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1 Disparitdten im Institutionentransfer

In sozialwissenschaftlichen Analysen des institutionellen Wandels, der sich
im Zuge der deutschen Vereinigung in Ostdeutschland vollzogen hat, domi-
niert die Beobachtung eines unmodifizierten Transfers der westdeutschen
Institutionen. Das bringt nicht notwendigerweise einheitliche Bewertungen
mit sich. Aus der Perspektive von ostdeutschen Betroffenen kann sich diese
Beobachtung in einem »Kolonisierungsdiskurs« niederschlagen (dazu Brie
1994), wihrend sich aus der Sicht westdeutscher Autoren eher das Fazit er-
geben mag, es gebe »im Osten nichts Neues« (so die Formel von Jann 1995).
Diese gegensitzlichen Bewertungen gehen beide von derselben Annahme
aus, dal} sich im Prozef3 des institutionellen Wandels weder eigentiimliche
Elemente eines »Erbes« der untergegangenen DDR in nennenswertem Malle
erhalten haben, noch neue endogene Entwicklungen sichtbar werden, die
womoglich auf Westdeutschland zuriickwirken konnten. Wieweit diese empi-
rische Pramisse zutrifft, soll im folgenden untersucht werden.

Diese Annahme verbindet sich des weiteren vielfach mit der Vorstellung,
daBl das nationale politische und politisch-6konomische System der alten
Bundesrepublik durch eine im internationalen Vergleich singuldre und im
grolen und ganzen kohirente Konfiguration von institutionellen Arrange-
ments und bevorzugten Strategien der Problembearbeitung ausgezeichnet sei
und daB es auch im Vereinigungsprozel3 diese Kohision bewahrt habe. Diese
Pramisse eines kohirenten nationalen Institutionensystems wird heute aber
zunehmend problematisch. Zwar schien sie noch vor anderthalb Jahrzehnten
so plausibel, dal man das damals auf die griffige Kurzformel vom »Modell
Deutschland« brachte. Dieses Schlagwort, mit dem die Sozialdemokraten den
Bundestagswahlkampf von 1976 bestritten, wurde damit zu einem politik-
wissenschaftlichen Konstrukt zur Beschreibung jener singulidren und kohi-
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renten Konfiguration gemacht (Esser et al. 1979; Markovits 1982). Doch
bezeichnenderweise stammte der erwidhnte Wahlslogan aus der Spitphase
keynesianisch inspirierter Steuerungsbemiihungen, als der Nationalstaat noch
die Kontrolle iiber wichtige makrookonomische Parameter zu haben meinte.!
Seither deuten viele Beobachtungen darauf hin, da} die offenkundige Erosion
der nationalstaatlichen Kontrolle iiber die politischen Okonomien mit inter-
nen Fragmentierungstendenzen dieser nationalen politischen Okonomien ein-
hergeht. Schon in der alten Bundesrepublik waren seit den spiten siebziger
Jahren autonome Regionalisierungsansitze etwa in der Industrie- oder Agrar-
politik der Bundesldnder erkennbar, die das hergebrachte Postulat einer auf
»Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse« im Bundesgebiet gerichteten kohi-
renten Steuerung relativierten. In der Folge gerieten aber auch sektorale Re-
gelungsmechanismen, insbesondere durch die Internationalisierung der poli-
tischen Okonomie zunehmend unter Druck.

Der externe Schock des deutschen Vereinigungsprozesses hat offenbar —
wie nicht zuletzt bestimmte Fallstudien dieses Bandes zeigen — solche Frag-
mentierungstendenzen nachhaltig verstirkt. Das geschieht allerdings mit ei-
ner auffallenden Phasenverzogerung, denn die erste Reaktion auf den uner-
warteten Zusammenbruch der DDR war im Gegenteil eher von einer regres-
siven Orientierung an den noch in den siebziger Jahren bewéhrten Strategien
gekennzeichnet. Die Diskussionen iiber einen strukturellen Reformbedarf im
(west-)deutschen Gesundheitswesen wurden ebenso sistiert wie die Ausein-
andersetzungen iiber notwendige Flexibilisierungsschritte in dem friither so
stark unitarisch verfafiten System der Arbeitsbeziehungen. Auf die unge-
wohnlich komplexe Entscheidungssituation, die sich aus dem unerwarteten
Zusammenbruch der DDR ergab, antwortete zunichst eine Strategie der
»improvisierten Vereinigung« (Lehmbruch 1990), deren problemvereinfa-
chende Formel eben darin bestand, dal es »im Osten nichts Neues« geben
solle. Der Transfer der kaum modifizierten Institutionen im Gesundheits-
und im Forschungssystem 146t sich in dieser Perspektive ebenso interpretie-
ren wie die Stufentarifvertrage als letzte wichtige Manifestation der korpora-
tistischen Strategietradition in den Arbeitsbeziehungen (Lehmbruch 1996b).

Basis dieser Strategien war die hergebrachte unitarisierende Logik, deren
sich der »halb-souverine« Staat der alten Bundesrepublik (Peter Katzen-

1 Ob womoglich das Konstrukt des »Modell Deutschland« als eines kohdrenten Institutio-
nensystems von vornherein wichtige Differenzierungen vernachlissigte, wie dies in einer
neueren Untersuchung mit beachtlichen Griinden behauptet wird (Herrigel 1996), kann in
unserem Zusammenhang auf sich beruhen.
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stein) bediente, um seine institutionelle Dezentralisierung zu iiberbriicken:
Die »Einheitlichkeit der Lebensbedingungen« im Bundesgebiet sollte wei-
terhin durch verhandlungsdemokratische Abstimmungsprozesse hergestellt
werden. Pramisse dafiir war die verbreitete Gewillheit, dafl eine durch den
erwarteten Vereinigungsboom ausgeloste Wachstumsdynamik die neuen
Bundeslinder binnen weniger Jahre in »blithende Landschaften« verwandeln
werde. Demgegeniiber hat das vorzeitige Ende der von optimistischen Kom-
mentatoren konstatierten wirtschaftlichen » Aufholjagd im Osten« der skepti-
schen Prognose einer langfristig einzukalkulierenden regionalen Disparitit
neue Plausibilitit verliechen.” Und diese regionale Disparitit wird noch deut-
licher auf der Ebene einzelner Sektoren und verbindet sich mit einer Hete-
rogenisierung von sektoralen Regelungsmechanismen. Dazu bieten die Bei-
triage dieses Bandes einiges Anschauungsmaterial.

Die hier versammelten Autoren untersuchen fiir ausgewdhlte Sektoren
Ostdeutschlands die Transformation der institutionellen Schnittstellen zwi-
schen dem politischen System und dem System der Produktion und Distri-
bution von Giitern und Dienstleistungen oder, mit einer Kurzformel, der
»politischen Okonomie« Ostdeutschlands. Dieser ProzeB des institutionellen
Wandels hat inzwischen weitgehend zu relativ stabilen institutionellen Kon-
figurationen gefiihrt, und das erlaubt es, eine Bilanz der Verdnderungspro-
zesse zu ziehen. Insbesondere konnen wir heute ein differenzierteres Bild je-
ner Vorginge zeichnen, fiir die ich in der Friithphase der Vereinigungspolitik
den Begriff des »Institutionentransfers« eingefiihrt habe (Lehmbruch 1991,
1992). Wenn wir dabei unsere Aufmerksamkeit auf die sektorale Ebene
richten, so ist das nicht nur von akademischem Interesse. Die einschneiden-
den Veridnderungen, die sich im Zuge der staatlichen Vereinigung vollzogen
haben, hatten ja vielfach schwerwiegende Auswirkungen auf die Lebensbe-
dingungen von Individuen. Im Mittelpunkt der 6ffentlichen Diskussion steht
immer noch der wirtschaftliche Strukturwandel, insbesondere der radikale
De-Industrialisierungsprozel3, mit seinen tiefgreifenden Auswirkungen auf
Beschiftigung und Arbeitsmarkt. Nicht minder kontrovers sind aber die tief-

2 Wihrend die westdeutschen politischen Akteure nach dem Zusammenbruch der DDR zu-
nidchst auf hochst gegensitzliche Paradigmen des Systemwechsels rekurrierten (dazu
Lehmbruch 1994b), hat sich heute die Disparititsprognose weitgehend durchgesetzt. Im
September 1996 veranschlagte der Sonderbeauftragte des Bundeskanzlers fiir die neuen
Bundeslinder, Johannes Ludewig, fiir die voraussichtliche Dauer des — immer noch er-
warteten — ostdeutschen » Aufholprozesses« einen Zeitraum von 15 Jahren, nachdem zuvor
der sédchsische Ministerpriasident Kurt Biedenkopf vorausgesagt hatte, der Entwicklungs-
riickstand werde bis zu 70 Jahre lang anhalten (SZ vom 20.9.1996, 29.9.1996).
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greifenden institutionellen Verdnderungsprozesse, die sich in einzelnen
Sektoren der politischen Okonomie vollzogen haben. Wo in der Diskussion
die Auffassung vertreten wird, dall es in der DDR Institutionen gegeben ha-
be, die sich bewihrt hitten und erhaltenswert gewesen seien, bezieht sich
das vielfach auf spezifisch sektorale Institutionen. Wihrend sich der radikale
Wandel der politischen, rechtlichen und 6konomischen Basisinstitutionen,
also die Wiederherstellung der demokratischen Institutionen, des Parteien-
wettbewerbs, der Kommunalautonomie und des Foderalismus ebenso wie
der Marktwirtschaft und der Privatautonomie, von Ausnahmen abgesehen,3
einer starken Akzeptanz erfreuen konnte, wurden die institutionellen Verin-
derungen in Sektoren wie dem Erziehungs- oder Gesundheitssystem von
vielen der Betroffenen in Ostdeutschland als tiefer Eingriff in die berufliche
und personliche Identitdt empfunden. An solchen Erfahrungen setzt oft der
Vorwurf der »Kolonisierung« der ehemaligen DDR an, deren erhaltenswerte
Einrichtungen der Westen »plattgemacht« habe.

Die Wiedereinfiihrung der politischen Basisinstitutionen war im Kern eine
autonome Entscheidung der politischen Akteure der DDR in der Interimszeit
von Modrow bis de Maiziere und kann nicht als Manifestation des — im we-
sentlichen von westdeutschen Akteuren gesteuerten — »Institutionentrans-
fers« interpretiert werden.* Demgegeniiber bezieht sich der Kolonisierungs-
vorwurf einerseits auf die in einer radikalen De-Industrialisierung resultie-
rende Privatisierungsstrategie der Treuhandanstalt, andererseits auf jene
Vorginge, in denen sektorale Institutionen der DDR — von den Polikliniken
tiber die Strukturen der Forschung bis hin zum Rundfunk — »abgewickelt«
und gegebenenfalls durch die entsprechenden Strukturen der alten Bundesre-
publik ersetzt wurden.

Daher kann institutionell orientierte Transformationsforschung nicht auf
der Makroebene stehen bleiben. Vielmehr setzt eine fundierte sozialwissen-
schaftliche Analyse und Bewertung des Transformationsprozesses eine dif-
ferenzierende sektorale Untersuchung voraus. Denn kontrovers ist der »Insti-
tutionentransfer« ja insbesondere da, wo er sich auf der politisch-6konomi-
schen »Mesoebene«, an den sektoralen Schnittstellen von Politik und Okono-
mie vollzog. Dabei lassen sich eigentiimliche Variationen beobachten, deren

3 Eine solche Ausnahme ist die im Einigungsvertrag von der westlichen Seite durchgesetzte
Naturalrestitution konfiszierten Eigentums.
4 Das habe ich an anderer Stelle (Lehmbruch 1996a) niher ausgefiihrt.
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Erkldarung viel zu einem differenzierten sozialwissenschaftlichen Verstind-
nis der ostdeutschen Transformationsdynamik beitragen kann.’

Den Ursprung solcher Variationen suchen wir hier in Akteurkonstellatio-
nen auf der sektoralen Mesoebene, auf der Strategien korporativer Akteure
in institutionellen Kontexten ausgebildet werden.® Diese Kontexte unter-
scheiden sich, wie im folgenden gezeigt werden soll, nach dem Ausmal
staatlicher Kompetenz zur Reorganisation der Eigentumsrechte, nach ihrer
»Marktnédhe«, nach der unterschiedlich ausgepriagten Asymmetrie von Macht
und Strategiefidhigkeit westdeutscher oder ostdeutscher Akteure, nach dem
Ausmall von »strategischem Gleichgewicht« oder »institutionellem Kon-
sens« 1nnerhalb der westdeutschen sektoralen Politiknetzwerke einerseits,
den kollektiven Handlungskompetenzen ostdeutscher Akteure andererseits,
und schlieBlich nach den Optionsspielriumen fiir individuelle Priferenzen
und Nutzenkalkiile, tiber die sich Meso- und Mikroebene verschrianken.

Man mul} also einen methodischen Kurzschluf} vermeiden, der sich aus
der Konzentration auf besonders ausgeprigte Beispiele eines Transfers kaum
modifizierter sektoraler Institutionen der alten Bundesrepublik ergeben
konnte: Die spektakulidrsten Beispiele des Institutionentransfers finden sich
in den »staatsnahen« Sektoren (zu diesem Begriff vgl. Mayntz/Scharpf
1995b), die durch ausgeprigte Machtasymmetrien zu Lasten der ostdeut-
schen Seite und die Dominanz westdeutscher Akteure charakterisiert waren.
Hier liegen jedoch eigentiimliche Kontextbedingungen vor, deren strukturelle
Voraussetzungen allzu leicht iibersehen werden.” Wenn man sich nidmlich
(wie insbesondere Robischon et al. 1995) ausschlieBlich auf solche dominie-
renden westdeutschen Akteurkonstellationen konzentriert, dann erlaubt das
keine Generalisierungen iiber diese Fille hinaus. Will man nicht zu kurz
greifen, dann wird man systematisch auch nach autonomen Machtressourcen
und Durchsetzungschancen ostdeutscher korporativer Akteure fragen miis-
sen: Am Beispiel des Energiesektors zeigt sich, dall sie unter Umstdnden in
der Lage waren, vorgidngige Entscheidungen sektoraler Reorganisation zu
thren Gunsten zu korrigieren. Auch der Umstand, daf} die tiefgreifendsten
Verdnderungen sektoraler institutioneller Arrangements in den Verhandlun-

5 Damit fiihre ich Uberlegungen weiter, die ich friiher (Lehmbruch 1995) ansatzweise ent-
wickelt habe.

6 Dafiir haben Renate Mayntz und Fritz Scharpf neuerdings den Terminus »akteurzentrierter
Institutionalismus« eingefiihrt (Mayntz/Scharpf 1995a).

7 Auch bei meiner friihen Analyse des Institutionentransfers (Lehmbruch 1991, 1992) war
mir das Erfordernis solcher Differenzierungen noch nicht hinreichend deutlich.
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gen iliber den Einigungsvertrag durchgesetzt wurden, darf nicht zu einer Ver-
kiirzung der analytischen Perspektive auf diesen Entwicklungsabschnitt ver-
leiten. Die Transformation — auch die sektorale Transformation — begann in
einer Reihe von Sektoren schon vor der staatlichen Vereinigung und war
phasenweise von Akteurkonstellationen der DDR beherrscht. Im folgenden
wird zu zeigen sein, da} diese autonomen sektoralen Transformationsansétze
in der Interimsphase der DDR zwar in einigen wichtigen Fillen (so insbe-
sondere im Rundfunk) den Koalitionen westdeutscher Akteure nicht stand-
halten konnten, daf3 sich aber in anderen Fillen (so vor allem in der Land-
wirtschaft) ostdeutsche Akteure und Akteurkoalitionen bei der institutio-
nellen Reorganisation des Sektors in entscheidenden Fragen durchsetzen
konnten. Es wiirde allerdings zu kurz greifen, wollte man Transformations-
ergebnisse immer unmittelbar auf Akteurstrategien zuriickfiihren und dem-
entsprechend als Indikatoren fiir die Durchsetzungsfahigkeit des einen oder
anderen Akteurs interpretieren. Denn unter Umstinden haben wir es eher mit
nichtintendierten Folgen der strategischen Interaktion von verschiedenen
autonomen Akteuren zu tun, also mit einer (kollektiven) Transformations/o-
gik, die sich unabhingig von den Transformationsstrategien einzelner Ak-
teure entfaltet.

Wir konnen die sektoralen Ausgangsbedingungen der Transformation
grundsdtzlich in einer mehrdimensionalen Matrix beschreiben und einzelne
sektorale Entwicklungspfade in den sich ergebenden Zellen lokalisieren.
Dies legt ein theoretisch angeleitetes induktives Vorgehen nahe. Die Analyse
wird dabei zweckmiBigerweise genetisch vorgehen und der strategischen
Interaktion und den — je nach situativen Bedingungen — mehr oder weniger
ausgepriagten Lernprozessen korporativer Akteure besondere Aufmerksam-
keit zuwenden. Im Zusammenwirken mit den Verdnderungen der situativen
Rahmenbedingungen koénnen sich daraus sukzessive Veridnderungen in den
Akteurkonstellationen und sektoral unterschiedlich flexible Anpassungsre-
aktionen ergeben.

Von besonderem methodischem Interesse sind dabei solche Fille, in de-
nen der Transfer der sektorspezifischen Institutionen Westdeutschlands auf
Hindernisse stiel3, welche die Akteure aus der »alten Bundesrepublik« offen-
sichtlich nicht antizipiert hatten. Als ein besonders markantes Beispiel mag
hier der eigentiimliche Transformationspfad des Agrarsektors dienen. Wie in
einem Beitrag dieses Bandes (Lehmbruch/Mayer) nédher dargestellt wird,
beobachten wir dort namlich — trotz erheblicher Kontinuitédtsbriiche — in
breitem Umfang eigentiimliche endogene Anpassungsprozesse, weil unter
spezifischen situativen Bedingungen und unter dem Selektionsdruck von



Sektorale Transformationspfade und ihre Bestimmungsgriinde - Lehmbruch 23

Marktprozessen ein groBer Teil der ostdeutschen Akteure an den in der DDR
entstandenen kollektivwirtschaftlichen groBbetrieblichen Organisationsfor-
men der Landwirtschaft in modifizierter Form festhilt. Zwar haben sich die
okonomischen Koordinierungsmechanismen (governance) des Agrarsektors
sehr deutlich von der Hierarchie zuriick zu einem Markt entwickelt, in dem
zwar — wie generell in der Europdischen Union und in den meisten Indu-
strielindern — Preismechanismen durch regulierende Eingriffe modifiziert
und teilweise suspendiert sind, in dem sich gleichwohl die einzelnen Wirt-
schaftssubjekte, anders als in der Agrarverfassung des Realsozialismus, im
Wettbewerb behaupten miissen. Diese Transformation geschah durch den
Riickbau der LPG-Nachfolger zu spezialisierten landwirtschaftlichen Pro-
duktionsbetrieben mit gleichzeitiger Wiederherstellung arbeitsteiliger Markt-
beziehungen in der landlichen Wirtschaft. Doch anders als in der Industrie,
wo die Treuhand durch die Entflechtung der Kombinate den Abbau der ver-
tikalen Integration gezielt steuerte, sind die parallelen Entwicklungen im
Agrarsektor das Resultat von Anpassungsprozessen der Wirtschaftssubjekte.
Der Sektor ist damit nicht nur nach der Beschiftigtenzahl, sondern auch
funktional spiirbar geschrumpft: Der frithere Landmaschinentechniker, der
jetzt eine lokale Kfz-Werkstatt betreibt, ist damit eben auch aus dem Land-
wirtschaftssektor ausgeschieden. Das heiBt jedoch keineswegs, dall die
Struktur des ostdeutschen Agrarsektors jetzt dem westdeutschen Modell ent-
sprache. Nicht nur dominieren weiterhin kollektive Betriebsformen, sondern
auch die durchschnittlichen Betriebsgroen sind deutlich groler (was iibri-
gens auch fiir die neu eingerichteten Familienbetriebe gilt). Verglichen mit
den Entwicklungen im Gesundheitssystem oder im Wissenschaftssystem,
aber auch in der Industrie oder im Bankensystem, in denen die westdeut-
schen Regelungsstrukturen weitgehend erfolgreich transferiert wurden, haben
wir es hier offenbar mit einem deviant case zu tun, an dem sich die Bedin-
gungen und Restriktionen sektoralen Institutionentransfers schirfer heraus-
arbeiten lassen diirften.
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2 Sektoren als Analyseeinheit

Diese einleitenden Uberlegungen werfen die Frage nach dem Sektorbegriff
auf, der hier verwendet wird. Man kann in der sektoralen Analyse der politi-
schen Okonomie mehrere analytische Perspektiven unterscheiden, die auf
verschiedene Entwicklungsstringe der Forschung zuriickgehen. In der neue-
ren Literatur begegnen wir insbesondere zwei dominierenden Ansitzen, die
wir hier als komplementédr behandeln konnen. Der eine stammt aus der em-
pirischen Forschung iiber Staatstitigkeit (policies) und grenzt »Politikfel-
der« oder »policy domains« ab.® Die Abgrenzungskriterien entstammen da-
bei der funktionalen Differenzierung des intervenierenden und regulierenden
Staates in modernen politischen Okonomien.” Als policy domains bezeich-
nen wir »alle Arenen, in welche die staatliche Autoritit eingedrungen ist«
(Laumann/Knoke 1987: 10). Wir gebrauchen diesen Terminus also nur fiir
solche Sektoren, in denen der Staat fordernd oder regulierend interveniert
(im Unterschied zur sektoriibergreifenden ordnungspolitischen Setzung von
allgemeinen Rahmenbedingungen). Man kann zwar die Arbeitsvermittlung
einem Politikfeld (ndmlich der Arbeitsmarktpolitik) zurechnen, nicht aber
die Heiratsvermittlung — oder die Luft- und Raumfahrtindustrie, aber nicht
die Schallplattenbranche, und vielleicht den FuB3ball, aber nicht das Profi-
tennis.'? DaB Staatstitigkeit seit dem beginnenden Interventions- und Wohl-
fahrtsstaat sektoralisiert ist, wurde einer institutionell orientierten Sozialwis-
senschaft schon friith bewuBt.!! In der neueren Politikwissenschaft begegnet
uns die Fokussierung auf Politikfelder als systematische analytische Perspek-
tive seit den sechziger Jahren mit dem Beginn der neueren empirischen pub-
lic policy-Forschung, die ihre Aufmerksamkeit insbesondere auf die Steue-

8 Zum Terminus policy domain (eingefiihrt von Laumann/Knoke 1987; siehe auch Pappi/
Konig/Knoke 1995: 38ff.) gibt es eine Reihe von Aquivalenten oder verwandten Begrif-
fen (issue area, issue network, arena, policy community), auf die im vorliegenden Zu-
sammenhang nicht weiter eingegangen werden muB.

9 Diesen Ansatz kann man auf Theodore Lowi zuriickfiihren, der jedem »type of policy«
zugleich einen korrespondierenden Typus politischer Beziehungen zurechnete. Jede dieser
»areas of policy or government activity« stelle eine »real arena of power« dar, mit ihrer
jeweils eigenen charakteristischen politischen Struktur, einem eigentiimlichen politischen
Willensbildungsprozef3, Eliten und Gruppenbeziehungen (Lowi 1964).

10 Wenn Berufspolitiker im organisierten Fuball Amter bekleiden, dann konnte dies ein In-
diz fiir die Zugehorigkeit zu einem Politikfeld (und sektoralen Politiknetzwerk) sein.

11 Ein bemerkenswertes Zeugnis dafiir stellt schon Lorenz von Steins »Verwaltungslehre«
dar, deren acht Biande (1865—-1884) teilweise nach Politikfeldern gegliedert waren.
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rungsfihigkeit des Interventionsstaates richtete.!? Politikfelder kann man als
soziale Systeme verstehen, die

sich dadurch identifizieren lassen, dafl man ein inhaltlich definiertes Kriterium
von wechselseitiger Relevanz oder eine gemeinsame Orientierung innerhalb ei-
ner Menge von wichtigen Akteuren angibt, die sich mit der Formulierung, der
Befiirwortung und der Auswahl von Vorgehensweisen (d.h. policy-Optionen) be-
fassen, welche die Absicht verfolgen, das zur Frage stehende abgegrenzte Sach-
problem zu l6sen. (Knoke/Laumann 1982: 256)

Thre Mitglieder werden durch »major concerns about a substantive area« zu-
sammengehalten und miissen ihre Priferenzen und Handlungen in bezug auf
»policy events« wechselseitig in Rechnung stellen (Laumann/Knoke 1987:
10).

Bei diesen Mitgliedern handelt es sich in der Regel nicht um individuell
agierende natiirliche Personen, sondern um korporative Akteure wie organi-
sierte Interessen, unter Umstidnden auch Grofunternehmen oder Gebietskor-
perschaften, politische Parteien und Parlamentsfraktionen (oder deren auf
das jeweilige Politikfeld spezialisierten »Arbeitskreise«), schlieBlich die mit
der Materie befaBten Einheiten des Regierungsapparats, vor allem Fach-
ressorts oder Fachabteilungen. Die aus der Ausweitung des Staatsinterven-
tionismus resultierende Ausdifferenzierung von Politikfeldern ging ja einher
mit einer entsprechenden organisatorischen Ausdifferenzierung des Regie-
rungsapparats sowie der Parlamentsausschiisse. Dem »Politikfeld« korre-
spondieren in der Policy-Forschung vielfach die Begriffe des (sektoralen)
»Politiknetzwerkes« oder der policy community (so zum Beispiel in Marsh/
Rhodes 1992)."

Vom Konzept des Politikfeldes (policy domain) ist eine andere analyti-
sche Perspektive zu unterscheiden, die an der sektoralen Ausdifferenzierung
der Volkswirtschaft ansetzt. Der Sektorbegriff wird hier mit unterschiedli-
cher Reichweite sowohl als deskriptives Instrument der empirischen Wirt-
schaftsforschung als auch als theoretisches Konstrukt verwendet. Fiir eine

12 Theodore Lowi hat damals festgestellt, da3 der von ihm herausgearbeitete »regulative«
Politiktyp die betroffenen Individuen jeweils innerhalb der grundlegenden Wirtschafts-
sektoren gleichermallen tangiere, wobei er »Sektor« als »jede beliebige Menge von ge-
meinsamen oder substituierbaren Giitern oder Dienstleistungen oder jede andere Form
etablierter wirtschaftlicher Interaktion« definierte. Man konne daher die Auswirkungen
regulativer Politik im allgemeinen nur herunter bis zur Sektorebene disaggregieren (Lowi
1964: 713)

13 Das weicht aber ab von dem Sprachgebrauch etwa bei Katzenstein, fiir den policy networks
eigentiimliche Konfigurationen auf der nationalen Analyseebene sind (Katzenstein 1978).
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institutionell orientierte policy-Forschung ist dabei nicht so sehr das be-
kannte Dreisektorenmodell der wirtschaftlichen Entwicklung von Interesse,
das auf Colin Clark (1951) und Jean Fourastié (1949) zuriickgeht, denn mit
den dort verwendeten begrifflichen Konstrukten (wie »primérer« oder »terti-
drer Sektor«) werden lediglich aufgrund einiger gemeinsamer Merkmale an-
sonsten sehr heterogene Wirtschaftszweige zusammengefal3t, ohne dal diese
deskriptiven Aggregate soziale Strukturen reprasentierten. Wir kniipfen hier
vielmehr am Sektorbegriff im engeren Sinne an, der vielfach mit dem Be-
griff der Branche (industry) synonym verwendet wird. Der Branchenbegriff,
wie er insbesondere von der Industriestatistik géngig ist, bezeichnet ein Ag-
gregat von Unternechmen, die ein bestimmtes Spektrum von gleichartigen
oder verwandten Produkten oder Dienstleistungen herstellen und auf den
Markt bringen. Diese Unternehmen zeichnen sich oft durch gemeinsame
technische und betriebswirtschaftliche Merkmale aus (zum Beispiel den Me-
chanisierungs- oder Automatisierungsgrad, die hohere oder geringere Kapi-
talintensitét, vertikale Integration, hoher oder niedriger Forschungsanteil),
und daraus konnen sich eigentiimliche Formen der Unternehmensorganisa-
tion ergeben.

Ein sozialwissenschaftlicher Sektorbegriff hat freilich einen weiteren Be-
deutungsgehalt als der Branchenbegriff der Industriestatistik und empiri-
schen Wirtschaftsforschung. Wird die Stahlindustrie oder die Chemie oder
auch das Gesundheitssystem als »Sektor« begriffen, dann umfaflt sie zu-
nichst ein »extensive cluster of complementary and co-evolving economic
activities in regular transaction relationships«, weiterhin ein soziales Netz-
werk, das die einzelnen Elemente dieses cluster miteinander verbindet, eine
spezifische kulturelle Einheit und kollektive Identitdt (die durchaus intern
strittig sein und sich weiterentwickeln kann) und schlieBlich eine politische
Reprisentation gegeniiber dem Staat und internationalen Machtzentren (Réa-
sinen/Whipp 1992: 50).!* Wenn man diesen Ansatz politikwissenschaftlich
weilterentwickelt, dann kann nicht nur die Rolle des Staates im Zusammen-
hang mit Strukturmerkmalen der Sektoren systematisch variieren (Evans
1995: 81ff., 93ff.). Vielmehr konnen Sektoren als soziale Netzwerke und ih-
re Grenzen auch durch politisch gesetzte Regeln mitgeprigt werden. In den
»realsozialistischen« Systemen mit ihrer Wirtschaftsverwaltungsorganisation

14 In diesem Zusammenhang kann es sich auch als zweckméfig erweisen, vor- oder nachge-
lagerte wirtschaftliche Aktivititen (downstream oder upstream) dem Sektor zuzuschlagen,
obwohl sie von der Statistik und der Wirtschaftsforschung nicht der Branche zugerechnet
werden.



Sektorale Transformationspfade und ihre Bestimmungsgriinde - Lehmbruch 27

auf der Basis von Industrieministerien wurden die Grenzen der Branchen
sogar administrativ konstituiert. Charakteristische Beispiele fiir daraus resul-
tierende Abschottungsphidnomene fanden sich beispielsweise in der sowjeti-
schen Erdol- und Erdgaswirtschaft (Gustafson 1989), und es ist eine empiri-
sche Frage, inwieweit sich solche »vertikalen« Strukturen (oder kompleksy)
unter Marktbedingungen behaupten.!> Im vorliegenden Band findet sich da-
fiir eine Reihe von Beispielen, die allerdings iiber den ostdeutschen Fall hin-
aus nicht unbedingt verallgemeinert werden konnen.

Die Forschung hatte von jeher ein besonderes Augenmerk auf Prozesse
der Verdnderung von Sektorstrukturen. Ausgehend von der Beobachtung,
dal Unternehmensformen von einer Branche zur anderen in charakteristi-
scher Weise variieren konnen, begann das sozialwissenschaftliche Interesse
sich auch auf branchenspezifische Entwicklungen beim Strukturwandel der
modernen Unternehmensorganisation zu richten. Der Industriehistoriker Al-
fred Chandler untersuchte die Wechselwirkungen zwischen Umstrukturie-
rungen der Unternehmensorganisation — insbesondere der Entwicklung zum
»multidivisionalen« GroBunternehmen — und veridnderten Unternehmens-
strategien, insbesondere der mit der Geschiftsexpansion verbundenen Diver-
sifikation und vertikalen Integration, und fiihrte die beobachteten branchen-
spezifischen RegelmiBigkeiten auf jeweils dhnliche organisatorische Pro-
blemlagen zuriick (Chandler 1962, 1977). Und in der kontingenztheoretisch
orientierten Organisationssoziologie begegnen wir spiter der Vorstellung,
daB derartige Strukturverdnderungen Anpassungsreaktionen auf sich wan-
delnde Anforderungen der Organisationsumwelt darstellen, die man abstrakt
als Variationen der Ressourcenknappheit und der Informationskomplexitit
definieren kann (Lawrence/Dyer 1983).

Hier ankniipfend haben dann Hollingsworth und Lindberg im Zusam-
menhang der »Meso-Korporatismus«-Diskussion (dazu Cawson 1986: 107-
112) eine Typologie wirtschaftlicher »governance-Mechanismen« entwik-
kelt, mit denen in branchenspezifisch variabler Weise die kollektiven Ent-
scheidungsprobleme von Unternehmen bearbeitet werden (weiterentwickelt
in Campbell et al. 1991; Hollingsworth/Lindberg 1985; Hollingsworth/
Schmitter/Streeck 1994b). Die Begriffe »Sektor« und »Branche« (industry)
werden hier in der Regel synonym verwendet. Der Sektor wird definiert als
eine »Population von Firmen, die eine bestimmte Palette von Produkten her-
stellen, die potentiell oder tatsdchlich miteinander in Wettbewerb stehen«

15 Wichtige Hinweise dazu verdanke ich Barbara Lehmbruch.
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(Hollingsworth/Streeck 1994: 8). Sektoren fallen hier also mit spezialisierten
Produktmirkten zusammen. Aber im Unterschied zu herkommlichen Unter-
suchungen der Branchenstruktur, die ihr Interesse auf das Ausmal} der Kon-
zentration und der vertikalen Integration innerhalb eines Sektors richteten,
fragt dieser governance-Ansatz nach den Normen und Institutionen, welche
die Koordinierung von Transaktionen und produktiven Tétigkeiten innerhalb
von Sektoren und iiber Sektorgrenzen hinweg befordern (Sako 1994: 19).

Der governance-Begriff, wie er in diesem Diskussionszusammenhang
verwendet wird, stammt aus der »Neuen Institutionendkonomik« und wurde
dort bekanntlich von Oliver Williamson eingefiihrt. In dem aus der neoklas-
sischen Okonomie geldufigen Modell eines Marktes ist nach Williamson die
Koordination der Akteure das spontane Ergebnis von individuellen Wahl-
handlungen, die von Eigennutz geleitet werden. Diese spontane Koordina-
tion kann sowohl durch »begrenzte Rationalitidt« (im Sinne von Herbert Si-
mon) als auch durch »Opportunismus« (definiert als »self-interest seeking
with guile«) beeintrichtigt werden. Daraus konnen — insbesondere bei be-
grenzter Austauschbarkeit der gehandelten Giiter (asset specificity) — Effi-
zienzverluste durch »Transaktionskosten« resultieren, und solchem Markt-
versagen begegnet governance als eine nicht spontane, sondern gesteuerte
Koordination wirtschaftlichen Handelns (private ordering). Daraus ergibt
sich die idealtypische Unterscheidung von (zunichst) zwei elementaren gov-
ernance-Mechanismen, nimlich dem Markt (im engeren Sinne eines spot
market) einerseits, dem hierarchisch verfallten Unternehmen andererseits
(Williamson 1975, 1985).

Hollingsworth et al. haben nun den governance-Begriff so erweitert, dal}
er nicht nur das private ordering von Unternehmern umfaflt, sondern auch
die Rolle von Staat und organisierten Interessen bei der Koordination wirt-
schaftlichen Handelns einbezieht. In Fortentwicklung der aus der Neuen In-
stitutionenokonomik rezipierten Gegeniiberstellung von Markt und Hierar-
chie als elementaren governance-Mechanismen entwickelten sie eine Typo-
logie, bei der neben Markt und Hierarchie als alternative Koordinierungsme-
chanismen auch »Netzwerke«'® und Verbinde erscheinen. Mit Hilfe dieser
Typologie sollten insbesondere Unterschiede in der dkonomischen Perfor-
manz von Industriebranchen (auch im internationalen Vergleich) erklért wer-

16 In einer frithen Fassung sprachen die Autoren hier (im Anschlul an Ouchi 1980) von
»clans«.
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den.!” Dariiber hinaus unterscheidet sich der Ansatz dieser Autoren von den
friiheren Arbeiten aus der Industrie6konomik und aus der Organisationstheo-
rie aber vor allem durch den Versuch, die variablen Verkniipfungen mit
staatlichem Handeln in die Analyse zu inkorporieren.

Die Verkniipfungen mit staatlichem Handeln werden deutlich, wo die
Autoren zwei verschiedene historische Urspriinge fiir die Sektorentwicklung
unterscheiden. Die Industriesektoren, denen ihr Hauptinteresse gilt, verste-
hen sie als einen »Nexus«, der die soziale Konstruktion von Austauschvor-
gingen zwischen Produzenten, Lieferanten und Verbrauchern bewirkt. In-
soweit werden Sektoren »von unten« durch die unabhidngigen Handlungen
von Kapitalisten und ihren Austauschpartnern »initiiert und erhalten«. Sek-
toren konnten andererseits auch »von oben« dadurch geschaffen werden, daf}
offentliche Autorititen Regeln und Grenzen setzen. Wihrend Sektoren dort
einen Nexus darstellen, mit dem Austauschvorginge »socially constructed«
werden, sind sie hier ein Rahmen »within which public policies can be ef-
fectively administered«.!® Von daher ergeben sich natiirlich gewisse Beriih-
rungspunkte mit der Politikfeld-Perspektive, doch der Fokus bleibt nach wie
vor auf der sozialen Organisation von Produktions- und marktlichen Aus-
tauschprozessen.'”

17 Wenn in den folgenden Beitrdgen der governance-Begriff verwendet wird, folgen sie
iiberwiegend diesem Sprachgebrauch, meinen also die »economic governance«
(Hollingsworth/Schmitter/Streeck 1994a). Eine davon abweichende Terminologie haben
Mayntz und Scharpf unlédngst zur analytischen Prizisierung des Sektorbegriffs vorgeschla-
gen. (Mayntz/Scharpf 1995b: 16ff., vgl. auch Mayntz in diesem Band). Sie unterscheiden
zwischen der Leistungsstruktur (industry structure) und der Regelungsstruktur (govern-
ance). Der »governance«-Begriff wird hier nicht mehr in terminologischer Ankniipfung an
die Neue Institutionendkonomik speziell auf die Koordination wirtschaftlichen Handelns
bezogen, sondern als »Verteilungsmuster von Regelungskompetenzen« definiert. Seine ei-
gentiimlichen Konnotationen verdankt dieser Sprachgebrauch eher der Diskussion iiber die
Transformation der klassischen Staatlichkeit. Dort bezeichnet governance »all those acti-
vities of social, political and administrative actors that can be seen as purposeful efforts to
guide, steer, control or manage (sectors or facets of) societies« und bei denen 6ffentliche
und private Akteure in »co-arrangements« agieren (Kooiman 1993: 2).

18 Der Sektor wird insoweit von der issue arena als einem alternativen Handlungsrahmen fiir
Politikentwicklung unterschieden. (Diese Kategorisierung geht auf Vorarbeiten von Phil-
ippe Schmitter zuriick.)

19 Eine gewisse Verwandtschaft zum governance-Konzept von Hollingsworth et al. weist der
Begriff des business system auf, den der englische Organisationssoziologe Richard Whit-
ley eingefiihrt hat. Er legt den Akzent allerdings eher auf die nationalen Spezifika von bu-
siness systems und definiert diese als »particular arrangements of hierarchy-market rela-
tions which become institutionalised and relatively successful in particular contexts. They
combine differences in the kinds of economic activities and skills which are authoritative-
ly coordinated in forms, as opposed to being coordinated through market contracting, with
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Die Beitriage dieses Bandes wird man nun eher dieser zweiten Entwick-
lungslinie zurechnen konnen. Die Sektoren, von denen hier die Rede ist, sind
primir durch die Herstellung von bestimmten Produkten und Dienstleistun-
gen definiert, die in einer Marktwirtschaft »potentiell oder tatsdchlich mit-
einander in Wettbewerb stehen«. Zum Teil handelt es sich aber zugleich um
Sektoren, die auch im Westen auf einer Staatsinterventionismus-Skala hoch
rangieren, also (in der oben zitierten Formulierung von Laumann/Knoke) um
»Arenen, in welche die staatliche Autoritdt eingedrungen ist«, oder um policy
domains. So werden beispielsweise die Gesundheitspolitik oder die Agrar-
politik hier zwar primir als »Sektoren« im Sinne der zweiten Entwicklungs-
linie betrachtet, bei denen sich das Erkldrungsinteresse auf transformations-
bedingte Verdnderungen in den sektoralen Koordinierungsmechanismen (als
explanandum) richtet. Sie sind allerdings zugleich »Politikfelder«, und die
Struktur des Politikfeldes ist dann ein wichtiges erkldrendes Moment (expla-
nans).

Hier geht es allerdings nicht in erster Linie um die Transformation von
Politikfeldern. Der Transformationsbegriff wiirde eine zugrundeliegende
Kontinuitidt voraussetzen, und von einer solchen Kontinuitit von Politikfel-
dern kann im deutschen Vereinigungsprozel3 schon deshalb kaum die Rede
sein, weil es eine weitgehende Diskontinuitédt der korporativen Akteure auf
der staatlichen Seite gibt. So ist zum Beispiel die Arbeitsmarktpolitik ein im
Transformationsprozefl neu auftretendes Politikfeld. An die Stelle der Ar-
beitskriftesteuerung im Realsozialismus ist ein Arbeitsmarkt getreten, und
zwischen beiden gibt es keine irgendwie geartete institutionelle Kontinuitit.

Im Unterschied zu den Untersuchungen von Hollingsworth et al. geht es
hier aber auch nicht um die Untersuchung von Anpassungsprozessen sekto-
raler governance unter Bedingungen wirtschaftlichen Strukturwandels bei
prinzipiell konstanten ordnungspolitischen Rahmenbedingungen. Unser In-
teresse gilt vielmehr der governance-Transformation im Systembruch. An
den sektoralen Veridnderungsprozessen im ostdeutschen Fall lassen sich des-
halb Beobachtungen tiber spezifische RegelmiBigkeiten im Wandel von gov-
ernance-Mechanismen anstellen, wie sie in seit jeher marktwirtschaftlich
verfaliten Gesellschaften allenfalls ausnahmsweise begegnen. Wir sind somit
nicht primédr an adaptiven Veridnderungen einzelner governance-Typen in-
teressiert. Vielmehr wird sich unsere Aufmerksamkeit in erster Linie auf die

variations in market organisation and differences in how activities are authoritatively di-
rected« (Whitley 1992: 6). Zur Anwendung dieses Ansatzes auf die sektorale Analyse vgl.
Résidnen/Whipp (1992).
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beiden bei Hollingsworth et al. erwédhnten unterschiedlichen historischen Ur-
spriinge der Konstitution von Sektorgrenzen konzentrieren. Wir fragen, wie
sich Anpassungsvorgéinge (»von unten«) an veridnderte ordnungspolitische
Rahmenbedingungen und sektorspezifische staatliche Setzung von Regeln
und Grenzen (»von oben«) zueinander verhalten und welche sektorspezifi-
schen RegelméaBigkeiten dabei zu beobachten sind.

3 Marktnahe und institutionelle Sektoren im
Transformationsprozell

Fiir diese Fragestellung kann eine in der Organisationssoziologie ausgear-
beitete Unterscheidung hilfreich sein. Richard Scott und John W. Meyer ha-
ben vorgeschlagen, marktgesteuerte von institutionell gesteuerter Konstituti-
on von Sektoren zu unterscheiden (Scott/Meyer 1983: 129ff., 1991: 122f.).
Sie verstehen Sektoren als Organisationsumwelten und unterscheiden dabei
terminologisch zwischen »technischen« und »institutionellen« Umwelten.

In einer »technischen Umwelt« werden Produkte oder Dienstleistungen
»produced and exchanged in a market such that organizations are rewarded
for effective and efficient control of their production systems«. Die reinste
Ausprigung eines technischen Sektors sei der Markt mit hoher Wettbewerb-
sintensitit, wie er der neoklassischen Okonomik am Herzen liege. Wenn hier
der Terminus »technisch« verwendet wird, scheint das allerdings eher eine
Definition der Sektorgrenzen durch technologische Faktoren auf der Pro-
duktionsseite nahezulegen und die marktlichen Austauschprozesse zu ver-
nachlédssigen. Da es mir im folgenden gerade darauf ankommt, die Konstitu-
tion von Sektoren durch marktliche Austauschprozesse von solcher durch
auBermarktliche Institutionalisierung zu unterscheiden, werde ich im folgen-
den nicht von »technischen«, sondern von »marktformigen« Organisations-
umwelten oder »marktnahen« Sektoren sprechen.

Im Gegensatz zu technischen Organisationsumwelten, so Scott/Meyer
weiter, zeichneten sich institutionelle Umwelten durch die »elaboration of
rules and requirements« aus, »to which individual organizations must con-
form if they are to receive support and legitimacy«. Diese Regeln und An-
forderungen konnen ihren Ursprung in staatlicher Regulierung haben, sie
konnen von Berufs- oder Unternehmensverbianden formuliert werden, oder
es kann sich um generalisierte Uberzeugungssysteme handeln, die das Ver-
halten von Organisationen steuern.
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Von dieser dichotomischen Klassifikation ausgehend ergibt sich eine
Kreuztabellierung von Sektoren je nach der Stirke der technischen oder der
institutionellen Konstitutionsmerkmale. Dieser klassifikatorische Ansatz
konnte sich auch fiir unsere Fragestellung als ein brauchbarer Ausgangs-
punkt erweisen. Wir wiirden dann zunéchst fiir prinzipiell marktwirtschaft-
lich verfaf3te Gesellschaften feststellen konnen, dafl sich viele Industriesek-
toren durch grole Marktnihe und tendenziell geringere Institutionalisierung
auszeichnen, Dienstleistungssektoren wie das Bildungs- und Wissenschafts-
system oder die freie Wohlfahrtspflege dagegen durch starke Institutionali-
sierung bei geringer Marktndhe, wihrend beispielsweise die Energieversor-
gungsunternehmen und auch das Gesundheitssystem sowohl durch starke In-
stitutionalisierung als auch relativ grole Marktndhe gekennzeichnet sind.

An dieser Stelle lieBe sich einwenden, dal auch Mairkte institutionell
durch »rules and requirements« konstituiert sind. Dabei handelt es sich aber
um sektoriibergreifende Basisinstitutionen wie Privateigentum und Vertrags-
freiheit, die nicht spezifische Sektorgrenzen konstituieren. Die Regeln und
Anforderungen, von denen hier die Rede ist, betreffen hingegen die eigen-
tiimlichen Leistungen von spezifischen »Organisationsumwelten« in einer
funktional differenzierten Gesellschaft. Uber Scott/Meyer hinausgehend
kann diese Unterscheidung auch fiir die Transformationsanalyse fruchtbar
gemacht werden. Denn Sektoren waren im Realsozialismus durchweg nicht
marktformig konstituiert (oder »technisch« abgegrenzt), sondern hochgradig
institutionalisiert.

Das 1468t sich besonders deutlich an der Industriestruktur zeigen: In der
Sowjetunion waren die Sektorgrenzen ndmlich institutionell definiert durch
die administrativen Zustidndigkeiten der Industrieministerien (Gustafson
1989). Dies hatte eine eigentiimliche Segmentierung der Austauschbezie-
hungen in vertikalen Unternehmensketten zur Folge, die nicht an den Krite-
rien von maximaler Effektivitidt und Effizienz orientiert waren, sondern an
den Steuerungsbediirfnissen der Industrieverwaltung (Brown/Ickes/Ryter-
man 1994: 29ff.): Anders als in westlichen Lindern waren beispielsweise
die zivile und die militirische Flugzeugindustrie strikt voneinander getrennt.
Die sektoralen Transformationspfade unterscheiden sich unter anderem in
dem MaBe, in dem sich diese »institutionellen« Abgrenzungen unter dem
Druck von Marktprozessen in »technische« Sektoren (im Sinne von Scott/
Meyer) transformieren. Dies gilt, mutatis mutandis, auch fiir die DDR.

Das heif3t nicht, dafl etwa die Sektorcharakteristika im Transformations-
prozel3 einfach weg von dominant institutionellen hin zu dominant markt-
formigen Konstitutionsmerkmalen verschoben werden. Zwar wurde gerade
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in Nachfolgestaaten der Sowjetunion oft erwartet, dal die Wirtschaftsrefor-
men eine »endogene« Sektortransformation durch Marktkriéfte induzieren.
Aber im ostdeutschen Transformationsprozef3 ist in einer Reihe von Sektoren
eben die Ersetzung alter durch neue »rules and requirements« das beherr-
schende Merkmal, das heil3t, es wurden alte durch neue institutionelle Ab-
grenzungsmerkmale ersetzt. Das gilt insbesondere fiir »staatsnahe« Sektoren
wie das Wissenschafts- oder das Gesundheitssystem, die auch in marktwirt-
schaftlich verfaB3ten Gesellschaften dominant institutionell konstituiert sind.
Sogar die Aufhebung der »Einheit von Wirtschafts- und Sozialpolitik«, die
in der Ausgliederung der Sozialeinrichtungen (wie Polikliniken, Kinderkrip-
pen, Erholungsheime etc.) aus den Unternehmen einen besonders wahrnehm-
baren Ausdruck findet, ist nicht einfach nur als Prozef3 der Re-Differenzie-
rung zu beschreiben, sondern in einem sehr ausgepriagten Sinne als eine insti-
tutionell gesteuerte Ausdifferenzierung von neuen Sektoren, die dann unter
anderem zur Basis von neuen Politiknetzwerken werden.

Sektorale Transformationsprozesse sind somit nicht einfach als lineare
Veridnderungen innerhalb von Sektoren zu verstehen, deren Grenzen im
Prinzip iiber den Systemwechsel hinaus identisch geblieben wiren. Vielmehr
haben wir es mit Prozessen zu tun, bei denen alte Sektorgrenzen entweder
unter dem Druck von Marktkriaften erodieren konnen, oder bei denen neue
institutionelle Grenzen gezogen werden. Demzufolge lassen sich im inter-
sektoralen Vergleich erhebliche Variationen der sektoralen Transforma-
tionspfade erwarten. Im folgenden soll nach den Bedingungskonstellationen
gefragt werden, die diese je spezifischen sektoralen Pfade erkldren konnen.

Zum sektoralen Institutionenwandel gehort also zum einen die Verdnde-
rung des sektoralen Institutionenzusammenhangs der DDR-Ara. Diese Ver-
dnderung kann zwei unterschiedliche Auslosemechanismen haben: Entweder
werden im Transformationsprozefl zwar die Basisinstitutionen der westdeut-
schen Variante der Marktwirtschaft eingefiihrt, im iibrigen resultiert der
Wandel aus den Reaktionen der Akteure auf Marktkrifte. Damit wiirde sich
ein »technischer Sektor« im Sinne von Scott und Meyer ausbilden. Oder der
Staat reorganisiert im einzelnen die sektoralen Koordinierungsmechanismen
(governance), in der Regel im Wege des Transfers der westdeutschen sekto-
ralen Institutionen: Damit wird ein institutioneller Sektor mehr oder weniger
weitgehend neu konstituiert. Die Voraussetzungen sind dafiir am giinstig-
sten, wenn der Sektor vor Marktkriften abgeschottet ist. Das ist insbesondere
bei den »staatsnahen Sektoren« hédufig der Fall.
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4 Der Staat und die Reorganisation von Eigentumsrechten

Man kann die eben erorterten Alternativen auch als Unterschiede in der
Kompetenz des Staates des vereinigten Deutschland und der hier dominie-
renden westdeutschen Akteurkonstellationen zur Reorganisation der sektor-
spezifischen Eigentumsrechte (property rights) definieren. Dann lassen sich
sektorale governance-Mechanismen als eigentiimliche Strukturmuster von
Eigentumsrechten verstehen (Lindberg/Campbell/Hollingsworth 1991: 11).
Im System der Eigentumsrechte konnen wir grundsitzlich zwei Ebenen un-
terscheiden, ndmlich allgemeine Rahmenbedingungen und sektorspezifische
Regelsysteme. In marktnahen Sektoren (im Sinne von Scott/Meyer) ist das
Strukturmuster der Eigentumsrechte im wesentlichen durch die ordnungspo-
litischen Rahmenbedingungen von Privateigentum, Vertragsfreiheit und
Wettbewerbswirtschaft bestimmt. Von daher wire abstrakt zu erwarten, dal3
sich der Institutionentransfer hier auf diese Basisinstitutionen einer Markt-
wirtschaft beschrinkte und keine sektorspezifische Inzidenz hatte.?° Prinzi-
piell anders war von vornherein die Ausgangslage sowohl in Sektoren mit
einem hohen Ausmal} an Staatsintervention als auch im engeren Sinne
»staatsnahen« Sektoren, die man beide den »institutionellen« Sektoren wird
zurechnen konnen. Denn sie sind durch eigentiimliche sektorspezifische
Detaillierungen von Eigentumsrechten charakterisiert, die jene Rahmen-
bedingungen mehr oder weniger weitgehend modifizieren oder gar suspen-
dieren. Im sektoralen Institutionentransfer mufBite es demzufolge um die
Neudefinition und Reorganisation von Eigentumsrechten gehen.?! Und die
Beitriage dieses Bandes zeigen, daf} Variationen im Ausmal} dieser Kompe-
tenz zur Reorganisation von Eigentumsrechten eine wichtige Erkldarungsva-
riable fiir die im intersektoralen Vergleich beobachtete Varianz darstellen.

20 Weiter unten wird freilich davon die Rede sein, da3 das nur fiir einen Teil der in der alten
Bundesrepublik als »marktnah« zu klassifizierenden Sektoren galt und insbesondere nicht
auf die Industrieprivatisierung durch die Treuhandanstalt zutraf.

21 Der Sprachgebrauch orientiert sich hier an der 6konomischen Theorie der Eigentumsrechte,
und es ist wichtig festzuhalten, daB dort nicht nur die privaten Eigentumsrechte freier Un-
ternehmer gemeint sind. Der Realsozialismus war ein spezifisches System von Eigentums-
rechten, und ein System staatlich organisierter Forschung kann auch als ein sektorspezifi-
sches Muster der Organisation von Eigentumsrechten verstanden werden. Ich fasse also
(anders als Mayntz in diesem Band) den Begriff der Reorganisation von Eigentumsrechten
so, daB er auch den Ubergang von zentralisierter staatlicher Lenkung zu dezentraler
Selbstverwaltung in einem »staatsnahen« Sektor wie dem Forschungssystem abdeckt.
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Douglass North hat herausgearbeitet, dal es der durch die Fahigkeit zur
bindenden Konfliktregulierung ausgezeichnete Staat ist, der Eigentumsrechte
definiert und reorganisiert (North 1981: 17f., 21). Der Staat spielt darum im
Transformationsproze3 eine zentrale Rolle, und zwar insbesondere beim
Ubergang zur Marktwirtschaft. Wo in den Ubergangsstaaten des ehemaligen
Sowjetblocks die Durchsetzungsfihigkeit des Staates gegeniiber dem Blok-
kadepotential alter und neuer Akteurnetzwerke nicht ausreicht (wie das ins-
besondere fiir Ruflland gilt), kann die Reorganisation stabiler Eigentums-
rechte hinter den Erfordernissen einer funktionsfahigen Marktwirtschaft
spiirbar zuriickbleiben. Die Beschleunigung des deutschen Vereinigungspro-
zesses in den ersten Monaten des Jahres 1990 war ganz wesentlich dadurch
bedingt, daB sich in der DDR deutliche Anzeichen fiir eine Erosion staatli-
cher Autoritét zeigten, und der Beitritt zur Bundesrepublik sollte diese Liik-
ke schlieflen, ohne die eine marktwirtschaftskonforme — und das hief3 auch:
eine stabile — Reorganisation der Eigentumsrechte nicht moglich erschien.

Der Staat der alten Bundesrepublik — und des vereinigten Deutschland —
war zweifellos stark genug, um eine solche Reorganisation ins Werk zu set-
zen. Aber dieser Staat war kein einheitlicher und hierarchischer Akteur, und
unter den spezifischen situativen Bedingungen der zweiten Phase des Eini-
gungsprozesses verstirkte sich das fiir ihn in der Normallage charakteristi-
sche Moment der institutionellen Segmentierung. In einer Frithphase konnte
die politische Fiihrung — und das hieB: der Bundeskanzler — zunéchst die
»Gelegenheitsstruktur« der Situation fiir einen hochgradig zentralisierten
Fiihrungsstil nutzen und insbesondere bei einer Basisentscheidung wie der
Wihrungsunion konkurrierende Akteure (namentlich die Bundesbank) iiber-
gehen (Lehmbruch 1990). Die Verhandlungen iiber den zweiten Staatsver-
trag (den Einigungsvertrag) waren jedoch in betrachtlichem Malle »sektora-
lisiert«, weil sie je nach Politikfeld zwischen den zustindigen Fachressorts
der alten Bundesrepublik und der DDR gefiihrt wurden. Zwar wurden die
Verhandlungen im Kabinettsausschufl »Deutsche Einheit« und durch den
Bundesinnenminister als Leiter der westdeutschen Verhandlungsdelegation
koordiniert (Schauble 1991: 53ff., 101ff.), aber angesichts des auBergewohn-
lichen Zeitdrucks der Entscheidungsprozesse konnte das die Tendenz zu
bloB »negativer Koordination«, wie sie den iiberlieferten Segmentierungsrou-
tinen der Ressortautonomie im westdeutschen Regierungsapparat entspricht,
kaum entscheidend korrigieren. Hinzu kam, daBl die sonst im Gesetzge-
bungsverfahren verankerten Koordinierungsroutinen der parlamentarischen
Beratung weitgehend ausfielen, da es sich ja um zwischenstaatliche Ver-
handlungen handelte, deren Ergebnis das Parlament nur ratifizieren konnte.
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Diese Segmentierung mulite wiederum das Eigengewicht sektoraler Poli-
tiknetzwerke stdrken, in denen die Verwaltung vor allem mit organisierten
Interessen interagierte. Zwar zeichneten sich einige dieser sektoralen Netz-
werke durch ein hohes Mal} an »institutionellem Konsens« iiber den status
quo — etwa liber die Abgrenzung von Organisationsdoménen — aus (Mayntz
1992). Renate Mayntz hat diesen Begriff in ihrer Analyse der Transformation
des Forschungssystems eingefiihrt, aber wie weiter unten gezeigt werden
wird, gab es auch im Agrarsektor auf der westdeutschen Seite ohne Zweifel
einen ausgeprigten institutionellen Konsens. Andere sektorale Politiknetz-
werke — so das Gesundheitssystem oder der Energiesektor — waren dagegen
allenfalls durch strategische Gleichgewichtslagen bei latentem Interessen-
konflikt der Beteiligten charakterisiert. Die Reorganisation der sektoralen
Eigentumsrechte war deshalb weitgehend das Ergebnis von komplexen Ver-
handlungen und Auseinandersetzungen, nicht nur zwischen den Fachressorts
beider deutscher Staaten, sondern — insbesondere auf der westdeutschen
Seite — innerhalb der sektoralen Politiknetzwerke. Obwohl also die Reorga-
nisation der Eigentumsrechte von der Autoritiit eines durchsetzungsfihigen
Staates getragen wurde und somit deren Stabilitit gewihrleistete, beruhte sie
doch zu einem nicht geringen Male auf der Ratifikation von Aushandlungs-
prozessen, in denen einerseits das Ausmall der Machtasymmetrien zwischen
DDR und Bundesrepublik, anderseits auch Konfliktverldufe und eigentiimli-
che Machtgleichgewichte innerhalb der westdeutschen Politiknetzwerke das
Ergebnis in unterschiedlicher Weise vorstrukturierten.

5  Schranken der Reorganisation von Eigentumsrechten

Wenn hier von der Kompetenz des Staates zur Reorganisation der Eigen-
tumsrechte im Vereinigungsprozell gesprochen wird, dann ist damit in der
Regel konkret die von westdeutschen Eliten dominierte Bundesrepublik ge-
meint, mit der die DDR im Einigungsvertrag die Beitrittsbedingungen ausge-
handelt hat. Einer ausgedehnten Kompetenz des Staates der Bundesrepublik
zur Reorganisation der sektorspezifischen Eigentumsrechte begegnen wir im
wesentlichen in drei Klassen von Sektoren. Das waren zunichst jene »staats-
nahen« Sektoren (von der Telekommunikation bis hin zum Forschungs- und
Gesundheitssystem), in denen der Staat auch im Westen — weit iiber die Set-
zung von Rahmenbedingungen oder Basisinstitutionen hinaus — bislang die
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konkrete Ausgestaltung der sektorspezifischen Eigentumsrechte detailliert
geregelt hat. Das waren zweitens Sektoren mit einer relativ gro3eren Markt-
ndhe, die sich auch im Westen durch ein hohes staatliches Interventions-
niveau auszeichnen, wie die Landwirtschaft und die Energiewirtschaft. Und
das war zum dritten der wichtige Sonderfall der staatseigenen Unternehmen
(oder, in der DDR-Terminologie, des »gesellschaftlichen Eigentums«), bei
denen die Bundesrepublik iiber die Konstruktion der Treuhandanstalt iiber-
gangsweise die Rechtsnachfolge des realsozialistischen Staates einschlielich
seiner prinzipiell unbegrenzten Verfiigungsgewalt, und das hief3, seiner Kom-
petenz zur konkreten Reorganisation von Eigentumsrechten im Einzelfall,
antrat.

Die Disposition des Staates iiber Eigentumsrechte bedeutete die Kompe-
tenz zur institutionellen Reorganisation eines Sektors. Vor allem in der
zweiten und dritten Gruppe begegnen wir nun in einer Reihe von Fillen ei-
gentiimlichen — im Sektorvergleich unterschiedlich ausgeprigten — Restrik-
tionen der Reorganisationskompetenz dieses Staates der Bundesrepublik.??
Sie fand ihre Grenze zum einen an residualen oder wiederaufgelebten pri-
vaten oder substaatlichen Verfiigungsrechten und zum andern an eigentums-
rechtlichen Vorentscheidungen, die nur noch eingeschrinkt oder gar nicht
mehr zur Disposition des vereinigten Deutschland standen. Solche Vorent-
scheidungen fielen insbesondere in der Interimsphase der DDR (von der Re-
gierung Modrow bis zur Regierung de Maiziere) und betrafen vor allem sol-
che Sektoren, in denen es institutionelle Residuen vorsozialistischer Eigen-
tumsrechte gab.

Wihrend der Zeit des Realsozialismus hat man im Westen die Existenz
solcher Residuen vielfach iibersehen. Doch wenn man sie beriicksichtigt,
dann wird man zwischen Sektoren nach dem Ausmal} der institutionellen
Kontinuitit oder Diskontinuitédt auch iiber die Phase des sozialistischen Sy-
stems hinweg unterscheiden miissen. Das markanteste Beispiel finden wir in
dem schon erwihnten Agrarsektor: Die Kollektivierung der Landwirtschaft
hatte in der DDR das Privateigentum nicht einfach konfiskatorisch beseitigt
und durch »gesellschaftliches« (das heillt Staats-)Eigentum ersetzt, wie das

22 Ich sehe dabei zunichst davon ab, dafl sich — wie schon frither erwihnt — in einer Reihe
von »marktnahen« Sektoren die Kompetenz des Staates zur Reorganisation der Eigen-
tumsrechte auf die Einfiihrung der allgemeinen Rahmenbedingungen einer Marktwirt-
schaft beschriankte, und konzentriere mich hier auf Schranken fiir die Reorganisation jener
sektorspezifischen Eigentumsrechte, durch die sich »institutionelle« Sektoren auszeichnen
— also insbesondere fiir den sektoralen Institutionentransfer in stark regulierten Sektoren.
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im Falle der »volkseigenen« Industrie (und bei der Landwirtschaft fiir den
aus der Bodenreform hervorgegangenen staatlichen »Bodenfonds«) geschah,
sondern in »genossenschaftliches« Eigentum iibergefiihrt, wobei den ur-
spriinglich eingetretenen Genossen residuale Eigentumsrechtstitel verblie-
ben. Damit gab es im Agrarsektor ein eigentiimliches Element institutioneller
Kontinuitdt von Eigentumsrechten — anders als bei dem unter Besatzungs-
recht begriindeten »Volkseigentum, fiir das der Einigungsvertrag die Re-
stitution ausgeschlossen und damit die Diskontinuitdt der Eigentumsrechte
bestitigt hatte. Wenn irgendwo die Logik der Eigentumsrestitution staatli-
chen Reorganisationskompetenzen Schranken setzte und ostdeutschen Inter-
essen damit eigene Handlungsressourcen erdffnete, dann bei der kollekti-
vierten Landwirtschaft: Soweit der 6konomische Kalkiil ostdeutscher Genos-
senschaftsbauern den Schritt in die Selbstdndigkeit unattraktiv erscheinen
lie3, vermochten sich die Nachfolgeeinrichtungen der Landwirtschaftlichen
Produktionsgenossenschaften zu behaupten — trotz eines anfinglichen Kon-
senses der bestimmenden westdeutschen Akteure (insbesondere Bundesmi-
nisterium fiir Landwirtschaft [BMELF] und der Deutsche Bauernverband
[DBV]) iiber die institutionelle Struktur des Sektors.

Der Fall der Landwirtschaft lenkt somit die Aufmerksamkeit auf die ele-
mentarste Dimension unserer Analyse, nimlich Variationen in der Reichwei-
te der staatlichen Kompetenz zur Reorganisation von Eigentumsrechten und
damit zur institutionellen Reorganisation ganzer Sektoren. Hier lassen sich
zwei grofle Bereiche voneinander unterscheiden. Der eine Bereich ist jener
der staatlichen Organisation im engeren Sinne sowie des »gesellschaftlichen
Eigentums« (oder Staatseigentums), soweit die Bundesrepublik Deutschland
nach dem Einigungsvertrag als Rechtsnachfolger der DDR in konkrete staat-
liche Eigentumsrechte eintritt. Der andere Bereich umfalit zum einen jenen
Teil des bisher »gesellschaftlichen Eigentums«, fiir den die Gesetzgebung
der letzten frei gewidhlten Volkskammer und der Einigungsvertrag Restitu-
tionsanspriiche eingerdumt hatten: Dazu gehoren insbesondere die 1972 ent-
eigneten kleinen und mittleren Unternehmer, ferner die Kommunen und die
Lénder und schlieBlich die nach Westdeutschland abgewanderten Anspruchs-
berechtigten, auf welche die Restitutionsregelung des Einigungsvertrages
zugeschnitten war. Zum andern gehort zu diesem Bereich die Kategorie des
»genossenschaftlichen Eigentums«, wie es insbesondere in der Landwirt-
schaft, im Handwerk und in der Wohnungswirtschaft bestand.

Man muB in diesem Zusammenhang noch einmal daran erinnern, daf} die
staatliche Kompetenz zur Reorganisation der Eigentumsrechte wihrend des
Transformationsprozesses auf zwei Ebenen wirksam wurde, wobei die zweite
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dieser Ebenen einen der deutschen Vereinigung eigentiimlichen Ausnahme-
zustand markierte. Die Transformation etablierte ja in einem ersten Schritt
zundchst die Basisinstitutionen der Marktwirtschaft, also neben dem institu-
tionellen Rahmen der Wahrungsordnung insbesondere Privatautonomie und
Vertragsfreiheit.”> Auf dieser Ebene unterliegt die staatliche Gestaltungs-
moglichkeit prinzipiell denselben Schranken wie in anderen (»alten«) Markt-
wirtschaften, das hei3it, sie kann zunéchst die genannten Basisinstitutionen in
abstrakt-allgemeiner Weise niher definieren (woraus sich gewisse eng be-
grenzte Gestaltungsmoglichkeiten ergeben).?* Fiir eine diskretionire, stirker
steuerungsorientierte Gestaltung kann sich der Staat des weiteren der Instru-
mente der Besteuerung, der finanziellen Anreize, der Regulierung usw. be-
dienen.?® Auch hier bewegt er sich noch auf der rechtsstaatlich restringierten
Ebene der abstrakt-allgemeinen Reorganisation von Eigentumsrechten, wéh-
rend er nicht gezielt in die individuelle Verfiigung iiber Eigentumsrechte
eingreifen kann. Insoweit greift die staatliche Kompetenz sehr viel weniger
detailliert in die institutionelle VerfaBtheit eines Sektors ein.

Anders verhilt es sich dort, wo dem Staat selbst dieses spezifische Ver-
fligungsrecht iiber individuelle Eigentumsrechte zukommt, wie im Falle der
Treuhandunternehmen. Die Singularitiit des Ubergangs vom Realsozialismus
zum marktwirtschaftlichen Kapitalismus liegt hier darin, dal die Ironie der
Geschichte den westdeutschen Staat zum Rechtsnachfolger des realsozialisti-
schen Staates und damit auch der konkreten individuellen Verfligungsrechte
gemacht hat — tiberall dort, wo wir es mit »gesellschaftlichem« Eigentum
oder mit staatlich organisierter Daseinsvorsorge zu tun hatten. Das ist die
Basis fiir den weitreichenden Institutionentransfer mit dem Ziel der Gestal-
tung nach dem institutionellen Modell der »alten« Bundesrepublik, sei es in
Form der staatlichen Reorganisation von Daseinsvorsorge, sei es — im Falle
der Treuhandanstalt — durch vertragsformige Privatisierung. Dieser Ausnah-
mezustand dominiert in der 6ffentlichen Wahrnehmung. Man muf} aber auch
seine Grenzen sehen. Sie ergeben sich zum einen aus residualen oder wieder-
aufgelebten privaten Verfiigungsrechten. Das ist der Fall der genossenschaft-
lichen Landwirtschaft, das ist ferner der Fall der restitutionsberechtigten

23 Dies geschah bekanntlich schon in der Endphase der DDR.

24 Zum Beispiel durch die Vorgabe bestimmter Rechtsformen fiir die Reorganisation der
LPG.

25 Dies hat die Bundesregierung in der Landwirtschaftspolitik getan, um die LPG-Nachfolge-
einrichtungen gegeniiber den »Wiedereinrichtern« zu diskriminieren, mit dem Ziel, dem
ideologisch bevorzugten Modell des »bduerlichen Familienbetriebs« entgegen dem domi-
nierenden Trend Entwicklungsvorteile zu verschaffen.
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»Alteigentiimer« (also derer, die nicht vom besatzungsrechtlichen Vorbehalt
des Einigungsvertrages betroffen waren), soweit hier nicht ihre Anspriiche
durch das nachgeschobene gesetzliche Instrument des Investitionsvorrangs
(also nach dem Modell des Enteignungsrechts) eingeschrankt wurden.

Wie diese Restitutionsanspriiche ausgestaltet waren, hing aber auch in er-
heblichem Mal3e davon ab, ob sie erst mit dem Einigungsvertrag geschaffen
wurden oder schon im Zuge jener Schritte einer Reorganisation der Eigen-
tumsrechte, die noch von der ausgehenden DDR zwischen dem 9.11.1989
und 3.10.1990 — also unter den Regierungen Modrow und de Maiziere —
unternommen wurden. Diese Reorganisationsschritte bedeuteten in der Ten-
denz die Wiederherstellung der eigentumsrechtlichen Strukturen der vorso-
zialistischen Zeit und kamen in erster Linie den Genossenschaften und den
Kommunen zugute. Dazu gehoren das Landwirtschaftsanpassungsgesetz,
aber auch das Kommunalvermogensgesetz, das bei der Reorganisation der
Eigentumsrechte im Elektrizitdtssektor eine fiir die Ziele der dominierenden
westdeutschen Akteurkoalition so unerwartete Blockadewirkung entfaltete
(Richter in diesem Band). Im Bankensektor wurden die Sparkassen den
Kommunen restituiert, und auch das friithere genossenschaftliche Kreditsy-
stem wurde wiederhergestellt (vgl. Caragiuli in diesem Band). Im Fall der
Wohnungswirtschaft hat die Regierung de Maiziere sogar nicht nur den bis-
her vom Staat eng kontrollierten genossenschaftlichen Wohnungsunterneh-
men die dem traditionellen Genossenschaftsmodell entsprechende Autono-
mie zuriickgegeben, sondern sie konnte dariiber hinaus im Einigungsvertrag
durchsetzen, dal} die »volkseigenen« (also staatlichen) Wohnungsbestinde
kommunalisiert wurden (Wielgohs 1995, 1996).2° DaB sich demgegeniiber
die Konsumgenossenschaften sehr viel schlechter behauptet haben, hat ei-
nerseits damit zu tun, dal sie — mit unterlegenen Ressourcen — in einem aus-
gepragt marktnahen und kaum regulierten Sektor operieren, andererseits
aber auch mit schwicher entwickelten eigentumsrechtlichen Positionen hin-
sichtlich der von ihnen benotigten Verkaufsflichen (Jacobsen in diesem
Band).

26 Dies hat der Vertrag zwar mit einer lingerfristigen Privatisierungsoption zu koppeln ver-
sucht, aber sie erwies sich als kaum durchsetzungsfihig.
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6 Akteurkonstellationen in »institutionellen« Sektoren

Innerhalb des Rahmens, der durch die variablen Ausprigungen staatlicher
Kompetenz zur Reorganisation der Eigentumsrechte abgesteckt war, agier-
ten in den sektoralen Transformationsprozessen kollektive Akteure mit un-
terschiedlichen strategischen Ressourcen, und dabei lassen sich mehrere be-
sonders typische Akteurkonstellationen beobachten. Wie schon erwihnt, galt
bislang besondere Aufmerksamkeit jener typischen Konstellation (1), die
durch eine ausgeprigte Machtasymmetrie zugunsten westdeutscher Akteure
und schwach entwickelte Strategiefdhigkeit ostdeutscher kollektiver Akteure
charakterisiert war. In den »staatsnahen« Sektoren und in Sektoren mit ei-
nem hohen Regulierungsniveau sind die westdeutschen Akteure in der Regel
in »Politiknetzwerken« verflochten, die durch hohe Entscheidungsverflech-
tung?’ sowie durch wechselseitige Ressourcenabhingigkeit und fortlaufende
Austauschprozesse zwischen staatlichen Agenturen (insbesondere Fachres-
sorts) und gesellschaftlichen Organisationen charakterisiert sind. Die Ver-
flechtungen der sektoralen Akteure mit der Verwaltung sind vor allem in
»staatsnahen« Sektoren vielfach hochgradig institutionalisiert. Das gilt ganz
deutlich fiir das Gesundheitssystem, aber auch im Fall der Universitidten und
der auBeruniversitiren Forschung, bei denen der Wissenschaftsrat eine zen-
trale Schaltstelle fiir Aushandlungsprozesse innerhalb des sektoralen Politik-
netzwerkes darstellt. Die ostdeutschen Akteure entbehrten hier in der Regel
jener Organisationsressourcen, die fiir die Ausbildung von Politiknetzwer-
ken mit vergleichbarer Kohision erforderlich gewesen wiren.

In einigen Sektoren konnte man einer Konstellation (2) begegnen, bei der
sich zwar gleichfalls vor allem westdeutsche und ostdeutsche kollektive
Akteure gegeniiberstanden, zwischen denen es jedoch eine weniger ausge-
priagte Machtasymmetrie gab, weil die ostdeutsche Seite auf eigene nen-
nenswerte Handlungsressourcen zuriickgreifen und auch in gewissem Male
autonome Netzwerke bilden konnte. Schlielich gab es eine weitere Konstel-
lation (3), bei der ein »strategischer Dissens« innerhalb des westdeutschen

27 Die analytische Bedeutung dieser Variable fiir die Analyse des sektoralen Institutionen-
transfers haben Robischon et al. herausgearbeitet. In ihrer Definition ist »die Verflechtung
innerhalb eines Politiksektors ... um so hoher, je mehr Akteure Vetopositionen gegen
Veridnderungen des sektoralen Institutionensystems besitzen, und um so niedriger, je mehr
Entscheidungen durch einen einzelnen Akteur dominiert werden konnen« (Robischon et
al. 1995: 429, vgl. auch Robischon in diesem Band). Das an zweiter Stelle genannte Do-
minanzkriterium erscheint allerdings fiir unseren Zusammenhang analytisch entbehrlich.
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Akteurnetzwerkes die Chance fiir »horizontale« (ndmlich quer zum Ost-
West-Gegensatz gelagerte) Koalitionen zwischen westdeutschen und ost-
deutschen Akteuren eroffnete.

Von diesem letztgenannten Typus unterscheiden sich Typus 1 und Typus
2 dadurch, daB3 man hier das westdeutsche Akteurnetzwerk (Mayntz 1992
folgend) entweder mit dem Begriff des »institutionellen Konsens« oder dem
des »strategischen Gleichgewichts« charakterisieren kann. Renate Mayntz
hat am Beispiel des Forschungssystems gezeigt, wie sich hier eine strategi-
sche Gleichgewichtslage zwischen den grofen Forschungsorganisationen
(hierzu Hohn/Schimank 1990) allméihlich in einen institutionellen Konsens
transformiert hat, der dadurch charakterisiert ist, dal »die wesentlichen
Strukturprinzipien des bestehenden Systems ... ebenso wie das bestehende
Muster der Aufgabenverteilung ... normativ bejaht« wurden und deshalb
auch dort als »Restriktion fiir akzeptable Entscheidungsalternativen« wirk-
ten, wo die Interessen einzelner Organisationen an Wachstum und Doménen-
erweiterung in eine andere Richtung zeigten. So verzichtete etwa das Bun-
desforschungsministerium (BMFT) auf die Chance, im Zuge der Umwand-
lung der Akademie der Wissenschaften (AdW) den Sektor der Groffor-
schungseinrichtungen (im wesentlichen eine Bundesdomine) iiberproportio-
nal auszuweiten. Dieser Konsens war eine ermoglichende Bedingung fiir den
radikalen Institutionentransfer im Forschungssystem; aber er war (was Robi-
schon et al. 1995: 10 iibersehen) keine hinreichende Bedingung. Hinzu kam
vielmehr die nur sehr schwach entwickelte Strategiefahigkeit der korrespon-
dierenden ostdeutschen Akteure (insbesondere bei der AAW), so dal3 von ih-
nen keine fiir die westdeutschen Organisationen bestandsgefdhrdenden Ver-
dnderungstendenzen ausgehen konnten. Man wird kaum bezweifeln konnen,
daB erst dieser Umstand den Organisationen des westdeutschen Akteurnetz-
werks jenes kompromilllose Festhalten an ihrer Identitdt ermoglichte.

Im auffallenden Gegensatz zu dieser Akteurkonstellation vom ersten Ty-
pus steht ndmlich der Fall der Landwirtschaft, der eher dem zweiten Typus
(mit geringerer Machtasymmetrie) zuzurechnen ist, obwohl auch hier die
strategische Ausgangssituation durch einen hoch entwickelten institutionel-
len Konsens im westdeutschen agrarpolitischen Netzwerk charakterisiert
war. Dazu gehorte nicht zuletzt das — auch bei beschleunigtem Strukturwan-
del festgehaltene — ideologische Leitbild des autonomen béduerlichen Fami-
lienbetriebes, der in iibergreifende Kooperationsbeziehungen nur in Form
der landwirtschaftlichen Kredit-, Einkaufs- und Absatzgenossenschaften
eingebunden ist. Es diente als verbindende Klammer zwischen den DBV-
Landesverbianden des Nordens mit ihrer mehr grofbetrieblichen Agrarstruk-
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tur, den vorwiegend klein- und mittelbduerlich geprigten siiddeutschen Lan-
desverbianden, den Genossenschaftsverbanden und der Landwirtschaftsver-
waltung. Schon in den ersten Monaten des Jahres 1990 muBten die zentralen
Akteure dieses westdeutschen Netzwerkes erkennen, daf} die aus den Land-
wirtschaftlichen Produktionsgenossenschaften (LPG) herausgewachsenen
ostdeutschen Akteure iiber eine eigene kollektive Strategiefdhigkeit verfiig-
ten und daBl die Kompetenz des Staates zur Reorganisation der Eigentums-
rechte nicht ausreichte, um das westdeutsche Leitbild fiir Ostdeutschland im
Wege des sektoralen Institutionentransfers durchzusetzen. Der dadurch aus-
geloste Lernprozefl miindete dann in eine Neudefinition des Identititskon-
senses, der die weitgehende Wahrung des Reprisentationsmonopols des
agrarischen Verbidndesystems gestattete. An die Stelle des Leitbilds vom Fa-
milienbetrieb trat das flexiblere Leitbild des landwirtschaftlichen Privatun-
ternehmers, unter das sich sowohl Familienbetriebe als auch die als juristi-
sche Personen konstituierten Rechtsnachfolger der LPG subsumieren lieen.
Und die westdeutschen Genossenschaftsverbidnde stellten ihre hergebrachten
Vorbehalte gegen landwirtschaftliche Produktionsgenossenschaften zuriick,
um den in der Form der eingetragenen Genossenschaft neukonstituierten
Teil der LPG-Nachfolger als Mitglieder aufnehmen zu konnen. Solche Lern-
prozesse blieben den westdeutschen Wissenschaftsorganisationen dank ihres
strategischen Ubergewichts und dank der sehr weitgehenden Kompetenz des
(von westdeutschen Eliten dominierten) Staates zur Reorganisation der Ei-
gentumsrechte erspart, und nur deshalb konnte hier der institutionelle Kon-
sens der westdeutschen Seite den unmodifizierten exogenen Institutionen-
transfer erzwingen.

Deutlich spannungsreicher verliefen die Transformationsprozesse in jenen
Sektoren, in denen im westdeutschen Akteurnetzwerk zwar ein strategisches
Gleichgewicht herrschte, in dem aber latente Doménen- und Ressourcenkon-
flikte der Ausbildung eines »institutionellen Konsenses« entgegenstanden.
Hierfiir ist das Gesundheitssystem ein Anschauungsbeispiel, das auch inso-
fern bedeutsam ist, als man hier wiederum einer deutlichen Ressourcen-
asymmetrie zugunsten des westdeutschen Akteurnetzwerkes und einer sehr
eingeschriankten Strategiefdhigkeit der ostdeutschen Akteure (also einer
Akteurkonstellation vom ersten Typ) begegnet. Wie Manow zeigt (Manow
1994 und in diesem Band), schien fiir das damals federfiihrende Bundesar-
beitsministerium (BMA) die deutsche Vereinigung anfinglich die verlok-
kende Chance zu bieten, durch die Erhaltung von Elementen des staatlichen
Gesundheitssystems der DDR die staatliche Steuerungsfihigkeit (und damit
die Organisationsdoméne des BMA) zu erweitern, und auch die Allgemei-
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nen Ortskrankenkassen (AOK) meinten zeitweise, die Gelegenheit zu einer
deutlichen Doménenerweiterung wahrzunehmen. Solche Absichten des BMA
wurden freilich unter anderem durch koalitionspolitische Interventionen, also
tiber die Mobilisierung des Parteiensystems, wirkungsvoll konterkariert, und
die Ortskrankenkassen entdeckten, dafl konkurrierende Kassenverbinde wo-
moglich im Alleingang iiber grolere Chancen der Doménenerweiterung ver-
fligt hitten. Somit setzte sich im Kalkiil der westdeutschen Akteure schlieB3-
lich wieder das Interesse an einer Erhaltung des bestehenden strategischen
Gleichgewichts durch, und daraus resultierte in Verbindung mit der stark aus-
geprigten staatlichen Kompetenz zur Reorganisation der Eigentumsrechte,
daBl man sich innerhalb des westdeutschen Politiknetzwerkes im Kern iiber
den Transfer der sektoralen Institutionen der alten Bundesrepublik verstin-
digte und den ostdeutschen Polikliniken nur in diesem Rahmen iibergangs-
weise eine zeitlich eng begrenzte Uberlebensgarantie gab.

Damit 14t sich in sehr interessanter Weise ein anderen Sektor mit einer
vergleichbaren strategischen Ausgangssituation konfrontieren, ndmlich die
Elektrizititswirtschaft, in der sich eine Akteurkonstellation vom dritten Typ
ausbildete (vgl. den Beitrag von Richter in diesem Band). Auch hier gab es
in der alten Bundesrepublik urspriinglich ein strategisches Gleichgewicht
mit latenten Dominenkonflikten, insbesondere zwischen den groBen Ver-
bund-Energieversorgungsunternehmen (EVU) und den kommunalen Versor-
gungsunternechmen.?® Mit dem Stromvertrag, einem vom Bundeswirtschafts-
ministerium gedeckten Alleingang der konzertiert agierenden groen Ver-
bund-EVU, gelang es dieser Seite zunichst, was den AOK im Gesundheits-
system verwehrt blieb, nidmlich den Status quo zu ithren Gunsten zu verén-
dern und in Ostdeutschland monopolisierte Versorgungsstrukturen zu schaf-
fen. Statt eines Institutionentransfers, der das in Westdeutschland etablierte
sektorale Gleichgewicht bestitigt hitte, kam es also zu dem Versuch, in Ost-
deutschland veridnderte governance-Mechanismen einzufiihren. Diese Ent-
wicklung 16ste den Widerstand anderer westdeutscher Akteure aus, die sich
dadurch in ihren etablierten Positionsinteressen und auch in ihren energie-
politischen Zielen beeintridchtigt sahen. Und der damit im Sektor aufgebro-
chene strategische Dissens wurde zum Ansto} fiir die Ausbildung einer
»horizontalen« Koalition der westdeutschen kommunalen Unternehmen,
welche die institutionelle Gleichgewichtslage wiederherstellen wollten, mit

28 Dal} die Kommunen als Anteilseigner in einzelnen EVU (insbesondere dem RWE) einen
starken Einfluf3 haben, stand dieser latenten Konfliktlage konkurrierender Organisations-
interessen nicht entgegen.
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den von ihnen mobilisierten ostdeutschen Kommunen. Weil diese auf (dem
westdeutschen Zugriff entzogene) Garantien aus der friiheren ostdeutschen
Phase der Reorganisation von Eigentumsrechten rekurrieren konnten, die
sich aus dem Kommunalvermogensgesetz aus der Interimsphase der DDR
herleiteten, war die entsprechende Verfiigungsgewalt der Bundesakteure zur
Reorganisation der Eigentumsrechte eingeschrinkt. Auch bei dieser Koali-
tionsbildung beobachten wir, dhnlich wie im Falle der Landwirtschaft, daf3
sich im Zeitablauf Prozesse des strategischen Lernens, ja selbst der verspi-
teten Ressourcenmobilisierung vollziehen. Die schlieflich gefundene Lo6-
sung beruhte auf einem Aushandlungsprozefl (den das Bundesverfassungs-
gericht in einem ganz ungewohnlichen Verfahren initiiert hatte, zu dem auch
das Bundeskartellamt AnstoBBe gab) unter starker Beteiligung der ostdeut-
schen Kommunen, die ihr neu entdecktes Vetopotential ausreizten. Sie
stellte einen Kompromif3 dar, der zwar nicht die westdeutsche Gleichge-
wichtslage getreu reproduzierte, aber die von den EVU urspriinglich ange-
strebte monopolistische Dominanz abschwéchte.

Eine eigentiimliche horizontale West-Ost-Koalition ergab sich auch im
Wohnungsbausektor, dessen Transformation Jan Wielgohs untersucht hat
(Gissendanner/Wielgohs 1996; Wielgohs 1995, 1996). Hier begegnen wir
allerdings einer ganz anderen strategischen Ausgangslage. Die Akteurkon-
stellation in Westdeutschland war durch latenten Konflikt und institutionel-
len Dissens bei geringer Akteurverflechtung (im Sinne von Robischon et al.
1995) charakterisiert. Der ordnungspolitische Gegensatz zwischen den Be-
flirwortern eines starken 6ffentlichen Mietwohnungssektors und einer sozial-
politischen Erwédgungen verpflichteten Mietenregulierung einerseits, den auf
marktliberale Reformen eingeschworenen Deregulierungsbefiirwortern an-
dererseits blieb im wesentlichen uniiberbriickt. Wihrend die wohnungs-
politische Praxis der konservativ-liberalen Koalition bis dahin Kompromisse
zwischen diesen Positionen hatte eingehen miissen, sahen die Deregulie-
rungsbefiirworter im Bundeswohnungsbauministerium in der Vereinigung
eine strategische Chance zur Durchsetzung radikal marktwirtschaftlicher Po-
sitionen, insbesondere mit Hilfe eines Programms der umfassenden Mieter-
privatisierung im ostdeutschen Wohnungsbestand, das an die Wohnungspoli-
tik der Regierung Thatcher in GroBbritannien erinnerte. Es sollte also nicht
einfach nur ein Transfer der bestehenden westdeutschen Institutionen statt-
finden, die ja nur eine labile strategische Gleichgewichtslage reprisentierten.
Vielmehr sollte der kommunale und genossenschaftliche Wohnungssektor in
Ostdeutschland massiv zuriickgedringt werden. Wie Wielgohs (1995, 1996)
gezeigt hat, ist dieses Programm gescheitert, wihrend der westdeutsche Ge-
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samtverband der Wohnungswirtschaft (GAW), der den genossenschaftlichen
und kommunalen Sektor reprisentiert, seinerseits die strategischen Chancen
des Vereinigungsprozesses zu nutzen wullte, um das Genossenschaftswesen
im ostdeutschen Wohnungssektor organisatorisch zu stirken und in einer ho-
rizontalen Koalition mit dem so strategiefihig gemachten ostdeutschen 6f-
fentlichen Wohnungssektor die ordnungspolitischen Intentionen des Bundes-
wohnungsbauministeriums zu konterkarieren. Und gegeniiber dem bislang in
der westdeutschen Akteurkonstellation dominierenden privaten Haus- und
Grundbesitz ist der Genossenschaftssektor aus der Transformation auch
quantitativ gestarkt hervorgegangen. Die outcomes sind insofern denen im
Landwirtschaftssektor zu vergleichen, wenngleich die strategische Aus-
gangssituation deutlich differierte. In beiden Féllen fand die staatliche Kom-
petenz zur Reorganisation der Eigentumsrechte ihre Grenze an den unter der
Regierung de Maiziere getroffenen Reorganisationsentscheidungen sowie an
der iiberraschend hohen Strategiefihigkeit der korporativen Akteure des Ge-
nossenschaftswesens.

7 Akteurkonstellationen in marktnahen Sektoren

Ich habe schon mehrfach darauf hingewiesen, dall man hinsichtlich der Rolle
des Staates bei der Definition von Eigentumsrechten grundsitzlich zwei
Ebenen unterscheiden kann, ndmlich die Setzung der allgemeinen Rahmen-
bedingungen einer Marktwirtschaft und die Organisation sektorspezifischer
Eigentumsrechte. Dabei sind »marktnahe« Sektoren im allgemeinen dadurch
charakterisiert, da3 sich der Staat hier weitgehend auf die Setzung jener all-
gemeinen, sektoriibergreifenden Rahmenbedingungen beschrinkt. Insofern
gibt es hier ordnungspolitische Schranken einer sektorspezifischen Regelung
von Eigentumsrechten.

Im ostdeutschen Transformationsprozel3 traf diese Regel wihrend der
Phase der Reorganisation der Eigentumsrechte nur fiir einen begrenzten Teil
der (von Haus aus) marktnahen Sektoren zu. Die erwihnten ordnungspoliti-
schen Schranken waren insbesondere fiir den ganzen grof8en Bereich der In-
dustrie durch die ungewohnlich ausgeprigte staatliche Reorganisations-
kompetenz durchbrochen, die der Treuhandanstalt im Privatisierungsprozef3
zufiel. In jenen Sektoren, in denen sich die Reorganisation der Eigentums-
rechte und damit der sektoralen governance-Mechanismen unter der Agide
der Treuhandanstalt vollzog, beobachten wir, wie Czada (in diesem Band)
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zeigt, eine aullerordentliche Spannweite der Transformationspfade. Die um-
fassende Reorganisationskompetenz der THA fiir die Definition von Eigen-
tumsrechten in marktnahen Sektoren war einerseits ein ganz auflergewohnli-
ches Phinomen, erbrachte aber andererseits, in Abhingigkeit von unter-
schiedlichen Akteurkonstellationen, auch sehr unterschiedliche Ergebnisse.
Dabei wirkten der Rekrutierungsmodus der THA und ihre zunehmende Ein-
bindung in Privatisierungsnetzwerke zusammen. Zum einen waren »inner-
halb der Treuhandanstalt ... mit der Besetzung der weitaus meisten Lei-
tungspositionen durch westdeutsche Manager und Beamte die Moglichkeiten
der Problemlosung eingeengt, und zwar auf das Handlungsrepertoire, das
durch ihr Erfahrungswissen und innerhalb der zugleich von West nach Ost
tibertragenen institutionellen Ordnung zur Verfiigung stand« (Czada, in die-
sem Band). Und man muf} hinzufiigen, da} dieses Handlungsrepertoire oft
ein sektorspezifisches war, mit der Wirkung, dal} eigentiimliche westdeut-
sche governance-Strukturen bei der sektoralen Reorganisation reproduziert
wurden — die Einbringung der ostdeutschen Kaliindustrie in das traditionelle,
bis an den Beginn des Jahrhunderts zuriickreichende Kalikartell wurde dafiir
ein priagnantes Beispiel.?’

Man kann die Ubertragung der Strategierepertoires nicht abgelst von der
zunehmenden Einbindung der THA in komplexe Politiknetzwerke betrach-
ten (Czada 1993). In einzelnen Industriesektoren entwickelten sich bemer-
kenswert enge Akteurverflechtungen zwischen dieser staatlichen Behorde
und den dominanten westdeutschen Interessengruppen, und da konnten sich
dann die Interessen der westdeutschen Industrieverbiande durchsetzen, fiir
die sich die — oft anders strukturierten — ostdeutschen Unternehmen in erster
Linie als Wettbewerber auf einem nicht unbeschrinkt erweiterungsfihigen
Markt darstellten. Ein besonders bezeichnendes Fallbeispiel ist der Maschi-
nenbau, in dem mittelstindischen westdeutschen Produzenten die Chance
geboten wurde, die ungeachtet ihrer weithin anerkannten Leistungsfidhigkeit
skelettierten ostdeutschen GroBfirmen der Branche zu iibernehmen.’® An-
ders verhielt es sich hingegen mit den GroBbetrieben von besonders ausge-
priagter regionalpolitischer Bedeutung, also vor allem mit der Chemie, dem
Stahl und den Werften: Hier wurden die Akteurnetzwerke ausgeweitet, es
kam auch zur Offnung zum Ausland hin (gegen den Widerstand der west-

29 Dieser Fall hat durch den dramatischen — und schlieBlich vergeblichen — Widerstand der
Kalikumpel der thiiringischen Zeche Bischofferode weite Aufmerksamkeit gefunden.

30 An dieser Aufgabe haben sich bekanntlich — von Kugelfischer bis hin zu Traub — inzwi-
schen die meisten westdeutschen Erwerber libernommen.
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deutschen Branche), und die Europédische Kommission gewann ein mitunter
ausschlaggebendes Gewicht bei der Reorganisation der Eigentumsrechte.

Deutlich weniger strukturbildend wirkte die Reorganisationskompetenz
der THA vor allem in jenen Sektoren, in denen es um die kundennahe Giiter-
produktion oder Erbringung von Dienstleistungen ging, die auf dem ostdeut-
schen Markt nachgefragt werden. So gab es beispielsweise weder im Handel
(vgl. Jacobsen in diesem Band) noch etwa bei der Werbewirtschaft Ansatz-
punkte fiir einen gesteuerten sektoralen Institutionentransfer.’! Auch in ei-
nem stirker regulierten Sektor wie dem Bankenwesen wird man die im gro-
Ben und ganzen unveridnderte Replikation der westdeutschen Strukturen
weitgehend als Ergebnis von Marktprozessen erkldren miissen. Zwar gab es,
wie schon erwihnt, institutionelle Vorentscheidungen der Interims-DDR in
Form der Wiederherstellung der kommunalen beziehungsweise genossen-
schaftlichen Tragerschaft bei Sparkassen und landwirtschaftlichen Kredit-
einrichtungen, wodurch die Ausgangsposition dieser beiden Bankengruppen
im Wettbewerb um Marktanteile zweifellos gestirkt wurde.’> Aber aus-
schlaggebend war doch eben dieser Wettbewerb in einem Sektor, in dem
»technische« Umweltbedingungen (im Sinne von Scott/Meyer 1983, 1993)
eine kundennahe Prisenz der konkurrierenden Banken am Ort erfordern
(Caragiuli in diesem Band).

Der Wettbewerb westdeutscher Produzenten um Marktanteile bestimmte
auch die Entwicklung in der Gaswirtschaft und fiihrte hier dazu, da3 im Ge-
gensatz zur Elektrizitdtswirtschaft — mit dem bis hin zur Marktaufteilung ab-
gestimmten Vorgehen der groBen Verbund-EVU — die Kommunen in der
Gaswirtschaft nicht auf Kollisionskurs zu den Erzeugern gingen, sondern fiir
sie selbst vorteilhafte Kooperationsbeziehungen eingehen konnten (Richter,
in diesem Band). Dieses Beispiel zeigt, dal auch die unterschiedlichen Trans-
formationsverldufe in den hier diskutierten marktnahen Sektoren in erhebli-
chem Maf3e durch die jeweiligen Akteurkonstellationen bestimmt waren.

31 Im Handel fielen selbst die Steuerungsinstrumente des Bauplanungsrechts weitgehend aus,
wie sie von Kommunen der alten Bundesrepublik gerne zur Steuerung benutzt werden,
weil die ostdeutschen Kommunen sich ihrer aus einer Reihe von Griinden nicht bedienen
konnten oder wollten.

32 In diesem Zusammenhang ist auch das Instrument der Patenschaften zu sehen, das die
Sparkassen den Kommunen und Landern abgeschaut haben, das aber insgesamt dazu bei-
trug, die Position der Sparkassengruppe insbesondere gegeniiber den Wettbewerbern aus
dem privaten Bankengewerbe zu stéirken.
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8  Individuelle Priferenzen und Nutzenkalkiile und
kollektive Handlungsressourcen ostdeutscher Akteure

Eingangs wurde es als Ziel der Analyse bezeichnet, sektorspezifische Varia-
tionen des Transformationsprozesses aus Akteurkonstellationen und Strate-
gien (korporativer) Akteure in institutionellen Kontexten zu erkldren. Diese
Erklarung wire unvollstindig, wenn sie die Optionsspielriume, Préiferenzen
und Anpassungsreaktionen der individuellen Akteure in Ostdeutschland ver-
nachlissigen wiirde, weil nur deren Zusammentreffen mit den gestaltungs-
orientierten Strategien kollektiver Akteure die jewelils eigentiimlichen sekto-
ralen outcomes erkliren kann. Der Umfang der Kompetenz des Staates zur
Reorganisation der Eigentumsrechte — und damit das Ausmal der institutio-
nellen Kontinuitit oder Diskontinuitit eines Sektors — bestimmte, wie wir
gesehen haben, in erheblichem Malie die Handlungsressourcen der ostdeut-
schen kollektiven Akteure. Die Marktnihe eines Sektors bestimmte anderer-
seits die Handlungsspielriume und die von 6konomischen Effizienzkalkiilen
gesteuerten Handlungsoptionen der individuellen Akteure. Beide interagier-
ten in unterschiedlich strukturierten Kontexten sozialer »embeddedness«,
und in einer Reihe von Sektoren waren die Anpassungsreaktionen von indi-
viduellen Sektormitgliedern (sei es auf der Produzentenseite, sei es auf der
Seite der Kunden) von mitentscheidender Bedeutung fiir die Transforma-
tionsergebnisse. Hier muf}, um Manow (in diesem Band) zu zitieren, »nach
dem genauen Ineinandergreifen von institutionell abgegrenzten Handlungs-
moglichkeiten, politischen Zielbestimmungen und individuellen Akteurkal-
kiilen, also nach der Mikro-Makro-Logik der Sektortransformation gefragt
werden«. Manow arbeitet heraus, wie insbesondere die individuellen Nut-
zenkalkiile der jiingeren Arzte einen sich kumulativ verstirkenden ProzeB
zugunsten der Niederlassung in Gang setzten, der zum Niedergang der mei-
sten Polikliniken schon ldngst vor Ablauf der ithnen urspriinglich einge-
raumten fiinfjdhrigen »Galgenfrist« fiihrte. Andererseits hat Wielgohs (1995,
1996) gezeigt, dal das Privatisierungsprogramm des Wohnungsbaumini-
steriums nicht zuletzt an der geringen Bereitschaft ostdeutscher Mieter und
Genossenschaftsmitglieder scheiterte, von den Angeboten zum Erwerb der
eigenen Mietwohnung Gebrauch zu machen, weil diese Angebote angesichts
der verbreiteten Wahrnehmung von UngewiBheit iiber die eigene Zukunft
(etwa liber die eigenen Beschiftigungsaussichten) neue Risiken mit sich zu
bringen schienen, die sich wenig erfahrenen Privatleuten als unkalkulierbar
darstellten.
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Wenn man die Bedeutung individueller Akteurkalkiile fiir sektorale Trans-
formationsprozesse richtig einschitzen will, dann kommt es weiterhin darauf
an, die Optionsspielrdiume dieser Individuen auch vor dem Hintergrund der
thnen jeweils verfiigbaren kollektiven Handlungsressourcen richtig zu be-
stimmen. Die Option fiir den Verbleib in der LPG-Nachfolgeeinrichtung oder
in der Wohnungsgenossenschaft setzte voraus, dafl die Individuen nicht nur
einen individuellen Nutzenkalkiil anstellten, sondern sie muf3ten sich auch
threr Einbindung in solidarisch handelnde Gruppen einigermaBlen gewil3
sein. Das war von sektorspezifischen Rahmenbedingungen abhéngig, die zu
einem nicht geringen Teil in eigentiimlichen institutionellen Entwicklungs-
pfaden in der Zeit des Realsozialismus bestimmt sein konnten. Aus dem To-
talitarismusmodell lieBe sich ja die Voraussage ableiten, dal beim Zusam-
menbruch der zentralen Kontrolle nur isolierte Individuen {ibrig bleiben
wiirden, die zu kollektivem Handeln und lateraler Kooperation nicht fihig
sind. Das Ende der Parteiherrschaft hitte folglich ein Vakuum an kollektiver
Handlungskompetenz hinterlassen miissen, und das wiirde einen wichtigen
Parameter individueller Nutzenkalkiile darstellen. Diese Voraussage kann
man zwar mit den Entwicklungen in einigen Sektoren offenbar zur Deckung
bringen, fiir andere 146t sie sich so nicht bestitigen, weil man dort sehr wohl
korporativen Akteuren der alten DDR begegnet, die offenkundig iiber auto-
nome kollektive Handlungskompetenz verfiigen.

Ein Vergleich der Landwirtschaft nicht nur mit dem Gesundheitssystem,
sondern auch mit dem Wissenschafts- und Forschungssystem ist in diesem
Zusammenhang besonders instruktiv. Die genossenschaftliche Organisa-
tionsform der LPG galt in verbreiteten Einschitzungen zu Zeiten des Ost-
West-Konflikts als »Zwangsgemeinschaft kommunistischer Art im Dienste
des kollektiven Erwerbs, deren Verwaltung und Wirtschaftsgeschehen durch
Gesetz und Musterstatuten zentral reglementiert und kontrolliert werden, so
daBl das Mitspracherecht der Mitglieder und ihre Eigenverantwortung ent-
scheidend eingeschriankt sind und jede Privatinitiative unterbunden ist«
(Bundesministerium fiir gesamtdeutsche Fragen 1965: 334). Diese Deutung
implizierte also, dal die LPG-Mitglieder keine autonomen Handlungsres-
sourcen behielten, und entsprach damit tendenziell in der Tat der seinerzeit
verbreiteten Totalitarismustheorie. Nach dem Zusammenbruch der SED-
Herrschaft zeigte sich aber, dal das wohl insofern zu kurz gegriffen war, als
die genossenschaftliche Organisationsform und die Institution der Mitglie-
derversammlung offensichtlich institutionelle Ansatzpunkte einer residualen
»Zivilgesellschaft« bildeten. In den LPG wurden jetzt latente Autonomie-
potentiale freigesetzt, die ihnen ausreichende Handlungsfahigkeit als korpo-
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rative Akteure verliechen.? Erst in diesem Zusammenhang fiihrten dann (wie
von Lehmbruch/Mayer in diesem Band gezeigt) individuelle Nutzenkalkiile
gerade auch bei vielen ehemaligen Genossenschaftsbauern, die als Boden-
einbringer iiber eine Austrittsoption verfiigten, zu der Entscheidung gegen
einen solchen Austritt. Sie war sowohl vom individuellen Nutzenkalkiil be-
stimmt als auch kollektiv (und zwar nicht nur von der Willensbildung der
Mitgliederversammlungen, sondern auch durch erfolgreiche Verbandsbil-
dung) abgestiitzt.>*

Dagegen waren vergleichbare institutionelle Bedingungen offenbar weder
im Gesundheitssystem noch im Forschungssystem stark entwickelt. Die aus
der Totalitarismustheorie resultierende Voraussage, dall der Zusammenbruch
der zentralisierten Parteiherrschaft ein Vakuum an kollektiven Handlungs-
ressourcen hinterlassen miisse, trifft hier offenkundig eher zu als bei den
LPG. So zeigt die Geschichte der verspiteten Verbandsgriindungen im Ge-
sundheitssystem, dal} hier die ostdeutschen Akteurgruppen (zum Beispiel
das medizinische und paramedizinische Personal) im Transformationsprozel3
keine ausreichenden kollektiven Handlungsressourcen zu mobilisieren ver-
mochten (Erdmann 1992, 1993). Dies trug zweifellos dazu bei, dal sich bei
der Arzteschaft die — nur noch auf individuellen Kalkiilen gegriindete — Exit-
Option durchsetzte. Im Forschungssystem wurde die kollektive Ohnmacht
der ostdeutschen Akteure besonders fiihlbar: Der Versuch der AdW, in der
Ubergangsphase korporative Handlungsautonomie zu reklamieren, lief ins
Leere. Die individuellen Forscher waren den Evaluierungs- und Abwick-
lungsentscheidungen, die federfiihrend von westdeutschen Akteuren getrof-
fen wurden, ohne Riickgriff auf irgendwelche kollektiven Handlungsres-
sourcen ausgeliefert. Der Spielraum fiir individuelle 6konomische Nutzen-
kalkiile beschrinkte sich daher auf die Abwanderungsoption, wenn die von

33 Vgl. zu dieser Interpretation auch Burawoy (1994: 6): »Arguments about the hold of the
past ... revolve around two models ... of the pre-existing political order. The first is the
totalitarian model, presented as the antithesis of liberal democracy, and founded on the
party state. When it collapses the fabric of society disintegrates, leaving in its aftermath
liminality, confusion, anarchy, uncertainty, and institutional vacuum. The second, society
centered vision, emerged as a critique of totalitarian representations of the Soviet Union.
In this perspective the domination of the party state was far from complete — it both cre-
ated and depended on spontaneous organization outside its control. The collapse of the
party state left behind a residual civil society. Instead of »aftermath< and >collapse< we
have legacies of the past«.

34 Die Entwicklung des landwirtschaftlichen Verbandswesens habe ich an anderer Stelle dar-
gestellt (Lehmbruch 1994a).
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Renate Mayntz (in diesem Band) beschriebenen Uberlebensstrategien ein-
zelner Institute versagten.

Ein wichtiger Unterschied zwischen diesen beiden Sektoren liegt
schlieBlich darin, dal die Grenzen des Forschungssystems iiberwiegend in-
stitutionell bestimmt waren (und dies, im Unterschied zu den Universititen,
bei geringer institutioneller Kontinuitit), so da3 das aus vielfach geringerer
Marktnéhe resultierende Fehlen von Abwanderungsoptionen die Perzeption
kollektiver Ohnmacht noch verstirken muflte. Damit kontrastiert der Fall des
Gesundheitssystems, das sich durch die Verbindung von starker Institutio-
nalisierung und Marktnihe auszeichnet und so mit der Niederlassungsoption
fiir die Arzte in den Polikliniken durch individuelle effizienzorientierte Kal-
kiile bestimmt wurde, die im Ergebnis die Transformation hin auf das west-
deutsche Sektormodell beschleunigten. Fragt man, warum diese Kalkiile hier
zu einem anderen Ergebnis fiihrten als bei der Mehrheit der Genossen-
schaftsbauern aus den LPG, dann wird man — neben der nach Sektoren un-
terschiedlichen Attraktivitit der Option fiir unternehmerische Autonomie —
auch beriicksichtigen miissen, da} im Gesundheitssystem die Kompetenz des
Staates zur institutionellen Reorganisation des Sektors dank seiner weiterge-
henden Verfiigung iiber Eigentumsrechte auch die Optionsspielrdume sehr
viel stiarker in Richtung auf sektorale Diskontinuitit gedffnet hatte.

Ein gutes Beispiel fiir die Auswirkungen von sektorspezifischer staatli-
cher Reorganisationskompetenz und Marktndhe auf das Gewicht der indivi-
duellen Priferenzen und Nutzenkalkiile bietet schlieBlich der Bereich der
Massenmedien, denn (wie die Berichte von Hepperle und Kapitza in diesem
Band demonstrieren) die Transformationsergebnisse im Sektor des (6ffent-
lich-rechtlichen) Rundfunks unterscheiden sich deutlich von denen im Sek-
tor der Printmedien. Im Rundfunksektor waren die westdeutschen Akteure
sich weitgehend darin einig, dal3 es nicht wiinschenswert sei, wenn mit der
institutionellen Kontinuitdt von Rundfunk- und Fernsehanstalten der unter-
gegangenen DDR womoglich ein publizistisches Forum fiir die Konservie-
rung einer kollektiven DDR-Identitédt erhalten bliebe. Daher konnten eine
ausgeprigte staatliche Reorganisationskompetenz und das medienpolitische
Interesse des Bundeskanzleramts zusammenwirken, um Ostdeutschland weit-
gehend erfolgreich in das westdeutsche Rundfunksystem zu integrieren.
Demgegeniiber war die Entwicklung im Sektor der Printmedien dadurch be-
stimmt, da} er in der alten Bundesrepublik wie generell in liberalen Demo-
kratien staatsfern und marktnah verfaBlt ist, so da} die staatliche Reorganisa-
tionskompetenz begrenzt war. Die fiir die Privatisierung der DDR-Presse zu-
stindige THA hatte keinerlei medienpolitische Ziele und rdumte auch wett-
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bewerbspolitischen Erwidgungen keine hohe Prioritit ein, sondern war in er-
ster Linie an moglichst hohen Verkaufserlosen interessiert. Daher kamen in
dem wirtschaftlich besonders interessanten Bereich der regionalen Presse
vor allem westdeutsche GroBverleger zum Zuge, die ihre Zeitungen in erster
Linie gewinnorientiert betreiben wollten und sich deshalb nach den Priife-
renzen ihres Leserpublikums auch um den Preis richteten, da3 hier der ost-
deutsche publizistische »Kolonisierungsdiskurs« jene Plattform fand, die ihm
im Rundfunk bewullt verwehrt worden war. Das Ergebnis hat die Siiddeut-
sche Zeitung in einer ihrer unnachahmlichen Glossen aus Anlaf3 der Einstel-
lung der Wochenpost so charakterisiert: Damit werde »nicht nur die letzte
Wochenzeitung der DDR beerdigt, sondern zugleich auch der schone Traum
vom vereinigten Zeitungsmarkt«, dall »zusammenwachsen sollte, was zu-
sammengehort, und zwar schleunigst, und gewinnbringend bitte schon auch.
Als erstes werde man daher die Zeitungen des Westens auch im Osten feil-
bieten, und die des Ostens auf Gesamtdeutsch trimmen, dachten die Verleger
in dem Teil des Landes, dem nun alles gehorte... Die Menschen im Osten
aber wollten die fremden Zeitungen nicht, und die im Westen die gesamt-
deutsch getarnten schon gar nicht«. Sterben habe alles miissen, »was aus dem
Osten kam und gesamtdeutsch werden sollte«: »sieben von neun iiberregio-
nalen Tageszeitungen, alle Wochenzeitungen, iiber 60 Prozent der einst 575
DDR-Titel«. Dagegen hitten die Zeitungen im Westen diese bittere Lektion
tiberlebt, weil sie Westzeitungen geblieben seien — »so wie im Osten die re-
gionalen SED-Bezirkszeitungen tiberlebt haben, weil ihre neuen Besitzer so
klug waren, dem geheimen Wissen der Ostredakteure iiber Befindlichkeiten
und Anspriiche ihrer Leser zu vertrauen« (SZ v. 21./22.12.1996).

Wir kommen damit zu dem Ergebnis, dal3 die Unterschiede zwischen sek-
toralen Transformationspfaden daraus zu erkliren sind, da3 die Strategien
korporativer Akteure, institutionelle Kontexte, individuelle Priferenzen und
Kalkiile und — ihrerseits institutionell bedingte — kollektive Handlungsres-
sourcen in sehr unterschiedlicher und komplexer Weise zusammenwirkten.
Die Transformation der politischen Okonomie Ostdeutschlands darf somit
als ein Untersuchungsfeld gelten, in dem sich die Verbindung einer Mehr-
zahl von analytischen Ebenen als besonders angemessene sozialwissenschaft-
liche Forschungsstrategie erweist.
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