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Vorwort

Der vorliegende Forschungsbericht ist aus einem am Deutschen Forschungs-
institut fiir 6ffentliche Verwaltung (FOV) im Mai 2009 durchgefiihrten Sym-
posion zum Thema ,,Theoretische Aspekte einer zivilgesellschaftlichen Ver-
waltungskultur* hervorgegangen. Die Veranstaltung war der zweite Teil einer
vierteiligen am FOV angesiedelten Symposienreihe, die sich allgemein theo-
retischen Aspekten der Verwaltungskultur widmet. Der Auftakt dieser Reihe
fand 2007 mit einem Workshop zu theoretischen Aspekten einer manageria-
listischen Verwaltungskultur statt (sieche Speyerer Forschungsberichte 254);
weitere Veranstaltungen zur legalistischen und europiisch-pluralistischen
Verwaltungskultur werden folgen.

Das FOV ist einem multidiszipliniren Zugang zur Verwaltungswissen-
schaft verpflichtet. Die nachfolgenden Beitrige beleuchten das Thema der
,,zivilgesellschaftlichen Verwaltungskultur entsprechend aus methodisch und
disziplindr unterschiedlichen Perspektiven. Systematisierende rechts- und so-
zialwissenschaftliche Beitrdge werden zudem durch empirische Studien er-
ginzt. Diese Verbindung verschiedener Zuginge zum Thema tragt einerseits
der Tatsache Rechnung, dass die durchaus zahlreichen sozialwissenschaftli-
chen Untersuchungen zur Zivilgesellschaft bis heute kaum einen expliziten
Bezug zur Verwaltung hergestellt haben. Umgekehrt hat die Zivilgesellschaft
in der Verwaltungswissenschaft als soziale Basis staatlichen Handelns und als
in Problemlésungen eingebundener Verhandlungspartner der Verwaltung
zwar — in Uberwindung einer Staat und Gesellschaft trennenden Perspektive —
theoretisch wie empirisch Beachtung gefunden — Stichworter sind hier z.B.
die ,.kooperative Verwaltung® oder der voriibergehend zum politischen Leit-
bild erhobene ,,aktivierende Staat”. Es gibt zweifelsohne viele konzeptionelle
Schnittstellen zwischen den verschiedenen theoretischen und disziplindren
Zugiangen. Jedoch zeigen die nachfolgenden Darstellungen, dass diese Per-
spektiven bisher kaum konzeptionell zusammengebracht worden sind. Der
nachfolgende Forschungsbericht versteht sich als ein Schritt in diese Rich-
tung.

Wir bedanken uns herzlich bei allen Beteiligten, die zum Gelingen des
Symposions und dieses Forschungsberichts beigetragen haben. Die Veranstal-
tung wurde von Dr. Margrit Seckelmann wissenschaftlich und organisatorisch
begleitet. Elisabeth Gerhards hat die Formatierungsarbeiten und die Fertig-
stellung des Bandes ibernommen; Dipl.-Pol. Andrej Stuchlik und Nina Linne-
bach haben die Texte redigiert. Unser Dank gilt nicht zuletzt den Referentin-
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nen und Referenten sowie den Diskussionsteilnehmern, die eine lebendige
Veranstaltung ermoglicht haben.

Speyer, Dezember 2009

Klaus Konig Sabine Kropp
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Zivilgesellschaftliche Verwaltung als Verwaltungstypus

Klaus Konig"

I. Komparatistik

Zu den bewihrten Zitaten der amerikanischen Verwaltungswissenschaft ge-
hort nach wie vor die Aussage von Alexis de Tocqueville aus der Mitte des
neunzehnten Jahrhunderts, ndmlich, dass fiir den europédischen Reisenden in
den Vereinigten Staaten nichts auffallender sei, als die Abwesenheit dessen,
was wir als Staat oder Verwaltung bezeichnen (Stillman 1998). Die 6ffentli-
che Verwaltung ist als ,,big government* dort inzwischen genauso prasent wie
in europdischen Lidndern. Wie es aber mit ihrer Staatlichkeit bestellt ist,
scheint noch nicht zufriedenstellend wahrgenommen zu sein. Als sich iiber
ein Jahrhundert spéter die Komparatistik nun aus der amerikanischen Per-
spektive zunehmend fiir Europa interessierte, war jedenfalls einsichtig, dass
es mit den iiblichen Léindervergleichen nicht getan war. Tiefere kulturelle
Schichten o6ffentlicher Verwaltung mussten erschlossen werden. Das fiihrte
einerseits zu einem Methodenproblem, andererseits zu der Frage der Definiti-
on der amerikanischen Verwaltung selbst.

Die dortige Verwaltungswissenschaft ist dafiir bekannt, dass sie — wie das
benachbarte Fach von Business Administration — préaskriptive Modelle ratio-
nalen Handelns konstruiert, die der Verwaltung den Weg besserer Bearbei-
tung Offentliche Angelegenheiten weisen sollen, und dass sie weiterhin von
solchen Modellen als einer internationalen Mission iliberzeugt ist. Dabei sind
die empirischen Grundlagen der Modelle mehr oder weniger belastbar. Ein
instruktives Beispiel dafiir ist das Planning — Programming — Budgeting Sys-
tem der 1960er Jahre. Es fand auch in Deutschland das Interesse der Politi-
schen Wissenschaft (Bohret 1970) wie der Betriebswirtschaftslehre (Reiner-
mann 1975). In den USA wurden einschlidgige Entscheidungshilfen organisa-
torisch wie zeitlich sehr begrenzt erprobt. In Europa schlug man mit Mittel-
fristiger Finanzplanung wie Choix budgétaire einen endogenen Entwick-

* Zu einem weiteren Umriss der Thematik vgl. Klaus Konig, Verwaltungskulturen
und Verwaltungswissenschaften, in: ders./Reichard, C. (Hrsg.), Theoretische Aspekte
einer managerialistischen Verwaltungskultur, Speyerer Forschungsberichte 254,
Speyer 2007, S. 1-24.



lungspfad ein. SchlieBlich schien sich dieses Modell in der Dritten Welt —
,,PPBS for Nepal* — zu verlieren.

Die amerikanische Komparatistik wollte demgegeniiber dem alten Europa
nicht einfach einen ,,objektiven Richtigkeitstypus entgegenhalten. Sie folgte
im Kern einer typologischen Methode, in der Begriffselemente aus der histo-
rischen Wirklichkeit heraus gearbeitet werden, ohne dass damit strenge empi-
rische Aussagen zu beobachtbaren Verwaltungen getroffen werden sollten.
Nicht die gesamte Erfahrungswelt sollte abgedeckt sein. Im Grunde ging es
darum, die Systemrationalitit jeweiliger offentlicher Verwaltungen aus dem
geschichtlichen Anschauungsmaterial zu entschliisseln (Konig 2008: 105 ft.).
Dass damit unterschwellig die Meinung vertreten wurde, doch im Besitz der
historischen ,,Richtigkeit* zu sein, ist eine andere Frage.

Das Studienfach Public Administration in den USA vereinigt mehrere
wissenschaftliche Stromungen, die Referenzmaterialien zur Definition der
amerikanischen Verwaltung bieten konnen. Zwei davon kann man ausschei-
den. Das ist zum einen die organisationswissenschaftliche Schule. Ihr Einfluss
auf die Verwaltungswissenschaft wurde durch die Rezeption Max Webers
Biirokratieforschung begriindet, und zwar nicht als Herrschafts-, sondern als
Organisationstheorie. Die biirokratische Organisation ist bis auf den heutigen
Tage ein verwaltungswissenschaftlicher Gegenstand von Rede und Gegenrede
geblieben, wobei man vielfach nach Alternativen Ausschau gehalten hat
(McCurdy 1972: 70 ft.). Manche mochten meinen, Konzepte jenseits der Bii-
rokratie erfunden zu haben, wobei sie allenfalls deren Merkmalen andere Ge-
winder angelegt hatten. Der Komparatistik der 1960er Jahre war jedenfalls
klar, dass man dem alten Europa nicht einfach die Biirokratie vorhalten konn-
te, wihrend man selbst vorgab, ihr entronnen zu sein.

Dass man dem Recht keine distinktive Merkmale abgewinnen konnte, lag
weniger an diesem Gegenstand, mehr an dessen Wahrnehmung durch die a-
merikanische Verwaltungswissenschaft. An und fiir sich hitten Common law
und Statute law, Rule of Law und Rechtsstaat durchaus fundamentale Ver-
gleiche anregen konnen. Aber frithzeitig wurden die Weichen in eine andere
Richtung gestellt. Es setzte sich weitgehend die Meinung durch, ,,That the
study of administration should start from the base of management rather than
the foundation of law* (White 1955). Heute riickt das verwaltungsrelevante
Recht mit seinen vielen Facetten stirker in die Aufmerksamkeit von Wissen-
schaft und Praxis. Aber im Grunde wird es als ,,Context of Public Administra-
tion” begriffen und entfdllt, wenn man Grundmerkmale der Verwaltung
bestimmen will.

Es bleiben Management-Schulen und Politische Schulen von Public Ad-
ministration. Die Urspriinge der amerikanischen Verwaltungswissenschaft be-
ruhen auf einer Verwaltungsreformbewegung, die sich in der Wende vom 19.



zum 20. Jahrhundert gegen Korruption, Patronage, Inkompetenz, Disziplinlo-
sigkeit, Misswirtschaft wandte und das GeschiftsméfBige der offentlichen
Verwaltung — ,,a field of business* — betonte (Langrod 1954). ,,Take administ-
ration out of politics* war eine Forderung, die damals auch von Politikwissen-
schaftlern erhoben wurde (Wilson 1887). So drangen Managementgedanken
vor. Taylors Vorstellung vom ,,One best way* zusammen mit den aus Europa
eingefiihrten Gedanken von Fayol {iber administrative Formen der Rationali-
sierung fanden Eingang in die Verwaltungswissenschaft.

Einen Hohepunkt erlebten die Management-Schulen in den 1930er Jahren.
Die Relevanz des Managerialismus fiir 6ffentliche Angelegenheiten wurde
immer mehr anerkannt. Von besonderer Symbolik war dabei der ,,Report of
the President’s Committee on Administrative Management* von 1937 (Still-
mann 1987: 276 ff.). Einschldagige Empfehlungen stiitzten sich auf Manage-
mentregeln und Managementfunktionen. Es kam zu Vorschlidgen, die sich in
inzwischen traditionsreichen Organisationen manifestieren. Dazu gehort das
Exekutivamt des Prédsidenten, der Stab des Weillen Hauses und ein eigenes
Budgetbiiro. Der Managementgedanke reichte also bis hin zur Regierungs-
spitze. Die manageriale Komponente wurde selbstverstindlicher Bestandteil
der Verwaltungswissenschaft (Gulick/Urwick 1947), wie Managementkon-
zepte zu den Regulativen der amerikanischen Verwaltungspraxis gehoren.

Die Management-Schulen boten so geniigend relevante Materialien, um
eine Definition der offentlichen Verwaltung der USA zu typologischen Ab-
sichten zu ermdglichen, zumal man die vielen einschldgigen Verwaltungsre-
formen im alten Europa bis hin in die zweite Hélfte des 20. Jahrhunderts nicht
unter den Leitbegriff des offentlichen Managements und seiner Modernisie-
rung stellte. Nicht zuletzt die Erfahrungen des II. Weltkrieges fiihrten indes-
sen dazu, dass die Politik-Schulen an Gewicht gewannen. Das erste Textbuch
aus dieser Zeit, ,,Elements of Public Administration® von 1946 (Fritz
Morstein Marx 1946), zeigte zwar ein breites Spektrum wissenschaftlicher
Stromungen. Aber politikwissenschaftliche Akzente waren gesetzt. Viele se-
hen in den politischen Schulen den ,,mainstream of public administration®.

Il. Typologie

Hiernach war es die vergleichende Studie zu politischen Einstellungen und
Demokratie mit dem Titel ,,Civic Culture” von Almond und Verba aus dem
Jahre 1963, die fiir die Vergleichende Verwaltungswissenschaft ma3geblich
wurde. In dieser Studie wurden den Vereinigten Staaten und GroBbritannien
bestitigt, dass ihnen eine politische Kultur der Partizipation und des Pluralis-
mus auf der Grundlage von Kommunikation und Uberzeugungen, eine Kultur



von Konsens und Mannigfaltigkeit, eine Kultur, die Verdnderungen zulésst,
diese aber méaBigt, eignet. Die umfangreiche Konsequenz dieses Musters poli-
tischer Entwicklung fiir die 6ffentliche Verwaltung wird darin gesehen, dass
das administrative System fahig war, Zug um Zug Anteil zu haben, und zwar
in einer Weise, die den politischen Wandel reflektiert und mit ihm {iberein-
stimmt. Politische und administrative Anpassungen gelten als gleichlaufend
und ausbalanciert, aber das politische Thema ist dominant. Die Vergleichende
Verwaltungswissenschaft fiigte dem noch Einzelmerkmale hinzu, etwa die re-
lativ spdte Professionalisierung und Biirokratisierung des Civil Service in den
Vereinigten Staaten und GrofBbritannien, die Dienstleistungsorientierung, die
Unterordnung unter die politische Kontrolle, die Neutralitit des Agenten poli-
tischer Entscheidungstrager usw. Der Typus einer Verwaltung in der Civic
Culture war damit aufgezeichnet (Heady 1966).

Wie in der allgemeinen Studie zur ,,Civic Culture* Deutschland und Ita-
lien nicht ein solcher Grad politischer Entwicklung beigemessen wird, so sind
es dann Frankreich und Deutschland, denen eine andere Systemrationalitét 6f-
fentlicher Verwaltung zugeschrieben wird. Sie gelten als ,klassisches* Ver-
waltungssystem. Zuerst wird die Konformitit dieses Systems mit dem von
Max Weber erforschten Typus der Biirokratie konstatiert. Daraus wird die Ei-
genschaft des Klassischen abgeleitet. Sodann wird auf die politischen Instabi-
litdten hingewiesen, die beide Léinder kennzeichnen: von der franzdsischen
Revolution bis zur 5. Republik des Gaullismus, vom Aufstieg Preuflens bis
zur deutschen Teilung. Dem wird die hohe Kontinuitit von Verwaltung und
Biirokratie gegeniibergestellt. Stabilitdt in Verwaltungsangelegenheiten bei
politischer Instabilitét zahlt als Grundcharakteristikum.

Unter den Einzelmerkmalen, die die Vergleichende Verwaltungswissen-
schaft in amerikanischer Perspektive dem ,klassischen® Verwaltungssystem
zuordnet, wird an erster Stelle die Identifikation des Beamten mit dem Staat
genannt. Als Reprisentant des Staates nimmt er an der Obrigkeit teil. Die
Beamtenkarriere ist lebenszeitlich angelegt. Weiter fillt die enge Verknlip-
fung von Bildungssystem und Rekrutierung auf, in Deutschland insbesondere
die Juristenausbildung. Statussicherheit, soziale Absicherung, formalisierte
Rechte und Pflichten, Einbeziehung in politische Entscheidungsprozesse, bii-
rokratische Reformwiderstinde, eigenes Machtpotential gelten als weitere
Kennzeichen (Heady 1966). Zusammenfassend ldsst sich also ein typologi-
scher Unterschied zwischen den angloamerikanischen und den kontinentaleu-
ropdischen Verwaltungen feststellen (Snellen 2006). In dem einen Falle ist die
mit der Moderne geschaffene biirokratischen Leistungsordnung {iber alle poli-
tischen Instabilititen und Veranderungen hinweg bis heute erhalten geblieben.
Klassische Verwaltungssysteme haben Regimewechsel von Monarchie, Re-
publik, Diktatur, Demokratie iiberstanden und mussten in Zeiten des politi-
schen Zusammenbruchs die Last 6ffentlichen Handelns tragen. Ist so hier die



Biirokratie dlter als die Demokratie, so wurde anders in den Landern der Civic
Culture-Administration die Entwicklung der offentlichen Verwaltungen von
vornherein durch das politische Regime bestimmt, dessen historische Konti-
nuitdt sich bis auf den heutigen Tag fortgesetzt hat. Diese Regime ermoglich-
ten Offentlichen Verwaltungen, setzten ihre Grenzen und festigten die Bezie-
hung auf die fortdauernde demokratisch-partizipative Ordnung einer biirger-
schaftlichen Kultur.

Sieht man auf die typologischen Unterscheidungen zwischen der offentli-
chen Verwaltung in der angloamerikanischen Welt und im kontinentalen Eu-
ropa, so waren es in den letzten Dekaden nicht die politischen Impulse, son-
dern Managementkonzepte, von denen der Paradigmenwechsel insbesondere
in Deutschland erwartet wurde, also weg von der ,,rule driven®-, inputorien-
tierten Verwaltung hin zum ,,Reinventing Government* der USA (Osbor-
ne/Gaebler 1992), zum ,,New Public Management®, einem Grundmuster, dass
aus neoliberalen Wirtschaftslehren, jlingeren Managementmodellen sowie
,,Business Motivation“-Vorstellungen gemischt war. Das Neue war dabei die
Umstellung des Staatssektors auf Quasi-Markte und simulierten Wettbewerb,
Unternehmertum und Kundschaft. Selbst fiir die auf den Ausgleich von politi-
schen Theorien und Managementlehren bedachte amerikanische Verwal-
tungswissenschaft war das zuviel Okonomismus, so dass alsbald ,,Refounding
Democratic Public Administration* eingefordert wurde (Wamsley/Wolf 1996).
Indessen findet sich zu Beginn des 21. Jahrhunderts immer noch die typologi-
sche Unterscheidung zwischen ,,Civic Culture“-Administration und ,,Klassi-
schem* Verwaltungssystem in der Vergleichenden Verwaltungswissenschaft.
Sieht man zuerst auf die Definition der amerikanischen Verwaltungsverhélt-
nisse, dann wiirde man dort nicht einem solchen Grundmuster weiter anhén-
gen, wenn es nicht zumindest eine gewisse Plausibilitédt in der Erfahrungswelt
wie eine gewisse Widerspruchsfreiheit im ideellen Uberbau geben wiirde.

Die biirgerschaftlichen Ziige der Vereinigten Staaten sind in ihrer Vielfalt
bekannt. Nimmt man zum Beispiel die freiwillig-ehrenamtlichen Aktivitdten
der Biirger, so gibt es keine relevante politische Strémung, die nicht betont,
dass der ,,volunteer spirit in den USA im guten Stande sei, und keinen Prési-
denten in jiingerer Zeit, der einschldgige politische Initiativen nicht ergriffen
hitte, wobei das Peace Corps besondere Prominenz erlangt hat. Freilich ist
auch in Deutschland die Ehrenamtlichkeit eine feste Gro3e von beachtlicher
Qualitat: im Kultur- und Bildungswesen, bei sozialen Aktivitdten, im Bereich
von Freizeit und Erholung, bei Feuerwehr und Katastrophenschutz usw. Man
setzt zudem darauf, dass das Freiwillig-Ehrenamtliche, selbst wenn es nicht
mehr Ausdruck des alten Pflichtenethos und tradierter Institutionengefiige ist,
sich auf der Grundlage individueller Interessen und neuer Beteiligungsformen
erhalten wird.



Der interessierende verwaltungswissenschaftliche Unterschied zu den USA
ist, wie die freiwillige Erbringung von Gemeinschaftsgiitern in der Erfah-
rungswelt der 6ffentlichen Verwaltung verankert ist. Liest man etwa in einem
praxisorientierten Handbuch der ,,Public Personnel Administration®, so finden
sich zundchst jene Themen, die auch den Kanon eines vergleichbaren Werkes
in Europa ausmachen: von der Rekrutierung bis zur Leistungsbeurteilung,
vom Personalhaushalt bis zu Disziplinarfragen, von der Gleichberechtigung
bis zur Beforderung usw. Hinzu kommt aber das Kapitel ,,Volunteers in the
Delivery of Public Services* (Brudney 1995). Freiwillige und Professionelle
werden nicht als Gegensitze, sondern komplementdr in der Produktion und
Distribution 6ffentlicher Giiter begriffen.

Mag man in der erfahrbaren Seite moderner Verwaltung nicht mehr die
gravierenden Unterschiede des Biirgerschaftlichen sehen, so bleibt die Diffe-
renz in den Uberbauphinomenen. Der Vergleichenden Verwaltungswissen-
schaft fallt in amerikanischer Perspektive aus gutem Grund im ,klassischen®
Verwaltungssystem zu erst die Identifikation der Beamten mit dem Staat auf.
Denn die Perzeption der 6ffentlichen Verwaltung in den USA ist von ,,state-
lessness* geprégt, also ohne jenen Staat nach innen, der schon im 19. Jahr-
hundert vermisst worden ist (Stillman 1999: 235 f.). In Frankreich und in
Deutschland wie in anderen kontinentaleuropdischen Lindern musste fiir die
weiterfunktionierende Verwaltung angesichts politischer Diskontinuitdten ei-
ne identitétsstiftende Vorstellung gefunden werden, die iiber die historische
Lage von Monarchien, Republiken, Diktaturen, Demokratien hinausreichte.
Es musste eine regulative Idee in Geltung gebracht werden, in der sich das po-
litische System jenseits jeweiliger politischer Regime selbst beschreibt. Die
regulative Idee ist die des Staates. Entsprechend heif3it es, dass der Beamte
,,Diener des Staates* ist.

Diese Vorstellung ist der amerikanischen Verwaltungskultur fremd. Zwar
stofit man auf die Kategorie des ,,Administrative State*. Aber das ist nicht
mehr als ein kritischer Sammelbegriff fiir die Auseinandersetzung mit politi-
schen Theorien der o6ffentlichen Verwaltung (Waldo 1948). Es heif3t im Ge-
genteil, dass der ,,European —style state* weder gewollt, noch benétigt oder
entwickelt worden sei (Waldo 1980: 199). Aus der Kontinuitdt der amerikani-
schen politischen Institutionen ist zu verstehen, dass ,,government® eben nicht
mehr ist, als das Gefiige der politischen Institutionen. Dennoch ist die ,,state-
lessness* der 6ffentlichen Verwaltung in den USA ein Diskussionsgegenstand
geblieben (Stillman 1999), wie auch der ,,American state allgemein diskutiert
wird: seine Geburt aus dem Krieg, aus der 6ffentlichen Wohlfahrt usw. Auch
die spétere ,,Bringing-the-State-Back-In“~-Bewegung hat der Verwaltungswis-
senschaft kein neues Staatsverstindnis vermittelt (Evans u.a. 1985). Der 6f-
fentlichen Verwaltung stehen insoweit Ansétze des Konstitutionalismus (Rohr
1986) und des Professionalismus — polity profession — (Stever 1988) am



nichsten. Die Beruflichkeit des Civil Service mag iiberhaupt der Grund dafiir
sein, dass man nach weiteren Selbstbeschreibungen Ausschau hilt. Offentli-
che Professionen brauchen Identifikationsmuster. In Grof3britannien kann man
immerhin auf die traditionsgeladene Formel vom ,,Diener der Krone* zuriick-
greifen. In den USA ist es dabei geblieben, dass die Werte des Civil Service
im Prinzip keine anderen sind als die des politischen Regimes, die, die fiir je-
den Biirger gelten, also Demokratie, Rule of Law, Menschenrechte usw. Spe-
zifische Rechte und Pflichten des 6ffentlichen Bediensteten sind nicht zu ei-
nem eigenen Leitbild aggregiert worden. Insoweit kann man von einer Civic
Culture-Administration sprechen.

I11. Perspektiven

Wendet man sich hiernach den Verhiltnissen in Deutschland und der deut-
schen Verwaltung zu, dann muss man sich wohl von den tradierten Bildern
verschiedener Kulturrdume offentlicher Verwaltung trennen, jedenfalls was
das biirgerschaftliche Moment und eine einfache Gegeniiberstellung betrifft.
Dabei bleibt die heuristische Fruchtbarkeit territorialer Typisierungen unbe-
streitbar, wen man zum Beispiel heute auf die Diskussion zur Verstaatlichung
von Finanzindustrien in Deutschland und in den USA sieht. Jedoch ist jetzt in
der Bundesrepublik eine Biirgerkultur als Fundament eines gefestigten demo-
kratischen Regierungssystems so internalisiert (Berg-Schlosser u.a. 1987),
dass zumindest das, was als Civic Culture dem verwaltungswissenschaftli-
chen Vergleich zu Grunde gelegt worden ist, in der westlichen Welt keine
hinreichende Distinktion fiir riumliche Typisierungen bietet. Daher muss, da
die einschligigen politisch-kulturellen Probleme bleiben, in einer ersten Wei-
chenstellung die typologische Methode vom Territorialitdtsprinzip auf das
Funktionalprinzip umgestellt werden. Biirgerschaftlichkeit meint ein be-
stimmtes demokratisch-gesellschaftliches Leistungsmuster, wie eben auch die
Biirokratie eine Leistungsordnung ist.

Zweitens ergibt sich aus dem Funktionalprinzip, dass zwar mit der Biir-
gerschaftlichkeit eine bestimmte politische Auspriagung in ihrer Typik erfasst
wird, diese aber kein Alleinstellungsmerkmal oOffentlicher Regelung und
Steuerung beanspruchen kann. Wie in diktatorischen Regimen charismatische
und biirokratische Begriindungen der Herrschaft zusammenfallen konnen, wie
in den USA Civic Culture und professionelles Management miteinander aus-
kommen miissen und wie in Deutschland sich das Biirgerschaftliche in eine
legalistische Verwaltungskultur einrichten muss — zum Beispiel Verbandskla-
ge —, so ist von vornherein ein Pluralismus von Einflussmustern bei der Allo-
kation von Werten und Giitern mit Gemeinschaftsbezug in Rechnung zu stel-
len. Entsprechend ist die Beziehung dieser Muster zueinander, also Domi-



nanz, Komplementaritit, Konkurrenz usw., von Interesse. Zu einfach ist aber
wohl die Meinung, dass der Einfiihrung des Konzepts der Biirgerkommunen

die Verwirklichung eines neuen 6ffentlichen Managements vorausgestellt sei
(Plamper 1998).

Drittens ist zur biirgerschaftlichen Typik ein Kategorienwechsel von der
,,Civic Culture zur ,,Civil Society* (Anheier 2004) zu empfehlen. Die ein-
schldgigen Probleme werden heute liberwiegend im Begriffsrahmen der Zi-
vilgesellschaft diskutiert (Anheier 2004). Dabei sind fiir die Verwaltungswis-
senschaft beide Bedeutungsrichtungen dieses Konzepts zu beriicksichtigen.
Zum einen geht es um die gesellschaftliche Sphire, die zwischen Staat, Markt
und Privatbereich besteht, um den Dritten Sektor, um den 6ffentlichen Raum
der Verbiande, Vereine, Nichtregierungsorganisationen, Biirgerinitiativen usw.
Das freiwillige biirgerschaftliche Engagement ist in seinem Gemeinwohlbe-
zug in vielen Leistungsbereichen vom Katastrophenschutz bis zur entwick-
lungspolitischen Zusammenarbeit der oOffentlichen Verwaltung mit ihrer
Grundfunktion der verbindlichen Allokation offentlicher Giiter und Dienst-
leistungen benachbart. Differenzierung und Integration beider Sphéren sind so
ein verwaltungswissenschaftliches Thema.

Zum anderen reicht das Konzept der Zivilgesellschaft iiber den Dritten
Sektor hinaus und bezieht sich auf gesamtgesellschaftliche Entwicklungen der
Zivilisierung und Demokratisierung, neuer partizipativer, kooperativer,
selbstorganisierter und selbstregulativer, Mitsprache und Mitwirkung sichern-
der Verhaltensmuster. Viele Probleme der Biirgerkultur sind nunmehr als
Fragen an die Zivilgesellschaft zu stellen, so etwa, ob die Modernisierung der
offentlichen Verwaltung mit den politisch-basalen Bewegungskriften Schritt
hilt.

Der Begriff der Zivilgesellschaft bezieht sich auf erfahrbares biirgerschaft-
liches Engagement wie auf Leitbilder biirgerschaftlicher Autonomie und Teil-
habe mit Gemeinwohlbezug. Es stehen also fiir die Verwaltungswissenschaft
einerseits praskriptive Modelle — ,,Richtigkeitstypen® — zur Diskussion. Dazu
gehoren Programmatiken wie der Aktivierende Staat und die Biirgerkommu-
ne. Auf der anderen Seite steht das alte Anliegen der typologischen Methode,
aus der historischen Wirklichkeit bestimmte Elemente herauszuarbeiten, die
auch die Systemrationalitéit der 6ffentlichen Verwaltung entschliisseln, mithin
einen Idealtypus zivilgesellschaftlicher Verwaltung bezeichnen. Biirgerinitia-
tiven, Biirgerbeteiligung, Biirgerbegehren, Biirgerentscheide, Biirgerrechte
und Biirgerrechtsbewegung, biirgerschaftliche Organisation von den politi-
schen Vereinen bis zu den Nichtregierungsorganisationen, Biirgerbewegun-
gen usw. konnen geschichtliches Anschauungsmaterial fiir die Systemrationa-
litdt der o6ffentlichen Verwaltung in der Zivilgesellschaft sein.



Davor stehen so grundlegende Fragen wie die nach der Beschaffenheit der
Zivilgesellschaft in Deutschland auf der einen Seite und der Disposition der
deutschen Verwaltungskultur fiir zivilgesellschaftliche Entwicklungen auf der
anderen Seite. Erkundungen von Einstellungen der Biirger zur Verwaltung
stellen eine maBBgebliche Kontrollfrage dar. SchlieBlich verdient die ortliche
Verwaltung besonderes Augenmerk, da sie im deutschen Falle nicht als ,,local
government®, sondern als kommunale Selbstverwaltung definiert wird. Insge-
samt stehen die Erkenntnisse zur 6ffentlichen Verwaltung in der Zivilgesell-
schaft hinter denen zur Verwaltung in der repridsentativen Demokratie, im
Rechtsstaat, im managerialen Betrieb zuriick. Fiir die Rechts-, Wirtschafts-,
die Sozial- und Geschichtswissenschaften 6ffnet sich ein weites interdiszipli-
ndres Forschungsfeld.
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Zivilgesellschaft — Entwurf und Befund

Annette Zimmer

1. Einleitung

Kaum ein sozialwissenschaftliches Konzept hat in den letzten Jahren so
schnell Eingang in die 6ffentliche Diskussion gefunden, die Aufmerksamkeit
der Medien auf sich gezogen und sich der Beliebtheit der Politik erfreut, wie
das der Zivilgesellschaft. Die Debatte um die Zivilgesellschaft hat zweifellos
Konjunktur, wie sich an den zahlreichen Publikationen leicht ablesen lasst.'
Allerdings hat Popularitit auch einen Preis. ,,Zivilgesellschaft wird inzwi-
schen so hédufig und in derart vielen Kontexten verwendet, dass die wissen-
schaftliche Stringenz des Konzeptes bereits in Zweifel gezogen wurde (Kocka
2003: 29). Vor diesem Hintergrund versucht der folgende Beitrag einen Ein-
stieg in das Thema und einen knappen Uberblick iiber den Zivilgesellschafts-
diskurs aus normativer wie auch analytisch-empirischer Sicht zu geben. Dem
Titel ,,Zivilgesellschaft — Entwurf und Befund* entsprechend wird unter der
Signatur ,,Zivilgesellschaft als Entwurf* zunéchst auf das Konzept und die
verschiedenen zivilgesellschaftlichen Debatten mit der Zielsetzung eingegan-
gen, ,,Zivilgesellschaft™ als normatives Programm und analytisches Konzept
der Sozialwissenschaften vorzustellen. Darauf aufbauend stehen dann die Er-
gebnisse der empirischen Zivilgesellschaftsforschung unter der Signatur ,,Zi-
vilgesellschaft als Befund* im Vordergrund. Abschlieend werden die empi-
rischen Befunde fiir Deutschland mit der aktuellen Governancedebatte riick-
gekoppelt und diskutiert, welche zivilgesellschaftliche Verwaltungskultur in
unserem Land vorliegt.

2. Zivilgesellschaft als Entwurf

Das Konzept der Zivilgesellschaft kann auf eine lange Tradition zuriickbli-
cken, die bis in die Antike zuriickreicht (Lembcke 1999; Kneer 1997). Es han-
delte sich damals um ein aristotelisches Gesellschafts- und Politikverstiandnis,
das societas civilis als ideale Lebensweise der Biirger und Biirgerinnen

1 Gibt man das Stichwort Civil Society bei amazon.com ein, so werden mehr als
77.000 Titel ausgeworfen.
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verstand. Auch die Vertragstheoretiker der frithen Neuzeit sowie die schotti-
schen Moralphilosophen haben auf Zivilgesellschaft als normatives Konzept
rekurriert. Fiir die deutsche Debatte ist insbesondere die Marxsche Friihschrift
,Zur Judenfrage* herauszustellen (Marx 1990). Hier differenzierte Karl Marx
zwischen dem Citoyen, dem politisch engagierten Biirger, und dem Bour-
geois, dem Wirtschaftsbiirger, dem nur noch die Akkumulation von Reichtii-
mern am Herzen liegt. Auf Grund dieser Differenzierung erhielt der Begriff
der Biirgergesellschaft als Ubersetzung von Zivilgesellschaft in der Folge ei-
nen eher negativen Touch (vgl. Reichardt 2004; Kocka 2003: 30). Vereinfacht
ausgedriickt wurde damit ,,sattes und unpolitisches Biirgertum® identifiziert.
Allerdings war diese Begriffsentwicklung auf Deutschland begrenzt.

Im iibrigen Europa, insbesondere in GroBbritannien behielt der Begriff
Civil Society eine positive Konnotation. Gleichwohl verblieb die Verwen-
dung des Begriffs Zivilgesellschaft lange Zeit auf den akademischen Kontext
und hier auf die politische Philosophie und Ideengeschichte beschrinkt, ohne
das Zivilgesellschaft einen Stellenwert im politischen Alltagsgeschéft einge-
nommen und in den politischen Diskurs Eingang gefunden hétte (vgl. Co-
hen/Arato 1997). Dies dnderte sich erst Mitte der siebziger Jahre des letzten
Jahrhunderts, als Zivilgesellschaft von den Dissidentenbewegungen in Osteu-
ropa sowie von jenen Kréften in Lateinamerika aufgegriffen wurde, die sich
gegen die dortigen Militdrdiktaturen richteten. Zivilgesellschaft wurde jetzt
als demokratischer Gegenentwurf gegeniiber dem bestehenden autoritiren
oder diktatorischen Status quo normativ konzeptualisiert (K/ein 2001). Es war
die Idee einer Zivilgesellschaft, die sich dezidiert gegen einen als ungerecht,
autoritdr und antidemokratischen wahrgenommenen Staat richtete. Dieses
Begriffsverstindnis von Zivilgesellschaft schwingt auch heute stets mit, und
zwar immer dann, wenn auf Zivilgesellschaft in ihrer kritischen, ja umstiirzle-
rischen Dimension Bezug genommen wird.

Fiir die deutsche Diskussion sowie fiir die Operationalisierung des Kon-
zeptes Zivilgesellschaft waren insbesondere die Arbeiten von Jiirgen Haber-
mas sowie der von Jiirgen Kocka als Leiter des Wissenschaftszentrum Berlin
fiir Sozialforschung angestoBBene Forschungskontext richtungsweisend. Ha-
bermas konzeptualisiert die Zivilgesellschaft als Sphéire der Deliberation, in
der ,,problemlosende Diskurse zu Fragen allgemeinen Interesses im Rahmen
veranstalteter Offentlichkeit institutionalisiert (werden)* (Habermas 1992:
443). Es ist die Idee einer Zivilgesellschaft als Diskurssphire, als Moglichkeit
der gesellschaftlichen Verstindigung iiber Themen und Verfahren (vgl. Rucht
2001).

Der Historiker Kocka hat demgegeniiber ein dreidimensionales Konzept
von Zivilgesellschaft entwickelt (Kocka 2003: 31). Er unterscheidet zwischen
einer normativen, einer habituellen bzw. behavioristischen sowie einer de-
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skriptiv-analytischen Komponente von Zivilgesellschaft. Im Hinblick auf die
habituelle Komponente ist Zivilgesellschaft ein spezifischer Typus sozialen
Handelns, ndmlich im ganz wortlichen Sinne der zivile Umgang miteinander,
gewaltlos, kompromissorientiert und auf der Anerkennung des Gegeniiber ba-
sierend. Zivilgesellschaft als normatives Konzept steht flir eine in die Zukunft
gerichtete Utopie, flir ein politisches Programm, das die Vertiefung und Wei-
terentwicklung der Demokratie sowie ein Mehr an sozialer Gerechtigkeit zum
Ziel hat (vgl. Kocka 2003: 32). Damit ist Zivilgesellschaft in Worten von Ko-
cka ,,Teil eines umfassenden Entwurfs oder Projektes (...), das von der Auf-
klarung bis heute uneingeloste Ziige enthdlt (Kocka 2003: 33). Die dritte
Dimension von Zivilgesellschaft in der Lesart von Kocka ist akteurzentriert
und bezieht sich auf einen konkreten gesellschaftlichen Bereich, ndmlich den
der Selbstorganisation zwischen Markt, Staat und Privatsphire und damit
ganz konkret auf die Sphéire der Vereine, Zirkel, sozialen Beziehungen und
Nichtregierungsorganisationen (Kocka 2002: 16).

In dieser eher empirieorientierten Dimension weist das Konzept der Zivil-
gesellschaft eine Schnittmenge mit dem Dritten Sektor Ansatz auf, der dezi-
diert die Organisationen jenseits von Markt und Staat und damit den Bereich
der Vereine, Stiftungen, Initiativen und anderen gemeinniitzigen Organisatio-
nen in den Blick nimmt (Zimmer/Freise 2008). Wéhrend der Dritte Sektor
Ansatz aber im Wesentlichen den Verwaltungswissenschaften und der Politik-
feldanalyse zugerechnet wird und auch primédr dem wissenschaftlichen Kon-
text verhaftet blieb (vgl. Powell/Steinberg 2006), kann das Konzept der Zivil-
gesellschaft auf eine beachtenswerte mediale Konjunktur zuriickblicken, die
keineswegs auf den engeren Zirkel der Scientific Community beschrankt
blieb. Ohne jeden Zweifel: Die Bezugnahme auf Zivilgesellschaft und die Be-
schiaftigung mit Zivilgesellschaft war in den letzten Jahren ,,in“. Der Termi-
nus Zivilgesellschaft hat sich zu einer ,klingenden Miinze* im politischen
Diskurs und insbesondere in den Medien entwickelt. Gerade hier wurde auch
stets auf die normativ-kritische Komponente als wesentliches Element der Be-
richterstattung Bezug genommen. Immer wenn heute von Zivilgesellschaft in
den Medien die Rede ist, wird auf die normative Dimension — Zivilgesell-
schaft als positiv in die Zukunft gerichtetes gesellschaftlich-politischen Pro-
jekt — akzentuiert.

Die mediale Verwendung des Begriffs Zivilgesellschaft kontrastiert je-
doch in beachtlichem Umfang mit den empirischen Befunden: D. h. zum ei-
nen mit der statistischen Erfassung des Bereichs jenseits von Markt und Staat
sowie zum anderen mit den Ergebnissen der empirischen Analyse der Bedeu-
tung und der Funktionen zivilgesellschaftlicher Organisationen. Empirisch
wird das gesamte Spektrum der Organisationen erfasst und eben nicht nur die-
jenigen zivilgesellschaftlichen Akteure, die sich selbst als besonders kritisch
und damit politisch sehr aktiv sehen. In zunehmendem Malle wird die Zivil-
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gesellschaftsdiskussion daher von diesem Spannungsverhiltnis zwischen
Normativitidt und Faktizitit geprdgt. Dies gilt insbesondere fiir den Themen-
bereich ,,Zivilgesellschaft und European Governance® (vgl. Freise 2008; Jan-
sen 2005). Aber Entsprechendes ldsst sich auch fiir Rolle und Bedeutung zi-
vilgesellschaftlicher Organisationen in unterschiedlichen Politikbereichen in
Deutschland festhalten. Auf diesen Aspekt soll im Folgenden der Fokus ge-
legt werden.

3. Zivilgesellschaft als Befund

Hinsichtlich der empirischen Erfassung der Organisationen jenseits von Markt
und Staat hat sich auch international insbesondere das Johns Hopkins Compa-
rative Nonprofit Sector Project (Salamon et al. 1999) verdient gemacht. Als
ein zentrales Ergebnis dieses Projektes ist festzuhalten, dass es sich aus
volkswirtschaftlicher Sicht betrachtet, bei der Gesamtheit der gemeinniitzigen
Organisationen um eine durchaus relevante Grof3e handelt. Gemessen an der
Zahl der Arbeitsplitze (Vollzeit-dquivalente) ist der Bereich der gemeinniitzi-
gen Organisationen in Deutschland in etwa so grof3 wie der Sektor des Trans-
portwesens.
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Abbildung 1: Anteil der NPO-Beschaftigen an der Gesamtbeschaf-
tigung in %
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Als Grundlage der Erfassung der Organisationen diente eine sog. operative
Definition der NPO bzw. der zivilgesellschaftlichen Organisation. Nicht die
politisch normative Zielsetzung der Organisation ist hierbei ausschlaggebend,
sondern dass die NPO dem sog. non-distribution constraint unterliegt und sie
zumindest zu einem gewissen Anteil von freiwilligen Leistungen (freiwillige
Mitarbeit, Volunteering, Spenden und Sponsoring) getragen wird. Mit ande-
ren Worten: Im Kontext dieses internationalen Vergleichsprojektes spielte die
zivilgesellschaftliche Dimension gemeinniitziger Organisationen, auf die im
Rahmen o6ffentlicher Debatten sowie in den Medien Bezug genommen wird,
keine Rolle. Fiir die Erfassung der GroBe des Bereichs war dies nicht aus-
schlaggebend bzw. wurde schlicht nicht berticksichtigt.

Entsprechendes ldsst sich auch fiir einen weiteren Zweig der empirischen
Erfassung zivilgesellschaftlicher Aktivititen festhalten. Diese sind im Kontext
der politischen Kulturforschung zu verorten und erfassen biirgerschaftliches
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Engagement im nationalstaatlichen Kontext auf der Mikroebene. Fiir
Deutschland ist diesbeziiglich insbesondere auf den Freiwilligen Survey hin-
zuweisen, der gro} angelegten Erfassung des biirgerschaftlichen Engagements
der Bundesbiirger und Bundesbiirgerinnen. Der Survey wird demnéchst in der
dritten Welle im Auftrag des Familienministeriums durchgefiihrt. Fiir den hier
interessierenden Kontext sind die Ergebnisse des Freiwilligen Survey (Gensi-
cke et al. 2006) in doppelter Hinsicht interessant.

Zum einen wird deutlich, dass biirgerschaftliches Engagement in erster
Linie organisationsgebunden stattfindet. An erster Stelle sind insbesondere
die Vereine zu nennen, die fiir 40 % der Engagierten den organisationalen
Rahmen ihres Engagements darstellen (vgl. Welzel 1999: 212). Zum anderen
ist wiederum herauszustellen, dass biirgerschaftliches Engagement mitnichten
mit politischem Engagement gleichzusetzen ist. Vielmehr rangieren Aktivité-
ten im Freizeit- und sozialem Bereich ganz oben auf der Préferenzskala der
Engagierten, wihrend der Einsatz fiir dezidiert politische Belange, wie z. B.
bei Parteien, sich eines sehr geringen Zuspruchs erfreut.
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Tabelle 1: Verteilung der Einzeltatigkeiten auf Engagementbereiche

2004 in %

Engagementbereich Alle Tatigkeiten Darunter:
Zeitaufwendigste Tatigkeit

Sport und Bewegung 19,8 25,0
Schule/Kindergarten 13,0 10,9
Kirche/Religion 10,4 11,0
Sozialer Bereich 10,0 9,2
Kultur und Musik 9,8 10,7
Freizeit/Geselligkeit 8,9 9,0
Unfall-, Rettungsdiens- 5,0 5,2
te/ Feuerwehr
Politische Interessenver- 5,0 4,0
tretung
Umwelt-/Natur-/ 45 3,9
Tierschutz
Jugendarbeit/ 4.0 3,3
Erwachsenenbildung
Berufliche 3,9 3,3
Interessenvertretung
Gesundheitsbereich 1,6 1,6
Justiz/ 0,8 0,4
Kriminalitdtsprobleme
Sonstiges 3,4 2,4
Insgesamt 100,00 100,00
Absolut 8.839 5.350

Quelle:  Alscher et al. 2009: 31.

Als weiterer Weg, sich dem Phdnomen Zivilgesellschaft empirisch zu nihern,
ist der European Social Survey zu nennen. Ahnlich wie im Freiwilligen Sur-
vey wird hierbei das Engagement differenziert nach freiwilliger Mitarbeit so-
wie nach Einnahme von Leitungsfunktionen erhoben; es werden Mitglied-
schaften abgefragt sowie nicht nur das Spenden von Zeit sondern auch von
Geld (Spendentitigkeit) ermittelt. Auf Grund des Erhebungsinstruments steht
auch hier die Erfassung der Quantitdten, nicht aber der Qualititen des Enga-
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gements im Vordergrund. Gleichwohl ergibt sich auf Grundlage der Daten
des European Value Survey ein anschauliches Bild des Engagementverhaltens
der Biirger und Biirgerinnen in den unterschiedlichen Regionen Europas. Als
besonders aktiv, und zwar iiber alle Dimensionen hinweg weisen die Ergeb-
nisse des Surveys die BiirgerInnen das skandinavischen Lénder aus. Als
Schlusslichter in punkto zivilgesellschaftlicher Aktivitidt sind die Bewohne-
rInnen der ost- sowie siideuropdischen Lander zu charakterisieren. Die mittel-
europdischen Lander und insbesondere Deutschland liegen, wie so haufig, im
guten Mittelfeld.

Abbildung 2: Gesellschaftliche Einbindung der Organisationen im
europaischen Vergleich
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Quelle:  ESS 2002/2003.

Um es nochmals zu betonen, auf der Grundlage der Daten European Social
Survey lassen sich Unterschiede bei den Aktivititsmustern ablesen. Dies sagt
jedoch nichts aus iiber die Qualitit des Engagements, und zwar insbesondere
uber die Qualitdit im Hinblick auf Zivilgesellschaft als politisch utopisches
Projekt.

Fiir eine empirische Betrachtung des Engagementverhaltens sind insbe-
sondere solche Untersuchungen von groBem Interesse, die eine Analyse iiber
die Zeit erlauben und somit die Erfassung von Entwicklungstrends ermogli-
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chen. Dies trifft fiir einige Léander fiir das Johns Hopkins Project zu. Fiir
Deutschland ist dies insbesondere auf der Basis der Daten des sozio-
okonomischen Panels sowie perspektivisch fiir die Daten des Freiwilligen
Survey moglich. Ohne auf die Ergebnisse der Zeitreihenanalysen im Einzel-
nen einzugehen, ldsst sich festhalten, dass weltweit die Anzahl der Organisa-
tionen jenseits von Markt und Staat in den letzten Dekaden deutlich zuge-
nommen hat. Der Leiter des John Hopkins Projects spricht in diesem Zusam-
menhang sogar von einer ,,associational revolution* (Salamon 1994: 109).

Fiir Deutschland ldsst sich dies anhand des doch beachtenswerten Griin-
dungsboom von Vereinen und Stiftungen, insbesondere in den Jahrzehnten ab
Mitte der 1970ger Jahre ablesen. So hat sich die Anzahl der eingetragenen
Vereine von rund 86.000 im Jahr 1960 (nur alte Lander) auf 554.000 im Jahr
2008 (alte und neue Lander) versechsfacht (vgl. Alscher et al. 2009). Ein ent-
sprechender Trend ldsst sich auch fiir die Stiftungen festhalten. Nach Anga-
ben des Bundesverbandes Deutscher Stiftungen gab es zu Beginn des Jahres
2009 mehr als 16.000 (16.406) rechtsfdhige Stiftungen biirgerlichen Rechts;
insgesamt sechs Prozent mehr als im Vorjahr.

Zu einem entsprechenden Befund kommt man, wenn man die Mikroebene
und damit das Engagement des einzelnen Biirgers oder der Biirgerin betrach-
tet. Auch hier sind iiber die Jahr Zugewinne hinsichtlich des Volumens der
Aktivitdt zu verzeichnen. Besonders attraktiv fiir Mitgliedschaft sind Sport-
und Geselligkeitsvereine, wihrend bei Gewerkschaften sowie inzwischen ins-
besondere bei Parteien Riickginge zu verzeichnen sind (vgl. Statistisches
Bundesamt 2006: 165 ff.; Alscher et al. 2009: 40). Die Griinde fiir die Zu-
nahme des Engagements sind vielfaltig. Sie werden aber — auch international
— im Wesentlichen mit drei Trends in Verbindung gebracht: Zum einen wird
auf das grofere Ausmal} der zur Verfligung stehenden freien Zeit (Freizeit)
hingewiesen. Die gerade in den Industrielindern erfolgte deutliche Reduzie-
rung der fiir Erwerbsarbeit zu investierenden Zeit wurde somit produktiv fiir
andere Bereiche genutzt. Zum anderen wird auf das gestiegene Bildungsni-
veau verwiesen. Bildung ist eine ganz wesentliche Voraussetzung fiir Enga-
gement. Die sog. Bildungsexpansion seit den 70er Jahren und hier insbeson-
dere die Einbeziehung von Frauen gerade auch in das tertidre Bildungssystem
hat weltweit zu einer deutlichen Ausweitung des Pools derjenigen gefiihrt, die
sich engagieren bzw. zu Mitgliedschaft und Engagement bereit sind. Als wei-
teren wichtigen Grund wird fiir den nationalstaatlichen Kontext zunéchst der
Ausbau und in der Folge auch der Umbau des Wohlfahrtstaates angefiihrt.

Vor allem die Ergebnisse des Johns Hopkins Projektes weisen eine enge
Verbindung zwischen Wohlfahrtsstaat und gemeinniitzigen Organisationen
auf (Zimmer/Priller 2004). So findet man in einer ganzen Reihe von Liandern
in zentralen wohlfahrtsstaatlichen Bereichen, darunter Bildung und For-
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schung, Gesundheit und soziale Dienste, Public Private Partnerships zwischen
Nonprofit oder zivilgesellschaftlichen Organisationen und dem Sozialstaat.
Wie die Ergebnisse des Projektes auch zeigen, sind die in diesen Arbeitsbe-
reichen titigen Organisationen aber in der Regel in hohem Mal3e professiona-
lisiert bzw. arbeiten mit hauptamtlichen Kriften. Der Ausbau wohlfahrtsstaat-
licher Aktivitdten in diesen Bereichen ging daher zum Teil mit einer Zunahme
von NPOs einher. Diese Organisationen entsprechen aber meist keineswegs
mehr dem Image und den Vorstellungen, die mit Zivilgesellschatft als ,,revolu-
tiondr-umstiirzlerisches Projekt™ in Verbindung gebracht werden. Vielmehr
handelt es sich mehrheitlich um hoch professionalisierte Dienstleister. Fiir das
beachtliche Wachstum der im Bereich soziale Dienste titigen NPOs ist ferner
auch der Umbau des Wohlfahrtsstaates verantwortlich zu machen. Im Kontext
der Einfiihrung von New Public Management sowie in Folge von Dezentrali-
sierungsmafinahmen wurde in den letzten Jahren in vielen Lindern, in beson-
derer Weise in GroBbritannien, wohlfahrtsstaatliche Dienstleistungserstellung
an private, darunter auch in beachtlichem Umfang an privatgemeinniitzige
Organisationen unter Vertragsbedingungen tibergeben. Die Einfithrung von
Contract-Management und von Competitive Tendering sind hier die Stich-
worte (Taylor 2004).

SchlieBlich werden als weiterer wichtiger Grund fiir die Zunahme der Or-
ganisationen die Globalisierung und insbesondere das Anwachsen von nicht
mehr nationalstaatlich zu l6senden internationalen Problemlagen angefiihrt.
Es wird hier auf NGOs — Nongovernmental Organizations — Bezug genom-
men, die vor allem in den 1990er Jahren in besonderem MaBe als Hoffnungs-
trdger einer internationalen Entwicklung im Sinne von Zivilgesellschaft als
positives politisches Projekt von mehr Gerechtigkeit und mehr Demokratie
betrachtet wurden. Ohne auf die normative Dimension einzugehen, bleibt be-
ziiglich der NGOs festzuhalten, dass es sich hierbei um in hohem Malle pro-
fessionalisierte Organisationen handelt. Buch- und Aufsatztitel wie etwa ,,Joi-
ning the Cocktail-Circuit* (Lahusen 2004) oder ,,Karriere in NGOs* (Frantz
2005) weisen darauf hin, dass NGOs von einem kleinen ,,harten Kern* von
Professionellen gefiihrt werden, die z.T. kaum noch iiber ,,Bodenhaftung* und
damit demokratische Legitimation verfiigen. De facto handelt es sich um ge-
filhrte ,,Moralunternehmen®, die iiber Offentlichkeitswirksame Malnahmen
Ressourcensicherung betreiben.

Fasst man die Ergebnisse der empirischen Beschéftigung mit Zivilgesell-
schaft zusammen, so kommt man zunéchst zu dem erniichternden Ergebnis:
Der normativ utopische Uberschwang lisst sich nicht feststellen. Die moderne
zivilgesellschaftliche Organisation ist eine effizient gefiihrte Nonprofit Unter-
nehmung, die sich durch Professionalitit auszeichnet, ihre Legitimitét tiber
Output-Effizienz sichert und z.T. schwerpunktmiBig auf Dienstleistungser-
stellung angelegt ist. Dies wiirde den Schluss nahe legen: Eine Zivilgesell-



23

schaft gibt es gar nicht! Vielmehr sind zivilgesellschaftliche Organisationen
,EBintagsfliegen®, die — abhingig vom konkreten politischen Umfeld — in Zei-
ten dramatischer sozialer und politischer Umbriiche entstehen, aber nach kur-
zer Zeit wieder verschwinden. Dies ist die sehr kritische und pointierte Sicht
auf die organisatorische Basis der Zivilgesellschaft. Wie die Ergebnisse empi-
rischer Studien zeigen, wird diese Einschdtzung zumindest dem Personen-
kreis, der in diesen Organisationen haupt- oder ehrenamtlich aktiv ist nicht
gerecht.

Tabelle 2: Typologie Engagierte, Nicht-Engagierte sowie Leitungs-
krafte von NGOs

Kggl\gpetrl]o- Resignierte Realisten Hedomats Idealisten
Nicht-
Engagierte 26,3% 11,9% 27,7% 24,5% 9,6%
Engagierte 17,6% 10,4% 30,4% 18,6% 23,1%
Leistungs-
krafte 15,5% 7,6% 18,6% 8,1% 50,2%

Quelle: Beher et al. 2008: 131.

Die Ergebnisse empirischer Untersuchungen des in den Organisationen enga-
gierten Personenkreises zeigen, dass es sich hierbei um hoch motivierte sowie
um, im Vergleich zur Gesamtbevdlkerung, sehr idealistische Biirger und Biir-
gerinnen handelt (Gensicke et al. 2006: 89 ff.). Im Besonderen gilt dies fiir die
auf der Leitungsebene der Organisationen Tatigen (vgl. Beher et al. 2008).
Wichtige Motive des Engagements und Mitmachens sind fiir Haupt- wie Eh-
renamtliche ,,sich fiir Andere und gesellschaftliche Anliegen einsetzen* sowie
,gesellschaftlichen Einfluss aus(zu)iiben* (Beher et al. 2008: 166). Betrachtet
man daher die empirischen Befunde zur Zivilgesellschaft im Uberblick, so
reichen sie an das Ideal bzw. an die Utopie von Zivilgesellschaft als Motor
der Verdnderung im Sinne von mehr Demokratie und mehr Gerechtigkeit und
daher im Sinne eines revolutiondren Impetus, der sich gegeniiber dem Status
quo scharf abgrenzt, nicht heran. Andererseits kann man den hier Engagierten
eine hohe Motivation sowie eine positiv idealistische Grundstimmung nicht
absprechen. Dies gilt insbesondere fiir diejenigen, die nicht nur mitmachen,
sondern in den Organisationen in leitender Tétigkeit tatig sind. Unter Beriick-
sichtigung dieses Sachverhalts ergeben sich Potentiale der Kooperation zivil-
gesellschaftlicher Organisationen mit 6ffentlicher Verwaltung und anderen
staatlichen Instanzen, die durchaus in Richtung einer Vertiefung von mehr
Demokratie und damit der Weiterentwicklung demokratischer Gesellschaften
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genutzt werden konnen. Um diese Potentiale auszuloten, ist ein ndherer Blick
notwendig auf die Einbindungsstrukturen bzw. die Governancearrangements
unter Einbeziehung zivilgesellschaftlicher Organisationen in unterschiedli-
chen Politikfeldern.

4. Zivilgesellschaft und Governance: Modelle der Einbindung
zivilgesellschaftlicher Organisationen

Im Kontext der Nonprofit- bzw. Zivilgesellschaftsforschung sind unterschied-
liche Muster oder Modelle der Einbindung d. h. Embeddedness dieser Organi-
sationen in die wohlfahrtsstaatlichen Kontexte moderner Gesellschaften iden-
tifiziert worden (vgl. Granovetter 1985). Es wird hierbei modernisierungsthe-
oretisch argumentiert und unter Rekurs auf den historischen Neo-
Institutionalismus sowie unter Bezugnahme auf die Arbeiten von Esping-
Andersen und Barrington Moore idealtypische Modelle von Einbindung cha-
rakterisiert. Es handelt sich hierbei um ein ,,liberales, ,,sozialdemokratisches*
und ,,subsididres* Modell der Einbindung der Organisationen.

Tabelle 3: Modelle der Einbindung zivilgesellschaftlicher Organisati-
onen
Modell Liberales Sozialdemokratisches Subsidiares
Bedeutung auf der Hoch Hoch Niedrig
Input-Seite Voice Lobbying Voice Lobbying inkorporiert
Bedeutung auf der Hogh . Nleqng . HOC}.I
. marktformig kaum Leistungs- in den Sozialstaat
Output-Seite . . .
eingebunden erstellung inkorporiert
Verbreitung Angelgachs1sche Skandinavien Zentral-/Siideuropa
Léander
Né&he zu Demokra- |Protective democracy Developmental Konsensdemokratie
. . . democracy i
tietheorie Pluralismus Korporatismus

Soziale Demokratie

Quelle: eigene Darstellung.

Das liberale Modell

Das liberale Modell basiert auf einer vergleichsweise strikten Trennung der
Bereiche Staat/Verwaltung einerseits und der Sphére der zivilgesellschaftli-
chen Organisationen andererseits. Zivilgesellschaft oder der Bereich der
NPOs gilt als eigenstindiger gesellschaftlicher Bereich, abgegrenzt von fami-
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lidren Strukturen sowie dem Staat. Schon zu Beginn des 19. Jahrhunderts ent-
standen, waren das sog. liberale Biirgertum und seine vergleichsweise ,,elita-
ren Zirkel“ der Lesegesellschaften, Salons, Logen und Clubs Triger dieses
Modells (vgl. Kocka 2008). In diesem Modell kommen der Zivilgesellschaft
wichtige Kontrollfunktionen gegeniiber Staat und Verwaltung zu. Die Voice-
Funktion zivilgesellschaftlicher Organisationen ist ausgeprigt. Diese Funkti-
onszuschreibung wird unterfiittert durch ein ,,gesundes* Misstrauen der Biir-
ger und Biirgerinnen gegeniiber Staat und Verwaltung. Zu den Ideengebern
und Vordenkern dieser Richtung z&hlt sicherlich Ralf Dahrendorf und sein
Plddoyer fiir einen autonomen Bereich der staatlich nicht kontrollierten und
reglementierten Organisationen, die eine Gelegenheitsstruktur fiir die auto-
nome Verwirklichung von Interessen, Werten und Préferenzen bieten (vgl.
Dahrendorf 1991). Wenn zivilgesellschaftliche Organisationen im liberalen
Modell an der Implementation von Politik beteiligt und als Dienstleister tétig
sind, erfolgt dies unter Markt- und Konkurrenzbedingungen. Die Kooperation
Staat — Zivilgesellschaft basiert hier auf Vertragsbeziechungen bzw. Kontrak-
ten. Die Organisationen zeichnen sich zudem durch Professionalitit aus. Es
sind effizient gefiihrte Unternehmungen, die sich in ihrem Selbstverstindnis
von privat-kommerziellen Unternehmen abgrenzen, nicht aber in ihrer Mana-
gementkultur. Dieses Modell findet sich traditionell in den angelséchsischen
Landern, insbesondere in den USA, mit Abstrichen auch in GroB3britannien.
Auch im internationalen Kontext entspricht die Einbindung der Organisatio-
nen diesem Modell. Greenpeace aber auch amnesty international sind hier als
Beispiele anzufithren. Die demokratietheoretische Vorstellung, die in dieser
Einbindungsstruktur zum Tragen kommt, ist die der Zivilgesellschaft als
Schutz und Barriere gegeniiber dem Ubergriff des Staates. Es ist die Idee der
,protective democracy*, wie sie u.a. von dem Demokratietheoretiker David
Held beschrieben wurde (Held 2006: 78). Und es ist die klassische Konzepti-
on des Pluralismus als gesellschaftliche Sphire der Auseinandersetzung und
Zusammenarbeit unterschiedlicher Gruppen ohne regulierende und steuernde
Einflussnahme des Staates (Schmidt 2006: 226 ff.).

Das sozialdemokratische Modell

Die Anfinge des sozialdemokratischen Modells lassen sich auf die zweite
Hilfte des 19. Jahrhunderts datieren. Damals waren Trager dieses Modells die
sozialdemokratischen Parteien, die Arbeiterbewegung und das weite Spekt-
rum der dazu gehdrenden Milieu- und Vorfeldorganisationen, wie etwa Bil-
dungs- oder Sportvereine. Bei den zivilgesellschaftlichen Organisationen
handelt es sich nicht — wie im liberalen Modell — um vergleichsweise ,,elitire
Zirkel“, sondern es waren auf Wachstum und Inklusion angelegte Mitglieder-
organisationen. Ein wesentlicher Impetus und eine zentrale Zielsetzung zivil-
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gesellschaftlicher Organisationen in diesem Modell besteht in der Ermogli-
chung von Chancengleichheit und daher in der Férderung sozialer Mobilitét.

Hinsichtlich der Einbettungsstruktur der zivilgesellschaftlichen Organisa-
tionen im sozialdemokratischen Modell liegt der entscheidende Unterschied
zum liberalen Modell in einer grundlegend anderen Sicht auf Staat und Ver-
waltung. Wiahrend das liberale Modell von einer strikten Trennung der beiden
Bereiche ausgeht und die Zivilgesellschaft als ,,Watchdog® konzeptualisiert,
liegt dem sozialdemokratischen Modell die Uberzeugung zugrunde, dass zwi-
schen Staat und Zivilgesellschaft ein interdependentes Verhiltnis besteht. Es
bedarf daher eines starken Staates zur Garantie einer aktiven Zivilgesellschatft.
Umgekehrt trigt die Zivilgesellschaft zur Weiterentwicklung und Vertiefung
der Demokratie bei. Die Funktionszuschreibung zivilgesellschaftlicher Orga-
nisationen besteht daher zum einen in ihrer Rolle als ,,Sprachrohr gesell-
schaftlicher Anliegen, wie sie in sozialen Bewegungen zum Ausdruck ge-
bracht werden, sowie zum anderen in ithrer Bedeutung als gesellschaftliche In-
tegratoren und Ermoglichungsraum lebensweltlicher Identifikation sowie
Gemeinschaftsbildung. Im Kontext von Politikimplementation haben zivilge-
sellschaftliche Organisationen in diesem Modell daher kaum etwas zu suchen.
Die Bereitstellung sozialer Dienstleistungen ist genuin Sache des Staates und
erfolgt steuerfinanziert. Dieses Einbindungsmuster ist typisch fiir die skandi-
navischen Lander. Hier kommt zivilgesellschaftlichen Organisationen im
Rahmen sozialer Dienstleistungserstellung keine bedeutende Rolle zu. Thre
Funktion ist vielmehr die der Lobbyisten fiir gesellschaftliche Anliegen einer-
seits sowie die der Integratoren im lebensweltlichen Umfeld andererseits.
Voraussetzung fiir das reibungslose Funktionieren dieses Einbettungsmusters
ist eine vergleichsweise homogene Gesellschaft. Eine Bedingung, die infolge
der aktuellen gesellschaftlichen Verdnderungen auf die Probe gestellt wird.
Der Forderer und Unterstiitzer dieses Modells ist zweifellos die grof8e Gruppe
der abhingig Beschiftigten der modernen, z.T. weitgehend mit dem Staat
verbundenen sozialen Dienstleistungsberufe einschlieSlich des o6ffentlichen
Bildungssystems. Im Kontext der Demokratietheorien ist dieses Einbin-
dungsmuster zivilgesellschaftlicher Organisationen dem Entwurf der ,,sozia-
len Demokratie* (Schmidt 2006: 240 f.) bzw. der ,,delevelopmental democra-
cy* (Held 2006: 92) zuzurechnen. Staat und Zivilgesellschaft bilden in gewis-
ser Weise ein Tandem im Dienst gegenseitigen Verstirkung.

Das subsididre Modell

Bei dem dritten, dem subsididren Modell der Einbindung zivilgesellschaftli-
cher Organisationen handelt es sich um ein bisher noch wenig in den Blick
genommenes Muster, das wesentlich durch die katholische Sozialehre beein-
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flusst ist. Zivilgesellschaft wird in diesem Modell als vorrangig lokal verorte-
te Solidargemeinschaft konzeptualisiert. Im Gegensatz zum sozialdemokrati-
schen Modell wird sozialer Mobilitit und individuellem Vorankommen eine
deutlich geringere Bedeutung eingerdumt. Zivilgesellschaftliche Organisatio-
nen sind nicht dazu da, Rechte und Anspriiche geltend zu machen, sondern sie
dienen eher der reziproken Gemeinschaftsversicherung und Wertevermitt-
lung. Das Verhéltnis von Staat und Zivilgesellschaft ist ambivalent und weni-
ger klar determiniert als in den beiden anderen Modellen. Einerseits wird die
Nicht-Einmischung des Staates in die Zivilgesellschaft propagiert, aber ande-
rerseits soll der Staat auf jeden Fall eingreifen und zur Seite stehen, sobald
,,die kleinere Einheit — sei es eine zivilgesellschaftliche Organisation oder
der einzelne Biirger bzw. Biirgerin — nicht zurechtkommt. Der in deutschen
politischen Diskussionen oft leitmotivartig zitierte Satz — ,,Der Staat darf nicht
aus seiner Verantwortung entlassen werden!* — ist typisch flir dieses Einbet-
tungsmuster von Zivilgesellschaft. Dementsprechend kommt zivilgesell-
schaftlichen Organisationen auf der Output-Seite im Rahmen sozialer Leis-
tungserstellung in diesem Modell eine wichtige Bedeutung zu. Die zivilge-
sellschaftlichen Organisationen sind nahtlos eingebunden in den wohlfahrts-
staatlichen Verwaltungsvollzug. Eng verbunden und verflochten mit staatlich-
offentlichen Instanzen sind sie von 6ffentlichen Einrichtungen daher haufig
auch kaum zu unterscheiden. Das ,,subsididre Einbettungsmuster ist insofern
vergleichsweise ,,staatsnah* orientiert. Insofern ist die Voice-Funktion der Zi-
vilgesellschaft weniger akzentuiert. Demgegeniiber kommt der Integrations-
funktion der Organisationen eine wichtige Bedeutung zu. Zivilgesellschaft ist
"soziale Heimat" und wird eng verbunden mit dem Konzept von Wertege-
meinschaft. SchlieBlich sind im ,,subsididren Modell* zivilgesellschaftliche
Organisationen in hohem Malle neo-korporatistisch eingebunden. Zu finden
ist dieses Modell zum einen in Lidndern mit einem beachtlichen Anteil von
Katholiken an der Gesamtbevdilkerung (vgl. Caciagli 2003: 175) sowie zum
anderen in Landern, die sich traditionell durch eine Konkurrenzsituation zwi-
schen gesellschaftlichen Gruppen bzw. Lagern auszeichneten. Osterreich, die
Niederlande und auch Deutschland sind in diesem Kontext zu nennen. Es ist
ein auf ein harmonisches Miteinander ausgerichtetes Verstindnis der Koope-
ration von Staat und Zivilgesellschaft, das diesem Modell zugrunde liegt. Zi-
vilgesellschaft hat nicht die Funktion des ,,Watchdog* wie im liberalen Mo-
dell. Aber Zivilgesellschaft wird auch nicht wie im sozialdemokratischen
Modell als Raum der Erméglichung sozialer Mobilitit sowie des Lobbying
gesehen, sondern Zivilgesellschaft dient vorrangig zur sozialen Befriedung
und damit zur Status quo Sicherung. ,,Konsensdemokratie* und ,,Herrschaft
der Verbiande* sind die demokratietheoretischen Bezugspunkte (Schmidt
2006: 327 ff.) dieser Einbindungsstruktur zivilgesellschaftlicher Organisatio-
nen.
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5. Zusammenfassung: Zum Modell Deutschland

Die Einbettung der zivilgesellschaftlichen Organisationen und damit die Ko-
operation mit Staat und Verwaltung ist in Deutschland nicht nach dem libera-
len Modell ausgerichtet. Vielmehr ldsst sich ein Changieren zwischen dem
sozialdemokratischen und dem subsididren Modell feststellen.

Fiir die sozialen Dienstleister und hier fiir die Wohlfahrtsverbénde ist eine
in hohem Malfle subsididr gestaltete Einbettungsstruktur zu konstatieren, wie
umfangreich in der Literatur belegt ist (Heinze/Olk 1981, Sachfie 1995, Boe-
fsenecker 2005, Zimmer et. al. 2009). Die Organisationen sind im Kontext der
,,dualen Wohlfahrtspflege* eng eingebunden in den Wohlfahrtsstaat. Uber die
Jahre hatten sich die Wohlfahrtverbinde nahezu zu funktionalen Aquivalenten
offentlicher Einrichtungen entwickelt. Dieser Trend ist inzwischen in Folge
der Einfiihrung von New Public Management unterbrochen und durch eine
Neuakzentuierung von Kontraktbeziehungen abgeldst worden. Im Hinblick
auf die Funktionswahrnehmung besteht mittlerweile eine strikte Arbeitstei-
lung zwischen den Verbidnden im Wohlfahrtsbereich, die auf der européi-
schen, der Bundes- sowie den Landesebenen titig sind, und ihren Mitglieds-
organisationen vor Ort, die sich inzwischen zunehmend zu marktgefiihrten
Unternehmen entwickelt haben und mit anderen Anbietern um Leistungsent-
gelte und Kontrakte konkurrieren.

Klassischerweise, ebenfalls in hohem Malle subsididr geprégt, ist das Ein-
bettungsmuster der zivilgesellschaftlichen Organisationen im Bereich Kultur.
Hier ist zu beriicksichtigen, dass sehr viele der heute in kommunaler Trager-
schaft gefiihrten Organisationen urspriinglich Einrichtungen der Zivilgesell-
schaft waren. Dies gilt fiir die Mehrheit der Stadttheater ebenso wie fiir die
vielen Museen. Die Etablierung dieser Organisationen erfolgte bereits im 19.
Jahrhundert mittels Public Private Partnerschaften unter ganz malgeblicher
Beteiligung der 6ffentlichen Hand. Als Fallbeispiel ist die Stadt Miinster an-
zufithren. Sowohl das Museum fiir Bildende Kunst als auch das Stadttheater
sind Ergebnisse solcher traditionsreicher Public Private Partnerships (vgl.
Jeismann 1992: 502). Aber auch sehr moderne Initiativen, wie beispielsweise
das Picassomuseum in Miinster, wurden ermoglicht durch ein im Prinzip sub-
sididres Einbindungsmuster.

Ein weiterer Bereich ist der Sport. Auch hier zeichnet sich Deutschland
durch eine duflerst enge Kooperation zwischen Sportvereinen als zivilgesell-
schaftlichen Organisationen und insbesondere der lokalen Verwaltung aus.
Das Muster der Einbindung der Sportvereine changiert zwischen sozialdemo-
kratischem und subsididrem Modell. Traditionell sind Sportvereine als auf
Konkurrenz angelegte Organisationen eher Vehikel fiir soziale Mobilitdt als
fiir eine Stabilisierung des Status quo. In den Kommunen firmiert die ,,Sport-
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mafia* als parteiiibergreifende Koalition insbesondere von CDU und SPD.
Auf der Verbandsebene ist der Sport in Deutschland — analog zum Sozialbe-
reich mit den Wohlfahrtsverbdanden — seit den frithen Anfangen nach dem II.
Weltkrieg korporatistisch eingebunden und verfiigt iiber exzellente Kanéle in
die Politik. Minister oder hohe Parteifunktionire als Vertreter von spezifi-
schen Sport- bzw. Sportverbandsinteressen sind in diesem Land keine Selten-
heit. Rudolf Scharping und insbesondere Gerhard Mayer-Vorfelder sind hier
als prominente Beispiele anzufiihren. Gleichzeitig wurde durch den ,,goldenen
Plan* — der Konzeption einer flichendeckenden Versorgung mit Sportstitten
— der Grundstein in Deutschland fiir ein im internationalen Vergleich beacht-
liches Angebot von Breitensportangeboten gelegt. In der Mehrheit der Kom-
munen sind die Sportvereine ferner im Stadtsportbund zusammengeschlossen,
so dass in enger Absprache mit der Kommune eine selbstorganisierte oder ein
Private Interest Government (vgl. Streeck/Schmitter 1985: 278 ff.) in der
Sportpolitik vor Ort dominiert. Im Unterschied zum sozialen Bereich ist der
Sport auch lidngst nicht mehr ideologisch gefarbt. Das Einbindungsmuster
geht daher eher in Richtung sozialdemokratisches Modell, wenn sich auch
Anklénge an das subsididre nachweisen lassen, so z.B. auf der Dachverbands-
ebene.

Zusammenfassend ist daher festzuhalten: In Deutschland entspricht die
Zivilgesellschaft in ihrer empirischen Auspriagung keineswegs der Vorstel-
lung einer ,,revolutiondren Avantgarde®. Vielmehr sind die zivilgesellschaftli-
chen Organisationen hierzulande in einem beachtlichen Umfang eingebunden
in die sozialstaatliche Dienstleistungserstellung. Mit anderen Worten: Die Zi-
vilgesellschaft in Deutschland ist einem hohen MalBle gepriagt durch den lan-
gen Schatten des Staates bzw. der Hierarchie.
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Zivilgesellschaft und Verwaltungskultur — eine Suche nach
analytischen Anknupfungspunkten

Andrej Stuchlik

|. Fragestellung

Zivilgesellschaft und Verwaltungskultur miteinander zu verkoppeln birgt zu-
nichst ein generelles, ein begriffliches Problem: fiir beide Gegenstinde exis-
tieren eine Fiille an Lesarten und Zuschreibungen, die zudem je nach diszipli-
nidrem Zugriff unterschiedliche Konnotation transportieren:

So zielen zivilgesellschaftliche Aspekte in ihrer grundlegenden Form auf
einen ,,staatsfreien Bereich innerhalb von Gesellschaften und umschlief3en ei-
ne Vielzahl von Akteuren (z.B. Vereine, Stadtteilinitiativen, NGOs, etc.), die
hdufig in netzwerkartigen Strukturen zur Gemeinwohlorientierung beitragen
und gesellschaftliche Teilhabe jenseits von Markt und Staat organisieren. Sehr
eng damit verbunden ist eine hiufig anzutreffende normative Lesart, wonach
Zivilgesellschaft eine Entwicklungsrichtung anstrebe, eine als notwendig er-
achtete Ausbildung einer ,,Biirgergesellschaft. Beide diese Vorstellungen
werden haufig synonym verwandt. Letztere ist insofern normativ, als damit
eine Form (gewlinschter) politischer Modernisierung verkniipft wird: einer-
seits eine Ablehnung gegeniiber als bindungslos wahrgenommenen Individua-
lisierungsprozessen und andererseit