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|. Wandel von Staatlichkeit als Wandel von Staatsbildern

Allenthalben ist vom Wandel von Staatlichkeit die Rede[1]. Wieselbstverstandlich wird von der
"Wandlungsfahigkeit des Staates'[2] ausgegangen; die von den zahlreichen Wandel-Autoren entworfenen
Szenarien sind Uberaus vielfatig und reichen von der V erabschiedung des Staates bis zu Versuchen seiner
"Re-Inthronisierung”[3]. Besondere Beliebtheit erfreuen sich vielstimmige Abgesénge auf den Staat, die sich
mit dem Wortspiel zusammenfassen lassen, dass mit dem Staat kein Staat mehr zu machen sai.[4]

Das wohl vorerst neueste Bild fur eine sich wandelnde Staatlichkeit ist das Bild von der Zerfaserung von
Staatlichkeit, das insbesondere von Autoren verwendet wird, die dem Bremer Sonderforschungsbereich
"Staatlichkeit im Wandel" angehoren[5]; Philipp Genschel und Bernhard Zangl haben unlangst dieses Bild
einer zerfasernden Staatlichkeit mit kréftigen Pinselstrichen wie folgt ausgemalt:[6]

"Wie gezeigt, wird die Zerfaserung des Staates durch Prozesse der | nternationalisierung und
Privatisierung von Staatlichkeit verursacht. Dabei werden Entschel dungskompetenzen internationalisiert,
aber kaum privatisiert, Organisationskompetenzen privatisiert, aber selten internationalisiert, und die
Letztver antwortung verbleibt ganz beim Saat. Durch die Zerfaserung entsteht ein komplexes Geflecht von
Herrschaftsstrukturen, in denen Kollektivgiter produziert werden. Der Staat ist in diesem Geflecht nur noch
einer von vielen Herrschaftstragern. Er bt Herrschaft oft nicht mehr allein und unmittelbar aus, sondern
koordiniert, integriert, initiiert und erganzt die Herrschaftsausiibung anderer nichtstaatlicher
Herrschaftstrager. Der Staat verliert Autonomie an diese neuen nichtstaatlichen Herrschaftstrager und wird
insofern schwacher. Aber er gewinnt zugleich auch an Einfluss auf sie, kann sie als Herrschaftsressource
nutzen und wird dadurch starker. Der Saat bleibt zentral, mutiert aber vom Herrschaftsmonopolisten zum
Herrschaftsmanager.”

Wenn man diese Passage noch einmal liest, so wird schnell klar, dass hier eigentlich kein
Zerfaserungsprozess beschrieben wird im Sinne einer mehr oder weniger unfreiwilligen Ausfransung der
textilen Struktur des bis dahin imponierenden Staatsgewandes, sondern ein Prozess der Mutation oder
Rollenver ander ung des Staates vom Herrschaftsmonopolisten zum Herrschaftsmanager. Genau darum
geht es eigentlich, némlich darum, dass "der Staat Gesell schaft bekommt”, wobel sich dann die spannende
Frage stellt, ob es sich um eine aus der Sicht des Staates aufgedrangte Gesellschaftsleistung von Akteuren
handelt, die sich gewissermal3en selbst eingeladen haben, oder um eine eher willkommene, vom Staat selbst
dazu gebetene Gesellschaft, nicht well er eine Gesellschaftsdame im Sinne einer Gouvernante bréuchte,
sondern weil er "Partner fur Staatlichkeit" sucht, da er auf ihre Kompetenz, ihr Know-how oder ihre
finanziellen Ressourcen angewiesen ist.

Zur Beschreibung solcher Rollenveranderungen des Staates hat sich eine besondere Semantik des Wandels
herausgebildet[ 7], eine Bildersprache namlich, die in gewandelten Staatsbildern Wandlungsprozesse von
Staatlichkeit abzubilden sucht[8]. Ganz in diesem Sinne hat etwa Werner Jann in seiner jingsten Darstellung



vorgeschlagen[9], nach der Wiederaufbauphase einer rechtsstaatlichen Verwaltung in Deutschland die
folgenden drei, einander abldsenden Leitbilder zu unterscheiden:

e DasLeithild desaktiven Staates
Dieses Leithild kennzeichnet die 60er Jahre, die Zauberworte heil3en Planung und Planbarkeit; dies
war die Hochzeit konzeptioneller Regierungskommissionen (Projektgruppe Regierungs- und
Verwaltungsreform, Dienstrechtsreformkommission, Kommission wirtschaftlicher und sozialer
Wandél etc.).

e DasLeithild des schlanken Staates
Dieses Leithild gehort in die 70er und 80er Jahre, die Zauberworte heif3en Privatisierung,
Entburokratisierung, Aufgabenkritik und Verwaltungsvereinfachung.

e DasLeitbild des aktivierenden Staates
Dieses inzwischen etwas verblasste Leithild, das in Anlehnung an das englische Konzept "enabling
state” in die Koalitionsvereinbarungen der ersten Regierung Schroder (1998) Eingang gefunden hatte,
beschreibt Jann zutreffend wie folgt:

"Die Problemsicht dieses Leitbilds betont nicht mehr nur Staats- und Burokratieversagen, die
durch besseres Management behoben werden sollen, sondern richtet die Aufmerksamkeit
wiederum stérker auf die gesellschaftlichen Voraussetzungen und Bedingungen staatlicher
Seuerung. Nicht allein der Staat ist fur die Losung gesellschaftlicher Probleme zustandig,
sondern diese sollen, wo immer méglich, an die Zivil- oder Blrgergesellschaft zurlickgegeben
werden."

Offenbar ist - wie wir aus dieser kurzen Skizze lernen - nicht nur der Lebenszyklus von Wellen der
Verwaltungsreform ziemlich kurz, sondern auch der von Staatsbildern. Man darf daher gespannt darauf sein,
wie es dem neuesten und offenbar sehr erfolgreichen Leitbild des Gewahrlei stungsstaates ergehen wird,
dessen Konturen wir jetzt in groben Ziigen vorstellen wollen, bevor in einem dritten Schritt Uberlegungen
zur potentiellen Dynamik dieses Leitbildes angestellt werden.

|I. Das L eitbild des Gewahrleistungsstaates

1. Zur steilen Karriere des Leitbildes des Gewahrle stungsstaates

Das Leitbild des Gewahrleistungsstaates, als dessen Geburtsstunde wohl zutreffend die Publikation der
Schrift von Martin Eifert Uber die "Grundversorgung mit Telekommunikationslei stungen im
Gewéhrleistungsstaat” aus dem Jahre 1998[10] anzusehen ist, schickt sich an, vom Leitbild zukinftiger
Staatsbeschaffenheit zum Abbild einer sich schon abzeichnenden und fortentwickelnden Staatlichkeit zu
avancieren. DafUr spricht vor allem - was wir as Seismograph benutzen wollen - die geénderte
Begriffssprache in periodisch erscheinenden Publikationen. Als Beispiel dient uns das erfolgreiche
Handbuch der Verwaltungsreform[11], das in seiner nunmehr vorliegenden dritten Auflage das Konzept des
Gewédhrleistungsstaates in erstaunlichem Umfang rezipiert, ein VVorgang, der etwain den Beitragen mit dem
Titel "Verwaltung im Gewahrleistungsstaat”[12] oder "Aufgabenkritik im Gewahrleistungsstaat"[13] zum
Ausdruck kommt. In diesen wie in anderen Beitrdgen wird "der Gewahrleistungsstaat” al's inzwischen
weitgehend akzeptierter konzeptioneller Bezugsrahmen fir eine gewandelte Rollenverteilung zwischen Staat
und Gesellschaft, zwischen staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren behandelt; stellvertretend sei hier aus



dem Beitrag von Manfred Rober zitiert, in dem es dazu wie folgt heil3[14]:

"Inzwischen zeichnet sich ein Umdenken ab. Auf der Grundlage des Subsidiaritatsprinzips wird
Uber eine neue Arbeitsteilung zwischen Staat, Wirtschaft und Zivilgesell schaft nachgedacht, in
der Politik und Verwaltung zum Teil ganzlich andere Aufgaben alsim traditionellen
Staatshandeln zu Gbernehmen haben. Als konzeptioneller Bezugsrahmen fur diese
Uberlegungen hat sich das Modell des Gewahrleistungsstaates herauskristallisiert

. Das heil3t, der Staat stellt die Erflllung eines bestimmten Angebots an offentlichen Aufgaben
sicher (Uber das politisch zu entscheiden ist), ohne dass diese Aufgaben notwendigerweise von
staatlichen Institutionen erbracht werden missen.”

Auch in dem fast noch druckfrischen Beitrag von Friedrich Schoch Uber die Gewahrleistungsverwaltung[15]
wird das Leitbild des Gewahrleistungsstaates als fest etabliert behandelt und in einem geglickten
Kurzportrait wie folgt skizziert[16]:

"Durch die Begriffe "Gewahrleistungsverwaltung” und "PrivatrechtsgeselIschaft” wird Bezug genommen auf
die breit angelegte Diskussion zum Wandel moderner Staatlichkeit, der spatestens seit den 1990er Jahren
unubersehbar in Gang gekommen ist und mit dem Terminus "Gewahrleistungsstaat" auf den Begriff
gebracht wird. Dieses Leitbild bringt eine Tendenz zum Ausdruck, die eine bemerkenswerte Veranderung
bei der Erfullung 6ffentlicher Aufgaben markiert: Der Staat (einschliefdlich seiner Untergliederungen) sieht
in immer weiteren Bereichen (vornehmlich der Daseinsvorsorge) davon ab, die ihm obliegenden Aufgaben
selbst wahrzunehmen, sondern ermdglicht Privaten im Rahmen hoheitlich gesetzter regulativer V orgaben
(z.B. Zielsetzungen, Verfahrensregeln, Organisationsmodellen) die Aufgabenerledigung; an die Stelle der
"eigenhandigen” staatlichen Leistungserbringung tritt die private Aufgabenerfillung, alerdings nicht im
Wettbewerb des "reinen Marktes', sondern im Rahmen staatlicher V orkehrungen zur Verwirklichung (auch)
von Gemeinwohlzielen durch Private, so dass der "Gewahrleistungsstaat” unter Riickbau des traditionellen
Wohlfahrts- und Interventionsstaates in vielen Bereichen (z.B. Telekommunikation, Post, Abfallwirtschaft)
private Initiative ermdglicht und dennoch Gemeinwohlbelange (z.B. Versorgungssicherheit,

V erbraucherschutz, Umweltschutz) schiitzt.”

Verhdlt sich dies so, dass der Begriff des Gewahrleistungsstaates inzwischen wie selbstverstandlich als
Chiffre fir ein gewandeltes Verstandnis der Aufgaben von Staat und Verwaltung sowie fir eine "neue"
Aufgabenverteilung zwischen staatlichem, privatem und drittem Sektor verwendet wird, so erscheint es nicht
nur wichtig, sondern dringend, das L eitbild des Gewahrlei stungsstaates moglichst klar zu konturieren, was
wir im Folgenden versuchen wollen.

2. Die Ordnung des Zusammenwirkens von 6ffentlicher und privater Handlungskompetenz als zentrale
Aufgabe des Gewahrleistungsstaates

Der Gewahrleistungsstaat ist weder ein der Ruckzugsperspektive[17] oder dem Idealtyp des "schlanken”
Staates verpflichteter Staat, der - um im letzteren Bild zu bleiben - zwischen Fitness und Magersucht
changiert, noch ein patrimonialer, den Status quo und lieb gewonnene Besitzsténde gewahrleistender Staat,
sondern ein Staat, der sich die Aufgabe stellt, Handlungsbeitrage staatlicher und nichtstaatlicher Akteure bei
Wahrung ihrer je eigenen Handlungslogik so zusammenzufiihren und zu koordinieren, dass daraus
gemeinsame Beitrdge zum Gemeinwohl entstehen. Damit befinden sich die Idee und die Funktionslogik des
Gewadhrleistungsstaates in einem bemerkenswerten Naheverhadtnis zum Governance-Konzept, wie ein
kurzer Blick auf diein der Literatur diskutierten Vergleichspaare "Management und Governance'[18] und
"Government und Governance'[19] zeigt.

Als besonders |ehrreich erscheint uns das Vergleichspaar Management und Governance zu sein, wie die
folgende, von uns eingekirzte Gegenlberstellung der theoretischen Zugange durch Werner Jann[20] zu



veranschaulichen vermag.
Tabelle

Wie insbesondere die Rubriken "Analysefokus" und "Handlungsmodell” zeigen, geht es bei der

M anagement-Perspektive um eine Binnensicht auf die 6ffentliche Verwaltung, wahrend bel der Governance-
Perspektive die Sicht auf das Verhaltnis von staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren im Vordergrund
steht. Die als governancetypisch reklamierten Begriffe "K oordination 6ffentlicher und gesellschaftlicher
Akteure", "neue Aufgabenteilung”, "Gewdhrleistung”, "Koproduktion" sind just digjenigen Begriffe, die wir
auch fur den Gewahrleistungsstaat als charakteristisch ansehen. Es geht beim Gewahrlei stungsstaat nicht um
Rickzug des Staates oder Aufgabenabbau, sondern um die Koproduktion offentlicher Giter, um die
Koordination der Handlungsbeitrége staatlicher und nichtstaatlicher Akteure zum Zwecke der Beforderung
des algemeinen Wohls.

Die dafur erforderlichen Koordinationsleistungen zu erbringen, ist vor allem die Aufgabe des Rechts, so dass
wir die von Arno Scherzberg gestellte Frage "Wie kann das Recht das Zusammenwirken von 6ffentlicher
und privater Handlungskompetenz (angemessen) ordnen?'[21] fir schlichtweg zentral halten. Sie richtet
einmal das Augenmerk auf darin enthaltene Probleme, was das Recht zur Organisation dieses
Zusammenwirkens tun kann und welche Funktion von Recht dabei in den Vordergrund riickt; zum zweiten
bringt die Scherzbergsche Frage automatisch die Governance-Perspektive ins Spiel, also die Frage, welche
Gover nance-Strukturen geschaffen oder fortentwickelt werden miissen, damit aus diesem
Zusammenwirken von 6ffentlicher und privater Handlungskompetenz ein strukturiertes Zusammenwirken
wird. Bevor wir dem weiter nachgehen, wollen wir einen Blick auf das Herzstlick des Leitbildes des
Gewédhrleistungsstaates werfen: das Konzept der Verantwortungsteilung.

3. Die Konzepte der Verantwortungsstufung und Verantwortungsteilung als Drehbicher fur die
Organisation einer pluralistischen, arbeitsteiligen Gemeinwohlhervorbringung

a) Das Drehbuch der Verantwortungsstufung

Die Grundidee dieses Drehbuches kniipft an das auf Eberhard Schmidt-ARmann[22] zuriickgehende Konzept
der Verantwortungsstufung an, in dem es um die Standortbestimmung der 6ffentlichen Verwaltung im
Verhdltnis zu nicht-staatlichen Funktionstragern aus dem privaten und dritten Sektor geht. Der Begriff der
Verantwortungsstufung fungiert als Chiffre fir die Intensitat staatlicher Aufgabenwahrnehmung in
Bezug auf die Eigenhandigkeit der staatlichen Zielverwirklichung. Wir haben es also bel der
Verantwortungsstufung mit einer zentralen Stellschraube zu tun, mit der vor alem reguliert werden kann,
in welchem Umfang, d.h. mit welcher L eistungstiefe[23], sich der Staat einer bestimmten ffentlichen
Aufgabe annimmt.

Es besteht inzwischen weitgehend Ubereinstimmung dariiber, dass man - aus der Akteursperspektive der
Verwaltung gesehen - drei Grundtypen der Verwaltungsver antwortung unterscheiden kann[24], namlich

¢ die Erflllungsverantwortung,
¢ die Gewahrle stungsverantwortung und
¢ die Auffangverantwortung.

Von einer Erfullungsver antwor tung kann man sprechen, wenn der Staat selbst - sei es durch seine eigenen
Behorden oder von ihm beherrschte V erwaltungstrabanten - fur die Erfullung bestimmter Aufgaben
verantwortlich ist, und zwar in der Weise, dass er diese Aufgaben in eigener Regie wahrnimmt und nicht an
Dritte delegiert. Diese vor allem in der klassischen Ressortgliederung - Inneres, AulReres, Verteidigung,
Finanzen und Justiz - sich widerspiegelnden Aufgabenbereiche sind in der Regel durch ein staatliches



Wahrnehmungsmonopol gekennzeichnet - Beispiele: Polizel, Rechtsschutzgewahrung, Finanzverwaltung -
sowie dadurch, dass der Staat zu ihrer Wahrnehmung ein spezifisch staatsnahes Personal einsetzt, namlich
die nach Art. 33 Abs. 4 GG fir die Auslibung von Hoheitsbefugni ssen vorgesehenen Berufsbeamten.

Die Auffangverantwortung sitzt - um ein Bild aus der Welt des Ful3alls zu verwenden - auf der
Reservebank, solange das Spiel gut lauft, wird aber in dem Moment aktualisiert, in dem ein
gemeinwohlrelevantes Steuerungsdefizit zu konstatieren ist, wie insbesondere Hoffmann-Riem
herausgearbeitet hat:

"So kann der Staat Uber Informations- und Kooper ationsvor kehrungen eine Begl eitver antwortung
Ubernehmen oder Uber eine nachvollzehende Kontrolle das Ergebnis an dem staatlichen
Gemeinwohlauftrag Uber prifen. Wird auf diese Weise ein Seuerungsdefizt erkennbar, kann sich die
Auffangverantwortung aktualisieren, und der Staat kann korrigierend oder substituierend tatig werden."[25]

Zwischen diesen beiden Verantwortungsbereichen liegt die uns eigentlich interessierende
Gewadhrleistungsverantwortung, die uns wiederum in Gestalt einer Regulierungs- und
Uberwachungsverantwortung entgegentritt und deren Funktionslogik von Wolfgang Hoffmann-Riem wie
folgt zusammengefasst worden ist:

"Trotz eines Rickbaus des erfiillenden I nterventions-und Wohlfahrtsstaates bleibt der Saat verantwortlich
dafir, dass die stattdessen eingeschalteten Regel ungsmechanismen, also insbesondere die der
gesellschaftlichen Selbstregulierung, funktionieren. Durch das Vertrauen auf solche gesellschaftlichen
Problemldsungen wird der Staat seiner Aufgabe der Gemeinwohlsicherung nicht entkleidet. Er muss auch
dann flr rechts- und sozial staatliche Standards der Aufgabenerfiillung sorgen. Diese Aufgabe ist ihm auch
nicht neu. Soweit Privatisierungen durchgefihrt werden, richtet der Saat zum Tell ein
Privatisierungsfolgenrecht ein. Beispielsweise wird die Privatisierung im Telekommunikationsbereich durch
Vorkehrungen fur eine Universaldienstver pflichtung oder Entgeltkontrolle im Telekommunikationsgesetz
begleitet (siehe 88 17 ff., 23 ff. TKG). Anders ausgedrtickt: Auch dort, wo der Staat nicht (mehr) selbst
Aufgaben erflllt, steuert er haufig die Aufgabenwahrnehmung mit dem Ziel der Verfolgung des
Gemeinwohls. Das Schlagwort vom "providing to enabling” bringt den Wechsel vom erfiillenden
Wohlfahrtsstaat zum ermdoglichenden Gewahrleistungsstaat zum Ausdruck. Trotz einer Reduktion der
Leistungstiefe und des Riickbaus des Steuerungsinstrumentariums bleibt eine 6ffentliche Verantwortung
bestehen, die insbesondere dadurch verwirklicht werden soll, dass der Staat gesellschaftliche
Eigenregelungen fordert und durch Rahmenvorgaben, Struktur setzungen und Spielregeln vorsorgt, dass sie
auch funktionieren."[26]

b) Das Drehbuch der Verantwortungsteilung

Geht es beim Konzept der Verantwortungsstufung um ein Konzept der Steuerung der Intensitét staatlicher
Aufgabenwahrnehmung (L eistungstiefe), das von der Perspektive des Staates und seiner Verwaltung her
denkt; so riickt beim Konzept der Verantwortungsteilung die akteur sspezifische Per spektive in den
Vordergrund, daesin diesem Konzept um die Arbeitsteilung und K ooper ation von staatlichen,
halbstaatlichen und privaten Akteuren geht, die in einem bestimmten Politikfeld tétig sind und darum, dass
jeder von ihnen - wie etwaim Bereich der Sozialpolitik die 6ffentliche Verwaltung, die Wohlfahrtsverbande,
die Selbsthilfegruppen und die neuen sozialen Bewegungen - seinen spezifischen Beitrag zur Erfllung einer
offentlichen Aufgabe leistet[27]. Die Erkenntnis, dass nicht ale im 6ffentlichen Interesse liegenden
Aufgaben von der staatlichen Verwaltung selbst erfiillt werden konnen, sondern haufig - wie im Bereich der
Sozialpolitik - eine Gemengel age von 6ffentlichen, halboffentlichen und privaten Anbietern
gemeinwohlrelevanter Dienstleistungen existiert (Beispiele: Suchtberatung oder Familienhilfe) macht ein
Konzept erforderlich, in dem es um die Zuweisung und Definition von Rollen staatlicher, halbstaatlicher und
privater Akteure geht.

In dem Konzept der Verantwortungsteilung[ 28] geht es daher auch nicht etwa darum, Unterschiede
zwischen staatlichen und privaten Akteuren einebnen zu wollen oder gar private Anbieter zu etatisieren,



vielmehr macht der Begriff gerade darauf aufmerksam, dass unter Nutzung der je unterschiedlichen
Bindungen, Handlungsorientierungen und Handlungsrationalitéten staatliche und private Akteure zu
gemeinsamer Zielverwirklichung beitragen kénnen und sollten.

[11. Zur Dynamik gewahrleistungsstaatlicher Gemeinwohlsicherung

Das Leithild des Gewéhrleistungsstaates ist kein statisches Leitbild und darf auch nicht dahin
missverstanden werden, dass Gewahrleistung mit Gewahrleistung des Status quo gleichgesetzt wird;
vielmehr kénnen sich auf Grund gesellschaftlicher und 6konomischer Verénderungsprozesse auch die
Anforderungen an die staatliche Gewahrleistungsver antwor tung ver ander n, so dass der
Gewédhrleistungsstaat als ein durchaus dynamisches, variables Staatshild verstanden werden muss. Wir
meinen, dass sich solche veranderten, und zwar vor allem sich intensivierende Anforderungen an die
staatliche Gewahrlei stungsverantwortung beobachten lassen, sl es, dass dem gesellschaftliche
Veranderungsprozesse zu Grunde liegen, sel es, dass die Erwartungen der Birger an "ihren Staat” einen
Wandel durchlaufen. Dies wollen wir an drel Beispielen zu veranschaulichen suchen.

1. Die Sicherstellung der arztlichen Versorgung in einer schrumpfenden Gesellschaft

Dieses Beispiel verdanken wir der vor kurzem erschienenen Habilitationsschrift von Birgit Schmidt am
Busch Uber die Gesundheitssicherung im europaischen Mehrebenensystem[29], in deren Kapitel Gber die
Sicherstellung der &rztlichen Versorgung sich die folgende Passage findet, die sich wie ein Bestandteil einer
Abhandlung Uber den Gewahrleistungsstaat liest und daher im Zusammenhang zitiert werden soll:

"Fir die Versicherten in der Gesetzlichen Krankenversicherung stellt der Bund in 88 72ff. SGB V die
ausreichende Versorgung mit Leistungen von Arzten, Zahnar zten, Psychother apeuten und

Ver sorgungszentren - zusammenfassend die vertragsar ztliche Versorgung genannt - sicher. Zur
Sicherstellung der Versorgung der Versicherten verpflichtet der Gesetzgeber Krankenkassen, Arzte,
Zahnarzte, Psychotherapeuten und Ver sorgungszentren zusammenzuwirken (8 72 Abs. 1 SGB V). Zu diesem
Zweck schlief3en die Verbande der Krankenkassen mit den Kassenar ztlichen Vereinigungen als der
Vertretung der Vertragsarzte bzw. Vertragszahnar zte auf Landesebene schriftliche Vertrage ab, die die
vertragsarztliche Versorgung so regeln, dass, eine ausreichende, zweckmaf3ige und wirtschaftliche
Versorgung der Versicherten unter Berlicksichtigung des allgemein anerkannten Standes der medizinischen
Erkenntnisse gewahrleistet ist und die arztlichen Leistungen angemessen vergltet werden' (8 72 Abs. 2 SGB
V). Gegenuiber den Krankenkassen tragen die Kassenér ztlichen Vereinigungen zusammen mit den
Kassendrztlichen Bundesvereinigungen - den beiden Zusammenschlissen der Kassenarztlichen und
Kassenzahnar ztlichen Vereinigungen auf Bundesebene - die Verantwortung dafiir, dassin jedemihrer
Bezirke in ausreichender Zahl und Qualifikation Arzte der verschiedenen Fachgruppen zur Verfiigung
stehen bzw. bei Bedarf auch andere Arzte (Krankenhausar zte) oder arztlich geleitete Einrichtungen in die
Versorgung e ngebunden werden (so genannter Scherstellungsauftrag, 8 75 Abs. 1 Satz 1 SGB V).

Dieser Gewahrleistungsauftrag, den der Gewéhrleistungsstaat in enger Zusammenarbeit mit den
Verbanden des sog. Dritten Sektors zu erfillen sucht, steht nun angesichts der demographischen
Entwicklung vor von diesem Umfang neuen und schwierigen Herausforderungen[30]. Das von Cordula Tutt
anschaulich beschriebene " GrofRe Schrumpfen”[31] und die offenbar sinkende Bereitschaft der Arzteschaft,
in sich dramatisch ausdiinnenden Landstrichen eine kassenérztliche Praxis zu betreiben, erhtht den
oOffentlichen Druck auf allein die Wahrnehmung des Gewahrlei stungsauftrages eingebundenen Akteure,
dem Sicherstellungsauftrag auch unter sich verandernden gesell schaftlichen und 6konomischen
Bedingungen ebenso nachzukommen wie in " Schonwetterzeiten" der &rztlichen Versorgung.



2. Gewahrle stungsverantwortung als Privatisierungsfolgenverantwortung

Ein weiteres Beispiel fur sich verdndernde Anforderungen an die Intensitét der staatlichen
Gewahrleistungsverantwortung bildet die offenbar zunehmende Sensibilitdt der Birger und von Teilen der
Politik fur die unerwinschten und so haufig nicht bedachten Folgen einer wie auch immer motivierten
Privatisierungspolitik. Die Zeiten einer ungetrtibten Privatisierungseuphorie scheinen voriber zu sein - wie
die juristischen Auseinandersetzungen tber die Privatisierung der Flugsicherung[32], die politischen
Auseinandersetzungen Uber die gerade auf den Weg gebrachte Bahnprivatisierung und die Presseberichte
Uber ausléndische Erfahrungen mit “fehlgeschlagenen” Privatisierungen (Bahnprivatisierung in England und
Neuseeland) zeugen. Angesichts solcher negativen Privatisierungsfolgen schl&gt - ausgedriickt in der
Terminologie der Theorie des Gewahrleistungsstaates - die Stunde der staatlichen Auffangver antwortung,
deren Funktion Schoch zutreffend wie folgt skizziert[33]:

"Nur ein kurzer Blick sei abschlief3end auf die so genannte staatliche Auffangverantwortung gerichtet.
Umschrieben wird mit diesem Begriff eine Art Reservefunktion des Staates, die verhindern soll, dass sich der
Saat im Falle des Marktver sagens aus seiner Verantwortung fir die Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben
(vor allem der Daseinsvorsorge) verabschiedet. Als Handlungsoptionen gelten insbesondere der -

vor Ubergehende - Eintritt des Saates in die Leistungserbringung (Einstandsverantwortung), die
Abmilderung unerwiinschter sozialer Folgen flr Dritte (Abfederungsverantwortung) und die
Ruckverlagerung der Aufgaben(erledigung) in den staatlichen Sektor (Ruckholoption).”

Der kritische Punkt dabei ist natirlich die Frage, ob selbst eine vorher ausbedungene Rickholoption[34]
sich "im Ernstfall" wirklich realisieren lassen wird; wir teilen hier die Skepsis Schochs, der dazu folgendes
angemerkt hat[35]:

"Bei aller Sympathie fur derartige Auffanglésungen wird man Zweifel daran anmelden durfen, ob sie immer
und gegebenenfalls in ausreichendem Mal3e funktionieren (kdnnen). Die Bedenken grinden auf rechtlichen
Ursachen (Probleme der "Ruickverstaatlichung"), vor allem aber auf faktischen Einwanden; wenn z.B.
staatliche Infrastrukturen erst einmal aufgegeben worden sind, notwendiger Sachverstand in den privaten
Sektor abgewandert ist oder offentliche Unternehmen (z.B. in "dualen Systemen™) vom Markt verdrangt sind,
konnen leicht tatsichliche I rreversibilitaten auftreten, die das Postulat einer staatlichen
Auffangverantwortung rasch zur Chimére werden lassen kdnnen. Man wird feststellen diirfen, dass an
diesem Teil des Konzepts vom Gewahrleistungsstaat dringend "nachgearbeitet” werden muss.”

3. Veranderliche Verantwortungsanteile im Bereich des Verbraucherschutzes

Wir wéhlen dieses Beispiel, weil sich an ihm besonders gut darstellen l&sst, wie sich innerhalb einer
Gewahrleistungsaufgabe - der Gewahrleistung einer bestimmten Lebensmittelqualitét -

bestimmte Verantwortungsanteile an bestimmten Akteuren festmachen lassen[36]. Drei

V erantwortungsbereiche sind es, die hier einschlégig sind:

¢ die Verbraucherverantwortung
¢ die Produzentenverantwortung
e die staatliche Kontrollverantwortung

Was zunéchst die Verbraucherver antwor tung angeht, so war bestimmendes Element der sich nach dem 2.
Weltkrieg neu formierenden deutschen V erbraucherbewegung ganz im Sinne marktwirtschaftlicher und
demokratischer Theorien die Befahigung der Verbraucher zu souver anen und informierten Partnern im
M ar ktgeschehen. Von diesem - wie man es nennen kénnte - Capability-Ansatz her geht esum die
Kompetenzstarkung des Ver braucher s durch anbieterunabhangige V erbraucherinformation,
Verbraucherbildung und Verbraucherberatung. Ein solchermal3en aufgertsteter Verbraucher wére dann



moglicherweise in der Lage die Land- und Ernahrungswirtschaft "von der Ladentheke" her umzusteuern.

Was die Produzentenver antwor tung betrifft, so steht sieim Mittel punkt des Berichts der
Niedersachsischen Regierungskommission "Zukunft der Landwirtschaft - Verbraucherorientierung”, in der
mit den folgenden Worten ein Paradigmenwechsel reklamiert wird[37]: "Kern des Vorschlagsist ein
Paradigmenwechsel in der Lebensmittelsicherheit. Im Sinne einer klaren Aufgabentrennung pladieren wir
fur eine strikte Wahrnehmung der Primérverantwortung der Agrar- und Ernahrungswirtschaft, die durch
die Einfihrung eines stufentiber greifenden Qualitatssicherungssystems eingel st wird." Gefordert wird -
und diesist uns aus der Debatte der Reform der 6ffentlichen Verwaltung wohl vertraut - ein Umdenken, und
zwar in zwelerlel Richtung: es bedirfe - so der Bericht - einer neuen Denkhaltung im Sinne einer

Kultur der Eigenverantwortung und es bediirfe eines gednderten Rollenver standnisses: "Die skizzierten
Qualitatsprobleme sind zu einem erheblichen Tell Folge des derzeitigen Rollenverstandnisses in der

L ebensmittelwirtschaft. Viele Akteure sehen félschlicherweise die Primérverantwortung fur die

L ebensmittelsicherheit beim Staat.”

Was nun die staatliche K ontrollver antwortung angeht, so ist sie es eigentlich, die der deutschen
Verwaltungstradition am ehesten entspricht. Wenn wir némlich den Kulturbegriff des Kommissionsberichts
aufgreifen, so kdnnen wir im Hinblick auf die deutsche Verwaltungskultur bisher kaum von einer Kultur der
Eigenverantwortung im Sinne einer Eigenkontrolle sprechen, vielmehr ist die Verwaltungskultur deutscher
Tradition durch eine ausgepragte Fremdkontr olle gepragt - Prototyp Gewerbeaufsicht - und esist ein
interessanter Effekt der Europdisierung der deutschen Rechtsordnung, dass gerade insoweit eine
Veranderung stattfindet.

Man konnte daher im Ergebnis davon sprechen, dassim Verhdtnis der drel Verantwortungsbereiche
zueinander die staatliche Kontrollverantwortung sich in einem kontinuierlichen Prozess des Riickzugs
befand, der dadurch erméglicht wurde, dass insbesondere privatwirtschaftliche Qualitéatssicherungssysteme
die sonst auftretende Kontrollllicke zu schlief3en versprachen - Stichwort: Kontrolle der Kontrolle.

Durch die zahlreichen Lebensmittel skandale ist dieses fein austarierte System der Verbraucher-,
Produzenten- und Staatskontrolle ganz offensichtlich ins Wanken geraten und der Ruf nach einer
Intensivierung der staatlichen Kontrollen immer vernehmbarer geworden[38]. Auch hier also zeigt sich, dass
der Gewahrleistungsstaat ein in sich dynamisches und bewegliches System ist, und esist diese Flexibilitat
seiner Elemente, die ihn befdhigen konnte, auch weiterhin ein erfolgreiches Leitbild zu sein.
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