
erbarkeit hat. Die vorliegende Untersuchung soll die Gegenthese untermauern, dafl
das Wirtschaftssystem sowohl substannell steuerungsbediirfeig als auch durch Wirt-
schaftsrecht in einem relevanten Ausmaf zielkonform steuerbar ist.

Den gesellschaftstheoretischen Kontext fiir diese Gegenthese bilder das Konzepe des
»QOrganisierten Kapitalismus«. Mit seinem gesamtgesellschaftlichen Erklirungsan-
spruch ist es ein Konkurrent der Theorie autopoietischer Systeme, womit nicht
gesagt ist, dafl eine auf der Hohe der Zeit befindliche Theorie des »Organisierten
Kapitalismus« generell auf Rezeption und Ubernahme systemtheoretischer Katego-
rien verzichten solle. Beide Konzepte sollen nun miteinander kontrastiert werden.

2. »Organsierter Kapitalismus« oder Autopolesis?

Das Theoriekonzept des »Organisierten Kapitalismus« geht auf den fiihrenden
austromarxistischen und sozialdemokratischen Theoretiker der 20er Jahre, Rudolf
Hilferding, zurick. In den 7oer Jahren erlebte es in der undogmatischen linken

18 Maturana, a.2 O, tff., asff, 1911, 27, 1521,

19 Luhmann, Einige Probleme mit sreflexivem Rechte, 2.2.0, 2.

20 Ebd.

21 Der Begrill der »Steuerung« soll {orthin anstelle von »Regulicrungs Verwendung finden. »Regulie-
rung= hat die Konnotauon »regulanves (also markunkonforme) Palitik, der weitere Begriff »Steue-
runge umfaflt auch markikonforme MaRnahmen, 7. B. die Globalsteuerung des StWG und des
BBankG. Unter den Wintschaftsgescizen verfolgr 2. B. dic hier behandelte Gemernschaftsaufgabe sowie
das Arbeisfdrderungsgesetz aine markikonforme, das Kartellgeserz und die mesten Umwelgesetze
esnc regulative, mit Ge-, Verboten und Auflagen acbestende Steuerungsstrategse.
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Gesellschafts- und Geschichestheorie cine bemerkenswerte Renaissance'’. Heute
scheint die Zeit reif fir eine Wiederbelebung des halbvergessenen Konzepts. Seiner-
zeit gab Habermas eine prignante deskripuve Kurzfassung des Modells:

»Der Ausdruck >organisierterc oder sstaatlich geregelter Kapitalismuse beziche sich auf zwei
Klassen von Phinomenen, die beide auf den forgeschrictenen Stand des Akkumulationspro-
zesses zuriickgefithrt werden kdnnen: einerseits auf den Konzentrationsprozefl der Unternch-
men (die Entstehung nationaler und inzwischen auch multinationaler Korporationen) und die
Organisierung der Giiter-, Kapital- und Arbeiesmarkee; andererseits darauf, dafl der interven-
tionistische Staat in dic wachsenden Funktionsliicken des Marktes einspringt«.

Gibt man der deskripuven Passage eine analyrische Dimension, erweist sich, dal fiir
die an Marx orientierte Theorie der Ausdruck kapitalistischer » Akkumulationspro-
zef« vor allems zwei Konnotauonen hat: Skonomische Herrschaft, letztlich in der
Form der Mechrwertaneignung, und Skonomische Krise. »Organisiert« ist das
kapiralisusche Gesellschaftssystem nach MaRgabe seiner Fihigkeit, die beiden zen-
tralen Problemkomplexe Herrschaft und Krise aul der Ebene oligopolistischer
Markeregulierung, vor allem aber auf der Ebene der staatlichen Steuerung der
Markeprozesse zu entschirfen. Die staatlichen Organisations- und Steuerungsaku-
vititen im wirtschaftlichen Bereich laufen gemifl rechesstaatlicher Tradition in der
Regel iiber das Steuerungsmedium des Geserzes. Wihrend die oligopolistische
Marktorganisaton mit ihren ambivalenten, zugleich herrschafts- und krisenabmil-
dernden sowie -verschirfenden Wirkungen das Tnceresse des Okonomen findet, gilt
die Aufmerksamkeit des Rechtstheoretikers der legislaciven Steuerung des Wirt-
schaftssystems.

Fiir dic analytische Validitit des Konzepts »Organisierter Kapitalismuse ist »rele-
vante« Steverungswirksamkeit der zenwralen legislatorischen MaBnahmen im Be-
reich 6konomischer Herrschaft und Krise Vorausserzung. Entfaltete die Wirt-
schafispolitik in diesen Kernbereichen Bedeucsamkeic allein auf dem Papier der
Bundesgesetzblitter, wiren Wiederbelebungsversuche an dem Konzept nicht aus-
sichwsreich. Die Wirksamkeitsfrage ist im Bereich der Gesetze, deren Ziel die
Abmilderung wirtschafilicher Herrschaft/Machr ist, vor 2llem an die diversen
unternchmens- und betricbsverfassungsrechclichen Regelungen (2. B. Betriebsver-
fassungsgesetz 1972, Mitbestimmungsgesetz 1976)*, an das Tarifvertragsrecht sowje
das Kartellgesetz zu richten. Bei den krisenregulierenden Wirtschaftsgesetzen incer-
essiert in erster Linie die Stenerungsfihigkeit des StWG und des BBankG; aber auch
die Wirksamkeit des Arbeiwsforderungsgeserzes (AFG) und der in diesem Beitrag
behandelten Gemejnschaftsaufgabe ist von auflerordentlicher Bedeutsamkeit.
Trotz Verwendung des Begriffs »Kapitalismus«* entwicft die Theorie autopoieti-
scher Systeme ein fundamental anderes Modell des Wirtschaftssystems. Die Phino-
mene Herrschaft und Xnse sind darin nicht abgebildet. Ebenso wie das umfassende
Gesellschaftssystem bestche das Skonomische Teilsystem »nur aus Kommunikacio-
nen«*’. Im Kommunikatonssystem Wirtschaft, dessen Besonderheit im Verhiltnis
zu den anderen autopoietischen Primarsystemen wie Recht, Politik, Wissenschaft
usw. in seiner monetiren Integrierung besteht, erfolgen die Kommunikacionen
gemill dem biniren Code Zahlung/Nichtzahlung'. Die geldorienticrre Kommuni-

22 Nahamowntz, Wirtschaftsrecht rm »Organisicrien Kaprtalismuse, in: Krusche Justiz 1981, 42 £f.

23 Habermas, Legitimanonsprobleme im Spatkapicalismus, Frankfort 1973 (3. Aufl), so.

24 Borgmann, Reformgesetz in der Bewdhrung. Theone und Praxis des Betrichsverfassungsgesetzes 1972,
Opladen 198;.

24 Luhmann, Okolog)schc Kommunikation, a.2. O, 100.

26 Ders., Die Wirtschaft der Gesellschalt als awtopoienisches System, n: Zewschrife fiir Soxiologie 1984,

I
27 Ders,, Ckologusc.hc Kommunikauon, a.a. 0., 103 ff.

1P 21673.218.57, T:35:04,
tersagt, ir i H ‘mi, far oder in Ki-Syste



https://doi.org/10.5771/0023-4834-1987-4-411

kation als Grundoperadon des Wirtschaftssystems lifle die traditionellen Skonomi-
schen Grundbegriffe wie Kapital, Arbeit, Produktion, Tausch, Verteilung zu »den-
vativen Sachverhalten« werden®®. Infolge der ausschlieflich auf monetire Kommu-
nikationen zentrierten und rein formalen Sichtweise wird das Problem konomi-
scher Herrschaft mit seinen materialen Dimensionen analyusch eliminiert. Ausbeu-
tung, unzumutbare Arbeitsbedingungen, das wgewohnliche« Arbeitsleid, der Ver-
lust des Arbeitsplatzes, aber auch die Konkurrenz- und Machcphinomene zwischen
Untermnehmen, z.B. der Unternehmenszusammenbruch — all diese Phinomene
kénnen mit der Kategorie der zahlungsorientierten Kommunikation nicht adidquat,
d.h. in ihrer sozialen Materialitar, erfaflt werden. Es verwundert dann iiberhaupt
nicht, dafl fir Luhmann die »Mehrwertabschépfungsbedir{nisse des sKapitatisten<e
pur als >vermeintliche« existieren und ihm der Begriff der »Klassengesellschaft«
wenig sagt®.

Seltsam ist die Jgnorierung des Krisenphinomens durch Luhmann, denn seine auf
das Wirtschaftssystem gemiinzte und mehrfach bekriftigte Auffassung ist: »Das
System kann nie im Gleichgewicht sein«’®. Halt man sich vor Augen, daf konomi-
sche Ungleichgewichte ciefe Rezessionen und hohe Massenarbeitslosigkeit zur Folge
haben kénnen, ist die Vermeidung des Krisenbegriffs bei Luhmann inkonsequent
und kaum verstindlich. Luhmanns Gleichgewichtsskepsis unterscheidet sich deut-
lich vom »invisible hand« — Optimismus seiner (nicht immer gelebrigen) Schiiler?’
und distanziert thn im selben Zug von den neoklassischen/neoliberalen/neckonser-
vativen Stabilititsannahmen und Gleichgewichtsunterstellungen in der Okonomie.
Insowert ist der Auffassung Recht zu geben, welche es ablehnt, die Theorie
autopoletischer Systeme umstandslos unter der Skonomischen Rubrik »neoliberal«
abzulegen}’. Neoliberal ist allerdings das von Luhmann an Policik und Reche
gerichtere wirtschaftliche Interventionsverbot. Der Wechsel der Perspektive: »from
design and control to autonomy, from planning to evolution«, von Luhmann
geradezu als die Substanz des autopoietischen Paradigmawechsels in der System-
theorie bezeichne®, findet seine wirtschafispolitische Entsprechung in der Deregu-
lierungsprogrammatik der Reaganomics. Wiahrend die neokonservativen Interven-
tonsverbote sich aber immerhin mit der auf die klassische und neoklassische
Tradition zuriickgehenden Hypothese rechifertigen, dafl das Wirtschaftssystem von
sich aus in der Lage sei, zv einem Gleichgewicht zu gelangen, also 2. B. Massenar-
beitslosigkeit zu beseitigen (»invisible hand«-Theorem), kombiniert Luhmann
Gleichgewichtsskepsis mic wircschaftspolitischem Interventionsverbot. Diese Kom-
bination ist in ihrer Paradoxie einzigartig in der dkonomischen Theoriebildung. Fiir
Okonomen ist es selbstverstandlich, aus der Annahme dauerhafter wirtschafclicher
Ungleichgewichte die Forderung nach staailicher Intervencionsbereitschaft abzulei-
ten’4.

Diese Folgerung zieht das Konzept des »Organisierten Kapitalismus«. Die staatliche
Intervention in die Wirtschaft kann sehr dringlich und sehr erfolgreich sein, wie die

28 Ders., Dic Wirtschaft dee Gesellschaft, 1.2.0., 313.

29 Ebd., 313, 318.

30 Ebd., 313.

31 Teubner, Willke, a.2.O. (Anm.8), 24.

32 Vgl. Nocke, 2.2.O. (Anm. 6), 381, Anm. 87 zum Diskussionsstand.

33 The Self-Reproducuion of Law, a.2.0. (Anm. 10), 112, Anm. 2.

14 Rothschild, Der Wechsel vom keynesianuschen zum neoklassischen Paradigma s der neucren Win-
schafispolitik. Versuch emmer soxiologisch-histonschen Einordnung, 1n: Krupp, Rohwer, Rothschild
(Hrsg.), Wege zur Vollbeschifugung, Freiburg um Breisgau 1986, 111. Strenge Marusten zichen
allerdings diese Konsequenz aus ihrer Kasenanalyse in der Regel nicht. Vgl. 2. B. Alvater, Hiibner,
Swnger, Alternauve Wirschaftspolitik jenseits des Keynesiamsmus, Opladen 1983, bes. 149 ff.
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Vorginge der letzten Jahre an den internationalen Devisenmirkcen demonstrieren.
Diese Vorginge haben geradezu paradigmatische Bedeutung fiir die Bestimmung
des Verhialtnisses von Markt und Staat in kapitalisuschen Gesellschaften. Erzliberale
Regicrungen und Zentralbanken sahen sich zu planmiafligen Intervencionen zur
Kontrolle der Markuurbulenzen gendtigt. Die westlichen Zentralbanken wendeten
allein in der erseen Jahreshilfte 1987 70 Med. Dollar (1) fir Interventionen auf.
Wihrend Luhmann in seiner neuesten Veroffentichung die dufersc zweifelnde
Frage stellt, wie »eine steuernde Intervention in die organisierte Komplexitat des
Markees iiberhaupt méglich ist«, und damit vor allem den inlernationalen Geld-
markt meint’?, hat die Realicit dic Frage lingst beantwortet. Wir haben hier ein
Musterbeispiel fiic die erfolgreiche politische Organisacion der kapitalistischen
Marktprozesse vor uns, wic es in dieser Eindeutigkeit und Klarheit selten ist. Der
Devisenmarkt liefect uns iiberzeugende Evidenzen zur Suitzung der staatsinterven-
tionistischen Position: fiir die Steuerungsbedurfrigkeic anarchischer Marktprozesse
cinerseits, ihre politische Kontrollierbarkeit andererseits®.

Da das Autopoiesis-Konzept mit seiner Annahme »selbstreferentieller Geschlossen-
heit« der autopoietischen Systeme und der Unméoglichkeit externer »Determinie-
rung« ihrer endogenen Prozesse, nimmt man diese Annahme ebenso ernst wie thre
neurophysiologischen Erfinder (und Luhmann selbst), steht und fillt, muf es als
bereits durch die empirischen Evidenzen am Devisenmarkt, welcher ein Subsystem
des Wirtschaftssystems ist, falsifiziert gelten. Wegen der Rigiditdt des Konzepts, das
keine Ausnahme zulifl, ist zur Falsifikation ein Beispiel ausreichend. Das Konkur-
renzmodell des »Organisierten Kapitalismus« ist in der Frage der Sceuerbarkeit des
wirtschafrlichen Geschehens sehr viel elastischer. Temporire, sektorale und partielle
Fehlschlage staadlicher Wirtschaftssteuerung kann es durchaus »verkraften«. In der
semantischen Struktur des Xonzepts scche der Ausdruck »Kapitalismus« geradezu
fiir Nawrwiichsigkeit und Steuerungsresistenz des Skonomischen Sektors. Der
Ausdruck »organisiert« bildet allerdings den Gegenpol. Auf welchem Plarz zwi-
schen den beiden Polen von Sicuerungsresistenz und Steuerungsmache eine kon-
krete staatliche Steverungsmalnahme zu lokalisieren ist, hangt von empirischen und
historischen Faktoren ab. Nur wenn evident wird, dafl auf allen wichtigen wirt-
schaftspolitischen Feldern und fiir eine historisch relevance Dauer die Steuerung
fehlschlagt, verliert das Konzept scine analytische Valididit.

Es diirfte nun deutlich geworden sein, dafl sich die Architektur des Gesellschaftssy-
stems, wie sie auf den jeweiligen Reiflbretten der beiden konkurrierenden Theorie-
konzepte sich abzeichnet, fundamental unterscheidet. Die Theorie autopoietischer
Systeme verwendet cinzig das horizontale, das Konzept des »Organisierten Kapita-
lismus« bevorzugt das vertikale Konstruktionsprinzip. Das erstere Konzept sicht
das Gesellschaftssystem beherrsche von den gleichsam »nebeneinander« agierenden

15 Okologische Kommunikauon, 2.2.0., 108.

36 Das New Yorker Plaza-Abkommen der wichugsten westlichen Industnelinder (sog. G - §) vom
22.9.198¢, den Dollar »geordnet« abzuwerten, wurde ebenso erfolgreich durchgefihst wie das Panser
Louvre-Abkommen vom Februar 1987, den Dollarkurs zu »stbilisierens, bisher (Oktober 1987)
realisiert worden 1st, Die Vorginge am 1nternationalen Devisenmarke wahrend der letzten Jahre wirken
offensichilich anregend. Anlifilich encs Vorirages in Hannover 1m Jaouar 1587 hat Luhmann ein
Forschungsproyekt iiber dic Taugkest der Zentralbanken angekiindigt. [n der pohiuschen Auseinander-
setzung dienen sie als Argument des Masterdkonomen Graf Lambsdordf gegen den (fmihercn)
Weltokonomen Helmut Schmidr. Schmidt hate in emem Buch dic Behauptung anfgestellt, »daf ¢s den
Zentralbanken der Welt unmaglich 1st, den exzesstv hohen Dollarkurs durch Markuntervenuonen zu
senkena. Lambsdorfl kann nun genuflich dacauf verweisen: ~Diese Prognose ist von der Wirklichkei
langst Gberholt . ..« (vgl. Die Zest v. 13. 3. 1987, 5. 39). Die Pointe der kleinen Reiberer bestehr natuelich
dann, daf ewn erfolgreicher Staatsinterventiomsmus von einem Libceralen gegen emen Sozialdemokraten
ins Feld gefithru wird. Aber von den rechicn Sozaldemokraten 15t man ja ohnehin etoiges gewohnt.
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autopoietischen Primirsystemen Wirtschaft, Recht, Politik, Wissenschaft und Reli-
gion, die zwar jedes fir sich kogoitiv offen fir Umwelcbediir(nisse sind, die aber
sich gegenseitig nicht steuern kénnen, sondern in monadologischem Eigensinn,
folgenad allein ihren endogenen Funktionsgesetzlichkciten gemifl dem jeweiligen
teilsyscemspezifischen Kommunikationscode, sich selbst perpetuicren. Vor allem
hat die Politik, deren Sceuerungsversuche von Lubmann mit deuclichem Mifltraven
verfolgt werden?’, keine herausgehobene Stellung; in der von Luhmann gewihlten
Reihenfolge bei der Darstellung der autopoietischen Teilsysteme rangieren Recht
und Wissenschaft noch vor der Politik und direks hinter der Wirtschafe’.

Gemifl dem im Modell des »Organisierten Kapitalismus« verwendeten vertikalen
Konstruktionsprinzip reagiert das politisch-adminjstrative Steuerungssystem auf die
vom Wirtschaftssystem ausgehenden Stérungen mit geserz{6rmigen oder auf der
Basis von Geserzen erfolgenden Interventionen in die Wirtschaft. In dieser Kon-
struktion ist fiir Recht als eigenstindiges und autopoietisch geschlossenes Teilsy-
stem kein Platz; das Recht wird vielmehr als relativ fungibles Steuerungsmedium der
Politik konzeptualisiert. Luhmanns begriffliche Strategie, die in der craditionellen
Systemtheorie, vor allem bei Parsons, als Medien aufgefafiten Phinomene Geld und
Recht in Systeme zu transformieren’?, ist nicht iberzeugend. Ministerialbiirokratie
und Parlament als institutionell und sinnhaft abgegrenzte Subsysteme des poliusch-
administrativen Systems schaffen sich — in gewissen verfassungsrechclichen Gren-
zen, die aber gerade bei der Wirtschafespolitik sehr elascisch sind*® - das thnen
genechme oder von gesellschaftlichen Interessengruppen aufgendrigte Gesetzes- und
Verordnungsrecht. Sogar das Bundesverfassungsgericht 2ls institutionalisierter
Hauptwichter des Rechts lifle sich von politischen Steuerungsimperadven leiten,
behandelt das Verfassungsreche als Gestaltungsmedium und bewreibt »Verfassungs-
entwicklungspolitik«**.

Die steucrungstheoretsche Vertikale siehc also so aus: pohtisch-administracives
System-Steuerungsmedium Recht-Wirtschaftssystem. Je nach Politkeyp wird dann
das Steverungsmedium Recht mit dem Steverungsmedium Geld (bei marktkonfor-
mer Politik) oder dem weiteren Steuerungsmedium Machre (bet regulativer Politik)
kombiniert, wobes der operative Einsatz des Zusatzmediums in der Hand der im
Gesetz vorgesehenen Durchfithrungsinstanz (Bundesbank, Wirtschaftsministerium,
Bundeskartellamt, Genehmigungsbehdrden usw.) lege. Wihrend das fiir die mate-
rielle Reproduktion der Gesellschaft verantwortliche und ihr daher die Moglich-
kcicsspielriume vorzeichnende Skonoemische Handlungssystem im Gesamtsystem
eine determinerende Funktion ausiibt, hat das wirksame Steuerungsleistungen
erbringende und als »relativ autonome vorgestellte politische System eine dominie-
rende Funkdon*’. Fir die 8konomische Integration des Kapitalismus ist, empirisch
und normativ gesprochen, der Staat der primir Verantwortliche.

Die sich jetzt anschliefflende Implementationsanalyse des regionalpolitischen Rege-
lungskomplexes wird veranschaulichen, wie die politische Steuerung des Wirt-

37 Okologische Kommunikauon, a.2.0., 169.

38 Siehe die Gliedervng ebd.

39 Zum Problem siche Luhmann, Die Wirtschaft der Gesellschaft, 2.2.0., 310 sowie Habermas, Theorie
des kommungkauven Handelns, Bd. 2, Frankfurt 981, 38411, 370 (1, 53611

40 Badura, Dje Rechusprechung des Buodesverfassungsgersichis zu den verfassungsrechthchen Grenzen
wirtschaftspolinscher Gesetzgebung 1m sozialen Rechesstaat, Archiv des dffentlichen Rechus 1967
(Bd. 92), 382 .

41 Bryde, Verfassungsentwiacklung, Baden-Baden 1982, 161 ([,

42 Niher zu dicser analyuschen Unterschaidung Nahamowitz, Difficuliies with Economic Law. On
definiional and material problems when dealing with an up-and-coming legal disapline, 1n: Teubner
(ed.), Autoporenc Law, Berlin, New York 1988 (im Lrscheinen).
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schafissystems durch den kombinierten Einsarz der Medien Recht und Geld kon-
kret funkuoniert. Bei der Steucrung der regionalen Wirtschaftsscruktur kombiniert
sich das Steuerungsmedium Recht mit dem Steuerungsmedium Geld. Der Akzent,
der bei der Analyse auf die Steverungswirksamkeit gelegt wird, ergibt sich aus dem
beschriebenen, im Konzept des »Organisierten Kapitalismus« eingelagerten Er-
kenntnisinteresse, ist aber auch Konsequenz einer methodischen Position, die nicht
bereit ist zu akzepticren, dafl die sehr vielfzltigen bereichsspezifischen Steverungs-
probleme auf den unterschiedlichen wirtschafisrechtlichen Interventionsfeldern at-
lesamt durch die Analyse der Funktionsweise des menschlichen Nervensystems jn
cinem undiffcrenziert steuerungsnihilistischen Sinn prijudiziert sein sollen.

3. Die Gemenschaftsaufgabe » Verbesserung der regionalen Wirtschaftssirukturs
(Art.91a Abs. 1 Nr.2 GG) und das GRW-Gesetz

3.1. Die Problemliage

Die Bundesrepublik verfiigt iiber eine im Vergleich zu anderen entwickelten wesdi-
chen Industrielindern, z. B. Grofibritannien und Italicn, homogene Raumstruktur.
Die durch die Konzentration von Wohnbevolkerung, Kapital, Arbeitsplatzen,
Infrastrukeur und staadicher Burokratie gekennzeichneten grofstadeischen Zentral-
regionen erstrecken sich relauv gleichmiflig iber das gesamte Bundesgebiet. Den-
noch gibt es markante und uniibersehbare regionale Disparititen, wie sich anhand
zentraler 6konomischer Indikatoren nachweisen lifle. Beim Wirtschaftswachstum,
bei der Zahl der vorhandenen Arbeicsplitze und beim Industricbesatz, ja sogar bei
Lohnen und Einkommen gibt es erhebliche regionale Unterschiede. Die 6ffencli-
chen Kultur- und Bildungsstitten sind riumlich ebenso unterschiedlich verteilt wie
die Lehrstellen. In manchen Gegenden der Bundesrepublik massieren sich mit den
iiber ein Jahr Dauerarbeitslosen, den arbeitssuchenden Jugendlichen sowie den
arbeitslosen dlieren Arbeitnehmern die Problemgruppen des Arbeitsmarkes. Ta-
belle r zeige die regionale Disparititenstrukiur exemplarisch anhand eines einzelnen
signifikanten Indikators, der Arbeitslosenquote.

Die Daten erweisen als gravierendste riumliche Disparitit des Arbeitsmarktes den
Abstand zwischen den grofistidtischen Verdichtungsgebieten (Rubrik I-111) und
der landlichen Peripherie (Rubrik V). Die Arbeitslosenquote in Leer ist im Januar
1987 mehr als siebenmal so hoch wie in Géppingen und immer noch fasc doppelt so
hoch wie in Essen. In Emden, Leer und Vechea ist zu diesem Zeitpunke jeder vierte
ohne Beschiftigung. Die Arbeitsmarktbezirke der hessischen Peripherie verzeichne-
ten in den letzten fiinf Jahren allerdings kaum noch eine Zunahme der Arbeislosig-
keit, die bayerischen Gebiete z. T. sogar eine leichte Abnahme. Das konnte bereits
als Indiz fiir die Wirksamkeit regionaler Wirtschaftspolitik gewertet werden. Inner-
halb der Verdichtungszonen hinken die nérdlichen (mic Bremen als Schluflliche)
deutlich hinter den dynamischen siidlichen her. Dramatisch ist die Zunahme der
Arbeitslosigkeit in Hamburg. Die Montangebiete weisen die hochsten Arbeitslosen-
quoten innerhalb der Verdichtungsgebiete auf.

Diescr Befund 1ifle sich verallgemeinern. Die raumliche Entwicklung der Bundesre-
publik jst in bezug auf zentrale konomische Indikatoren gekennzeichnet durch (t)
die Disparitit von Ballungsgebieten und Jdndlicher Peripherie, (2) ein Sid-Nord-
Gefille sowie (3) den Abstieg der Montangebiete. Ein weiteres wichtiges Entwick-
lungsmerkmal ist aus der Tabelle nicht ersichdich: die 8kologische Uberlastung aller
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Tab. 1: Arbeitslosenquoten nach ausgesuchten Arbensamusbezirken in den Jabren 1981, 1982
und 1987 (Januarzahlen)

Arbeitslosen- Arbeirslosen- Arbeitslosen- Steigerung

quote in % quote in % quote in % in %

Ende Januar 198t EndeJanvar 1582 Ende Januar 1987 v. Jan. 82-87
I. Stuntgart 2,2 3 47 3452
Ludwigsburg 2,7 3:9 45 15,3
Gdppingen L7 38 37 $34
Miinchen 3.4 $1 6,8 33,3
Frankfurt 3.2 4,6 6,9 50.0
Darmstadt 3,9 IS 6,3 14,5
II. Hamburg 4,6 7,2 13,8 91,6
Bremen 6,5 9,7 15,4 58,7
Hannover 5.6 8,7 13,2 $1,7
Il1. Bochum 6,8 9,8 16,2 65,
Dortmund 7.8 U,§ 17,2 49,
Duisburg 754 10,1 16,3 61,3
Essen 6.7 91 15§ 793
Gelsenkirchen 7,6 10,3 18,3 60,1
Neunkirchen 7,6 10,0 14,8 48,0
Pirmasens 753 10,1 12,8 26,7
Saarbricken 9,0 11,3 18,9 49,
IV. Schwandorf (5,7 16,8 19,9 045
Deggendorf (7:§ 21,7 21,3 ~-1,8
Passau 19,8 23,9 22,9 -4,
Trier 10,1 14,3 17,2 20,2
Bad Hersfeld 6,9 11,0 11,06 0,0
Fulda 6,6 10,4 10,7 2,8
Emden 13,0 17.7 23,2 31,0
Leer 16,1 21,9 27,6 26,0
Vechea 13,2 19,4 24,8 32,9
Bundesgebiet 5.6 8,2 16,0 21,9

Quelle: Statistik der Bundesanstalt fur Arbest und cigene Berechnungen.

grofistidtischen Agglomerationen sowie die Abwanderungsbewegung von Bevalke-
rung und Arbeitsplitzen aus den Kernstidten in das Stadrumland.

Wihrend iiber diesen Befund weitgehend Ubereinstimmung bestehe, herrschr Unei-
nigkeit bei der Problembchandlung. Wie bei allen 6konomisch bedeutsamen Pro-
blemkonstellationen gibe es auch im Raumplanungsbereich eine Reihe konkurrie-
render Theorien und Reformstrategien. An dieser Stelle kann allerdings nur auf
einige Elemente des komplexen Diskussionsprozesses eingegangen werden*. In
Frage gestellt wird bereits die Ausgleichsorientierung der offizietlen staatlichen
Raumplanungspolitik, welche die Erhaliung und Schaffung »gleichwertiger Lebens-
bedingungen in allen Teilen des Bundesgebictes«*! anstrebt. Der Ausgleichsgedanke
1@t sich verfassungsrechdich auf das Sozialstaatspostular sowie die Forme! von der
»Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse« (Art.75 Nr.4 i.V. mit
Art. 72 Abs. 2 Nr. y GG) stiitzen. Der wirtschaftliche und finanzielle Ausgleichsge-
danke findet sich auch in Art. ro4a Abs. 4, 106 Abs. 3 Nr. 2, 107 GG sowie natiirlich

43 Einc Ubersicht sber die verschiedenen Ansitze findet sich n: Arbewskrers arbeitsonenuerte Regional-
wissenschaft (Hrsg.), Regonale Krisen und Arbennehmerinteressen, Kofn 1981 sowic ber Klaus,
Schleicher, Riumliche Wireschaftspoliuk, Miinchen 1983.

44 Bundesraumordnungspragramm, BT-Drucks. 7/3584 und Nr. 06¢o2 der »Schriftenreihe des Bundesmi-
nisters fir Raumordnung. Bauwesen und Stidiebaue, 4.
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in Art. 91a GG. Insofern spricht Denninger zu Recht von einer »teils geschriebe-
nen ..., im ubrigen ungeschricbenen wirksamen Grundregel«*5. Die weitgchend
restriktive Incecpretation der verfassungsrechtichen Verankerung der regionalpoli-
tischen Maxime von der Herstellung »gleichwertiger Lebensverhilenisse« durch die
Vertreter des Konzepts der »raumfunktionalen Arbeitsteslung«*® kann nicht tiber-
zeugen.

Das markiorientierte Konzept der »raumfunkuonalen Arbeitsteilung« intendiert
also einen Bruch mit der sozialstaatlichen Ausgleichsorientierung und ist quasi das
raumplanerische Pendant zu den »Reaganomics«. Wegen der Nocwendigkeit der
Stirkung des »Standortes Bundesrepublik« auf dem Welumarkt sollen via Deregulie-
rung die dynamischen Unternehmensstandoree in den Verdichtungsgebieten wachs-
twmspolitisch gleichsam entfesselt, nicht aber die schwicheren Gebiete gefordert
werden. Die lindlichen Gebiete bleiben ein fiir allemal auf shrer Funkdion (»Bega-
bung«) als Skologische Ruheraume sitzen — und das bei einer gegenwirugen
Arbcitslosenquote von in der Spitze fast 306%. Diesen Riumen wird der » Ausweg«
gewiesen, durch Abwanderung der Arbeitslosen sich »passiv« zu sanieren. Bezogen
auf die Autopoiesis-Diskussion kann man sagen, dafl das Konzept der »raumfunk-
conalen Arbeitsteilung« die regionalplanerische Erfiillung der Luhmannschen For-
derung: »from design and control to autonomy, from planning to evolution«*7 ist.
Es gibe allerdings, wie kaum erstaunlich, cine gesellschaftspolitische Alternative zor
marktorienticriecn Auffassung. Das Konzepr der »arbeitsorientierten Regionalwis-
senschaft« fordert eine demokratische raumbezogene Rahmenplanung und strebt
die »Entballung« der grofiscidtischen Verdichtungszonen mit Hilfe regulaciver
Politik (z. B. Ansiedlungs- und Investicionsverboten) an. Durch »Entballung«
kénne sowohl einer weiteren sozialen Erosion und Skologischen Uberlastung der
Verdichiungskerne sowie der Zersiedlung des Kernumlandes entgegengewirks als
auch ciner weiteren Unterprivilegierung und Entleerung der Peripherie durch
Abwanderung vorgebeugt werden. »Kapitalorientiertes GroBprojekte wie Flugha-
fen, Kemkraftwerke u.a. werden sowohl fiir die Ballungsgebiete wie fiir die
strukeurschwachen Regionen abgelehnt. State dessen werden die Stitzung und
Encfalcung der lindlichen Encwicklungspotenuale durch unterschiedliche Formen
einer systematischen Forderung der einhcimischen kleinen und mittleren Unternch-
men (Informations-. Beratungs-, Qualifizierungsangebote, Forschungs- und Ent-
wicklungseinrichtungen) propagiert*.

Dieses Reformkonzept erscheine als vorzugswiirdig. Zu erinnern ist allerdings an
die bereits erwihnte Begrenzcheit der Reichweite von Raumplanung und regionaler
Wirtschaftspolitik. Raumplanungspolicik ist Spezialpolitik und kann das Niveau-
problem der Arbeitslosigkeit nur begrenze angehen. Zencral hinzutrecen mufl daher
die Absenkung des globalen Niveaus der Arbeitslosigkeit durch eine aktive und
expansive Anwendung des StWG und des BBankG.

3.2. Die gesetzgeberischen Absichten und die Instrumente des GRW-Gesctzes

Der geschilderten raumlichen Problemsituation nimmit sich eine Rethe bedeutsamer
raumplanerischer Geserze an. Neben dem Raumordnungsgesetz von 1965 und dem

45 Staawsrecht 2, Reinbek 1979, 103.

46 Hibler, Scharmer, Waichimann, Winz, Zur Problematik der Herstellung gleichwertiger Lebensver-
hiltnisse, Hannover 1986, 27ff ; Sachverstandigenrat, Jahresgurachten 1984/85, Bonn 1984, 195 (1.

47 Vgl Anm.33.

48 Arbenskrois arbertsorientierte Regionalwissenschaft (Hrsg.). a.a. O.: Priewe, Regionalpolivk sn der
Knise, in: Staatliche Wirtschaftsregulicrung in der Knse, Veroffentlichungen der Hochschule fiir
Wirtschaft und Poliuk, Jahrbuch fir Sozialskonomic und Gesellschaftsthcone 1586, 22011,
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Gesetz iiber die Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur« von 1969 (GRW-Gesetz), welches das in Arc.gra Abs. 2-4 GG bezeich-
nete Ausfihrungsgesecz ist, als den beiden zentralen legislatorischen Steuerungspri-
mussen bilden das Investitionszulagengesetz i.d. F. von 1986, das Zonenrand{6rde-
rungsgesecz von 1971, das Berlinfdrderungsgesetz i.d.T. von 1978, das Abfallbesei-
tigungsgesetz von 1977 u.a. die gesezlichen Grundlagen der Raumplanung auf
Bundes- bzw. Bund-Linderebene. Hervorzuheben ist, daf die Berlinférderung aus
politischen Griinden eine Sondersteliung einnimmt, die hochste Férderungsprionitit
genieft und aus der regionalen Wirtschafispolicik herausfille. Im folgenden soll sich
auf das GRW-Gesetz konzentriert werden. Die dort geregelte und primir als
Industrieansiedlungspolitik konzipierte regionale Steukturpolitik ist die spezifisch
dkonomisch ausgerichtete und materiell bedeutsamste Teilpolitik der Raumpla-
nung.

Im Regierungsentwurf zum GRW-Geserz legt der Geserzgeber seine Beweggriinde
dar:

»Die regionale Strukwrpolitik gewinne immer stirkerc Bedeutung. Die Nowwendigkeie der
regionalen Wirtschaftsforderang ist zuletze in der Rezession der Jahre 1966/67 ganz deutlich
geworden, als die immer noch bestehenden erheblichen Unterschiede in der regionalen
Wirtschafiskraft mit den starken Auswirkungen auf die Beschifiigungslage offenbar wur-
den«*,

Das Gesertz als Reaktion auf die Krise. Aus diesem Grund erweist sich das GRW-
Gesetz nicht anders als z. B. das StWG oder das AFG, welche ebenfalls Reaktionen
des Gesetzgebers auf die erste Wirntschafesrezession in der Bundesrepublik darstel-
len, als Musterbeispiel fir »responsive lawe«.** Als Zielvorstellung wird eine »gré-
Bere Effizienz der Regionalen Wirtschaftsférderung« genannt’'. Das Zie) ist damic
bescheidener formuliert als im Bundesraumordnungsprogramm von 1975, wo von
der Erhaltung und Schaffung »gleichwertiger Lebensbedingungen in allen Teilen des
Bundesgebiets« die Rede ist*. Das Ausgleichsziel gilt jedoch auch fiir die regionale
Scrukwurpolivk. In dem 1986 verdffentlichten »Finfzehnten Rahmenplan der Ge-
meinschaftsaufgabe »>Verbesserung der regionalen Wirtschafesstrukeurce scehe es
gleichberechrgt neben dem Wachstums- und dem Stabilisierungsziel:

»Die ausglexchspolitische Zielserzung der regionalen Strukturpolitik besteht in der Verminde-
rung interregionaler Unterschiede hinsichilich der Maglichkeiten zor Einkommenserzie-
lung ... Die regionale Strukrurpolitik leister somit auch einen Beitrag zur Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse im gesamien Bundesgebiet (Artikel 72 Abs. 2 Grundgesetz).

Das strategische (aber in der Praxis keineswegs immer umgesetzte) Handlungsmo-
dell der regionalen Strukturpolitik besteht aus den Grundelementen: Indirekte und
positive Kapitalanreize bzw. infrastrukrurellc Maflnahmen, raumliche Diskriminie-
rung (Schwerpunktorte) und sachliche Diskriminierung (Férderung nur hochwerti-
ger Arbeitsplitze)’s. Die finanzielle Forderung besteht aus Investitionszuschissen,
Darlehen usw. bej »Errichtung, Ausbau, Umstellung oder grundlegenden Rationali-
sierungen von Gewerbebetrieben«. Als Infrastrukturmafinahmen sind 2. B. Ver-

49 BT-Drucks. V/4092, 5.

so Nonet, Selzmck, Law and Soctery in Transiuon: Toward responsive Law, New York 1978,

s1 BT-Drucks. V/4092, 5.

s2 Vgl Anm. 4.

3 14. Rahmenplan, BT-Drucks. 10/¢g10, 8. Zur regronalpohtischen Ausglerchsonenuerung vgl. auch
Ewers, Frusch, Beschifugungswirkungen regionaler Wirschafuspolink, in: Garlichs, Maier, Semlinger
(Hrsg.), Regionalisierte Arbatsmarkt- und Beschifugungspolitk, Frankfun 198y, 3o (i.

s4 Zum regionalpoliuschen Handlungsmodell eingchend Bobrer, Jann, Kronenwet, Handlungsspiel-
raumc und Steuecungspotential der regionalen Winischafesfarderung, Baden-Baden 1982, bes. 156 6.
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kehrsverbindungen, Abfallbeseitigungsanlagen sowie Ausbildungs- und Umschu-
lungsstitten vorgesehen (§§ 1, 3 GRW-Geserz).

Die finanzielle Férderung der Unternehmen erfolgt als Basisfrderung in Form von
Investitionszulagen in Hdhe von 8,75% (Zonenrandgebiet; 10%) tiber eine Stever-
verrechnung nach dem Investitionszulagengesetz sowie in Form von Investitionszu-
schiissen, die (einschlieflich der Basis{rderung) — je nach Qualidit als C-, B-, A-
oder E-Schwerpunktort — 15%, 20% oder 25% der Investitionssumme ausmachen.
Der 15. Rahmenplan zum GRW-Gesetz fiihrte ein neues Instrument zur Schaffung
hochwertiger Arbeitsplitze in den Férdergebieten ein. Arbeitsplitze im For-
schungs-, Entwicklungs- und Leitungsbereich, welche mit mindestens 60 oco,— DM
Jahreseinkommen dotiert sind, kénnen zusitzlich mit bis zu 25 000,— DM bezu-
schullt werden; durch Kumulation mit den anderen Forderungen kann der Subven-
tonswert bis zu §0% der getitigten Investitionen betragen’s.

Die Fordergebiete sind strukeaurschwache Gebicte, vor allem das Zonenrandgebiet
und das Saarland, umfassen aber knapp die Hilfte (49%) des Bundesgebiets (bis
1981 sogar 62%) und gut 30% der Bundesbevolkerung, was einen cklatanten
Verstof gegen das raumliche Diskriminierungsgebot des gesetzlichen Handluongs-
modells darstellt. 1986 ist iiber eine Neuabgrenzung der Fordergebiete entschieden
worden; einige Arbeitsmarkiregionen sind neu in die Férderung aufgenommen
worden (z.B. Bad Kreuznach, Regensburg, Soest), andere ausgeschieden (z.B.
Ménchengladbach). Ein gravierendes Problem stellt seit einiger Zeir die Behandlung
der altindustriellen Ballungsraume mit stark ausgeprageer Monostruktur dar. Wih-
rend Dorimund Férdergebiet ist, Gelsenkirchen erst in jingster Zeit dazu geworden
ist, bleibt Essen bisher aulerhalb der Férderkulisse. Die Bestimmung der Férderge-
biete sowie alle planerischen Grundentscheidungen werden im »gemeinsamen Rah-
menplan« vom »Planungsausschull« getroffen. Im Planungsausschull entspricht die
Scimmenzahl des Bundes derjenigen der Zahl der Linder, Beschlisse werden mit
Dreiviertelmehrheit gefafit, weswegen der Bund nicht iberstmm: werden kann
(§§ 4, 5, 6 GRW-Geserz).

Die eben angefiihrten Geserzesbestimmungen sind gute Beispiele fir »prozedura-
les« Rechr im staaclichen Bereiché. Im GRW-Geserz mischen sich prozedurale und
interventionistische Vorschriften. Eine solche Mischung diirfte die Regel im Wire-
schafrsverwaltungsreche sein, das aber dadurch seinen interventionistschen Charak-
ter niche verliert. Die Verfahrensnormen dienen nur der binnenadministrativen
Vorbereitung der Intervencion und Steuerung.

Im Staacsrecht wird die institutionelle Regelung der Gemeinschaftsaulgaben mic
dem Etikew des »kooperativen Féderalismus« versehen. Die Politikwissenschafe
spricht von »Politikverflechtung« und riige den vor allem durch das Erfordernis der
Dreiviertelmehrheic bewirkten »politischer Immobilismus«’. Der Vorwurf ist nach
der im 10. Rabmenplan erfolgten Reduzierung der Férderkulisse von 62% auf 49%
des Gesamuterritoriums allerdings zu relativieren. Das Giefkannenprinzip ist durch
die Reduzierung immerhin etwas zunickgedringt worden.

55 15.Rahmenplan, 2.2.0., 241t

56 Routleuthner. Aspckte der Rechusentwicklung in Deutschland, in: Zeuschrift fiic Rechessoziologre
1985, 227 ff.. trfft die Unterscheidung von Prozeduralisierung zwischen Privaten und tm mnerstaadli-
chen Beretch.

¢7 Scharpf, Ressert, Schnabel, Polikverllechtung: Theonie und Empiric des kooperativen Foderalismus,
Kronberg 1976.
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3.3. Vollzug und Steuerungswirksamkeit des GRW-Gesetzes

Vom Beginn der Gemeinschaftsaufgabe im Jahre 1972 bis zum Jahre 1981 sind fur
die cegionale Strukturpolitik etwas iiber 12,6 Mrd. DM ausgegeben worden. Davon
waren beinahe 6,2 Mrd. DM F&rdermittel im Rahmen der Basisforderung nach dem
Investitionszulagengesetz, welches damit ein zentrales Element des regionalpoliti-
schen Regelungskomplexes ist, und ca. 6,4 Mrd. DM Gemeinschaftsaufgabe-Mirtel,
wobei letztere sich annihernd gleich auf Finanzhilfen fiir die Unternehmen und auf
Infrastrukturansgaben verteilten®®. Allein im Jahre 1986 standen fiir die Investitions-
zulage Gber 1 Mrd. DM und an Gemeinschaftsaufgabe-Mittel ca. 50 Mio. DM zur
Verfiigung. Von den 550 Mio. DM entfielen ca. 250 Mio. DM auf das Zonenrandge-
biet und 300 Mio. DM auf die tibrigen Fordergebiete!.

Im Zeitraum von 5972-198¢ sind durch die Forderung annihernd 860000 neue
Arbeitspliwze geschaffen und uber 1250000 gefihrdete Arbeitsplitze gesichert
worden. Wie der 15. Rahmenplan jedoch einschrinkend hervorhebt, beruhen diese
den Eindruck hoher Steverungswirksamkeit hervorrufenden Daten nicht auf gesi-
cherter Kausalzurechnung, sondern auf den Angaben der beginstigten Unterneh-
men®. Der Stand der Wirksamkeitsforschung im DPolitikfeld wurde bisher von der
Planungsbiirokratie ganz allgemein als unbefriedigend angesehen®'. Allerdings ist
Besserung in Sicht. Jungst sind die Ergebnisse der Forschungsprojekte versffentlicht
worden, welche die Planungsbiirokrade im Jahre 1983 als Reaktiop auf den seit den
Weltwirtschaftsrezessionen 1974/75 und 1980/82 erhhten Problemdruck auf die
regionale Wirtschaftspolitk und die zunchmende Kritik an dieser vergeben hat.
Darauf wird zuriickzukommen sein.

Das methodische Grundproblem der Wirksamkeicsanalyse bei der regionalen Struk-
turpolitik besteht darin, dafl prima vista unbekannt ist, wie sich ochne Férderung die
Entwicklung in der Region vollzogen hitte. Es kann nicht ohne weiteres ausge-
schlossen werden, daf! im Fall einer Zunahme von Arbeitspliczen diese auch ohne
Forderung eingetreten wire. Die festgestellte Entwicklung einer Region beruht auf
einer Vielzahl, z. T. auch gegenliufiger Einflufffakeoren, deren Gewichtung nicht
unabhingig von subjektiven Wertungen erfolgt, und nach Auffassung der Planungs-
biirokratie war es bisher nicht gelungen, »iiberzeugende empirische Methoden zur
Isolierung der Wirkung der Regionalpolitik oder gar einzelner regionalpolitischer
Instrumente zu entwickeln«®. Dieses generelle Grundproblem der Kausalzurech-
nung faffe Luhmann in der Erkenntnis zusammen, »dafl man in Sachen Kausalicit
um ean selektives Urteil nicht herumkomme«, was ihn sodano veranlaflt, das
Kausalproblem als zweitrangig und Angelegenheirt des (autopoietischen) »Beobach-
ters« abzutun®. Die zweifellos vorhandenen Schwicrigkeiten der »Kausalattribu-
tion«® stirken steuerungspessimistische Auffassungen. Eine Kapitulation in Bausch
und Bogen vor dem Zurechnungsproblem ist dennoch nicht angebracht. Im Gegen-
teil: Im konkreren Fall wird man mit Hilfe moderner 8konometrischer Hilfsmittel
zu plavsiblen Einschitzungen kommen kénnen. Aussichesreich erscheinen vor
allem gie von der Planungsbiirokratie in Auftrag gegebenen vergleichenden Uncer-
suchungen. Hier wird z.B., und zwar, um den Standortfaktor auszuschliefen, in

8 Ewers, Frisch, 2.2.0., 48.
§9 1§.Rahmenplan, 2.2.0., 21.

6o Ebd., 15.
&1 Ebd., 17{f,
62 Ebd., 19.

63 Geschlossenheit und Offenhent, a.a. O. (Anm. 13), 211,
63 Luhmann, Oko]ogjsche Kommunikauon, a.2. 0., 28 (f.
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derselben Region, die Entwicklung von geférderten und niche geférderten Betrieben
miteinander verglichen®.

Der Rechtstheoretiker ist nur ausnzhmsweise in der Lage, selbst Untersuchungen
im Implementationsfeld vorzunehmen; in der Regel isc er auf die kritische Rezep-
tion fremder Forschungsergebnisse verwiesen. Die Forschungslage bei der regiona-
len Wirtschaftspolitik hat sich durch die jingst erfolgte Verdffendichung wichtiger
Ergebnisse der von der Planungsbiirokratic in Auftrag gegebenen Forschungspro-
jekee erheblich verbessert. Ich méchte mich jedoch auf deren nackte Wiedergabe
nicht beschrinken, sondern wenigstens in groben Ziigen den bisherigen wissen-
schaftlichen Diskussionsprozef Gber das Politikfeld nachzeichnen. Dadurch lernt
der Leser die Art der zentralen Argumente kennen und kann die Bedeutung der
neuen Forschungsergebnisse besser ¢inschitzen. Folgendes Bild ergibe sich:

Dic optimistischen Erfolgsmeldungen der Planungsbirokratie wihrend der yoer
Jahre, die sich unkritisch die Angaben der gefdrderten Unternehmen beziglich
geschaffener und erhaltener Arbeitsplatze zu eigen machien, sind postwendend von
der Wissenschaft zuriickgewiesen worden. Zu Recht wurde auf »Mitnahumeeffekre«
hingewicsen und die Qualitit und Dauerhaftigkeit der vornehmlich in konjunktur-
anfalligen Zweigbetrieben (»verlingerte Werkbinke«<) neu geschaffenen Arbeics-
plitze angezweifele®. Verbreiter war die Meinung, die Beschiftigungsstruktur habe
sich aufgrund der geférderten Investitionen »qualitativ nicht verbessert, sondern
verschlechtert«®. Die Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel kon-
zedierte der GRW-Politik einige Erfolge, vertrat aber die Auffassung, daf sich die
regionalen Dispariciten insgesamt wihrend der letzten Jahre vergrofert hitten®.
Hingegen atestierte der Raumordnungsbericht 78 der riumlichen Policik einen
Stabilisierungserfolg insofern, als »die Entwicklung zwischen Verdichtungsraumen
und benachteiligien Gebieten nicht weiter auseinandergelaufen ist«® (Status-quo-
Suabilisierung).

Spatere Implementationsanalysen kamen zu gunsugeren Ergebnissen. In den Jahren
1978-1985 hitten die »absoluten Arbeitsplarz-Erfolge det GRW« in einer Arbeits-
platzvermehrung von etwa 2,6% bestanden, bei allerdings nicht selten unerwiinsch-
ten strukcurellen Nebeneffekten (mindere Arbeitsplatzqualitat)®. Das Auftreten
derartiger negativer Nebeneffekre wurde aber nicht als Regelfall angesehen. Trotz
reladv stark ausgeprigter »Konservierung obsoleter Strukruren im Bereich standar-
disierter Produktion« konnten die lindlichen Gebiete »auch in Wachstumsbranchen
eine giinstige Entwicklung aufweisen«. Insgesamt kdnne man sogar »eine langfri-
stige Angleichungstendenz zwischen verdichteten und lindlich-peripheren Riu-
men« beobachzen’".

Diese Untersuchungen bescheinigten dem GRW-Geserz also nicht nur ¢ine reche
gute quantitative und qualitative (Arbeitsplatzqualivic) Wirksamkert (impact), son-
dern kamen dariiber hinaus wegen der festgestellten Angleichungsbewegung zwi-
schen den Zentralregionen und der Peripherie zum Ergebnis eines positiven gesecz-
lichen Zielerreichungsgrades. Dieser Trend findet durch die jingsten Forschungser-

65 15.Rahmenplan, a.2.0., 21.

66 Zusammenfassend Klaus, Schleicher, 2.3.O., 82ff.

67 Funk, Hiussecmann, Will, Staatsapparat und Regionalpolitik, in: Burgerlicher Staat und polinsche
Legitimauon, hrsg. von Ebbighavsen, Frankfunt 1576, 295 ff.

68 Kommussion fur wirtschaftlichen und sozialen Wande), Winschafthcher Wandel in der Bundcsrepu-
blik, Gdrungen 1977, 305 1f.

69 Ravmordnungsbericht 1978 und Matenalien, Nr.o6o40 der »Schrfienrcihe des Bundesmimisters fur
Raumordnung, Bavwesen und Stadiebau, 8.

70 Ewers, Fritsch, 2.2.O. (Anm. 53).

71 Ebd., §4.
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gebnisse eine tiberraschend eindeutige Bestitigung. Asmacher, Schalk und Thoss”™
fihren den Beweis in zwei Schritten. Zunichst wird die wirtschaftliche Entwicklung
in den Forder- und Nichtfordergebieten in den Jahren r977-1982 verglichen. Die
Ergebnisse sind aus Tabelle 2 ersichtlich.

Tab. 2: Regionale Emwicklung wichtiger 8konomischer Grofen in Fordergebieten der Ge-
meinschaftsaufgabe » Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstrukwur« und in Nichiforder-
gebieten im Bergbau und Verarbeitenden Gewerbe

Durchschnitcliche jahrliche Wachstumsraren
in % im Zextraum

19771980 19801982 1977-1982

(konjunk- (Rezessions-
ureller phase)
Aulschwung)
Beschiftigung Forderkreise 1,021 — 2,797 —0,§24
Nichiforderkreise ~ 0,040 — 2,845 — 1,171
Kapitalstock Forderkreise 2,222 2,098 2,181
NichdSrderkreise 1,208 1,231 1,216
Kapitalintensitac Fordcrkreise 1,401 5,037 2,840
Nichtfrderkreise 1,308 4,195 2,453
Bruttowertschopfung Forderkreise 4319 - 1,850 1,807
Nichtforderkreise 2,934 - 2,583 0,691
Arbensprodukiivitat Férderkreise 3,265 0,975 2,343
Nichtférderkreise 2,975 0,270 1,884
Kapitalprodukiivitat Forderkreise 1,838 - 3,867 ~ 0,484
Nichiforderkreise 1,646 — 3,768 — 0,555
Lahne und Gehilier Forderkreise 2,324 0,281 1,502
je Beschafugien Nichifsrderkreise 2,209 0,577 1,563
Lohnstiickkosten Forderkreise —0,912 ~ 0,686 - 0,822
Nichifdrderkreise - 0,743 0,306 - 0,325

Quellc: Asmacher, Schalk, Thoss, a. 2. O, 722.

Nahezu alle Indikatoren zeigen ein Aufholen der GRW-Férdergebete. Die Brutio-
wertschépfung war beinahe dreimal so hoch, die Arbentsprodukrivitat (ein Grad-
messer fiir die Arbeitsplatzqualirie) erheblich hher, und die Beschiftigung sank nur
halb so stark wie in den NichifSrdergebieten. Anzeichen fir den im Vergleich
positiven Beschaftigungstrend in den peripheren Gebieten ergaben sich bereits aus
Tab. 1. Einzig der Indikator Lohn- und Gehaltssumme zejgt keinen Abbau regiona-
ler Disparititen an. Inceressant ist die Abschwichung der Aufholbewegung der
Fordergebiete wihrend der Rezession 1980-1982. Es bestiugt sich hier die Abhin-
gigkeir der regionalen Wirtschaftspolitik von der allgemeinen Konjunkeurpolicik.
Der zweite Schritt in der Beweisfiihrung der angezogenen [mplementationssiudie
besteht in der methodischen Isolierung der Wirkungen der regionalpolitischen
Inscrumente von denen anderer Einflufifakroren. Damit wird dem Einwand Rech-
nung getragen, dafl die giinstige Entwicklung in den Fordergebieten gar nicht den
Fordermafnahmen geschuldet zu sein braucht. Unter Verwendung dkonometri-
scher Verfahren, vor allem der multiplen Regressionsanalyse, kommen die Autoren
zu folgenden Ergebnissen fir den Untersuchungszeitraum 1978-1582:7

72 Wirkungsanalyse der regionalen Strukwurpolitik, 1n: Informauonen zur Raumentwicklung 1986 (Heft
9/10), a1 f.
73 Zum Folgenden vgl. ebd., 7271{.
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1) Im Durchschnitt der Jahre 1978-1982 betrug die Beschiftigungswirkung der
regionalpolitischen Mafinahmen 28 ooo zusitzliche Beschifrigte pro Jahr.

2) Im Untersuchungszeitraum wurden durch die Regionalférderung rund 2 Mrd.
DM jihrlich an zusiwzlichen Investitionen induziert, die sonst nicht gevitigt
worden wiren.

3) 1982 ist die Produktion in den Fordergebieten um rund 4 Mrd. DM héher
gewesen als sie ohne regionale Strukrurpolitik gewesen ware.

Diese positiven Wirkungsergebnisse werden erganzt durch die giinstigen Resulcate

der Effizienzanalyse. Jede DM Forderung induzierte einen doppelt so hohen Betrag

an zusiczlichen privaten Investitionen. »Das bedeutet, dal jede Mio. DM an

Forderung zu zusiczlichen Investitionen von 2 Mio. DM jihrlich gefiihrt hat, die

ohne Férderung nicht getdtigt worden wiren.«

Zieht man an dieser Stelle ein Resiimee, 38t sich folgendes sagen: Dic fachwissen-

schaftliche Einschitzung der Steuerungswirksamkeit des GRW-Gesetzes und der

regionalen Wirtschaftspolitik hat sich in den letzten [ahren entscheidend zum

Positiven verindert. Es werden der regionalen Wirtschaftspolitik nicht nur ein

erheblicher quantitativer und qualiativer impact, sondern auch ein relauv hoher

Zielerreichungsgrad (Ausgleichswirkung) bescheinigt. Auch wenn es sich bei den

akeuellen positiven Forschungsergebnissen um Resultate staatlicher Aufrragsfor-

schung bandelt, die immer mit gewisser Reserve zu betrachten sind, ist bis zum

Beweis des Gegenteils von der Validitat der Analyse auszugehen. Mit pauschalem

regionalpolitischem Stecuerungspessimismus, wie er auch in jingster Zeit noch

gepflegt wird?*, ist es jedenfalls nicht mehr getan.

Die giinstige Entwicklung im Politikfeld darf sich die zustindige Pfanungsbiirokra-

tic getrost als Verdienst anrechnen, hat sie doch auf die seit Mitte der yoer Jahre

eingetretene negative Veranderung der wirtschaftlichen Rahmenbedingungen und
die ansteigende Kritik an der Regionalpolitik lernbereir und aufgeschlossen gegen-
iiber fachwissenschaftlicher Begleitforschung reagiert. Die regionale Winschaftspo-
litik gehort heute zu den am grindlichsten wissenschaftlich untersucheen Politikfel-
dern. Die Lernbereitschaft der Planungsbiirokratie zeigte sich nmicht nur an der

Finanzierung aufwendiger Forschungsprojektc, sondern auch an der nicht unerheb-

lichen Verinderung am Fdrderungsinstrumentarium (z.B. verstirkte Forderung

von Handwerks- und Dienstleistungsunternehmen; Verbesserung der Fdrderung
hochwertiger Arbeitsplitze), die im Jahr 1985 vorgenommen wurde’s.

Die Entwicklung bei der regionalen Scrukeurpolitik gibe einen Hinweis darauf, daft

nicht nur die auf die Steuerung skonomischer Prozesse avsgericheete Prozefpolitik,

fur die vor allem die Finanzpolitik (StWG) und die Geldpolitik (BBankG) stehen,
erfalgreich sein kann. Auch Skonomische Strukturen, wie sie durch die regionale
und sektorale Wirtschaftsstruktur eines Industrielandes gebildet werden, kdnnen in
einem gewissen, wena auch wahrscheinlich geringerem Ausmaf als Gkonomische

Prozesse, durch eine flexible und zugleich konsequente Policik zielkonform verin-

dert und gestevert werden. Ob das auch im Bereich anderer wirtschaftlicher

Strukturen, z. B. der Konzentratonsstruktur der Winschaftsunternehmen (dem

Regelungsbereich des Kartellgesetzes) oder der Vermdgensverteilungssurukeur in

der Bevélkerung, der Fall ist, wire wahrscheinlich zu verneinen, kann an dieser

Stelle aber nicht niher untersucht werden”.

74 Priewe, a.2.O. (Anm. 48), 212ff.

7¢ Tetsch, Anpassung des Fordennstrumentanums der Gemeinschaftsavlgabe an dic verinderten regional-
wirtschaftlichen Bedingungen. Hintergriinde und Beschlisse, in: Informationen zur Raumenuwicklung
1986 (Heft 9/10), 78411,

76 Niber zur These emer unterschiedlichen Steuerbarken von Skonomischen Prozessen eerseits, Struk-
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4. Schlufifolgerungen fiir die Autoposesis-Diskussson

Nach der Vornahme der Implementationsanalyse lassen sich abschliefend fiir die
Diskussion um die analytische Validitit und Fruchtbarkeit des Autopoiesis-Kon-
zepts einige wesentliche Feststellungen treffen. Zu betonen ist zunichst noch
einmal, dal das Globalpostulat der Autopoiesis: »from design and control to
auronomy, from planning to evolution«, bezieht man es auf unser Politikfeld, im
Ergebnis deckungsgleich mit dem marktradikalen laisser-faire-Konzept der sraum-
funkcionalen Arbeitsteilunge ist. Sollte eine solche einseitige regionalpolitische
Parteinahme eine nicht-intendierte Theoriefolge sein, wiren von Seiten der Autopo-
ictiker, vor allem natiirlich Lubmaons, wirtschaftspolitische Klarstellungen erfor-
derlich. Dicse erscheinen um so notwendiger, als auch in anderen wirtschaftsrechthi-
chen Politkfeldern, nimmt man die genannte autopoictische Losung wirklich ernst,
die Autopoiesis im Ergebnis (natiirlich nicht in der Begrindung) immer auf die
marktradikale Alternative hinauslaufe, z.B. bei der Weabewerbspolitik auf die
kartellrechtsfeindliche Wettbewerbskonzeption der Chicago-Schule, z.B. bei der
Finanzpolitk 2uf die Position des stenerungsfeindlichen Monetarismus.
Bemerkenswert ist sodann, daf die Problembereiche regionale Wirtschafisdispariit
und fehlende Beschiftigung fir Luhmann iiberhaupt kein Thema sind. Es gibr von
ihm vereinzelte Andeutungen, z.B. eine beiliufige Bemerkung Giber Acbeitslosig-
keit”?, mehr nicht. Nun handelt es sich bei den angesprochenen Problemkomplexen
nicht etwa um ephemere gesellschaftliche Randprobleme, sondern die Geiflel der
Arbeitslosigkeit, auch und gerade in ihrer regionalwirtschafdichen Verschir{ung, ist
Wegbegleiter der gesellschaftlichen Entwicklung, seit sich in den westlichen Indu-
striegesellschaften die kapitalistische Wirtschaftsform in groflem Maflstab durch-
setzt. Die Phinomene sind fiir das Wirtschaftssystem konstitutiv, es handelt sich um
Systemdefekte. Um das zu erkennen, bedarf es lediglich eines Minimums an
wirtschaftspolitischer und wirtschaftshistorischer Sensibilitat.

Die Ignorierung derartiger kapitalistischer Strukturdefekte im Rahmen eines theore-
tischen Konzepes mit umfassendem Erklirungsanspruch, wie ihn die Systemtheorie
erhebt, impliziert die Verfehlung wesentlicher Aspekte westlicher Gesellschafts-,
Wirtschafts- und Rechtsentwicklung. Es ist die Ausblendung handfest erfahrbarer
Skonomischer Systempathologien, welche wesentlich die eigentiimliche Blasse,
Formalitat und Esoterik der Systemtheorie bewirke. Was den Biirger bewegt, die
Politik beunruhigt, rechtliche Regulierungen provoziert und die Wirtschaftswissen-
schaften zum Nachdenken anregt, und zwar als sikulare Erscheinung, — eine
ausschliefllich an der geldorientierten Kommunikation im Wirtschaftssystem orien-
tierte Systemtheorie nimmt davon keine Kenntais.

Zur Problemferne” gesellt sich Realititsferne. Es scheint Luhmann nicht bewuft zu
sein, wie staatliche Wirtschaftssteuerung mit Hilfe des Einsatzes des Geldmediums
funktioniert. Durch die Veravsgabung von offentlichen Geldern schalter sich das

turen andererseits Nahamowiez, Kriusche Rechistheone des »Organisienien Kapatalismus«, a.2.0.
(Anm. 4), 216{f. Die dornge Einschatzung der Stcuerungsfihigken der regionalen Strukwrpolitik mufl
sm Licht der jiingsten Forschuagsergebnisse als zu pessimistisch zumindest parue)l revidient werden.

77 Die Wirtschaft der Gesellschaft, a. 2. O. (Anm. 26), 32.

78 Auch Luhmanns jiingste Analyse iber »Okologische Kommunikauon« 1st nicht von der Sorge um die
Umwelt inspiniert. Die scheme ihm cher der Erzcuger »unniiizer Anfregunge (a.2.0., 9) zu sein,
Luhmann méchte viekmehr schen, »welche Konterena das Umweltproblem annimme, wenn man ¢s mie
Hilfe der Systemtheorie »formulieri« (¢bd., 25). Dieses alletn theoniepolitsche Interesse rse in der Tac
Ausdruck jenes ssprelerischen Denkense, welches Liderssen zu Recht ber den Autopoiesis-Denkern
knustert. Vgl. Liderssen, »War der Gedank’ nicht so verwunscht gescheit, man wir' versuchr, ihn
herzlich dumm zu nennen«, 1n: Rechishistorisches Journal 1986, 347.
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politisch-administrative System in die Marktprozesse ein. Autopoietisch gespro-
chen: Der Staat verfigt Gber das Kennwort fiir den 6konomischen Code von
Zahlung/Nichtzahlung; dadurch kdnnen (in Grenzen) zielgerichtet die »Eigenfre-
quenzen« des Wirtschaftsystems” zum Schwingen gebracht werden. Durch Zah-
lung offenclicher Gelder kann z.B. ein Unternchmen dazu bewegt werden, eine
Produktionsstitte in Ost{riesland zu errichten und dort einkommenschaffende
Zahlungen zu leisten. Die Wirksamkeit der Steuerungsmafinahme hingr einzig von
empirischen Faktoren, z.B. der Menge der zur Verligung stehenden &ffentlichen
Gelder, ab; sie ist nicht durch analyusche Vorenischeidungen, wie sie vor allem die
Annahme der »selbstreferentiellen Geschlossenheit« des Wirtschaftssystems® dar-
stellt, von vornherein ausgeschlossen.

Der Wirkungsmechanismus marktkonformer Wirtschaftspolick 138¢ dariiber hinaus
die gesamte Grundkonstruktion der autopoietischen Wirtschaftstheorie problema-
usch erscheinen. Diese Grundannahme besagt, das Wirtschaftssystem belinde sich
uberall dort, wo Zahlungen erfolgen, gleichgiiltig von wem sie vorgenommen
werden und zu welchem Zweck sie erfolgen®’. Daraus folgt, dafl durch die Veraus-
gabung von &ffentlichen Geldern, und zwar auch im Rahmen wirtschaftspoliuscher
Stenerung, die staatliche Planungsbiirokratie Teil des Wirtschaftssystems wird. Das
erscheint bereits aus paradigmaimmanenten Grinden widersinnig, weil ja dann fir
markckonforme Wirtschaftspolitik die behauptete »selbstreferentielle Geschlossen-
heit« der Wirtschafr als System- und Steuerungsgrenze nicht existueren wiirde. Zum
anderen ist die angebotene weite Definicion des Wirtschaftssystems deswegen nicht
sinnvoll, weil sie von der Verschiedenartigkeit der Zahlungslogiken abstrahiert. Um
das zu erkennen, ist noch immer die Marxsche Begrifflichkeit vorzuglich geeigner:
Die Zahlungen zwischen den Markssubjekten folgen der Logik des Tauschwerts
und des Profits, die Verausgabung &ffentlicher Gelder zum Zweck der Wirtschafts-
steuerung folgt der Logik des Gebrauchswerts, der in diesem Kontext allerdings ein
»politischer Gebrauchswert« ist (Erreichung des »magischen Vierecks« im Fall des
StWG, Disparititenausgleich beim GRW-Gesetz usw.).

Empirieferne lift die Autopoiesis-Konzeption bei der Behandlung des Problems
der Stecuerungswirksamkeit politisch-rechtlicher Interventionen erkennen. Zur em-
pirischen Stitzung seiner steverungsnihilistischen Position findet sich bei Luhmann
aufer dem ziemlich pauschalen Verweis auf heute angeblich allgemein akzeptierte
Ergebnisse der kausaltheorerischen Auributionsforschung, welche allesamt in der
Ablehnung der »Ontologie der Kausalitit« resultieren®?, lediglich der Hinweis auf
reichhich angejahrte empirische Studien zu einem Spezialgebies regulativer Politik,
nimlich zur Umweltschutzpolitik®. Der Argumentation ist entgegenzuhalten, daf
in der Okonomie kausaltheoretischer Nihilismus keineswegs verbreicet ist. Die
kreislaufanalyuschen Modelle der Keynesianer beruhen ohnehin auf Kausalirat.
Sogar die interventionsfeindlichen und steuerungsskeptischen Monetaristen argu-
mentieren aufl der Grundlage einer zentralen Ursache-Wirkung-Hypothese: dafl
durch Steverung der Geldbasis dic Geldmenge und damit sogar das Sozialproduke

79 Luhmaan, Okologischc Kommunikation, 2.2.O. (Anm. 14), 41.

8o Ebd., 122.

81 Ebd., 101,

82 Ebd., 25.

83 Ebd., 13§, 203. Kaum wensger emnstsuig sind die Lieraturbelege {iir Steucrungsversagen ber Luhmann,
Polinsche Theorie tm Wohlfahrisstaa, Ménchen 1381, 1ooff. Anm. 62 und 66; hier fehlt die kanjunk-
wrtheorcusche Literatur vollkommen. Ebenfalls ber Teubner, Willke, 2.1.O. (Anm. 8), 11 sind die
empirischen Belege fiir Staawsversagen vollig unzureichend; min Hansmeyer vad Rérup, dic prinzipiell
etne staatsinterventionisusche Posinon vertreten, werden sogar falsche Zeugen angelithrt,
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determiniert werde®. Lerztlich basiert der autopoieusche Steuerungsnihilismus
allein auf der neuwrophysiologischen These, dafl die Prozesse im menschlichen
Nervensystem von auflen lediglich »ausgeldst«, nichc aber »dererminierte bzw.
Hestgelegt« werden konnen®s. Falls diese These fiir thre Disziplin zutreffen sofle®,
fir die Sozialwissenschafren ist sie ohne Bedeutung.

Unsere Implementationsanalyse hat eine nicht unerhebliche Stenerungswirksamkeit
des GRW-Gesetzes ergeben. Bei konsequentern und koordiniertem Einsatz der
Instrumente des StWG und BBankG lassen sich sogar cindrucksvolle Steuerungser-
folge erzielen®”. Nimmt man die vier Wirtschaftsgeserze hinzu, denen Zeh eine
akzeptable Steuerungswirksamkeit bescheinigt (Bundesimmissionsschutzgesesz, Ba-
fog-Geserz, Stidtebavfdrderungsgesetz, Fluglirmgesetz)®, haben wir cine Phalanx
von sieben 2. T. hochwirksamen Wirtschafisgesetzen vor uns, angesiches derer sich
pauschaler Steuerungsnihilismus fortan verbieten sollte. Nun sind die Auropoiesis-
Theoretiker am Zuge: Gefordert sind empirische Gegenbelege.

Die seit Mitte der 7oer Jahre einsetzende Entwicklungsphase, in der sich Steuerungs-
nihilismus auf einen breiten, die gesellschaftspolitischen Lager von links bis rechrs
zunehmend einigenden Konsens stiiczen konne®, diirfte sich jedenfalls ihrem Ende
zuneigen. Der Konsens beruhte ohnehin mehr auf »Gefiihl« als auf systemacischer
und umfassender Wirksamkeitsforschung. Zwar erhielt der naive Globalsteuerungs-
optimismus, wie er in der Bundesrepublik wihrend der spiten 6oer und frithen yoer
Jahre in gewissen politischen und wissenschaftlichen Kreisen vorherrschie (soge-
nannter hydraclischer Keynesianismus)®®, angesichts solch sperriger Phinomene
wie »Stagflation« zu Reche einen Dampfer. Man hatte vergessen, dafl es sich bei dem
kapitalistischen Markesystem immer noch um eine im Kern naturwiichsige und
steverungstrige Masse handelt. Dariiber hinaus legten einige Studien im Umweltbe-
reich regulativen Steuerungspessimismus nahe. Fihrende keynestanisch orientierte
Okonomen, z. B. der spitere Nobelpreistriger Franco Modigliani, haben indes auch
in der Hochzeir des neokonservariven Steuerungsmhilismus, von Soziologen und
Rechtstheoretikern nicht rezipiert, iiberzeugende Argumente fiir die politische
Stcuerung des Konjunkeurzyklus vorgebracht®'. Es steht zu erwarten, dal sich
angesichts des sich abzeichnenden weltwirtschaftlichen Abschwungs die verant-
wortlichen politischen Instanzen auch in der Bundesrepublik (riher oder spiter
dieser Argumente wieder erinnern werden®. Die massiven Interventionen am

$
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Mayer, Die Suuktur des Monetarismus, n: Dic Monetansmus-Kontroverse, hesg. von Ehrlicher und

Becker, Beihefte zu Kredit und Kapnal 1978 (Heft 4), 13 {f.

85 Vgl Anm. 18,

86 Zweifel in dieser Hinsicht ber Hejl, Autopotests — mufl das sein?, in: Rechishistonsches Journal 1986,
35711,

87 Rurup, Seidler, a.2. O. (Aam. 2); Vomfelde, Abschied von Keynes?, Frankfurt 1985. Zusammenfassend
Nahamownz, Knnsche Rechistheone des »Orgamisierten Kapnalismus«, a.2. O, (Anm. 4). 2161

88 Wille und Wirkung der Geserze, Heidelberg 1984.

89 Vgl. Pactow, Tonncr, Einlenung: Wirtschafisregulicrung n der Krise, 1n: Staatliche Wirtschafesregulic-
rung 1n der Keise, Veroffentlichungen der Hochschule fiir Wirtschaft und Politik, Jahebuch fiir
Sozialokonomie und Gesellschaftstheoric 1986. Akeuelle Baispiele hir den linken Steuerungspessumis-
mus, der glauby, ohnc empirische Belege auskommen zu konnen, sind Brever, Adorno, Lufimann.
Konvergenzen und Divergenzen von kotischer Theorie und Systemtheone, in: Leviachan 1987, 129
sowie Sachfle, Verrechtlichung und Sozilisation. Ubcr Grenzen des Wohlfahrisstaates, in: Leviathan
1586, 543.

90 Excmplarisch: Gourhold, Wintschaftliche Encwicklung und Verfassungsrecht, Kéln 1975,

91 Modigliam, Die monewansusche Kontroverse. Oder: Sollten wir auf Stabilidtspolitik verzichten?, n:

Die Moncuarismus-Kontraverse, a.a. O. (Anm. 84), 2471f. Sogar ein durch und durch marsisuischer

Okonom wie Mandel kann aicht umhin, der keynesiamsehen Wireschaftspolitik emne gewisse Wirksam-

ket 2uzugestehen. Vgl. Mandel, Die Knse. Weltwirtschaft 19741986, Hamburg 1987, 1841f., 256, 277,

313. In dem Moment, wo man sich als Wissenschafuer uberhaupt auf Empine enli81, isc es mic den

undilferenzieren Pauschalurteilen in der Regel vorben.

Die japanische Regierung hat bereits cin massives staatliches Konpunkturprogramm angekiindigt. Dic
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Devisenmarkt durch die Notenbanken gehoren ja bereits seit lingerem zur wirt-
schaftspolitischen Normalicat. Im ibrigen hat die vergleichende Acbeitsmarkdor-
schung gezeigt, dal} cine konsequente Vollbeschifugungspolitik auch in Zeiten
weltwirtschaftlicher Verwerfungen erfolgreich sein kann, wie das Beispiel Schwe-
dens — und lange Zeit Osterreichs — beweist?,

Daf die Theoretiker der Autopoiesis sich auf die Empirie-Ebene begeben werden,
erscheint allerdings sehr zweifelhafc. Eher nehmen sie theoretische Revisionen am
rigiden Modell der Autropoiesis vor, wie das Teubner in bewuflter Distanzierung
von Marurana und Luhmann tut. Tenbner ersetzt die Systemmonadologic durch ein
graduell abgestufies Schema sysiemischer Autonomie und kann dadurch Steuerbar-
keit prinzipiell zulassen®*. Mir erscheint eine derartige Theorierevision, da allein auf
der analyuschen Ebene ansetzend, arbitrir und mechodisch unzureichend; unge-
klirt bleibt auch das Maf an analyuscher Verbindlichkeit, welches die neurophysio-
logische Basistheorie nun noch besitz.

Die autopoietische Abneigung gegen Empirie griindes sich erkenntnistheoretisch
auf eincn Uberzogenen Konstruktivismus, welcher empirische Steuerungsanalysen
in der Tat obsolet erscheinen liflt. Denn hier wird offenkundig sogar die Moglich-
keit des Erwcrbs von praktischem (»passendem«) Steuerungswissen ignoriert®.
Zwar ist seit Berger/Luckmann und Kuhn die These voo der realititskonscruieren-
den Wirkung wissenschaftlicher Erkenntnis in den Sozialwissenschaften weithin
anerkannr®®. Die soziale Wirklichkeit bewahrt aber strukturierte Objektividit genug,
um in der steuerungstheoretisch zllein bedeutsamen Dimension »passenden« Wis-
sens unter Forschern den Konsens {iber Daten und Kausalverldufe prinzipiell
mdglich zu machen. Dazu bedarf es indes einer wissenschaftlichen Grundhaliung,
die man als »unbefangen« kennzeichnen konnte. Damit soll eine Disposition
bezeichnet sein, die sich durch Offenheit gegeniiber konkurricrenden Paradigmen
und vstdrenden« Fakten auszeichner?’.

Ein aus dem radikalen Konstruktivismus folgendes Zusatzargument gegen Empirie
ist die ebenfalls von der Neurophysiologie entlehnte Strategie, die Wahmehmung
ziclgerichteter, sinnhafter und funkrionaler Handlungsphinomene sowie den gan-
zen Bereich der Kausalitat der grundsitzlich irrelevancen sBeobachterperspektive«

[ranzésische Regierung hat mm Frohjabe 1987 mnt den Geldern aus der Privausterungsakuon cin
Beschifugungsprogramm aufgelegt, ohne es so za nennen. [n den USA wird sex Jahren ein giganusches
rechus-keynesianisches deficit spending durchgefiha.

Therborn, Nationale Politik der internauonalen Arbenslosigkeit. Der Fall Bundesrepublik im Lichte

der OECD-Daten von 1973-1985, in: Abromen, Blanke (Hrsg.), Arbeismarke, Arbensbeziehungen

und Politik 1 den 8oer Jahren, Leviathan Sonderheft 8 (1987), 39 ff., bes. 43.

94 Teubner, Social Order from Legislauve Nowse?, 3.2.0., Abschmnte VI-VII. Diese Linte eincr

Distanzierung von Luhmann hat Teubner in abgemilderter Form fongesetzt. Vgl. Hyperzyklus in

Recht und Organisation, a.a.O. (Anm. 9).

Teubner, Social Order from Legislauve Noisc?, a.a. O., Abschnitee 1-V; Luhimann, Geschlossenhest

und Offenhen, a.a. O. (Anm. 13). Nach Glasersield hingegen, cinem liihrenden Erkenntnistheoretiker

des »radikalen Konstrukuvismuse, 1st dem erlebenden Subjekt zwar mcht dec Erwerb =summenden«

Wissens, aber die Aneignung »passenden« Wissens moglich. »Passendess Wissen dient der »Erklirung,

Vorhersage und Kontrolle oder Steuerung« iiberlebensrelevanter Ercigmisse. Vg, Glasersfeld, Einfih-

rung 1n den radikalen Konstrukuvismus, in: Wazlawick (Hrsg.), Die ecfundene Wirklichken, Miin-

chen 1986 (4. Aufl.), 21. Da 8konomisches Steuerungswissen also mches anderes als »passendes« Wissen
verkorper, st es nach dieser Version des radikalen Konstrukuvismus erkenntnistheoreusch maglich
und fur winschaltspoliusche Zwecke nutzbac.

96 Vgl. berens Narr, Logik der Polivikwissenschaft — emne propidentische Skizze, 1n: Polibkwassenschafr,
hrsg. von Kress, Senghaas, Frankl{urt 1972 (2. Aufl.), 13 ff.

97 Mit wissenschaftlicher Unbefangenheit verteagen sich mche die Manipolavon und ideologiegefarbte
Fehlinterpretatton von Daten, wie sie dem monctaristischen Schulenoberhaupt Milton Frnedman
nachgewiesen werden konnten. Vgl. Fortcrer, Die stabilititspolitischen Vorschlige Milton Friedmans,
Berlin 1979, 155 ff.
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zuzurechnen?®. Gegen die Plausibilivdt dieser erkenntnistheoretischen Position
spricht auf rechrstheoretschem Gebiet bereits der Umstand, daf} das soziale System
Staat/Gesetzgeber im Gesetz und seinen Materialien selbst responsive Ziele und
Handlungsstrategien artikuliert, diese »Teleologie« ist keine Einbildung des exter-
nen Beobachters. Auch den reaktiven Implementationsmafinahmen der gesetzlichen
Vollzugsinstanzen stehen Zielgerichtetheir und Funkuonalitdt auf der Stirn ge-
schrieben. Die regionalpolitischen Mafinzhmen der Planungsbirokratie im Imple-
mentationsfeld sind problemreaktive und unstreitbar zielgerichtete Mafinahmen mit
offenkundig »determinierender« Wirkung tm Wirtschaftssystem. Derartige evidence
Teleologien und Kausalititen (Anwendungen »passenden« Wissens!) als wirklich-
keitsverkennende Projekrionen des externen Beobachters abzucun, erscheint nach-
gerade absurd®.

Die nun dem Ende zugehende Untersuchung wollte am Bewspiel der regionalen
Scrukturpolitik theoretische und cmpirische Argumente fiir die Auffassung sam-
meln, dafl zielorientierte staatliche Wirtschaftssceuerung via Recht notwendig ist
und wirksam sein kann. Evolutionstheoretisch kann man das so ausdricken, da -
so die These — angesichts offenkundig zunehmender Gesellschaftsdifferenzierung
Systemintegration nur bei gleichzeitiger, particller Entdifferenzierung zwischen den
sozialen Teilsystemen mdglich ist. Derartige gegenliufige Prozesse funktionaler
Entdifferenzierung finden ciglich zwischen Politik und Wirtschaft, Verwaltung und
Politik, Geserzgebung und Rechtsprechung und innerhalb von Marktprozessen
(z.B. in der Form konglomerater Fusionsstracegien der Unternehmen und oligopo-
listischer Kooperationsformen) statt. Die korngierenden und kompensierenden
Entudifferenzierungsprozesse verhindern das »Auseinanderdriften« des Gesell-
schaftssystems. Diesen systemerhaltenden Funktionsmechanismus verkennt die au-
topoietische Systemmonadologic. Wegen seiner betrachtlichen Ressourcen an Geld,
Rationalicat und Macht ist der in seinem Politkformulierungsspielraum »relauv
autonome« Staat mafgeblicher Triger von Entdifferenzierungsprozessen, Diese
evolutionstheoretische Annahme findet im Konzept des »Organisierten Kapicalis-
mus« den theoretisch angemessenen, allerdings auf das interdependente Verhilnis
von Wirtschalt und Politk analytisch zentrierten Rahmen. Einer politischen »Kul-
ursteucrung«' ist damit niche das Wort geredet.

98 Maturana, 2.2.0. (Anm. 7), 2, 21, 28; Luhmann, Geschlossenhest und Offenher, 2.2.0., 3.

99 Es hat micht sclten den Anschesn, als ob fur Luhmann selber die Restrikuonen der Beobachterperspek-
uve, dic der radikale Konstrukuvismus unterstetle, micht gelten. Jedenfalls verkiinder er. obwohl sclbst
nur Beobachter, reche ontologisch klingende Wahrheiten uber Strukrur, Elemente und Interdependen-
zen autoporetischer Systeme. Diesen Punkt sowie den ganzen Komplex der radikal-konstrukavisu-
schen Erkenntmstheone behandelt dic ansonsten sehr treffende sprachphilosophische Knuk von
Habermas an Luhmanns Systemmaonadologie leider nicht. Vgl. Habermas, Der philosophische Diskurs
der Moderne, Frankfurt 1985, 426 f.

160 Voigt, Grenzen rechtlicher Steuerung, a.2. O, (Anm. 8), a8.
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