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Einleitung

Wenn von Deregulierung die Rede ist, so legt dies schon semantisch die
Aufhebung eines bestehenden Zustandes nahe, und zwar so, daf3 die Bestimmung von
O0konomischen Verhaltnissen durch gesetzliche oder &hnliche bindende Regelungen
zuriickgenommen wird und sich dadurch wieder die Verhaltnisse herstellen, die zuvor
bestanden haben oder die doch bestanden hatten, wéaren sie nicht durch regulierende
Eingriffe verandert worden. Mit dem Begriff der Deregulierung verbindet sich deshalb
die Assoziation an eine Bewegung von einem quasi naturlichen Zustand ausgehend
Uber dessen Korrektur durch einen planenden Eingriff zurtick zu den natirlichen
Verhéltnissen ohne Beengung durch menschliche und geplante Zwénge - als ob ein
begradigter Flul3 nach Beseitigung seiner betonierten Ufer wieder seinen vorherigen
naturlichen Lauf annehmen wirde. Eine solche Re-Naturalisierung von 6konomischen
Prozessen, die durch politische Eingriffe an ihrem nattrlichen Lauf gehindert worden
waren, wird in weiten Bereichen der 6konomischen Literatur als funktional fir ein
kostengunstigeres Erbringen von Leistungen angesehen, und der tberwiegende Tell
der verdffentlichten Meinung folgt ihr in der Auffassung, daf3 sich die Versorgung mit
Gutern und Dienstleistungen generell dann verbessert, wenn die Dinge nur ihren
naturlichen Lauf nehmen.

Durch die Konnotation von Deregulierung mit der Ruckkehr zu natirlichen
Verhaltnissen im Bereich der Okonomie hat dieser Begriff in der Gegenwart eine
eminente moralische Wertigkeit erhalten. Deregulierung erscheint als Befreiung der
naturlichen und richtigen wirtschaftlichen Ablaufe von sachfremden und durch egoi-
stische Interessen geleiteten Eingriffen in den von Natur aus optimalen Lauf der Dinge.
Die Naturlichkeit des Okonomischen wird hier gegen seine Degenerierung aufgrund
der Bemachtigung durch Interessengruppen gesetzt, und die moralische Verwerflich-
keit solcher MaRnahmen ergibt sich dann daraus, daR die Denaturierung der Okono-
mie sehr ungleich verteilte Vorteile und Nachteile in der Bevdlkerung zur Folge hat.
Aus dieser Perspektive sind die Nutzniel3er von staatlichen Regulierungen in erster
Linie die Eigentimer und die Arbeitnehmer solcher Organisationen, die in einem
regulierten Sektor tatig sind. Den Eigentimern flie3en hohere Gewinne zu als in einer
»natdrlichen« Situation, und die Arbeitnehmer erhalten hohere Einkommen oder mus-
sen eine geringere Arbeitsleistung erbringen als es in dem Naturzustand der Fall wéare,
von dem der »Sundenfall« der Regulierung abgewichen ist. Dem entsprechen in eben
dieser Perspektive hohere Aufwendungen durch die Nutzer der betreffenden Leistun-
gen, so dald durch die Verdanderung der natirlichen Einrichtung der Welt die zur
Erstellung von Gutern und Dienstleistungen nutzbaren Ressourcen nicht optimal
eingesetzt werden kdnnen.
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Mit diesem Bild kann die Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsiche-
rung zunachst schon deshalb nicht ganz zur Deckung gebracht werden, weil ein
grol3er Teil der Organisationsmitglieder - und zwar vor allem in den zentralen Berei-
chen der Leistungserbringung - zu den treibenden Kraften des komplexen politischen
Vorgangs gerechnet werden muB, der schlie3lich in der Uberfiihrung der Organisation
der Flugsicherung in eine privatrechtliche Form resultierte. Die Vorstellung, die Arbeit-
nehmer regulierter Bereiche der Okonomie profitierten von einer solchen unnatiirlichen
Situation und seien deshalb an ihrem Fortbestand interessiert, kann offensichtlich nicht
ohne zusétzliche Erklarungen aufrechterhalten werden, die das abweichende Verhal-
ten gerade der an der Aufgabenerfillung der Flugsicherung zentral beteiligten Arbeit-
nehmer verstandlich machen. Man kénnte auch sagen: es mul3 erklart werden, wieso
die »unnatirliche« Situation der Regulierung aus sich selbst heraus - also aus dem
Status der Denaturierung - Krafte freigesetzt hat, die zu einem entscheidenden Faktor
auf dem Weg »zurtick zur Natur« werden konnten. Die Natur wehrt sich noch in ihrer
pervertierten Form der Regulierung gegen die damit praktizierte Denaturierung, so
etwa mufRdte die Interpretation dieses Phanomens durch die Vertreter jener Position
lauten, die Regulierungen als Stindenfall gegen die Natur 6konomischer Ablaufe aus
gruppenegoistischen Motiven auffal3t.

Maoglicherweise laldt sich dieses Phanomen jedoch auch als Hinweis fur die
Unangemessenheit jener Position interpretieren - nicht, indem daraus ein Pladoyer fur
oder gegen Regulierungen entnommen werden soll, sondern indem der Status von
Regulierungen und im regulierten Bereich tatiger Organisationen anders bestimmt
werden mul3. Die traditionelle Auffassung schutzt sich vor solchen Neubestimmungen
entweder durch den Rekurs auf die 6konomische Lehre vom Naturzustand als der
besten aller moglichen Welten, oder sie versucht die Abweichung vom Naturzustand
selbst in 6konomischen Kategorien zu reformulieren und Regulierungen wie auch
solche Umstrukturierungsphdnomene generell als 6konomisch rationale Gestaltungen
zur Bereitstellung von Gutern und Leistungen im weitesten Sinne zu verstehen. Wenn
dies gelingt, so kdnnte letztlich die Regulierungsleistung als eine politisch gewollte und
staatlich durchgesetzte Re-Strukturierung quasi »durchgestrichen« werden, indem sie
als Fortsetzung des 6konomischen Naturzustands beschrieben wird, der sich darin nur
etwas raffinierterer Mittel zur Erreichung seiner Ziele bedient, als dies in der atomisti-
schen Verkehrswirtschaft der Fall ist. Dann erscheinen Organisationen als
Verkorperungen o©konomischer Rationalitat und Institutionen sind nicht mehr
Rahmenbedingungen des »naturlichen« Wirtschaftens, sondern Teil der »Natur«, die
dann auch Regulierungen umfassen kann - allerdings ebenso Deregulierungen.
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Eine solche Auffassung blendet das Phdnomen einer eigendynamischen intern
motivierten Re-Strukturierung zumindest im Bereich der Guter- und Leistungserstel-
lung als eine eigene Wirklichkeit aus und funktionalisiert Organisationen zu Epiph&no-
menen einer naturwichsigen Wirklichkeit des optimalen Wirtschaftens. Es kdnnte aber
auch von einer Flucht der Okonomie vor dem eigenstandigen Phanomen der Organisa-
tion und der Eigendynamik von Strukturierungsprozessen gesprochen werden. Eine
L6ésung konnte nunmehr darin bestehen, Restrukturierungen als Funktion sozialer
Systeme aufzufassen, die nicht auf das Subsystem der Okonomie zu reduzieren sind.
Damit scheint der Ausweg verbaut, die durch den Organisationsprivatisierungsprozef3
der Deutschen Flugsicherung nahegelegte These von einer Eigenbedeutung der
betroffenen Organisation fir Regulierungs- wie Deregulierungsprozesse durch den
Verweis auf Gesetzlichkeiten einer naturwiichsigen Okonomie in der Form von 6kono-
mischen Erklarungen von Organisationsbildungen dementieren zu kdnnen. Regulie-
rung wird damit als ein Strukturierungsgeschehen verstanden, deren eigene Funktions-
gesetzlichkeiten den Weg von einer naturwiichsigen Okonomie zu einem - zumindest
in Teilbereichen - durch politischen Willen geregelten Geschehen mitbestimmen.

Daraus ergibt sich eine wichtige Folgerung. Wenn Regulierung als Strukturie-
rung verstanden werden muf3, so wird es schwer, Deregulierung als »De-« bzw. »Ent-
strukturierung« aufzufassen. Die eigene Macht und Dynamik der Organisation steht
nun der Funktionalitdt der Regulierung gegentber, und diese Eigendynamik endet
nicht zusammen mit dem politischen Willen zu Deregulierungsmaflnahmen. Es ist
deshalb zu vermuten, daf3 die Organisation als solche in ihrer eigenstandigen Bedeu-
tung fortbesteht und Deregulierungsprozesse folglich von Reorganisierungsprozessen
abhangig werden, deren Gesetzlichkeit nicht durch die gleichen Faktoren bestimmt
wird wie die Prozesse der Deregulierung selbst. Daraus ergibt sich ein Verstandnis fur
den Zusammenhang von Deregulierung und Strukturierung, der sich nicht einseitig
verstehen |aR3t, sondern nur als eine dynamische Wechselwirkung zweier nicht un-
abhangig voneinander, aber doch mit jeweils eigenen Determinanten ablaufender
Vorgange.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die 6konomische Konzeptualisierung von
Deregulierungsvorgangen dann von vornherein als Problem dar, wenn sie als Er-
klarungsstrategie fur empirisch beobachtbare Vorgange herangezogen werden soll.
Dies gilt offensichtlich ebenso fur die neoklassische Perspektive wie fur deren Er-
weiterung zur Lehre des Neoinstitutionalismus. Von da her kann die Kritik an dieser
Konzeptualisierung von Deregulierung sich an der Eigenstandigkeit und Eigendynamik
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von Organisationen und von Strukturierungsprozessen orientieren. Dal3 Regulierungen
in der Form von Strukturierungsvorgangen stattfinden, verleiht ihnen eine gewisse
Widerstandigkeit gegen eindimensionale Erklarungen. Das gleiche gilt aber auch fir
Deregulierungen. lhre interne Abhangigkeit von der Eigendynamik von Strukturie-
rungsprozessen macht eine organisationale Perspektive notwendig, die in Kapitel I,
auf der Grundlage mikrookonomischer Ansétze mit vorbereitenden und kritischen
Bemerkungen begonnen wird und die von der Kritik am Denken von Organisationen
als »black boxes« zu dem Gedanken der Rekursivitat fihrt. Dieser Gedanke erscheint
besonders geeignet, um den Zusammenhang der Eigendynamik von Organisationen
mit politisch gewollten Prozessen wie etwa der Deregulierung der Deutschen Flugsi-
cherung zu konzeptualisieren.

Wirde dagegen ein Begriff von Organisation ohne interne Verbindung mit
einem Begriff von Strukturierung verwendet, so konnte jenes bereits vorweg angedeu-
tete Phanomen der Beteiligung der Organisation und wichtiger Teile der organisierten
Mitglieder am Prozel3 der Deregulierung der Deutschen Flugsicherung nicht angemes-
sen konzeptualisiert werden. Der Begriff einer Organisation, die unabhéngig von den
Strukturierungsaktivitaten ihrer Mitglieder existiert, wiirde den Deregulierungsprozel}
mit einer statischen Struktur und damit nur &uf3erlich zusammenkoppeln. Nur wenn die
Organisation schon als solche als ein “lebendiger Organismus” aufgefal3t werden
kann, ist es moglich zu verstehen, wie organisationsinterne Faktoren den Prozel3 der
Organisationsprivatisierung des mit dieser Organisation verbundenen Aufgabenzu-
sammenhanges befordert, gehindert, in jedem Fall aber strukturiert haben. Der Begriff
einer Organisation, die nicht als ausfiihrendes Instrument fir politisch gewollte und
okonomisch begriindete Regulierungs- oder Deregulierungsvorhaben dient, sondern
als Strukturierungsprozel3 im Ergebnis nicht vom Prozel3 der Regulierung bzw. Dere-
gulierung subtrahiert werden kann, so daf3 sich das eine oder das andere Phdnomen
als solches und rein fir sich zeigen kann, wirde die Komplexitat des zu beschreiben-
den und zu analysierenden Phdnomens der Organisationsprivatisierung der Deutschen
Flugsicherung betrachtlich unterbieten und zum gréf3eren Teil unverstandlich bleiben
lassen.

Fur die konzeptionelle Konkretisierung dieses Zusammenhangs von Organisa-
tion und Strukturierung wird die Theorie der Strukturierung von Anthony Giddens
herangezogen, die durch Verbindungen zur Konzeption der Mikropolitik erganzt wird.
Eine solche Erganzung erscheint fur ein Verstandnis der Organisationsprivatisierung
der Deutschen Flugsicherung sinnvoll, weil Giddens™ Theorie auf relativ hohem
Abstraktionsniveau die in der Dualitdt von Struktur und Strukturierung stattfindende
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Eigendynamik von Organisationen beschreibt, ohne genitigend gedankliche Instrumen-
te bereitzustellen, die die Vermittlung zwischen den beiden Polen dieser Dualitat ver-
standlich machen kénnen. Mit Hilfe dieser begrifflichen Mittel kann das Verhéltnis von
Regulierungs- bzw. Deregulierungsprozessen - hier also der Deregulierung der Deut-
schen Flugsicherung - und ihrem organisationalen Substrat und dessen Eigendynamik
aufgefaldt werden als die Resultante eines politisch gewollten und mit 6konomischen
Begriindungen theoretisch abgesicherten Vorhabens und einer internen Dynamik der
mit dem betreffenden Aufgabenzusammenhang verbundenen Organisation, welche
Dynamik sich als eine unter den Bedingungen einer Struktur ablaufende permanente
Strukturierung und Restrukturierung darstellt, in der sich jene Struktur produziert und
reproduziert.

Diese Dynamik wird durch die mikropolitisch beschreibbare Differenz zwischen
der Beschreibung einer Organisation und der Wirklichkeit ihres Funktionierens in ihrer
Produktion im Handeln der Organisationsmitglieder hergestellt. In dieser Differenz ist
ebenso die Kreativitat der Reproduktion der Struktur als innovatives Moment integriert.
Eine Organisation besitzt deshalb die Fahigkeit zur endogenen Umgestaltung, weil sie
nicht das ist, was sie nach einem weit verbreiteten Verstandnis sein sollte: ein fester
Rahmen flir Aktivitdten, die zwar innerhalb eines Spielraums ablaufen, ohne dafl3
dieser Spielraum jedoch selbst zur Disposition der Organisationsmitglieder stehen
wurde. Die Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung ist ein gutes
Beispiel daflr, dafld durch mikropolitische Aktivitaten der Spielraum selbst neu definiert
werden kann, der den Akteuren zur Gestaltung ihrer Rolle zur Verfligung steht. Wenn
dieser Spielraum selbst jedoch prinzipiell disponibel ist, so gilt dies auch fur die
Organisation als ganze, die sich ja gerade als ein System von HandlungsspielrAumen
definiert. Die mikropolitische Differenz zwischen Struktur und Strukturierung bedeutet
jedoch nicht, dal3 in einer Organisation alles moglich ist - dies bringt gerade der Begriff
»Mikropolitik« zum Ausdruck. Alles ist schon deshalb nicht mdglich, weil es in die
Bedingungen eines mikropolitischen Handelns gehdrt, dal? es die Struktur im Versuch
der Restrukturierung reproduziert. Damit ist der Erfolg von Mikropolitik vom Gelingen
eines innovatorischen Vorhabens abhangig, das eine prekare Balance halten muf3
zwischen der identischen Reproduktion der handlungsermaéglichenden Struktur, womit
jede Innovation ausgeschlossen ist, und der strukturunabhangigen Wahl von Hand-
lungsstrategien und -taktiken, die sich jeder Chance auf Erfolg von vornherein beraubt,
weil sie gegen die Notwendigkeit einer Reproduktion der Struktur auch in kreativen
und innovativen Restrukturierungsintentionen verstéf3t und deshalb ihre eigenen
Handlungsbedingungen zerstort.
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Auf dieser gedanklichen Grundlage und mit diesen begrifflichen Mitteln wird die
Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung beschrieben und analysiert.
Dabei wird mit Hilfe einer Befragung der an diesem Prozel3 in irgendeiner Form
beteiligten Organisationsmitglieder das Augenmerk insbesondere auf die Wahrneh-
mung der Einfluichancen und der tatséchlichen eigenen Aktivitat sowie auf die Beur-
teilung des Ergebnisses in Zusammenhang mit Position, Aktivitdtsniveau und Beur-
teilung des Projektes vor seiner Realisierung gelegt. Die Wahrnehmung des mikro-
politischen Elementes in einer Restrukturierung durch die Akteure innerhalb der dem
betreffenden Aufgabenzusammenhang zugehdrigen Organisation gehort selbst in die
Struktur der mikropolitischen Vermittlung zwischen Struktur und Strukturierung, inso-
fern die Wahrnehmung ein eigenes Element von Rekursivitat enthalt und deshalb den
Prozel in der Dualitat von Struktur und Strukturierung isomorphisch abbildet: die
Wahrnehmung der Situation gelingt nur, wenn sie die Situation ihrer Bedingungen
reproduziert, und die Situation ist kein objektives Gebilde, sondern wird durch die
bewerteten Wahrnehmungen und deren handlungsleitende Konsequenzen erst kon-
stituiert.

Vorweggenommen werden kann jetzt schon ein sehr allgemeines Ergebnis, das
dem gangigen Verstandnis von Deregulierung in einer gewissen Hinsicht widerspricht
und das auch nicht durch die Semantik des Ausdrucks Deregulierung gedeckt wird.
Wenn von Deregulierung die Rede ist, so legt dieser Begriff die Ubersetzung durch
Ent-Regulierung nahe, also einen Prozel3, in dem von einem regulierten Zustand
Ubergegangen wird in einen Zustand, der insofern als Naturzustand angesehen wird,
als er frei von jeder Regulierung ist. Im Unterschied dazu zeigte sich der Prozel3 der
Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung als ein Vorgang tiefgreifen-
der Regulierungen des Systems der Erfillung der Aufgabe »Flugsicherung«. Dieser
Vorgang l&aR3t sich nicht ausreichend beschreiben, wenn er nur negativ formuliert wird
als Entfernung von einem regulierten Zustand und Anndherung an einen Zustand frei
von Regulierung. Dal dies keine angemessene Beschreibung sein kann, ergibt sich
schon daraus, daf} der tatsachlich eingetretene neue Zustand das Ergebnis einer
machtvermittelten Auseinandersetzung zwischen heterogenen Interessen bzw. deren
Vertretern war. Wenn das Ergebnis aber nur zusammen mit dem Weg dorthin richtig
verstanden werden kann, der in ihm aufgehoben ist, indem er das Ergebnis in seiner
konkreten Ausgestaltung bestimmt, so stellt es zumindest die Regulierung dieser
Auseinandersetzung dar, deren Strukturen, Konstellationen und Spielziige in ihm
aufbewahrt sind und es bestimmen. Die Organisationsprivatisierung der Deutschen
Flugsicherung stellt also schon insofern zumindest auch eine Regulierung dar, als sie
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anders ausgefallen ware, ware der Prozel3, der zu ihr fihrte, durch andere Strukturen,
Konstellationen und Spielziige bestimmt gewesen.

Damit mul3 der Begriff der Deregulierung offenbar so formuliert werden, dal3 er
in seinen Bedeutungsgehalt auch ein Geschehen aufnehmen kann, das eigentlich als
Re-Regulierung zu bezeichnen ware. Das »De-« der Deregulierung muf3 dann so
spezifiziert werden, daR es nicht mehr generell auf den Ubergang von einem regulier-
ten in einen von jeder Regulierung freien Zustand verweist, sondern auf den Ubergang
von einem bestimmt angebbaren Zustand der Regulierung zu einem anderen, aber
ebenso bestimmt zu bezeichnenden Zustand der Regulierung. Daflr bietet sich offen-
bar zunachst die staatliche Bestimmung der Gestalt der Aufgabenerfiullung an, so daf3
Deregulierung heiRen kénnte: Ubergang von einem Zustand staatlicher Regulierung in
einen Zustand nicht-staatlicher Regulierung. Eine solche Spezifizierung vermeidet die
Identifizierung des Akteurs des Prozesses und beschrankt sich auf die Angabe des
Garanten eines einmal erreichten Zustands. Dies tragt dem Befund Rechnung, daf3 als
Akteure der Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung keineswegs nur
solche aus dem staatlichen Bereich auftraten - geschweige denn »der Staat« als
solcher.

Nichtsdestoweniger genigt eine solche Spezifizierung nicht in jeder Hinsicht
den Anforderungen, die sich aus der Untersuchung der Organisationsprivatisierung der
Deutschen Flugsicherung ergeben. Darauf weist bereits die Anwendbarkeit der Theo-
rien der Strukturierung und der Mikropolitik auf diesen Prozel3. Wenn jede Organisa-
tion ein Geschehen ist, in dem sich eine Struktur permanent als Bedingung des Han-
delns reproduziert, und das deshalb als Strukturierung bezeichnet werden muf3, so
relativiert sich die Garantenstellung des Staates fur die Gestalt einer Regulierung
erheblich. Wenn darlber hinaus der Bereich staatlich verfal3ter Politik als Bereich
eines eigenen Geschehens permanenter Strukturierung aufgefaldt wird, so relativiert
sich die Bedeutung einer Spezifizierung von Regulierungszustanden als staatlich
garantiert noch einmal betréachtlich. Dann wird auch der Staat in seiner rechtlichen
Verfassung, in der er bindende Entscheidungen als Vorgabe fir andere gesellschatftli-
che Subsysteme setzt, zu einem Ort dynamischer Strukturierungsprozesse, in denen
er als Resultante von Machtauseinandersetzungen nur zeitweise eine Stabilitat ge-
winnt, deren regulierende Kraft von der Stabilitdt der Faktoren dieses Strukturierungs-
prozesses abhéangt, in denen sich der Prozel3 der Strukturierung reproduziert, so daf3
die regulierende Kraft von einem dynamischen Geschehen gesellschaftlicher Struktur-
bildungen abhéangig bleibt, in dem sie sich selbst reproduzieren muf3, indem sie ihre
Bedingungen neu produziert, aber darin eben auch re-produzierend im Sinne einer
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Umgestaltung der eigenen Bedingungen wirkt. Insofern bleibt eine Spezifizierung von
Deregulierung unter Bezugnahme auf die Garantenstellung des Staates grundsatzlich
prekar.

Demnach muf3 die Spezifizierung des »De-« der Deregulierung noch niedriger
angesetzt werden und weniger voraussetzen. Sie mul3 dariiber hinaus bertcksichtigen
kénnen, dalR Strukturierungsvorgéange auf allen Ebenen der Gesellschaft stattfinden,
und in die Spezifizierung aufnehmen, dal3 der Faktor, der es erlaubt, sinnvoll von einer
De-Regulierung innerhalb einer Re-Regulierung zu sprechen, selbst Bestandteil des
Prozesses ist, in dem die Veranderung der Organisationsform einer bestimmten
Aufgabenerfiillung nur als Ubergang von einem Zustand der Regulierung in einen
anderen Zustand der Regulierung stattfinden kann, nicht aber als Befreiung der
Organisation einer Aufgabenerfillung von jedweder Regulierung. Damit legt sich nun
die Strategie einer Minimaldefinition nahe, in der Deregulierung unter organisationalen
Gesichtspunkten nur als Ubergang von einer o6ffentlich-rechtlichen zu einer privat-
rechtlichen Rechtsform bestimmt wird, so dal’ das »De-« nur die Befreiung aus dem
Status des offentlichen Rechts meint. Die Schwierigkeit mit einer solchen Auffassung
ist offensichtlich die problematische Anschlul3fahigkeit an die gangige Verwendungs-
weise des Begriffs Deregulierung. Ein solcher AnschluB gelingt nur, wenn der Uber-
gang von einer Regulierung zu einer anderen mit Hilfe der Reduktion des Begriffs auf
den Ubergang von einer bestimmten Rechtsform zu einer anderen Rechtsform wenig-
stens rudimentar den Sinngehalt des »De-« in Deregulierung beibehalten kann. Wenn
sich jeder Deregulierungsvorgang jedoch als ein Prozel3 zeigt, in dem eine neue
Regulierung an die Stelle einer anderen tritt, so bleibt letztlich fur die Konzeptualisie-
rung von Deregulierung nur die Heranziehung der opinio communis: das »De-« der
Deregulierung wird durch die gangige Auffassung bestimmt, der zufolge der Ubergang
von einer 6ffentlich-rechtlichen zu einer privatrechtlichen Verfassung eine Entstaatli-
chung der Organisation von Aufgabenzusammenhangen darstellt, welche Entstaatli-
chung wiederum als Ubergang von einem relativ hohen Grad an Regulierung zu einem
niedrigeren Grad angesehen wird.

Es konnte scheinen, als ob damit eine kollektive Selbsttduschung zur Grundlage
der Bestimmung des Phdnomens der Deregulierung erklart werden mufite. Aber indem
eine jede Organisation in einem unauflésbaren dialektischen Verhaltnis der Abhangig-
keit von ihrer Reprasentation im Bewul3tsein der Organisationsmitglieder und der
Angehdrigen der vielfaltigen Organisationsumwelten steht, ist der Begriff der Selbst-
tauschung insofern verfehlt, als dieses Bewul3tsein gerade die Wirklichkeit der
Organisation ausmacht, die vollig unabhéngig von dem Status einer »Tauschung« in
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eben diesem Bewul3tsein besteht. Damit &3t sich der die folgende Untersuchung
leitende Gedanke der Rekursivitat auch auf die Definition des Gegenstandes dieser
Untersuchung selbst anwenden. Deregulierung kann dann als eine Institution be-
schrieben werden, die sich in einem Prozel3 der Strukturierung konstituiert, weil sie ein
Handeln strukturiert, das diese Institution produziert, indem es sie als seine eigenen
Bedingungen reproduziert. Insofern existiert Deregulierung als Ubergang von einer
offentlich-rechtlichen zu einer privatrechtlichen Organisationsform in der Bedeutung
einer Entregulierung, weil sich im Handeln politischer und gesellschaftlicher Akteure
eine aus bestimmten Uberzeugungen bestehende Struktur verfestigt hat, die sich
selbst reproduziert, indem sie sich in einem Glauben und in Handlungen manifestiert,
die die Identifizierung von Privatisierung mit Entregulierung zu ihren Bedingungen
haben und diesen Bedingungen eben damit Realitat verschaffen.

Von hier ist der Weg nicht weit bis zu einem Verstandnis der Institution De-
regulierung anhand der Codierung gut/bose, die sich Uber die angenommene Sub-
optimalitat der Ressourcenallokation im Status der Regulierung im Bereich des Mora-
lischen bewegt. Suboptimalitat als moralische Kategorie gehort in die Strukturbedin-
gungen der Reproduktion der Identifizierung von Privatisierung mit Entregulierung, und
jene Codierung verfestigt sich mit dieser Identifizierung, deren Bedingung sie darstellt.
Eine solche Codierung stellt generell ein Organisationssystem als Relationsstruktur
von Unterschieden dar, die ein Ausdrucksmaterial so organisieren, dal3 es Bedeutung
annimmt. Die Reproduktion von Deregulierung als einer im gesellschaftlichen Kontext
stark mit normativen Konnotationen besetzten Kategorie ist deshalb eng mit der
Identifizierung von Deregulierung mit Entregulierung verbunden, so dafl} der mora-
lische Code sich in der Bedeutungszuschreibung eines »Ent-« im Sinne von Befreiung
und Entschrénkung realisiert. Diese moralische Konnotation stellt so etwas wie den
Subtext der Debatte um Regulierung und Deregulierung dar, der in der folgenden
Untersuchung zwar nicht eigens bertcksichtigt wird, der aber doch als Strukturierung
der Institution Deregulierung wirksam wurde. Ohne diese Codierung hatten die mikro-
politischen Strategien unter den Bedingungen der Reproduktion ihrer Strukturvoraus-
setzungen nicht ihre umstrukturierende Kraft in reproduzierenden Prozessen durch-
setzen konnen. Insofern kommt der moralischen Codierung eine profunde innovative
Kraft zu.

Inwieweit die untersuchten Theorien der Deregulierung und Strukturierung
einen Beitrag zum Verstandnis des organisatorischen Wandels der Deutschen Flugsi-
cherung leisten kénnen, soll abschlielRend im Zusammenhang des Verhaltnisses von
Theorie und Gesellschaft resumiert werden. Der moralischen Codierung soll dabei ins-
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besondere anhand des darin repréasentierten gesellschaftlichen Wertewandels Rech-
nung getragen werden. Theorie und Gesellschaft erscheinen darin beide bestimmt von
Wertvorstellungen, die selbst in einem rekursiven Verhaltnis von Theorie und Gesell-
schaft situiert sind. Die Gesellschaft setzt die Bedingungen fir eine theoretische
Analyse, von der sie gleichzeitig fur ihre eigene Reproduktion abhéngig ist, ohne dal3
die Theoriebildung dabei als determiniert durch gesellschaftliche Strukturen aufgefafl3t
werden konnte. Es handelt sich vielmehr um einen dynamischen Prozel3, in dem weder
die Gesellschaft noch die Theorie unverandert bleiben. Die Gesellschaft restrukturiert
sich genau durch die Theoriebildung, die innovative Kraft fur eine Reorganisierung und
Restrukturierung impliziert.
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1. Deregulierung als wirtschaftspolitisches Konzept

Der Begriff der Deregulierung und die damit einhergehende sogenannte De-
regulierungsdiskussion hat ihre Wurzeln in den USA der siebziger Jahre, wo sie
konkret in der Liberalisierung des innerstaatlichen Luftverkehrs mindete. In deren
Folge waren ausschlie3lich positive Effekte auf die Marktkréfte zu verzeichnen: die
Zahl der Anbieter nahm zu, die Flugpreise sanken deutlich bei gleichzeitig explosions-
artig steigendem Passagieraufkommen, und die Zahl der Beschaftigten im Luftverkehr
nahm bei sinkenden Lohnen zu.! Ausgehend von dieser positiven Entwicklung sprang
der Funke auch auf Deutschland tber und hielt Einzug in die wirtschaftspolitische
Diskussion?. Es war die Einsicht herangereift, da der Versuch einer makrokono-
misch orientierten Nachfragepolitik zur Erreichung von Wirtschaftswachstum bei
weniger Arbeitslosigkeit nicht nur als gescheitert anzusehen, sondern dafd dadurch
auch die Inflation verstarkt worden war.? Die Arbeitslosenzahl war stetig angestiegen.
So ging die Bundesregierung insbesondere seit 1982 der Frage nach, ob sich durch
Marktoffnung und Wettbewerbsverstarkung Wachstumspotentiale erschlieRen lassen,*
zumal als ein Hauptproblem nicht eine einzelne Regulierung, vielmehr die Summe aller

! Hirsch, W., Zeppernick, R., Deregulierung - Argumente fur eine Politik der De-
regulierung, in: Wirtschaftwissenschaftliches Studium, Zeitschrift fir Ausbildung und
Hochschulkontakt, 17. Jahrgg. Heft 4, April 1988, Hrsg. Dichtl, Erwin, Issing, Otmar

2 Symposium: Regulation - Analysis and the Experience in West Germany and
the USA, mit Beitragen von Blankart, Ch. B., Crandall, R., Kaufer, E., Knieps, G.,
Mdller, J., Noll, R., v. Weizsacker, C. Chr., u.a. in: Zeitschrift fur die gesamte Staats-
wissenschaft, Bd. 139 (1983), S. 375-597; Deregulierung als ordnungs- und prozel3-
politische Aufgabe, Bericht Uber den wissenschaftlichen Teil der 48. Mitgliederver-
sammlung der Arbeitsgemeinschaft deutscher wirtschaftwissenschatftlicher For-
schungsinstitute e.V. in Bonn am 9. Und 10. Mai 1985, Beihefte zur Konjunkturpolitik,
Heft 32, Berlin 1986

% Held, A., Deregulierung in Deutschland-Ein Erfolg?, in: Wirtschaftsdienst
1993/IV S. 215-220

* Deutsches Institut fur Wirtschaftsforschung (Horn, M., Knieps, G., Miiller, J.),
Die gesamtwirtschaftliche Bedeutung von Deregulierungsmaf3nahmen in den USA:
Schlu3folgerungen fur die Bundesrepublik Deutschland, Forschungsauftrag des
Bundesministers fur Wirtschaft, Berlin 1986; Institut fur Weltwirtschaft (Busch, A.,
Grol3, A., Laaser, C.-F., Soltwedel, R.) Deregulierungspotentiale in der Bundesrepublik
Deutschland, Forschungsauftrag des Bundesministers fir Wirtschaft, Kiel 1986.
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Regulierungen identifiziert worden war. Demnach entstanden nur 53 % der Wert-
schopfung der deutschen Wirtschaft im unverfalschten Wettbewerb.> In der Regie-
rungserklarung vom Marz 1987 wurde schliel3lich der politische Wille bekundet, die
Deregulierung in der deutschen Wirtschaft voranzutreiben. Eine unabhangige Exper-
tenkommission erhielt einen auf zwei Jahre befristeten Auftrag (1988/89), konkrete
Deregulierungsvorschlage zu erarbeiten. Im Mai 1991 lagen die Ergebnisse vor®. Eine
Koalitionsarbeitsgruppe Deregulierung, bestehend aus sechs Abgeordneten der
Koalitionsparteien, Uberpruften die 97 Vorschlage auf ihre politische Umsetzbarkeit.
Durch europaische bzw. nationale Gesetzgebungsvorhaben waren zeitlich parallel
bereits einige MaRnahmen in die Wege geleitet worden’, so auch durch die
Gemeinschafts-Rechtsakte zum StraBenguterverkehr und zum Flugverkehr.® Am
24.6.92 beschlo3 das Bundeskabinett auf der Grundlage der erarbeiteten Empfeh-
lungen gesetzliche und administrative Maflinahmen, die geeignet erschienen, markt-
widrige Regulierungen abzubauen. Von diesen Maflinahmen waren sehr unterschiedli-
che Bereiche betroffen, so z.B. die Verkehrsmarkte, das technische Prifwesen, die
Energiewirtschaft, die Rechtsberatung und das Versicherungswesen; in diesen Kontext
von politischer MaBnahmen fallen ebenso Entscheidungen zur Reform von Bundes-
bahn und -post und anderen Unternehmen im Bundesbesitz.® Die Reform der Bundes-
eisenbahnen wurde in der Kabinettsitzung am 15.7.92 beschlossen. Auch eine Reform

> Monopolkommission: Sechstes Hauptgutachten 1984/85, Ziffer 32

® Deregulierungskommission: Marktoéffnung und Wettbewerb, Unabhangige
Expertenkommission zum Abbau marktwidriger Regulierungen, Hrsg., Stuttgart 1991

"Vgl. Richtlinie 92 / 49 / EWG des Rates vom 18.6.1992 zur Koordinierung der
Rechts- und Verwaltungsvorschriften fir die Direktversicherung (mit Ausnahme der
Lebensversicherung) sowie zur Anderung der Richtlinien 73/239/EWG und 88/357/E-
WG (Dritte Richtlinie Schadenversicherung, Abl. EG 1992 L 228/1

8 vgl. Verordnung (EWG) Nr. 881/92 vom 26.3.92 iiber den Zugang zum Giiter-
kraftverkehrsmarkt in der Gemeinschatt fir Beforderungen aus dem oder in das Gebiet
eines Mitgliedstaates oder durch das Gebiet eines oder mehrerer Mitgliedstaaten, Abl.
EG 1992 L 95/1; Vorschlag fur eine Verordnung zur endgultigen Regelung der Zulas-
sung von Verkehrsunternehmen zum Guterkraftverkehr innerhalb eines Mitgliedstaa-
tes, in dem sie nicht anséassig sind, Abl. EG 1991 C 317/10; Verordnung 2408/92 vom
23. 7.1992 uber den Zugang von Luftverkehrsunternehmen der Gemeinschaft zu
Strecken des innergemeinschatftlichen Flugverkehrs Abl. EG 1992 L 240/8.

° Held, A., Deregulierung in Deutschland - Ein Erfolg?, in: Wirtschaftsdienst
1993/IV S. 215
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der bis dahin als Bundesoberbehdrde institutionalisierten Deutschen Flugsicherung
wurde in die Wege geleitet. So verkindete Bundesverkehrsminister Krause in einem
Statement anl&Rlich der Pressekonferenz zur Organisationsprivatisierung der Flugsi-
cherung am 30. April 1992 in Bonn: “Es ist politischer Wille, daf3 die Deutsche Flugsi-
cherung unter marktwirtschaftlichen Aspekten reorganisiert und das Flugsicherungs-
personal in das Angestelltenverhaltnis zuriickiiberfiihrt werden soll.”*° Dieser politische
Wille basiert allerdings nicht unmittelbar auf den Empfehlungen des Malinahmenkata-
loges der Deregulierungskommission, sondern geht zurtick auf einen Beschluf3 des
Bundeskabinetts vom 20.12.1989. Mit anderen Worten, bereits ca. 2% Jahre zuvor war
es im Vorfeld zu den aktuellen Deregulierungsvorschlagen der Expertenkommission zu
einer weichenstellenden politischen Entscheidung gekommen. Dies kann nun als
Ausdruck einer Uberlegenen Einsicht und Weitblick staatlicher Organe interpretiert
werden. Ein Ergebnis der vorliegenden Untersuchung relativiert jedoch diese Mdglich-
keit, wonach eine Reform der bis dahin in Staatseigentum und -verwaltung mono-
polistisch agierenden Flugsicherungsbehorde geradezu gegen den »Willen« von Staat
und Gesellschaft durchgesetzt werden muf3te, obwohl ein anti-regulatorischer Zeitgeist
schon langst damit begonnen hatte, im Bewul3tsein von Politik und Wirtschaft Gestalt
anzunehmen. Ein erstaunliches Ergebnis aber auch, nachdem geradezu als Haupt-
hemmnis fur Deregulierungen und prinzipiell eine massive vordergrindige und inter-
essenbedingte Politik einzelner Gruppen ausgemacht worden war, deren erklartes Ziel
darin bestehe, in einem regulierten Markt zu agieren, da man dort “vor »l&stiger«
Konkurrenz geschuitzt” werde und der Staat haufig noch daftir sorge, “daf3 Giberpropor-
tional hohe Renditen erzielt werden, was haufig ... auch der Arbeitsplatzsicherheit der
Beschaftigten (nicht hingegen der Arbeitssuchenden!) und dem Lohnniveau zugute
kommt”.* Auch Alt-Bundeskanzler Ludwig Erhard hatte schon dazu Stellung bezogen:
“Die Privilegierten, die drinnen sitzen, wollen allen anderen, die hereinwollen, das
Leben sauer machen...” Nachdem im Falle der Reform der Organisation Flugsi-
cherung die Organisationsmitglieder selbst, und zwar durch eigene Aktivitaten

10 Statement von Bundesverkehrsminister Krause zur Pressekonferenz zur Pri-
vatisierung der Flugsicherung am 30. April 1992 in Bonn, veroffentlicht vom Presse-
dienst des Bundesministers fur Verkehr, Bonn, den 30.4.1992

' Hirsch, W., Zeppernick, R., Deregulierung - Argumente fur eine Politik der
Deregulierung, in: Wirtschaftwissenschaftliches Studium, Zeitschrift fur Ausbildung und
Hochschulkontakt, Dichtl, E., Issing, O., Hrsg., 17. Jahrgg. Heft 4, April 1988

2 vgl. Erhard, L., in: Wohlstand fur alle, Dusseldorf 1957, S. 149ff.
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und in besonderem Mal3e eine organisatorische Umgestaltung initiiert und gefordert
haben, scheint in einer retrospektiven Betrachtung die wirtschaftspolitische Konzeption
der Deregulierung und ihrer MalRnahmen fir diesen Reformprozel3 als nur teilweise
erklarungsfahig. Teilweise insofern, als hier moglicherweise nur auf der Basis eines
damals in der Offentlichkeit vorherrschenden wohlwollenden Deregulationsklimas und
durch eine politische GroR3wetterlage geforderte Organisationsreform entstehen, sich
entwickeln und vollziehen konnte, eine demgema&nR u.U. zufallige Reform, die zudem
nicht unbedingt in Gestalt einer Organisationsprivatisierung zu realisieren gewesen
ware.

2. Regulierung, Deregulierung und Privatisierung

Als «Deregulierung» kann ganz allgemein der Abbau staatlicher Eingriffe (Regu-
lierungen) in den marktwirtschaftlichen Prozel3 der Allokation von Gutern und Dienst-
leistungen an die wirtschaftenden Individuen und fir deren individuelle Zwecke ver-
standen werden. Privatisierung und Deregulierung kénnen dann als Spezialfall und
Oberbegriff voneinander unterschieden werden. Deregulierung heifdt in diesem Ver-
standnis eine jede Aufhebung von staatlichen Handlungsbeschrankungen fir den
Umgang mit Produktivvermégen. Privatisierung dagegen ist der Riickzug des Staates
aus einer im Prinzip auch durch private Unternehmen zu erbringenden Produktions-
tatigkeit.’® Deregulierung und Privatisierung stiitzen sich also generell auf eine Kritik
am mangelnden Leistungsvermogen einer staatlichen oder direkt staatlich kontrollier-
ten Giiterbewirtschaftung. Dabei ist zu beachten, daR eine Anderung der Eigentums-
verhéltnisse durch Ubertragung staatlichen Eigentums auf Privateigentiimer noch nicht
notwendig eine wettbewerbsférdernde Starkung der unternehmerischen Freiheit be-
wirkt, wenn die Privatisierung nicht von einer Deregulierung begleitet wird.

Der Zweck von Maflinahmen zur Deregulierung der Wirtschaftstatigkeit wird von
der von der Bundesregierung eingesetzten Deregulierungskommission in ihrem Bericht
vom Marz 1991 so beschrieben: Deregulierung ziele auf "wirtschaftliche Freiheit, mehr
Markt, mehr Wettbewerb, mehr Wohlstand"; der Wert dieser Ziele liege "in ihnen
selbst und in besseren wirtschaftlichen Ergebnissen fur alle”; demgemaf wird De-
regulierung sehr weit definiert als "jede wohlbegriindete Veranderung der Spielregeln,

13 vgl. Grossekettler, H., Deregulierung aus ékonomischer Sicht, in: Stober, R.,
Hrsg., Deregulierung im Wirtschafts- und Umweltrecht, Kéln u. a. 1990, S. 27 - 36.
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die der wirtschaftlichen Freiheit dient."** Hier muRR jedoch unterschieden werden
zwischen der ordnungspolitischen Setzung von Rahmenbedingungen des Wirtschaf-
tens und solchen Eingriffen in die Wirtschaftstatigkeit, die sich nicht auf deren
Rahmenbedingungen beschranken. In diesem Sinne ist unter Regulierung "jede
Einschrankung der Gewerbe- und Vertragsfreiheit durch solche staatliche Eingriffe zu
verstehen, die nicht die fur alle geltenden Spielregeln der Marktwirtschaft festlegen."*

Des néheren kénnen einige Regulierungsparameter angegeben werden, mit
Hilfe derer der Regulierungsgrad auf einem Gebiet wirtschaftlicher Betatigung gemes-
sen werden kann:*®
- Marktzutritts- und Marktaustrittsbeschrankungen,

- Preiskontrollen,
- Qualitats-, Kapazitats- und Konditionenfestsetzung,
- Kontrahierungszwang.

Unter diesem Gesichtspunkt kann Deregulierung verstanden werden als die
Wiederherstellung der Vertragsfreiheit in Bezug auf diese Parameter. Dies mul? jedoch
nicht mit der Befreiung spezieller Sicherheitsregulierungen verbunden werden; solche
Regulierungen sind vielmehr auch mit dem Vorgang der Deregulierung grundsatzlich
kompatibel und fallen unter die staatliche Aufgabe einer Setzung von Rahmenbe-
dingungen fur das Wirtschaften der Privatsubjekte. Es ist also notwendig, sowohl einen
zu weiten als auch einen zu engen Regulierungsbegriff zu vermeiden.'” Von einem
engen Regulierungsbegriff kann dann gesprochen werden, wenn darunter jede ziel-
orientierte staatliche Markteinwirkung verstanden wird, die den Wettbewerb ein-
schrankt. Ein weiter Regulierungsbegriff dagegen betrifft nicht nur wettbewerbssub-
stituierende Eingriffe, sondern umfal3t das gesamte lenkungsrechtliche und ordnungs-
politische Handlungsinstrumentarium des Staates gegentiber dem Wirtschaftsbereich.
Ein solcher Begriff umfal3t dann etwa auch die Mal3nahmen der wirtschaftspolitischen
Globalsteuerung und der indirekten Wirtschaftssteuerung. Er bleibt also hinter der not-
wendigen terminologischen Differenzierung zurtick, indem er fast jedes staatliche

4 vgl. Deregulierungskommission - Unabhangige Expertenkommission zum
Abbau marktwidriger Regulierungen, Hrsg., Marktoffnung und Wettbewerb, Stuttgart
1991, ziff. 1 (2).

> Muller, J., Vogelsang, |., Staatliche Regulierung, Baden-Baden 1979, Seite 19
'8 vgl. Kahn, A. E.,The Economics of Regulation, New York 1970, S. 3

7 vgl. Schmidt, R., Offentliches Wirtschaftsrecht. Aligemeiner Teil, Berlin u. a.
1990, S. 48 .
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Handeln erfal3t, das direkt oder indirekt Auswirkungen auf die Wirtschaftstatigkeit

zeigt.

Das grundsatzliche Problem des Phanomens der Regulierung liegt in einem
sehr einfachen Zusammenhang. Aufgrund seiner Hoheitsbefugnisse nimmt der Staat
seinen Burgern die Verfiigung tUber Ressourcen, um damit selbst als Wirtschafts-
subjekt tatig zu werden. Auf 6konomisch rationaler Grundlage muf3 dafir eine Begriin-
dung gegeben werden, die nachweisen muf3, dal3 der Staat mit einem o6ffentlichen
Unternehmen die produzierten Guter und Dienstleistungen effizienter erbringen kann
als dies einem privaten Unternehmer mdglich ware, der mit eigenen Mitteln und auf
eigenes Risiko arbeitet.

Aber Regulierung und Deregulierung haben nicht nur eine ordnungs- bzw.
wirtschaftspolitische Dimension, sondern sind auch unter dem Aspekt der Regelung
der politischen Beziehungen in einer Gesellschaft zu verstehen. Dies kann wiederum
in den drei Dimensionen des Politischen verstanden werden:

- unter der Perspektive der «polity» kann das Verhaltnis von Regulierungen bzw.
Deregulierungsprozessen zur Verfassungsordnung und ihren Normen, Geset-
zen und Institutionen zum Thema werden;

- unter der Perspektive der «policy» dagegen kann das Verhaltnis von Regulie-
rung/Deregulierung zu den Politikinhalten, zu den Aufgaben und Zielen, Proble-
men und Werten der Gestaltung von Politik untersucht werden;

- unter der Perspektive der «politics» schliel3lich richtet sich das Interesse auf das
Verhaltnis von Regulierung bzw. Deregulierung zur Durchsetzung von Inter-
essen durch die Akteure in der politischen Auseinandersetzung, also auf die im
engeren Sinne politischen Prozesse der Konfliktaustragung und ihren Einflul3
auf die Gestaltung des staatlichen Einflusses auf die Regulierung des Wirt-
schaftslebens.'

Die grundlegenden Probleme der Regulierung des Wirtschaftslebens lassen
sich aus dieser politikwissenschaftlichen Perspektive in drei Begriffen formulieren, die

18 vgl. Bohret, C., Innenpolitik und politische Theorie, Opladen 1980, Seite 48
ff. Die letztgenannte Unterscheidung kann auch so bestimmt werden: ""Policy™ driickt
ein Ergebnis aus und strukturiert einen Handlungsbereich im Prinzip; “politics™ bezieht
sich auf den Prozel3 der Herausbildung von generellen Regelungen in einem kon-
flikthaften Prozel3 zwischen nur begrenzt kompatiblen machtvollen Interessen.” (H.
Wachter, Forschungsaufgaben der Personalwirtschaftslehre, in: Zeitschrift fur Per-
sonalforschung 4/1990, S. 55-60, S. 55)
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von K. Tiirk ausgearbeitet worden sind:*°

Uberkomplizierung, also eine iibermaRige Vielfaltigkeit, Mehrdeutigkeit oder
sogar Gegensatzlichkeit staatlicher Eingriffe;

Ubersteuerung, also die Differenz zwischen gesellschaftlicher Vielfalt und
mangelnder Komplexitat der staatlichen Eingriffe, welche durch immer neue
Regelsysteme kompensiert wird;

Uberstabilisierung, also eine organisationsstrukturell bedingte Inflexibilitat der
Organisationsmitglieder bzw. des Verhaltnisses zwischen regulierten Bereichen
und staatlichem Lenkungsapparat.

Grundsatzlich kénnen zur Rechtfertigung einer Regulierung bzw. Deregulierung
O0konomische oder politische Argumente angefuhrt werden; der Regelfall durfte jedoch
eine Kombination beider sein. Es sind hier grundsatzlich drei verschiedene Theorie-
richtungen zu unterscheiden:

eine normative Theorie, die auf der Grundlage wohlfahrtstheoretischer Uberle-
gungen untersucht, ob in bestimmten Sektoren der Wirtschaftstatigkeit aufgrund
von Besonderheiten der Wettbewerb zu suboptimalen Ergebnissen fuhrt;

eine «positive» Theorie, die das Entstehen oder das Vorhandensein von Regu-
lierung durch das Verhalten der von der Regulierung betroffenen Akteure im
politischen Prozel3 zu erklaren versucht;

schlieBlich kann noch eine Rechtfertigungsstrategie angefiihrt werden, die
politische Ziele aus den Bereichen der Sozial-, Verteilungs-, Regional- oder
Infrastrukturpolitik anfuhrt, welche diesen Argumentationen zufolge nur bei
Ausschaltung des Wettbewerbs erreicht werden konnen.?

¥ vgl. Turk, K., Grundlagen einer Pathologie der Organisation, Stuttgart 1976,

S. 111 ff.

0 Man konnte hier von dem Prinzip der Gemeinwirtschaftlichkeit sprechen; vgl.

Thiemeyer, T., Gemeinwirtschaftlichkeit als Ordnungsprinzip. Grundlegung einer
Theorie gemeinnttziger Unternehmen, Berlin 1970; sowie ders., Deregulation in the
Perspective of the German Gemeinwirtschaftslehre, in: Zeitschrift fur die gesamte
Staatswissenschaft 139/1983, S. 405-418.
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3. Zur Privatisierung offentlicher Guter

Offentliche Giiter oder auch Kollektivguter sind im Gegensatz zu privaten Gii-
tern solche, bei denen innerhalb der Kapazitdtsgrenzen Nicht-Rivalitat im Konsum
besteht™. Sie sind demzufolge dadurch gekennzeichnet, daR eine produzierte Menge
gleichzeitig von mehreren (im Extrem: von beliebig vielen) Wirtschaftssubjekten
konsumiert werden kann. Der Konsum eines Individuums schlief3t den anderer nicht
aus. Mit dem Merkmal der Nicht-Rivalitat im Konsum steht ein zweites in engem
Zusammenhang: das Versagen des Ausschlu3prinzips. Wahrend vom Gebrauch und
dem Nutzen privater Guter jeder ausgeschlossen werden kann, der nicht den Markt-
preis zu zahlen bereit ist, funktioniert dieser Ausschlul3 bei 6ffentlichen Gutern héaufig
aus technischen Griinden nicht oder ist nur schwer praktisch zu realisieren. So kénnen
einzelne Burger auch dann in den Genul3 dieser Guter kommen, wenn sie sich wei-
gern, einen finanziellen Beitrag zu leisten. Soweit Nicht-Rivalitat und Versagen des
Ausschluf3prinzips zusammenfallen, handelt es sich um sogenannte spezifisch 6ffentli-
che Guter. Es bleibt festzuhalten, daf} allein die Eigenschaft der Nicht-Rivalitat kon-
stitutives Merkmal fur ein offentliches Gut ist. Obwohl sich zeigen laR3t, daf3 oft die
Bereitstellung dieser Guter durch den Staat geboten ist (spezifisch 6ffentliche Guter),
ist die staatliche Bereitstellung selbst kein konstitutives Merkmal. Fernseh- und Rund-
funkprogramme sind 6ffentliche Guter und werden - vor allem im Ausland - auch privat
angeboten. Spezifisch 6ffentliche Guter? (social good proper) sind durch zwei Eigen-
schaften gekennzeichnet: Nicht-Rivalitat im Konsum und Versagen des Ausschlul3-
prinzips. Soweit solche Guter (z.B. Polizei, Landesverteidigung, Justiz) von privaten
Anbietern zur Verfigung gestellt werden, ware wahrscheinlich niemand dafir zu
zahlen bereit; unentgeltlich in den Genul3 dieser Giter zu kommen wére u.U. eine
individuelle Strategie (Free-Rider-Verhalten). Die Nicht-Durchsetzbarkeit der Preis-
forderungen unterbindet trotz individueller Praferenzen bei den Konsumenten die
Bereitschaft, solche Giter anzubieten. Insofern liegt ein Marktversagen vor, als die
optimale Allokation der Ressourcen nicht erreicht wird. Aus diesen allokationspoliti-
schen Uberlegungen sichert nun der Staat die Bereitstellung der spezifisch 6ffentli-

2 Musgrave, R.A., Finanztheorie, 2. Aufl., Tilbingen 1969, S. 6 ff.; Sohmen, E.,
Allokationstheorie und Wirtschaftspolitik, Tibingen 1976, S. 283 ff.

22 Musgrave, R. A. / Musgrave, P. B., Kultmer, L., Die 6ffentlichen Finanzen in
Theorie und Praxis, Bd. 1, 3. Aufl., Tibingen 1984, S. 60 ff.
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chen Guter. Aufgrund seiner Hoheitsfunktionen kann er die Finanzierung Uuber
Zwangseinnahmen (Steuern) gewahrleisten. Nun heil3t 6ffentliches Angebot nicht
notwendigerweise Offentliche Produktion. Wo immer mdglich sollte sich der Staat
sowohl aus ordnungspolitischen als auch aus Effizienzgriinden privater Vorleistungen
bedienen. Der Umfang der Bereitstellung der spezifisch 6ffentlichen Guter sollte nun
in Ubereinstimmung mit den individuellen Praferenzen der Biirger erfolgen, die jedoch
i.d.R. nicht offengelegt zu werden brauchen. Da der Umfang letztendlich politisch
festgelegt werden mul3, wird es stets zu Verstbl3en gegen die Préaferenzen einzelner
Birger kommen, da sdmtlichen Wirtschaftssubjekten die spezifisch 6ffentlichen Guter
in gleichem Umfang zur Verfigung stehen (Staatsversagen).

Ziel von Privatisierungen ist es nun, 6ffentliche Unternehmen durch ordnungs-
politische MaRnahmen effizienter zu gestalten®. Hierbei wird zwischen drei Angebots-
formen und zwei Eigentumsformen fur Privatisierungsmafl3nahmen unterschieden. Die
nachfolgende Tabelle** soll dies verdeutlichen:

Eigentum am Kapital
Offentlich privat
offentlich stadtische StralRen Mullabfuhr
1) 2)
Angebot reguliert Mautstral3e im Miilldeponie
offentlichen Eigentum (3) 4)
privat Automobile (5) Automobile (6)

In der ersten Zeile befindet sich der klassische Fall der 6ffentlichen, vom Staat
angebotenen Leistungen. In diesem Fall sind Angebot und Kapitaleigentum staatlich
(6ffentliche StralRen; Feld 1). In der zweiten Zeile sind die Félle des staatlich regu-

% Baumol, W.J., Panzar,l.C., Willing, R.D., Contestable Markets and the Theory
of Industry Structure, New York 1982; Blankart, Ch. B., Pommerehne,W.W.,Zwei
Wege zur Privatisierung offentlicher Dienstleistungen: Wettbewerb auf einem Markt
und Wettbewerb um einen Markt - eine kritische Beurteilung, in: Monissen, H. G.,
Milde, H. (Hrsg.), Rationale Wirtschaftspolitik in komplexen Gesellschaften, Minchen
1985, Finsinger, J., Die Ausschreibung, in: Jahrbuch fur Sozialwissenschaft, Vol.36
(1985).

24 vgl. Vahlens groRes Wirtschaftslexikon, Dichtl, E., Issing, O., (Hrsg.), 1987,
S. 373
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lierten Angebots angefuihrt. Darunter sind Mischformen von privatem, d. h. preislichem,
Angebot zu verstehen, bei dem aber die Preise einer staatlichen Kontrolle unterliegen
(Mautstraf3en; Feld 3). Auf der dritten Zeile befindet sich das private Angebot, bei dem
sich der Preis aus den Marktkraften ergibt. Liest man die Matrix von links nach rechts,
so erscheinen die verschiedenen Formen des Eigentums an Produktionsmitteln. Das
Eigentum kann staatlich oder privat sein. Wichtig ist es zu sehen, dal3 die Eigentums-
form grundsatzlich unabhéngig von der Form des Angebots ist. Das Problem besteht
nun in der Beantwortung der Frage, wie weit eine an sich mdgliche Privatisierung des
Angebots oder des Eigentums auch durchgefiihrt werden soll.

Die Privatisierung des Eigentums am Kapital unterliegt 6konomischen Grenzen.
Diese treten vor allem dort auf, wo auch nach erfolgter Privatisierung ein unentgeltli-
ches oder reguliertes Angebot aufrechterhalten werden soll. In diesen Féllen greift der
Staat als Nachfrager oder als Regulierer in die privaten Unternehmensentscheidungen
ein. Die Divergenz der Ziele zwischen dem nach Gewinn strebenden Unternehmen
und dem an einer bestimmten Leistung interessierten Staat konnen zu Konflikten
zwischen den beiden fuhren und damit gegen eine Privatisierung sprechen. Die
Produktion in einem staatlichen Unternehmen erscheint dann vergleichsweise vorteil-
haft. Beispiele fur solche Konflikte zwischen Staat und privaten Anbietern finden sich
im 6ffentlichen Auftragswesen (bei der Ristungsbeschaffung und bei Bauauftréagen).
Im Falle des privaten Angebots von Gitern (Automobile, Kohle, Stahl, Schiffe) stellen
sich die genannten Interessendivergenzen nicht. Hierbei greift der Staat nicht in die
Produktionsentscheidungen ein. Das Angebot bildet sich auf dem Markt. Die Frage der
Privatisierung kann dann vom Staat rein erwerbswirtschaftlich entschieden werden.
Wahltaktische Griinde oder Uberlegungen zur Vermeidung von Arbeitslosigkeit, die im
Falle der Privatisierung etwa eines staatlichen Stahlwerks eintreten konnten, gehen
allerdings in die Entscheidungen mit ein.

Im Falle einer Privatisierung des Angebots ergeben sich Grenzen bei spezifisch
offentlichen Gutern, insbesondere weil diese nicht marktfahig sind. Es kann jedoch
sein, daf3 eine Privatisierung des Angebots dann sinnvoll erscheint, wenn dafir ein
Wettbewerb initilert werden kann. Im Falle des Luftverkehrs in den USA ist es bei-
spielsweise gelungen, die Preise von der staatlichen Regulierung zu befreien und dem
Wettbewerb zu unterwerfen (Verschiebung von Feld (3) nach Feld (5) in der Matrix).
Bei der vor wenigen Jahren durchgefiihrten Organisationsprivatisierung der Deutschen
Flugsicherung handelt es sich ebenfalls um eine solche Privatisierung des Angebots
einer Offentlichen Leistung, ndmlich der Flugsicherheit. Der Staat als 100 %iger Eigner
der Firma »DFS Deutsche Flugsicherung GmbH« hat damit dieses Produkt Flugsi-
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cherheit fur einen sich derzeit entwickelnden europaischen Wettbewerb freigegeben

(vgl. das nachfolgende Kapitel 1.4).

Die besondere Bedeutung der Flugsicherung bzw. Flugsicherheit wird nach Her-
der-Dorneich durch 4 Merkmale charakterisiert:*

- Flugsicherung sei ein Kollektivgut, d.h. offentliches Gut, da die damit hervor-
gebrachte Sicherheit allen zugute komme;

- Flugsicherung sei eine knappe Leistung, wodurch sie zu einem 6konomischen
Problem werde;

- Flugsicherung misse immer dann produziert werden, wenn sie gebraucht wirde
(Uno-actu-Prinzip = Produktion und Konsum geschehen im selben Akt); und sie
kénne auch nicht gelagert werden;

- schliellich sei die Arbeitsqualitat der Flugsicherung durch ein auR3erordentlich
grof3es MiRverhaltnis zwischen Leistung und Fehlleistung gepragt, qualitats-
bestimmendes Merkmal der Flugsicherungstatigkeit sei die Unterlassung von
Fehlleistungen und eben nicht die Leistung als solche.

Die volkswirtschaftlich geistige Tradition der Industrie6konomik habe bisher
versucht, Flugsicherungsleistungen mit dem Instrumentarium der Arbeitsmarktokono-
mik zu behandeln. Diese Denkweise werde jedoch diesen hochkomplexen Diensten im
Kern nicht mehr gerecht und impliziere Probleme, die nur durch ein “neues Denken”,
durch eine “moderne Dienstleistungstékonomik” geldst werden kénnten, die Flugsiche-
rung bzw. -sicherheit eben nicht mehr nur als Funktion der Personalmenge beschreibt
und daher den in der Vergangenheit vielfach gezogenen Schluf3, Flugsicherheit sei
von Natur aus ein offentliches Gut, das deshalb auch in dffentlicher Regie produziert
werden musse, relativiert.

Flugsicherheit konnte allerdings zu den Infrastrukturvorleistungen gezéhlt wer-
den, die der Staat als Rahmenbedingung fur eine effiziente Wirtschaftsleistung bereit-
zustellen hat. Eine leistungsfahige Infrastruktur aber gilt als unabdingbare Vorausset-
zung fur Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit und einen Abbau der hohen Arbeitslosig-
keit. Eine Vielzahl von empirischen Untersuchungen - letztes prominentes Beispiel ist
der Weltentwicklungsbericht der Weltbank 1994 - bestatigt die Hypothese, dal} eine
gute Infrastrukturausstattung eine notwendige, wenn auch keine hinreichende Bedin-
gung fur wirtschaftliche Entwicklung ist. Gerade bei Infrastrukturinvestitionen wird
heute noch immer zuerst an eine Bereitstellung durch den Staat gedacht. Doch diese

% Herder - Dorneich war Direktor des Seminars fiir Sozialpolitik der Universitat
Ko6ln und des Forschungsinstituts fir Einkommenspolitik. Zitiert nach: 0.V., Das Inter-
view, in: Der Flugleiter, 21/1974, Heft 3.
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staatliche Alleinverantwortlichkeit muf® heute zunehmend in Frage gestellt werden -
zumindest was die sachkapitalorientierte Infrastruktur wie Verkehr und Telekommuni-
kation sowie die Ver- und Entsorgungseinrichtungen anbelangt. Insofern kann die
Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung als wichtiger Schritt einge-
ordnet werden. Theoretische Uberlegungen, Zeitgeist und praktische Erfahrungen
haben letztendlich das Umdenken moglich gemacht. So mul3 unter anderem das
Argument, wegen des grof3en wirtschaftlichen Risikos sei an eine privatwirtschaftliche
Bereitstellung von Grol3projekten der Infrastruktur nicht zu denken, in seinem An-
spruch auf allgemeine Giltigkeit in Zweifel gezogen werden. Auch hat die
wirtschaftstheoretische Rechtfertigung fur staatliche Infrastrukturaktivitaten in der
Theorie der offentlichen Guter erheblich an Tragfahigkeit eingebif3t. Schon der Begriff
des Marktversagens ist umstritten. Die Diagnose des Marktversagens braucht eine
Referenznorm, die Auskunft Gber die Marktergebnisse erteilt. Hier gibt es bei Markt-
prozessen, die das Ergebnis menschlichen Handelns, aber nicht menschlichen Ent-
wurfs sind, und deren Ausgang daher grundsatzlich offen ist, erhebliche Probleme.
AuRRerdem bergen staatliche Eingriffe in das Marktgeschehen stets auch die Gefahr
des Staatsversagens. Die 6konomische Theorie des Marktversagens nimmt diese polit-
O0konomische Restriktion nur unzureichend zur Kenntnis. Auf3erdem trifft in der Realitat
oft die Annahme nicht mehr zu, dal} ein zuséatzlicher Konsument den Nutzen der
bisherigen Konsumenten nicht beeintrachtigt. Nichtrivalitat im Konsum als Kriterium fur
ein offentliches Gut ist daher in Zeiten vielfach Uberlasteter Infrastruktureinrichtungen
- insbesondere im Verkehr - nicht mehr entscheidend. Wenn Verkehrsteilnehmer sich
gegenseitig behindern, muf3 vielmehr dartiber nachgedacht werden, wie die Nachfrage
nach Infrastrukturangeboten durch Preise, also durch marktwirtschaftliche Instrumente,
gesteuert werden kann.

In der institutionenékonomischen Theorie kann es mittlerweile als Mehrheits-
meinung gelten, dal} es sich bei dem gr63ten Teil der Infrastrukturgtter und
-dienstleistungen keineswegs um “geborene”, sondern vielmehr um “gekorene” 6ffentli-
che Guter handelt. Die gutertechnisch bedingten Kollektivguteigenschaften von In-
frastrukturgitern werden von mindestens zwei Seiten her ganz erheblich einge-
schrankt: Zum einen gibt es flr die weit Uberwiegende Zahl der Infrastrukturleistungen,
namentlich der Vorleistungsinfrastruktur, eine autonome Nachfrage und eine entspre-
chende Zahlungsbereitschaft der Nutzer. Da eine marktméaRige Aquivalenz vorliegt,
sind folglich auch Marktpreise und in deren Gefolge wettbewerbliche Prozesse mog-
lich. Zum anderen weist eine Vielzahl der Infrastrukturgiter ausgepragte "Klubgut-
eigenschaften” auf. Solche Klubguter lassen eine klare Nutzerbegrenzung zu, so daf3



3. Zur Privatisierung offentlicher Guter 29

zumindest nach MaRgabe einer kosten- und gruppenmaBigen Aquivalenz ein
Preisausschluf’ herbeigefiihrt werden kann. Damit |&R3t sich der Bereich der 6ffentlich
zu erstellenden und betriebenen Infrastrukturgtter und -leistungen auf die umwelt- und
sicherheitsrelevante “Zwangs”™-Infrastruktur eingrenzen, obwohl selbst in diesen Berei-
chen Private mit hoheitlichen Aufgaben beliehen werden kdnnen. Bei allen anderen
Infrastrukturzweigen laR3t sich hingegen bei einer veranderten Interpretation von Ver-
teilungszielen das PreisausschluRprinzip als entscheidendes Kriterium fur die
Privatisierbarkeit von Infrastrukturleistungen sowohl in der Bau- als auch in der Be-
triebsphase anwenden. Auch Effizienz- und Anreiziberlegungen sprechen dafir, bei
der Produktion von Infrastrukturleistungen verstéarkt auf privatwirtschaftliche Losungen
zu setzen.

Auch bei einer Ausdehnung privatwirtschaftlicher Engagements in der Bereit-
stellung von Infrastruktur wird aber der Staat keinesfalls aus der Verantwortung fur die
Infrastruktur entlassen werden kdnnen. Zum einen l&l3t sich die historisch gewachsene
und Uber einen sehr langen Zeitraum wahrgenommene Finanzierungsaufgabe nicht in
kurzer Zeit abstreifen. Zum anderen hat der Staat im Infrastrukturbereich vielfaltige
Genehmigungs- und Ordnungsaufgaben wahrzunehmen. Es besteht auRerdem die
Gefahr, dal3 die Politik durch die Privatfinanzierung in die Lage versetzt wird, sich
bestimmter Aufgaben zu entledigen, ohne dal’ dies auch zu Konsequenzen auf der
Einnahmenseite des Haushaltes und damit zu einer Senkung der Abgabenbelastung
fur die vom Steuerstaat geforderten Burger fuhrte. Die Ratio der Einschaltung privaten
Kapitals sollte nicht einfach die Substitution der offentlichen durch eine private Fi-
nanzierung sein. Entscheidend ist vielmehr, ob sich mit einer unterschiedlichen Form
der Leistungserstellung und Leistungsabgabe Managementbefugnisse und auch die
Risikozuweisung eines Investitionsprojektes verandern.

Es kommt also letztlich auf die Ubertragung von Verfiigungsrechten in den Wir-
kungsbereich von Privaten und die Entfaltung potentiellen und aktuellen Wettbewerbs
an. Die eigentliche 0©0konomische Rechtfertigung fir privatwirtschaftliche
Bereitstellungsformen ist daher die Effizienzsteigerung durch eine Offnung bedroh-
barer Markte und nicht die Finanzierungsform. Dieses "Contestability"-Konzept erlaubt
die Klassifizierung der verschiedenen Infrastrukturleistungen nach dem Grad der
potentiellen Wettbewerbsoffnung und ihrer Marktgangigkeit. Generell sind die Mdglich-
keiten fiir eine starker privatwirtschaftlich organisierte Infrastrukturbereitstellung um so
grolRer, je weniger die Infrastrukturleistungen zu Unteilbarkeiten in der Produktion, zur
Kostenlberlegenheit einer Alleinanbieterschaft und zur Nichtausschlie3barkeit bei der
Nutzung der Leistungen neigen. Unter diesem Gesichtspunkt erweisen sich zum Bei-



30 |. Deregulierung in Deutschland

spiel Flughafen, die Guter- und Passagierbeférderung sowie die Flugsicherung, wie
sich bereits gezeigt hat, als ausgesprochen marktgangig. Am anderen Ende des
Privatisierbarkeitsspektrums befinden sich dagegen die Versorgung mit Land- und
Stadtstral3en sowie einzelne Bereiche der 6ffentlichen Sicherheit. Fir alle die Falle, in
denen ein hoher Offentlichkeitsgrad herrscht, bietet sich eine “public-private part-
nership” als Kombination von privater und oOffentlicher Erstellung an, um die
Marktgangigkeit von Infrastrukturprojekten nachhaltig zu verbessern.

In diesem Zusammenhang werden inzwischen Leasing-, Misch-, Contracting-,
Kooperations- und Betreibermodelle diskutiert und praktiziert. Sie lassen sich alle
unter dem im angelséchsischen Sprachraum verbreiteten Terminus der sogenannten
Concession Contracts (Konzessionsvertrage) einordnen. Diese Vertragskonstruktion
zeichnet sich dadurch aus, daf} ein Trager hoheitlicher Befugnisse einem privaten
Dritten vertraglich die Erfullung einer Aufgabe tbertragt. Die vielfaltigen Modelle einer
privaten Finanzierung bieten eine ausreichend grof3e Palette fir innovative Formen
der Bereitstellung von Infrastruktur. Der Grundsatz, dafd auch Infrastrukturleistungen
substantiell und materiellrechtlich zu privatisieren sind, ist beim Betreibermodell am
weitestgehenden erfillt: Als einzige der Konzessionsvarianten a3t das Betreibermo-
dell Private auf eigenen Namen und eigene Rechnung eine vormals offentliche Auf-
gabe wahrnehmen. In der Privatisierungssubstanz am néchsten kommt ihm noch das
Mischmodell, bei dem die Projektgesellschaft auch das wirtschaftliche Risiko tragt,
aber nicht gleichzeitig auch Betreiber des Projekts ist. Die meisten Schwierigkeiten bei
der Einschaltung Privater in die Infrastrukturversorgung sind grundséatzlich I6sbar. Die
Palette fur innovative Formen der privatwirtschaftlichen Bereitstellung von Infrastruktur
ist inzwischen so reichhaltig, dal’ es zur Umsetzung und Erprobung dieser Modelle in
erster Linie nur noch des politischen Mutes bedarf.

4. Vorstellung des Deregulierungsprojektes Flugsicherung

Vor wenigen Jahren wurde in Deutschland ein Deregulierungsprojekt in der
Form der Privatisierung einer zuvor in staatlicher Regie gefiihrten Organisation zur
Erbringung einer hoch spezifischen Leistung realisiert: die Organisationsprivatisierung
der Deutschen Flugsicherung.

Dieses Deregulierungsprojekt wurde durch sehr heterogene Interessen- und
Motivkonstellationen bestimmt, zu denen nicht nur externe Akteure beitrugen, sondern
die auch in einem betréachtlichen Mal3 durch die Mitglieder der Organisation selbst in
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den politischen Entscheidungsprozel’ eingebracht wurden. Wéhrend Fallstudie und
Analyse dieses Vorganges dem Kapitel 11l dieser Arbeit vorbehalten bleiben, wird an
dieser Stelle das Ergebnis dargestellt und erlautert. Bei dem »Deregulierungsprojekt
Deutsche Flugsicherung« wurde eine bis dahin gesetzlich mit der hoheitlichen Aufgabe
der Sicherung des deutschen Luftraums beauftragte Bundesoberbehérde im Verant-
wortungsbereich des Bundesverkehrsministeriums in Gestalt der Bundesanstalt fur
Flugsicherung (BFS) aufgel6st und durch eine GmbH, der »DFS Deutsche Flugsiche-
rung GmbH« (DFS) ersetzt. Die Aufgaben der DFS werden gemaf Abschnitt Il 8 3 der
Neufassung der zwischen der BRD und der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH am
23. 12. 1992 getroffenen Rahmenvereinbarung geman Gesellschafterbeschluld vom
12. Mai 1995 wie folgt festgelegt: »Die DFS nimmt fir den Bund die in 8 27 ¢ Abs. 2
des Luftverkehrsgesetzes aufgefuhrten Flugsicherungsaufgaben wahr, soweit sie nicht
der Agentur EUROCONTROL oder nach 8 31 b Abs. 2 Satz 2 des Luftverkehrsgeset-
zes geeigneten naturlichen Personen zur Wahrnehmung tbertragen sind und soweit
sie nicht nach 8§ 30 Abs. 2 Satz 2 des Luftverkehrsgesetzes von militdrischen Dienst-
stellen wahrgenommen werden«. Der Begriff Organisationsprivatisierung bringt, wie im
vorhergehenden Unterkapitel 1.3 bereits erlautert, zum Ausdruck, dal3 es sich bei dem
Privatisierungsergebnis »DFS Deutsche Flugsicherung GmbH« um eine solche pri-
vatrechtlich gefuhrte Organisation in der Rechtsform einer GmbH handelt, die zu 100%
im Eigentum des Bundes ist und weiterhin der Rechts- und Fachaufsicht des Bundes-
verkehrsministeriums (BMV) untersteht. Erklartes Unternehmensziel der DFS ist es,
den mit der Organisationsprivatisierung eingeschlagenen Weg zur sogenannten
Vollprivatisierung fortzusetzen. Dies wird auch an dem vom Deutschen Bundestag an
die Bundesregierung erteilten aktuellen Prifauftrag, mégliche Beteiligungen “Privater”
an der DFS rechtlich prifen zu lassen, deutlich.?® Unter diesem Aspekt einer Mischung
von offentlichem Auftrag?” und gesetzlichen Beschrankungen in Gestalt einer privaten

% Am 22.4.98 hat sich der Verkehrsausschul? des Deutschen Bundestages fiir
die 11. Novelle des Luftverkehrsgesetzes entschieden. Auch der Bundesrat hat einer
Anderung am 29.5.98 zugestimmt. Damit wird es zukiinftig der DFS Deutsche Flugsi-
cherung GmbH u.a. ermdglicht werden, sich mit Zustimmung des Bundes an anderen
Unternehmen zu beteiligen bzw. Personen mit Zustimmung des BMV mit Aufgaben der
Flugsicherungsdienste (8 27 ¢ Abs. 2 Luft VG) zu betrauen.

?"'vgl. Rahmenvereinbarung BMV-DFS vom 23.12.92 §1 Grundlagen: Die DFS
Ubt im Rahmen ihrer Beauftragung nach 8 31 b Abs.1 und 8 31 d Abs.1 Satz 1 des
Luftverkehrsgesetzes bundeseigene Verwaltung im Sinne des Artikels 87 d Abs. 1
Grundgesetz aus. - Auf dieser Grundlage ist die DFS Deutsche Flugsicherung GmbH
in ihren Kernaufgaben hoheitlich tatig, um die sichere, geordnete und fliissige Abwick-
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Rechtsform, erscheint die DFS als ein Wirtschaftsunternehmen mit Besonderheiten. Zu
diesen Besonderheiten gehort, daf3 es sich bei der DFS um ein Monopol-Unternehmen
handelt, nachdem das Luftverkehrsgesetz nur ein beauftragtes Flugsicherungsunter-
nehmen in Deutschland vorsieht. Obwohl es einen wirklichen “Markt” mit Angebot und
Nachfrage fir Flugsicherungsdienstleistungen in Deutschland derzeit nicht gibt,
verpflichtet dies - nicht nur aus kartellrechtlicher Sicht - zur Zuriickhaltung bei den
Gebiihren. Nur im Bereich der Uberfliige entwickelt sich derzeit Wettbewerb, nachdem
in europaischen Luftraumen nicht mehr die Standardrouten abgerechnet werden,
sondern die tatsachlich geflogenen Strecken. Zu hohe Flugsicherungsgebiihren
bedeuten demgemaR, daR die Fluggesellschaften zu teure Bereiche umfliegen.?
Eine weitere Besonderheit ist dadurch gegeben, dal3 in Deutschland der Luft-
verkehr die von ihm verursachten Kosten vollstandig tragen soll. Fur die DFS bedeutet
das, daB sie gebiihrenrechtlich ein “non-profit’-Unternehmen ist®*. Die Kosten werden
mit einer Verzinsung des eingesetzten Kapitals Gber die Flugsicherungsgebiihren an
die Nutzer weitergegeben; weder Gewinn, d.h. Uberdeckung, noch Verlust, d.h.
Unterdeckung, sind anzustreben. Soweit Uber- oder Unterdeckung entstehen, wird

lung des Luftverkehrs zu gewéhrleisten und Gefahren fir die Sicherheit des Luft-
verkehrs sowie flur die offentliche Sicherheit oder Ordnung durch die Luftfahrt ab-
zuwehren.

% Grundlagen der Gebiihrenberechnung sind zum einen das erwartete Luftver-
kehrsaufkommen sowie die Kostenplanung der DFS fur das Folgejahr. Hinzu kommt
der deutsche Eurocontrol-Beitrag, die Kosten des deutschen Wetterdienstes und die
im Bundesministerium fur Verkehr Flugsicherungsbelangen zuzurechnende Kosten.
Der Bundesminister fur Verkehr legt die Preise im Rahmen einer Verordnung als
Gebihrensatze fest; diese missen so bemessen sein, dal sie alle Kosten decken
(832 Abs. 4 ziffer 6 Luftverkehrsgesetz). Errechnet wird der Gebihrensatz als Quotient
der Kosten des An- und Abflug- bzw. Streckenbereichs sowie der prognostizierten
Dienstleistungseinheiten. Diese werden getrennt fur den Strecken- sowie den An- und
Abflugbereich bestimmt. Im An- und Abflugbereich beziehen sich die Dienstleistungs-
einheiten auf das maximale Startgewicht eines Luftfahrzeugs. Im Streckenbereich
beziehen sich die Dienstleistungseinheiten zusatzlich noch auf die Strecken entlang
standardisierter Flugwege von 100 km. (Quelle: Geschéftsbericht 1993 der DFS
Deutsche Flugsicherung GmbH, S. 35)

# vgl. Rahmenvereinbarung BMV-DFS vom 23.12.1992 §§ 7- 8; § 7 Einnahmen
Die gesamten Aufwendungen (Kosten und Investitionsausgaben) der DFS sind Uber
Einnahmen zu decken (Gebuhren, Erstattungen und sonstige Einnahmen). 8 8 Flugsi-
cherungsgebiihren: Die An- und Abfluggebuhren werden vom BMV, die Strecken-
gebihren werden unter Beteiligung des BMV von der Erweiterten Kommission EURO-
CONTROL jahrlich neu festgesetzt. ....
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dies an die Nutzer weitergegeben. Dadurch begrindet kénnen die Gebihren in den
Folgejahren gesenkt oder erhoht werden. Das Risiko tragen in diesem Zusammenhang
allein die Nutzer und nicht die DFS-Mitarbeiter. Die gebiihrenrechtliche Uber- bzw.
Unterdeckung wird im sogenannten Betriebsergebnis dargestellt. In 1994 erzielte die
DFS beispielsweise eine Uberdeckung von 34,6 Mio. DM, die bei der Kalkulation fiir
1996 gebuhrensenkend bericksichtigt werden mulf3te.

Des Weiteren unterliegt die DFS dem Handels- und Steuerrecht. Buchtechnisch
erwirtschaftet sie ihren Bilanzgewinn (Jahrestberschuld nach Steuern, 1994 6,2 Mio.
DM) aufgrund der handels- und steuerrechtlichen Rechnungslegung einschlief3lich der
Abschreibungen. Dieser handels- und steuerrechtliche Gewinn steht grundsatzlich
dem Eigentimer als Verzinsung seines Eigenkapitals zu. Der Eigentumer, in diesem
Falle die Bundesrepublik Deutschland, tragt entsprechend auch das Verlustrisiko, d.h.
das Risiko eines Verlustes, der sein in die DFS eingebrachtes Eigenkapital schmélern
wirde.

Die DFS sieht sich selbst als leistungsfahiges und kundenorientiertes Dienst-
leistungsunternehmen. Durch Professionalitdt und Effizienz wird versucht, die Zu-
friedenheit aller Kunden sicherzustellen®*. Die DFS-Geschéftsfiihrung sieht sich
gefordert, ihre ganze Kraft einzusetzen, um die Gebuhren nicht nur stabil zu halten,
sondern zu senken. In 1997 erwirtschaftete das Unternehmen mit knapp 5000 Mit-
arbeitern einen Umsatz von rund 1,7 Milliarden DM und einen Jahresuberschufd von
17,5 Millionen DM*,

%0 vgl. Geschaftsbericht 1993 der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Unser
Leitbild, S. 2: “Wir, die DFS, ihre Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, verstehen uns als
Garanten fur Sicherheit im Luftverkehr. Zufriedenheit der Kunden und Partner ist
Richtschnur unseres Handelns. Tag fur Tag und rund um die Uhr stellen wir mit einem
professionellen und effizienten Service unsere Kompetenz unter Beweis.”

¥ vgl. 0.V., Bonn will Ausbau von Flugh&fen beschleunigen, in: Rheinische Post
vom 4.7.98 - Nr. 152
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Il. DE-/REGULIERUNG IN DER THEORIE

1. Theoretische Grundlagen

Im Hinblick auf die Themenstellung der vorliegenden Arbeit werden zunachst
die wichtigsten Theoriestationen im Kontext mikrokonomischer Begriindungsstrate-
gien pro und contra Regulierung erlautert. Aus der Perspektive und mit Hilfe der
traditionellen mikrookonomischen Theorie und diese ergdnzende neuere Ansatze einer
positiven politischen Okonomie, wird versucht werden, den Deregulierungsvorgang der
Deutschen Flugsicherung theoretisch zu fundieren.

1.1 Mikrookonomische Anséatze

Die normative Theorie der Regulierung

Die normative Theorie der Regulierung beruft sich generell auf die neoklassi-
sche Theorie des Marktversagens. Hauptsachliche Erscheinungsformen eines Markt-
versagens sind die Existenz naturlicher Monopole, das Vorliegen externer Effekte
sowie die Existenz ruindsen Wettbewerbs.*? Theoriegemaf fiihrt der marktwirtschaftli-
che Wettbewerb im Falle eines natirlichen Monopols nicht zu einem optimalen Ergeb-
nis im Sinne der allokativen Effizienz. Es sind Situationen denkbar, in denen der
Preismechanismus nicht geeignet ist, eine pareto-optimale Allokation der Ressourcen
herbeizufiihren. Ein solches Pareto-Optimum ist dadurch gekennzeichnet, dal3 es
durch weiteren Tausch oder einen alternativen Einsatz der knappen Produktionsfakto-
ren nicht moglich ist, ein Individuum besser zu stellen, ohne zugleich mindestens ein
anderes zu benachteiligen.®® Ein Pareto-Optimum wird bei Vorliegen eines Kon-
kurrenzgleichgewichts verwirklicht.** Hier gilt jedoch eine ganze Reihe von Marginal-

% vgl. Miiller, J., Vogelsang, |., Staatliche Regulierung, Baden-Baden 1979, S.
35 ff.

% vgl. Boulding, K.E., Einfihrung in die Wohlfahrtsékonomik, in: Gafgen, G.,
Hrsg., Grundlagen der Wirtschaftspolitik, Koéln 1966, S. 77-109, S. 86.

% vgl. Sohmen, E., Allokationstheorie und Wirtschaftspolitik, Tiibingen 1976, S.
73.
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und Totalbedingungen.® Eine Situation des Marktversagens, die staatliche Eingriffe in
Form von Regulierungen insbesondere in den Preismechanismus rechtfertigen wirde,
kénnte also dann gegeben sein, wenn die Produktions-, Kosten- und Nutzenfunktionen
der auf diesem Markt agierenden Wirtschaftssubjekte so verlaufen, dal3 diese aufgrund
ihrer autonomen Entscheidungen ein theoretisch mdgliches Pareto-Optimum nicht
verwirklichen kdnnen. Aufgrund der dezentralen Entscheidungen wiirde dann entweder
zuviel oder zuwenig von dem betreffenden Gut produziert; eine alternative Verwen-
dung der Ressourcen, bei der eine héhere Gesamtwohlfahrt verwirklicht werden
konnte, ware in diesem Falle also mdglich.®

Des weiteren sind fur die Legitimierung staatlicher Regulierungen sogenannte
externe Effekte herangezogen worden. Externe Effekte sind "bei Produktion oder
Konsum auftretende Einwirkungen von einer Wirtschaftseinheit auf eine andere Wirt-
schaftseinheit, die nicht iber Marktprozesse, sondern technologisch direkt erfolgen, so
dal3 sie mindestens bei einer Wirtschaftseinheit nicht in den privaten Kosten- und
Ertragsrechnungen erfat werden."*” Externe Effekte treten insbesondere in der Form
von Umweltbelastungen auf (z.B. Larm- und Schadstoffemissionen). Durch staatliche
Eingriffe sollen externe Effekte Gber die Ausbringungsintensitat internalisiert werden,
d.h. die externen Effekte bzw. die dadurch verursachten Kosten werden dem Ver-
ursacher zugerechnet und zum Bestandteil seiner Kostenrechnung.®

Schlief3lich wurde zur Legitimierung von Regulierungen im Zusammenhang mit
der Theorie natirlicher Monopole noch das Konzept des ruindsen Wettbewerbs
herangezogen: "Mit ruinésem Wettbewerb wird eine Abweichung vom funktionierenden
Wettbewerb umschrieben, gekennzeichnet durch Preisverfall, unterdurchschnittliche
Gewinne bzw. Verluste, hohe Unternehmenssterblichkeit und niedrige Faktorent-
lohnung."**

% vgl. Sohmen, E., Allokationstheorie und Wirtschaftspolitik, Tiibingen 1976, S.
73

% vgl. Donges, J.B., Schatz, K.-W., Staatliche Interventionen in der Bundesre-
publik Deutschland, Kieler Diskussionsbeitrage Nr. 119/120, Kiel 1986, Seite 4.

$"vgl. Bartling, H., Luzius, F., Grundziige der Volkswirtschaftslehre, 4. Auflage,
Munchen 1983, Seite 99.

% vgl. Aberle, G., Die 6konomischen Grundlagen der europaischen Verkehrs-
politik, in: J. Basedow, Hrsg., Europaische Verkehrspolitik, Tubingen 1987, S. 29-59.

¥ vgl. Aberle, G., Wettbewerbstheorie und Wettbewerbspolitik, Stuttgart 1980,
S. 66.
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Wirde man den Begriff Marktversagen nun tatsachlich streng als Abweichen
vom wohlfahrtstheoretischen Pareto-Optimum auslegen, so wirde dies im Grunde
voraussetzen, dal3 das Modell der vollkommenen Konkurrenz eine realistische Mog-
lichkeit darstellen kdonnte. Nur unter dessen restriktiven Bedingungen kénnte sich
uberhaupt ein Pareto-Optimum einstellen.* In der Praxis diirfte das aber kaum je der
Fall sein. Folglich kénnte behauptet werden, daf} in der Realitat immer ein Markt-
versagen vorliegt. Eine solche Definition des Marktversagens ware dann aber trivial
und tautologisch. Demnach kann das Modell des vollstandigen Wettbewerbs nicht das
Leitbild sein, wenn es darum geht, Falle des Versagens von Marktmechanismen zu
identifizieren. Die Allokations- und die Wettbewerbstheorie haben aus dieser Erkennt-
nis schon frih die Konsequenz gezogen, dal3 das Modell der vollkommenen Kon-
kurrenz vorwiegend einen didaktischen Charakter hat.** Beispiele fur alternative
Wettbewerbsmodelle mit mehr Realitdtsgehalt sind z.B. das Konzept der «workable
competition»*?, das neoklassische Konzept des freien Wettbewerbs*® oder das Konzept
des Wettbewerbs als Entdeckungsverfahren oder als schopferische Zerstérung.*

Rent-seeking Theorie und Capture Theorie

Die Theorie des rent-seeking beschreibt das Verhalten 6konomischer Akteure
als Streben nach einer Monopolsituation mit der im Vergleich zum Polypol entspre-
chend hoheren Produzentenrente.* Als »Rente« ist dabei grundsatzlich der Anteil des
Einkommens einer Ressource zu verstehen, der die Opportunitatskosten alternativer

*0vgl. Schmidt, I., Wettbewerbstheorie und -politik. Eine Einfiihrung, Stuttgart
1981, Seite 6 ff.

“1Vgl. Sohmen, E., Allokationstheorie und Wirtschaftspolitik, Tuibingen 76, S.71
*2vgl. Clarke, J.M., Competition as a Dynamic Process, Washington 1961.

3 Vgl. Hoppmann, E., Das Konzept des wirksamen Preiswettbewerbs, Tiibingen
1978.

* Vgl. Hayek, F.A.v. Der Wettbewerb als Entdeckungsverfahren, Kieler Vortrage
Nr. 56, Kiel 1968; bzw. J. Schumpeter, Capitalism, Socialism, and Democracy, London
1943.

** Die »klassische« Darstellung dieser Theorie findet sich bei Tollison, R.D., Rent
Seeking: A Survey, in: Kyklos 35/1982, S. 575-602.
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Verwendungen iibersteigt: "Rent is receipt in excess of opportunity cost".*® Es ist also
der Anteil des Einkommens, der nicht durch allokative Rationalitat gerechtfertigt wird,
da die Ressource auch ohne dieses Zusatzeinkommen auf gleiche Weise verwendet
worden wére. Es handelt sich in diesem Sinne um allokativ neutrale Zahlungen, die
keine Funktion fur die Reproduktion der Ressource oder fir ihre optimale Verwendung
besitzt.

Die Theorie des rent seeking beschreibt das Streben nach staatlich geschutzten
Machtrenten.”” Solche Renteneinkommen kénnen gesichert werden, wenn durch staat-
liche Regulierungen monopoléhnliche Situationen geschaffen werden, oder aber wenn
staatliche MaRnahmen Transfers als direkte Ubertragungen garantieren. Marktmacht
wird in diesem Fall auf dem Umweg Uber die Beeinflussung der politischen Entschei-
dungstrager erreicht. Zu der Theorie des rent-seeking-Verhaltens gehért deshalb auch
eine Theorie der BeeinfluBbarkeit der Regierungen, der administrativen Organe, der
Parlamente und der Parteien als vorparlamentarischer politischer Institutionen durch
die nach leistungslosem Einkommen strebenden Unternehmen. Ein solches Verhalten
strebt nicht nach Gewinnen aus dem Wettbewerb auf Guter- und Faktormarkten,
sondern nach solchen 6konomischen Vorteilen, die aus der Fahigkeit der politischen
Administration stammen, den Marktzutritt potentieller Konkurrenten zu behindern. Es
wird also eine Monopolstellung durch Aktivitdten auf einem politischen Wettbewerbs-
markt angestrebt.

Solche Aktivitaten verbrauchen jedoch selbst Ressourcen. Der Transfer vom
Konsumenten zum Monopolisten aufgrund einer staatlich garantierten Position ist also
nicht ein reiner Transfer ohne allokativen Verlust, sondern verursacht selbst Kosten.
Zu den Wohlfahrtsverlusten eines staatlich geschaffenen Monopols gehdren also
diejenigen Ressourcen, die die nach Machtrenten strebenden Unternehmen fir die
Erreichung der Monopolposition aufwenden.

In einem weiteren Zusammenhang stellt sich die Theorie des rent seeking damit
als Teil des neo-institutionalistischen Denkens dar, das vor allem die Theorie der
property rights, die Public-Choice-Theorie und den Transaktionskostenansatz umfal3t.
Bereits Commons hatte die Bedeutung von Eigentumsrechten und Transaktionsformen

6 vgl. Buchanan, J.M., Rent Seeking and Profit Seeking, in: ders. u. a., Hrsg.,
Toward a Theory of the Rent-Seeking Society, College Station (Texas) 1980, S. 3-15,
S.3

*” Vgl. dazu die ausfihrliche Definition und Abgrenzung bei Buchanan, J.M.,
Rent Seeking and Profit Seeking, in: ders. u.a., Hrsg., Toward a Theory of the Rent
Seeking Society, College Station (Texas) 1982, S. 3-15, S. 7 ff.
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und damit das historisch entstandene institutionelle Umfeld wirtschaftlichen Handelns
als konstitutiv fiir die Theoriebildung der Okonomie bezeichnet.*® Die Ausdehnung des
marktwirtschatftlichen Prinzips von den Markten fir Guter, Dienstleistungen und Fakto-
ren auf den Markt fur politisch regulierte Positionen zur Erzielung von Machtrenten
sollte jedoch nicht dartber hinwegtauschen, dal3 es sich dabei grundsatzlich nur um
eine Modifizierung des neoklassischen Denkens handelt: " ... the foundation stones of
the new institutional economics are the traditional ones of neoclassical theory - viz.,
methodological individualism and the self-interest principle."*® Wenn die Kosten fiir das
Streben nach rent seeking in einem weiten Sinn als Transaktionskosten aufgefaf3t
werden kénnen, so steht im Zentrum der »Neuen institutionellen Okonomie« damit die
Frage, welche Bedeutung und welche Folgen Transaktionskosten fir die Gestaltung
institutioneller und organisatorischer Strukturen haben, wenn opportunistisches und
partikular (»bounded«) rationalistisches Verhalten bei allen Individuen vorausgesetzt
wird.*®

Auf dieser gedanklichen Grundlage kann die sog. »Capture Theory« eine Er-
klarung dafur liefern, dal? staatliche Regulierungen des Wirtschaftslebens oft nicht zu
den erwiinschten Ergebnissen im Sinne einer Wohlfahrtssteigerung fiihrt. Ausgehend
von den Thesen der Public Choice Theorie erkléart diese positive Theorie der Regulie-
rung das Entstehen und den Verlauf von Regulierungsprozessen als politischen
Vorgang, in dessen Mittelpunkt nicht das 6ffentliche Interesse steht, sondern die Inter-
essen der regulierten Unternehmen: "Regulation is acquired by the industry and is
designed and operated primarily for its benefit.">! Die staatlichen Institutionen, die Uber
Regulierung bzw. Deregulierung entscheiden, verhalten sich demnach "captured” -
erobert und gefangen von den wirtschaftlichen Akteuren, deren Verhalten sie nach der
traditionellen Wohlfahrtsdkonomie im Sinne des Gemeinwohls steuern sollten. Die

*vgl. Commons, J.R., Legal Foundations of Capitalism, Clifton 1974 (Erstver-
offentlichung 1924); und ders., Das anglo-amerikanische Recht und die Wirtschafts-
theorie, in: Mayer, H., Hrsg., Die Wirtschaftstheorie der Gegenwart, Bd. 3, Wien 1928,
Seite 293-317.

*9vgl. Furubotn, E., Richter, R., The New Institutional Economics, in: Zeitschrift
fur die gesamte Staatswissenschaft 140/1984, S. 1-6, S. 3

0 vgl. Richter, R., Sichtweise und Fragestellungen der Neuen Institutionen-
O0konomik, in: Zeitschrift fir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften 110/1990, S. 571-
591.

L vgl. Stigler, G.J., The Theory of Economic Regulation, in: The Bell Journal of
Economics and Management Science 2/1971, S. 3-21, S. 3
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politischen Akteure verfolgen demnach auch mit Regulierungsmafinahmen ihr Ziel der
Nutzenmaximierung, indem sie im Interesse der von burokratischen MalRnahmen
unmittelbar Betroffenen handeln.

Regulierung erscheint hier als ein 6konomisches Gut, fir das zumindest ein
Analogon zu einem Markt besteht, auf dem es von wirtschaftlichen Akteuren nach-
gefragt und von staatlichen Akteuren angeboten wird. Damit ist allerdings noch nicht
die genuine Behauptung der Capture Theory erreicht. Als wirtschaftliche Akteure
kénnten ja auch Interessenverbande verstanden werden, die nicht dem Bereich der
Unternehmensvertretung zugehéren; und Uber das Prinzip der Wéhlerstimmenmaxi-
mierung konnten Regulierung und Deregulierung Uber die Konkurrenzverhaltnisse der
politischen Parteien am Markt fur Wahlerstimmen erklart werden, wobei nach dem
Prinzip »one man, one vote« die Konsumenten gegeniber den Vertretern der Unter-
nehmensinteressen mit gro3erer »Kaufkraft« ausgestattet verstanden werden kdnnten.

Fur die Capture Theory ist deshalb ein spezifisches Ungleichgewicht hinsicht-
lich Information und Interesse zwischen Wahlerschaft und Interessen von Bedeutung
fur die »Einnahme« der regulierenden Institutionen durch die einer potentiellen Regulie-
rung unterliegenden Unternehmen. Hier ist zunachst Olsons Theorie der systemati-
schen Dominanz des politischen Einflusses kleiner Gruppen (wie etwa Wirtschafts-
oder Branchenverbanden) gegeniiber groRen Gruppen von Bedeutung.*? Grundsatz-
lich ist der Zweck von Gruppen die Bereitstellung eines Kollektivgutes. Wenn von
dessen Inanspruchnahme niemand ausgeschlossen werden kann, so tendiert die
Motivation zu einem Gruppenengagement gegen Null (free-rider-Position). In kleinen
Gruppen dagegen hat das Handeln eines jeden einen merklichen Einflul3 auf die
Handlungsweisen der anderen.* Dariiber hinaus sind die Verhandlungskosten hier
geringer. Des Weiteren ist der Nutzenanteil, der dem einzelnen durch sein Engage-
ment zufallt, desto groRer, je kleiner die Gruppe ist.>* Ein gruppen-optimales Verhalten
ist deshalb in kleinen Gruppen wahrscheinlicher als in groRen Gruppen. Daraus ergibt
sich, dal3 der Anreiz zu kollektivem Handeln mit der Gré3e von Gruppen abnimmt, so
dal3 kleine Gruppen besser in ihrem gemeinsamen Interesse handeln kénnen als
grol3e Gruppen.

®2y/gl. Olson, M., Die Logik des kollektiven Handelns, Tiibingen 1968, S. 21 ff.

3 vgl. Mayntz, R., Policy-Netzwerke und die Logik von Verhandlungssystemen,
in: A. Héretier, Hrsg., Policy-Analyse. Kritik und Neuorientierung, Opladen 1993 (= Po-
litische Vierteljahresschrift, Sonderheft 24), S. 39-56.

> Vvgl. Olson, M., Aufstieg und Niedergang von Nationen, Tubingen 1985, S. 39



40 Il. De-/Regulierung in der Theorie

Anbieter von Gduter, Dienstleistungen und Faktoren kénnen demnach ihre
Interessen leichter im politischen Prozel3 durchsetzen als dies fur andere Akteure der
Fall ist. Wenn angenommen werden kann, dafld RegulierungsmalRnahmen meist nur
marginale bzw. nicht wahrnehmbare Auswirkungen auf das Einkommen privater
Haushalte haben, so wird das Interesse dieser Wahler an entsprechenden politischen
Entscheidungen nur gering sein, und die politischen Akteure kénnen nicht auf eine
entsprechende Reaktion in Form von Wahlerstimmen hoffen. Fir die regulierten Un-
ternehmen lohnt sich dagegen eine intensive EinfluBnahme auf die politischen Akteu-
re, da die geschaffenen Monopolsituationen ihre Einkommen erhéhen. Wenn eine
relativ geringe Zahl von Unternehmen beteiligt ist, so wird auf3erdem die Durchsetzung
der Interessen erleichtert. Die politischen Akteure kénnen also Nutzenmaximierung
betreiben, wenn sie dem Einflul? der stark interessierten Unternehmen folgen und die
marginalen Auswirkungen auf die Wahlerstimmenmaximierung unbertcksichtigt las-
sen.”

Dariber hinaus kénnen die Anbieter von Gutern, Dienstleistungen und Faktoren
auch besser die fur politische Entscheidungsabléaufe wichtigen Informationen kon-
trollieren als dies fir breite Wéhlerschichten mdglich ist. Aufgrund der geringen Aus-
wirkungen durch Regulierungen wird das Interesse der meisten Wéahler zur Weiterlei-
tung von Informationen tber ihre Praferenzen in diesen Féllen sehr gering sein. Im
Gegensatz dazu konnen Interessengruppen hier ihren Informationsvorsprung aus-
nutzen und sich mangels Alternativen auch noch auf das 6ffentliche Interesse berufen.
Des weiteren sind hier auch die engen kommunikativen Beziehungen zwischen den
Eliten von Wirtschaft und Politik zu bericksichtigen, die eine bevorzugte Berticksichti-
gung der Informationen aus dem Unternehmensbereich férdern.®® Es kann fiir die
politischen Akteure, die Uber Regulierungen entscheiden, in solchen Netzwerkkon-
stellationen also auch unter 6konomischen Aspekten kostenginstiger sein, auf der
Grundlage der von Interessenverbanden bereitgestellten Informationen zu handeln.>

*>Vgl. Noll, R., The Political Foundations of Regulatory Policy, in: Zeitschrift fur
die gesamte Staatswissenschaft 139/1983, S. 377-404.

% vgl. dazu Hutter, M., Die Produktion von Recht. Eine selbstreferentielle Theo-
rie der Wirtschaft, Tubingen 1989, S. 90 ff.

>"\/gl. Knoke, D., Political Networks-The Structural Perspective, Cambridge “90,
Seite 156; sowie Pappi, F.U., Policy-Netze: Erscheinungsform moderner Politiksteue-
rung oder methodischer Ansatz ?, in: Héretier, A., Hrsg., Policy-Analyse. Kritik und
Neuorientierung, Opladen 1993 (= Politische Vierteljahresschrift, Sonderheft 24), S. 84
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Die Transaktionskostentheorie

In der angelséchsischen Literatur findet seit mehr als einem Jahrzehnt eine
intensive Diskussion Uber einen neuen organisationstheoretischen Ansatz statt, der
den Versuch unternimmt, Fragen und Probleme der Organisationsgestaltung und dar-
Uber hinaus die Grundlagen des Entstehens von Organisationen selbst mit Hilfe der
Bestimmung und des Vergleichs von Transaktionskosten zu bearbeiten.*® Es handelt
sich dabei um einen Ansatz zur Erforschung organisatorischer Fragestellungen, der
nicht direkt aus der Betriebswirtschaftslehre stammt, sondern den Anspruch erhebt,
"eine allgemeine Theorie der Organisation darzustellen, die vorhandene verstreute
Ansétze verbindet".>® Daruiber hinaus sollen damit nicht nur wirtschaftlich definierte
Verhaltensweisen, sondern prinzipiell alle Verhaltensweisen von Individuen erklart
werden konnen.*® Die Urspriinge dieser interdisziplinaren Ausrichtung der
Transaktionskostentheorie liegen in einem Defizit der neoklassischen Theorie, die aus
konzeptionellen Grinden die Existenz und die internen Abldufe von Unternehmen
selbst nicht erklaren kann.*

Diese partielle Aufhebung von Disziplinengrenzen kann aus dem Gegenstand
selbst gerechtfertigt werden: "Organisationen sind Regelmechanismen, die sich nicht
an Disziplingrenzen orientieren; halt man sie dennoch ein, dann geraten allzu leicht
wesentliche Bestimmungsgrinde zu Daten, Rahmenbedingungen, externen
Effekten."® Dies gilt umso mehr, wenn Organisationen unter dem Aspekt betrachtet

®8 vgl. Tietzel, M., Der Neue Institutionalismus auf dem Hintergrund der
alten Ordnungsdebatte, in: Jahrbuch fiir Neue Politische Okonomie 10/1991, S.3 -37.

* vgl. Michaelis, E., Organisation unternehmerischer Aufgaben - Transaktions-
kosten als Beurteilungskriterium, Frankfurt/Main 1985, S. 1

80 vgl. Braun, W., Mikrokonomisches Argumentieren. Methodische Analysen
zur Eigentumsrechtstheorie in der Betriebswirtschaftslehre, in: Budaus, D., Gerum, E.,
Zimmermann, G., Hrsg., Betriebswirtschaftslehre und Theorie der Verfligungsrechte,
Wiesbaden 1988, S. 325 - 347, S. 332.

®. vgl. Braun, W., Markt und Produktion. Zur neoricardianischen Kritik und
betriebswirtschaftlichen Begriindung der Theorie der Unternehmung, in: Schanz, G.,
Hrsg., Betriebswirtschaftslehre und Nationalokonomie, Wiesbaden 1984, S. 247 - 265,
S. 248; Schumann, J., Die Unternehmung als 6konomische Institution, in: Das
Wirtschaftsstudium 15/1987, S. 212 - 218, S.212; Braun, W., Die Okonomik der
Unternehmung, Wiesbaden 1988, S. 11 ff.

®2'vgl. Braun, W., Die Organisation 6konomischer Aktivitaten. Eine Einfiihrung
in die Theorie der Institutionen, Wiesbaden 1987, S. 1; vgl. dazu Francis, A., Turk, J.,
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werden, bis zu welchem Grad sie staatlichen Regulierungen ihrer Tatigkeit unterliegen
sollen bzw. ob und inwieweit sie besser von bestehenden Regulierungen befreit unter
Marktbedingungen agieren sollten. Wenn der Transaktionskostenansatz tatsachlich
die Existenz von unternehmensférmigen Handlungszusammenhangen im Bereich der
Erzeugung von Giitern und Dienstleistungen in einer arbeitsteiligen Volkswirtschaft
verstandlich zu machen in der Lage ist, so bezieht er sich dabei notwendig auf die
Rationalitat, die eine Produktion in der Form von Unternehmen gegeniber anderen
Produktionsweisen vorteilhaft erscheinen la3t. Damit steht zu vermuten, dal3 diese
Theorie auch einige Beitrage zur Erklarung der Vorteile und Nachteile einer Leistungs-
erbringung in staatlich geregelten Organisationen im Vergleich zu marktgesteuerten
Unternehmen leisten kann.

Generell wird das Problem von Regulierung und Deregulierung damit in den
Zusammenhang der Problematik von vertikaler versus horizontaler Koordination bei
der Erstellung von Giitern und Dienstleistungen gestellt.®® Jede Regulierung bedeutet
grundsatzlich einen Zuwachs an vertikaler Koordination derjenigen Handlungs-
zusammenhange, die zur Leistungserstellung eingesetzt werden. Eine jede Malinahme
der Deregulierung - wie etwa eine Privatisierung - stellt demnach einen Abbau vertika-
ler Koordination und einen Zuwachs an horizontaler Koordination dar. Eine solche Ver-
schiebung im Verhaltnis von vertikaler zu horizontaler Koordination innerhalb der
Summe der in einer arbeitsteiligen Volkswirtschaft aufzubringenden Koordinationslei-
stungen laldt sich zunachst auf der Makroebene identifizieren. Die Koordinations-
weisen der Organisationen zur Leistungserbringung verschieben sich durch eine
Deregulierung bzw. Privatisierung in Richtung der horizontalen Koordination, indem
die in eine Deregulierung einbezogene Organisation ihre Leistungen nunmehr in
einem erhohten Mal3e - bzw. Giberhaupt erstmals - anderen Organisationen in der Form
des freien Austausches nach den Gesetzen von Nachfrage und Angebot zur Verfi-
gung stellen muf3, ohne dal diese Zurverfiigungstellung durch Direktion einer dritten
und Ubergeordneten Instanz bestimmt ware.

Der Begriff der Transaktion wurde bereits von J. R. Commons im Jahre 1931 in
der Nationalokonomie gebraucht, der damit die Ubertragung von Verfiigungsrechten

Willman, P., Introduction, in: dies., Hrsg., Power, Efficiency and Institutions, London
1983,S.1-12,S. 1.

8 vgl. zum folgenden vor allem C.C. v. Weizsacker, Institutioneller Wandel im
Prozel3 der wirtschaftlichen Entwicklung: Weshalb wir heute soviel von Deregulierung
sprechen, in: E. Fulda, Hrsg., Energieunternehmen in einem kritischen Umfeld, KéIn
1994, S. 11 - 24.
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durch Verhandlung und VertragsabschluR zwischen ihren Inhabern bezeichnete.®* Im
modernen Sinne wurde die Transaktionskostentheorie auf der Grundlage von Gedan-
ken von R. H. Coase vor allem von O. E. Williamson entwickelt.®* Von Williamson
wurde auch die Definition geprégt, die bis heute einer Vielzahl von Arbeiten aus
diesem Gebiet zugrundegelegt wird: "A transaction occurs when a good or service is
transferred across a technologically separable interface. One stage of activity termina-
tes and another begins."® Auf dem Hintergrund der Theorie der Property Rights ist
darauf hinzuweisen, daf3 der Begriff einer Transaktion sich nicht nur auf den Transfer
materieller Giiter, sondern auch auf die Ubertragung von Verfiigungsrechten jeder Art
durch Vertrage bezieht.

Der Begriff der Transaktion und ihrer Kosten ist nun nicht ohne den Begriff der
Koordination zu verstehen. In einer arbeitsteiligen Wirtschaft bedirfen die individuellen
und dezentralen Entscheidungen der Wirtschaftssubjekte tber die Vornahme von
Transaktionen einer Koordination.®” In der neoklassischen Betrachtung erfolgt eine sol-
che Koordination Uber Markte und mit Hilfe des Preismechanismus. Vorausgesetzt wird
die vollstandige Informiertheit aller Wirtschaftssubjekte tUber die Preise und die mogli-
chen Kontraktpartner.® Die Koordination der individuellen Produktionsentscheidungen
geschieht also durch Marktpreise, die die Knappheitsverhaltnisse von Gutern reflektie-
ren. Im Grunde entsteht dabei kein Problem: "Fragen des effizienten Organisations-

% vgl. Elsner, W., Okonomische Institutionenanalyse. Paradigmatische Entwick-
lung der 6konomischen Theorie und der Sinn eines Ruckgriffs auf die 6konomische
Klassik am Beispiel der Institutionenanalyse ("Property Rights"), Berlin 1986, S. 372 ff;
sowie Fischer, M., Die Theorie der Transaktionskosten, in: Wirtschaftswissenschatftli-
ches Studium 1994, S. 582 - 584; und Kaas, K. P., Fischer, M., Der Transaktionsko-
stenansatz, in: Das Wirtschaftsstudium 22/1993, S. 686 - 693.

® vgl. dazu Hutter, M., Die Produktion von Recht, Tiibingen 1989, S. 5 ff.

8 vgl. Williamson, O.E., The Economic Institutions of Capitalism: Firms, Mar-
kets, Relational Contracting, New York/London 1985, S. 1; vgl. dazu Picot, A., Trans-
aktionskosten, in: Die Betriebswirtschaft 45/1985, S. 224 - 225, S. 224; Leblicici, H.,
Transactions and Organizational Form: A Re-analysis, in: Organization Studies 6/198
5,S.97 - 115, S. 101 ff.

67 vgl. Bdssmann, E., Weshalb gibt es Unternehmungen ? Der Erklarungsansatz
von Ronald H. Coase, in: Zeitschrift fir die gesamte Staatswissenschaft 137/1981, S.
667 - 674, S. 667.

% vqgl. dazu Henseler, P., Matzner, E., Relevanz und Irrelevanz am Beispiel des
»Coase-Theoremss, in: Matzner, E., Novotny, E., Hrsg., Was ist relevante Okonomie
heute ? Festschrift fur K.W. Rothschild, Marburg 1994, S. 251 - 264.
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designs der Transaktionsbeziehungen sind in dieser Situation ausgeschlossen, weil
aufgrund der vollkommenen Information der Wirtschaftssubjekte das Design der Trans-
aktionsbeziehungen annahmegeman effizient ist."®® Fir die weiteren Untersuchungen
ist insbesondere von Bedeutung, dal3 die transaktionskostentheoretische Sichtweise
impliziert, dal3 die Transaktionskosten mit der gewéhlten Organisationsform variieren.

Das sogenannte Coase-Theorem

Ronald Coase veroffentlichte im Jahre 1960 den Aufsatz “The Problem of Social
Cost”.”® Hauptanliegen dieses Aufsatzes ist die Auseinandersetzung mit externen
Effekten und ihrer Internalisierung. Externe Effekte kbnnen sich entweder als externe
Kosten (social costs) oder als externer Nutzen (external economies) in einer Volkswirt-
schaft auswirken. Im allgemeinen werden damit die Einflisse einer Wirtschaftseinheit
auf eine oder mehrere andere bezeichnet, die nicht der Steuerung des Preismecha-
nismus unterliegen. Sie konnen sowohl im Produktions-, im Konsum- sowie im Bereich
staatlicher Wirtschaftsaktivitat und zwischen diesen Bereichen auftreten.”* Kosten in
diesem Sinne werden als »Transaktionskosten« bezeichnet. Der Begriff der Trans-
aktionskosten war bereits in der mathematischen Okonomik, der modernen Geld-
theorie, der neueren Arbeitsmarkttheorie und der Theorie der Eigentumsrechte als
Phanomen in der Literatur in Erscheinung getreten.”” Die Analyse von Transaktions-
kosten als soziale Kosten und ihre grundlegende Rolle bei Veranderungen von Rech-
ten und Regeln war jedoch innerhalb der wirtschaftstheoretischen Literatur innovativ.

Im wesentlichen widersprach Coase der Meinung, das Problem externer Effekte
sei eine einseitige Relation zwischen einem Verursacher und einem Geschadigten und
bedirfe zur Internalisierung in jedem Falle staatlicher Intervention, also einer Besteue-
rung bzw. Subventionierung derjenigen Tatigkeit, die fur die Entstehung externer
Effekte verantwortlich ist. In seinem Aufsatz entwickelt Coase folgenden Gedanken:
soweit in einem System einklagbare und mit Haftungsregeln verbundene Eigentums-

%9 vgl. Windsperger, J., Transaktionskosten in der Theorie der Firma, in:
Zeitschrift fur Betriebswirtschaft 53/1983, S. 889 - 903, S. 895

Vgl. Coase, R., The Problem of Social Cost, Journal of Law and Economics 2,
1-40, 1960

L 'Vgl. Sohmen, E.: Allokationstheorie und Wirtschaftspolitik, Ttibingen, 1976

2 Vgl. Monissen, H.: Externalitaten und 6konomische Analyse. In: Zur Theorie
marktwirtschaftlicher Ordnungen (Strei3ler, E. Und Watrin, Ch. Hrsg.) S. 342-377.
Tldbingen: Mohr, 1980
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rechte etabliert sind, ist eine Pareto-effiziente Internalisierung durch direkte Verhand-
lungen zwischen den Beteiligten zu erreichen, soweit der Staat fur ein funktionierendes
System von Eigentumsrechten und Institutionen zu deren Uberwachung gesorgt hat.
Eine Internalisierung externer Effekte erfolgt dann aufgrund sozialer Arrangements, die
die gunstigsten Kosten-Relationen herbeifihren und dadurch den Gesamtproduktions-
wert der Volkswirtschaft maximieren. Anders ausgedrickt: positive oder negative
externe Konsum- oder Produktionseffekte entstehen nicht als Resultat von Privat-
eigentum, sondern sind in der ungenigenden Ausgestaltung von Eigentumsrechten
begrindet.” Bei den »sozialen Arrangements« und deren Struktur spielen bei Coase
insbesondere die rechtlichen Regelungen und Entscheidungen von Legislative, Exeku-
tive und Judikative eine fundamentale Rolle, gerade hinsichtlich deren Anderungs-
maoglichkeit. Diese Quintessenz der ersten 4 Abschnitte seines Aufsatzes wird ge-
meinhin als »Coase-Theorem« bezeichnet.

Die Gultigkeit des »Coase-Theorems« ist jedoch abhangig von der Bedingung,
dal3 die sozialen Arrangements bzw. die Aufteilung der Vor- und Nachteile einer
Schadensabwendung transaktionskostenfrei sind, d.h. dal3 keine Kosten entstehen,
die mit den Verhandlungen selbst, mit der Informationsbeschaffung oder mit solchen,
die zur Uberwachung und Durchfiihrung der Abmachung dienlich sind, in Verbindung
stehen. Insofern bleibt das »Coase-Theorem« einer transaktionskostenlosen Welt
vorbehalten, da nur dort rechtliche Strukturen keine Auswirkung auf die allokative
Effizienz der Ressourcen haben.” “Wie immer die Rechtslage bezuglich der Haf-
tungsregeln ausgestattet sein mag, ob der Zivilrechtsweg einer Schadenersatzklage
beschnitten wird, ob eine 6ffentlich-rechtliche Regelung im Wege der Hoheitsver-
waltung er6ffnet wird: die bilaterale Abmachung, der »Vergleich« - ein auch in unserer
Gerichtspraxis haufig auf richterliche Anregung gegangener Weg - ist immer effizien-
ter. Dies gilt allerdings nur insoweit, als durch die Annahme kostenloser Transaktio-
nen 6konomische Anreize fir eine bilaterale Losung, ob man sie nun Kompensationen
oder Bestechungen nennt, vorhanden sind.””

3 vgl. Henseler,P., Matzner, E.: Relevanz und Irrelevanz am Beispiel des
»Coase-Theorems« in: Matzner,E.,Nowotny,E. (Hrsg.), Was ist relevante Okonomie
heute ?, Marburg, 1994, S. 251-264

“Vgl. Coase, R. H.: Notes on the Problem of Social Cost, in: R. H. Coase, The
Firm, the Market, and the Law, Chicago / London, 1988

> Vgl. Henseler,P., Matzner, E.: Relevanz und Irrelevanz am Beispiel des
»Coase-Theorems« in: Matzner,E.,Nowotny,E. (Hrsg.), Was ist relevante Okonomie
heute ?, Marburg, 1994, S. 251-264
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Coase selbst hat sich 1988 zum Problem der sozialen Kosten und insbesondere
zu der nach ihm benannten transaktionskostenlosen »Coase-Welt« nochmals zu Wort
gemeldet und sich ausdricklich von dieser Art distanziert: “Nothing could be further
from the truth.””® Da die Welt eben nicht transaktionskostenfrei ist, wurden Existenz
und Implikationen von Transaktionskosten im Abschnitt VI seines Aufsatzes von 1960
bearbeitet.”” Fazit: Analyse und Implikationen von Transaktionskosten wurden sehr
wohl von ihm bearbeitet. Anders als im Falle kostenloser Transaktionen spielen
rechtliche Regelungen eine besondere Rolle bei der Ressourcenallokation bzw. -
nutzung, m.a.W. legislative, judikative und exekutive Entscheidungen beeinflussen die
Allokation und 6konomische Aktivitaten in ihrer Gesamtheit.

Nichtsdestotrotz dient das sogenannte Coase-Theorem neoklassischen Okono-
men als Begriindungsstrategie fiir Deregulierung, fur den Rickzug des Staates aus der
Wirtschaft, wird damit doch nichts anderes als der klassisch-liberale “Nachtwachter-
staat” beschrieben.

1.2 Ansatze einer positiven politischen Okonomie

Die positive Theorie

Im Rahmen einer positiven Theorie der Regulierung wird die bestehende und
historisch gewachsene Regulierung durch das Verhalten der Akteure im politischen
Prozel} erklart. In diesem behavioristischen Ansatz wird das Verhaltnis zwischen den
Akteuren, die Regulierungen setzen, und den Subjekten, die Regulierungen unterwor-
fen sind, explizit bertcksichtigt und zur Erklarung staatlichen Handelns und damit der
Regulierung herangezogen. Die Uberlegung, daR die Annahme rationalen und nut-
zenmaximierenden Verhaltens aus der 6konomischen Theorie auch politische Prozes-
se erklaren kénne, wurde zuerst in der Public Choice Theory bzw. in der Okonomi-
schen Theorie der Politik oder Neuen Politischen Okonomie entwickelt.”® Die positive

®Vgl. Coase, R. H.: Notes on the Problem of Social Cost, in: R. H. Coase, The
Firm, the Market, and the Law, Chicago/London, 1988, S. 174

"Vgl. Coase, R. H.: The Problem of Social Cost, Journal of Law and Economics
2, 1960, S.164 ff.

" Vvgl. dazu Herder-Dorneich, P.H., Groser, M., Okonomische Theorie des poli-
tischen Wettbewerbs, Géttingen 1977; sowie Bernholz, P., Breyer, F., Grundlagen der
Politischen Okonomie, Tiibingen 1984.
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Theorie der Regulierung basiert insofern auf der Politischen Okonomie bzw. ist eine
Anwendung dieser Ansétze auf die Frage der Regulierungsbegrindung.

Hier wird bertcksichtigt, dafld Entscheidungen tber Regulierung oder Deregulie-
rung nicht aus reiner Vernunft getroffen werden, sondern in einem politischen
Entscheidungsbildungsprozeld zustandekommen, in dem zahlreiche verschiedene
Interessen von Akteuren wirksam werden. In diesem Zusammenhang besagt die
Okonomische Theorie der Politik, daR Politiker, Parteien und die Regierung nicht
notwendigerweise das Allgemeinwohl férdern oder die gesellschaftliche Wohlfahrt
maximieren, sondern ebenso wie andere Wirtschaftssubjekte ihre individuellen Ziele
verfolgen und ihren eigenen Nutzen zu maximieren suchen.

Nach der Theorie der Interessengruppen wird Regulierung von organisierten
Interessengruppen im politischen Prozel3 erreicht. Bei den Interessen handelt es sich
um spezielle, im Wettbewerb nicht erzielbare Vorteile, die von den regulierten Unter-
nehmen und ihren Arbeitnehmern, Zulieferern und unter Umstanden auch von Kunden
oder bestimmten Kundengruppen angestrebt werden. Unterschiedliche Interessen in
Regulierungsfragen finden sich bei den etablierten und den potentiellen Anbietern in
den regulierten aber auch in vor- und nachgelagerten Sektoren oder Unternehmen, bei
den Arbeitnehmern der jeweiligen Unternehmen, den Konsumenten sowie den Politi-
kern und Mitarbeitern von Regulierungsbehdrden. Die eigene wirtschaftliche Position
motiviert das Interesse an Umverteilung durch Regulierung; gerechtfertigt wird die
Regulierung jedoch mit der Verfolgung allgemeiner Interessen, wie beispielsweise der
Korrektur von Marktunvollkommenheiten oder gemeinwirtschaftlichen Aufgaben.”

Speziell die sog. Capture Theory nimmt als Ausgangspunkt die Ubereinstim-
mung der Interessen zwischen regulierender Behérde und regulierter Branche bzw.
den regulierten Unternehmen.®® Die Capture Theory fiihrt die erfolgreiche Einflu-
nahme der einzelnen Interessengruppen zum einen auf die Gruppengrof3e und zum
anderen auf einen Informationsvorsprung zurick, Uber den die Interessengruppen
gegeniiber Wahlern oder Politikern verfiigen.® In diesem Ansatz wird einerseits davon

9 Vgl. Noll, R.G., Owen, B.M., The Political Economy of Deregulation, Wa-
shington 1983, S. 53 ff.

8 vgl. Aberle, G., Die 6konomischen Grundlagen der europaischen Verkehrs-
politik, in: J. Basedow, Hrsg., Europaische Verkehrspolitik, Tibingen 1987, Seite 29-
59, Seite 43 .

8 vgl. Schmidt, I., Kirschner, U., Capture Theory - Ein Erklarungsansatz fiir die
mangelnde Effizienz der Regulierung, in: Wirtschaftswissenschatftliches Studium 1987,
S. 293-295.
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ausgegangen, dal3 einzelne Interessengruppen den Wunsch nach Regulierung au-
Bern, um z.B. einem zu starken Wettbewerbsdruck zu entgehen, andererseits besteht
jedoch auch die Moglichkeit, daf3 sich die Regulierungskommission im Zeitablauf von
der regulierten Branche und ihren Interessengruppen beeinflussen lai3t, deren Anlie-
gen zu ihren eigenen macht und diese auch gegentuber Aul3enstehenden verteidigt,
um aus dieser Handlungsweise wiederum selbst Vorteile z.B. politischer Art in Form
von Stimmengewinnen zu erzielen.??

Einen weiteren Ansatz der positiven Regulierungstheorie stellt die Okonomische
Theorie der Biirokratie dar.®®* Im Vordergrund steht hier das Eigeninteresse der Regu-
lierungsbehdrden, die ihre Existenz und Bedeutung durch das Gewicht und die Grofe
der regulierten Industrien rechtfertigen. Die Budgetmaximierung liegt im Interesse der
Behorde, da die politische Macht, das Einkommen und das Prestige der Blrokraten
positiv damit korrelieren. Aus diesem Zusammenhang ergibt sich die Parallelitat der
Interessen von regulierender Instanz und regulierter Industrie, die etwa das Wachstum
des Sektors oder das Ausdehnen der Regulierung auf Substitutionskonkurrenz betref-
fen kénnen.®* Regulierung kommt nach diesem Ansatz also grundsétzlich (ber ein
komplexes Geflecht von Agency-Beziehungen zustande. In der Okonomischen Theorie
der Burokratie wird besonders das Principal-Agent-Problem zwischen den gewahlten
Politikern und der Administration hervorgehoben, in der Interessengruppentheorie hin-
gegen das Principal-Agent-Verhéltnis zwischen Politikern und Wahlern.

Regulierung erscheint in diesem Zusammenhang also vorwiegend als ein not-
wendiges Zusatz- oder Nebenprodukt bestimmter politischer Ziele. Die im engeren
Sinne 6konomische Betrachtung setzt erst nach der Zielformulierung ein, wenn es um
eine Uberprufung der Ziel-Mittel-Relation bzw. der effektiven und effizienten Ziel-
verfolgung geht.

In der Realitat sind es vermutlich weniger rein 6konomische Begrindungen als
vielmehr sozial-, verteilungs-, regional- und infrastrukturpolitische Argumente, mit

8 vgl. Miiller, J., Vogelsang, I., Staatliche Regulierung, Baden-Baden 1979, S.
112 f; sowie M. Werner, Regulierung und Deregulierung des Verkehrssektors in der
wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion - Die Theorie der Regulierung, in: Zeitschrift
fur Verkehrswissenschaft 1988, S. 44-70.

8 vgl. insbesondere Niskanen, W.A., Bureaucracy and Representative Go-
vernment, Chicago 1971; sowie Mdller, J., Vogelsang, J., Staatliche Regulierung,
Baden-Baden 1979, S. 109 ff.

8 vgl. Krakowski, M., Theoretische Grundlagen der Regulierung, in: Krakowski,
M., Hrsg., Regulierung in der Bundesrepublik Deutschland, Hamburg 1988, S. 105 f.
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denen Regulierung gerechtfertigt wird. Die Verfolgung solcher politischen Ziele scheint
nur unter Inkaufnahme eines Wettbewerbsverzichts, also eines zumindest partiellen
Verzichts auf die gleichzeitige Verfolgung und Realisierung 6konomischer Ziele
maoglich zu sein. Die politisch motivierten Regulierungsziele stammen hauptsachlich
aus den Bereichen der Sozial-, Verteilungs-, Regional- und Infrastrukturpolitik; dartiber
hinaus gibt es jedoch auch kultur-, bildungs-, arbeitsmarkt-, struktur- und stabilisie-
rungspolitische Ziele der Regulierung. Eine direkte und eindeutige Zuordnung zu den
jeweiligen Politikbereichen ist allerdings nicht immer moglich. Solche Argumente
konnen vor allem aus dem Bereich der Gemeinwirtschaftslehre entnommen werden.®
Gemeinwirtschaftliche Unternehmen, denen altruistisches statt gewinnmaximierendes
Verhalten unterstellt wird, sind Instrumente zur Erfullung staatspolitischer, volkswirt-
schaftlicher und sozialer Aufgaben.®® Ihre Aufgabe wird so durch Leistungen definiert,
die von erwerbswirtschaftlich ausgerichteten Unternehmen nicht oder nicht in gleicher
Weise erfillt werden kdnnten, obwohl sie politisch erwinscht sind. Die verschiedenen
gemeinwirtschaftlichen Auflagen, denen die regulierten Unternehmen oder Sektoren
unterworfen sind, dienen mithin der Verfolgung des 6ffentlichen Interesses bzw. der
Erflllung offentlicher Leistungen. Die Verwandtschaft mit der erwéahnten Public Interest
Theory ist offensichtlich. Daraus ergibt sich jedoch, dal3 die Zweifel an einer primar
offentliche Interessen verfolgenden Politik auch fur die Gemeinwirtschaftslehre gelten.
Mit gemeinwirtschaftlichen Auflagen bzw. gemeinwirtschaftlich motivierter Regulierung
werden vielfach eher die Interessen bestimmter Gruppen und weniger die der All-
gemeinheit gefordert.

Hutters Theorie der Produktion von Recht

Der Einflul3 der Wirtschaft auf das Recht innerhalb der Wirtschaftstheorie wurde
von Michael Hutter in seiner Arbeit »Die Produktion von Recht®’ untersucht. Sein
Anliegen war die Entwicklung einer Theorie, die die GesetzmaRigkeiten der Beziehung
zwischen Wirtschaft und Recht erklart. Eine »systematische Untersuchung der wirt-
schaftlichen Aktivitaten zur Verédnderung des Rechts« sowie eine Bewertung der »Not-

8 vgl. Thiemeyer, T., Deregulation in the Perspective of the German Gemein-
wirtschaftslehre, in: Zeitschrift fir die gesamte Staatswissenschaft 139/1983, S. 405-
418.

8 vgl. Oettle, K., Grundfragen offentlicher Betriebe, Baden-Baden 1976, S. 99

87 Hutter, M., Die Produktion von Recht, Tubingen, 1989, im Text zitiert mit “H”
und Angabe der Seitenzabhl.
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wendigkeit, Wiunschbarkeit oder Schadlichkeit solcher Aktivitaten« sei ansonsten
unmoglich. Es geht also um eine Erklarung dafir, »wie es einer Volkswirtschaft gelingt,
die aul3eren Bedingungen des Wirtschaftens anzupassen, wenn innerhalb der Wirt-
schaft Veranderungen entstanden sind«. (H 1) Die von Hutter entwickelte Theorie geht
von folgenden Annahmen aus:

- Es gebe von Eigeninteresse motivierte Personen, die Recht produzieren.

- Das Recht wie auch die Wirtschaft sei ein jeweils sich selbst reproduzierendes

autonomes System von Handlungen.

Obwohl die Handlungssysteme annahmegemal unabhangig voneinander sind,
konnen die von den Wirtschaftsakteuren in ihr Kostenkalkul einzubeziehenden recht-
lichen Randbedingungen von ihnen verandert werden, allerdings eben nicht i.S. einer
Einverleibung, da internalisierte Randbedingungen ihrem Charakter nach ihren Wert
verlieren. Der Gedanke an die Wirtschaftseinheiten umgebende statische Rechtestruk-
turen bzw. unveranderliche Organisationsformen erfahrt damit eine Revision. Hutter
formuliert dies so: »Die Wirtschaftsakteure kénnen ihre rechtlichen Randbedingungen
verandern, indem sie bestimmte Problemfalle aus ihrer eigenen Logik in die Logik des
Rechts tibertragen. Gelingt die Ubertragung, dann I6st sie im Recht Reaktionen aus,
die ihrerseits zu Verdnderungen der rechtlichen Rahmenbedingungen der Wirtschaft
fuhren. Prinzipiell bleiben diese Veranderungen aber unvorhersehbar. So bedingen
sich autonomes Recht und autonome Wirtschaft gegenseitig.« (H 2) M.a.W. wirkt eine
Reihe von Faktoren aus dem System Wirtschaft auf das System Recht ein und werden
in eine Kombination von Ereignissen transformiert, die auf das System Wirtschaft
zurtckwirken.

Als Ausgangspunkt seiner Theorie wahlt Hutter das »Coase-Theorem« und die
darauf aufbauende wirtschaftstheoretische Literatur. Der Begriff der Transaktions-
kosten ist hier von zentraler Bedeutung, also diejenigen Kosten, die nicht durch die
Produktion von Giitern entstehen, sondern durch die Ubertragung eines Aktivums von
einem Wirtschaftssubjekt auf ein anderes. Gemal? Coase kdnnen bei eindeutiger
Zuordnung von Eigentumsrechten externe Effekte internalisiert und damit knappe
Ressourcen effizient eingesetzt werden. Die optimale Allokation erfolgt insofern
unabhangig davon, ob die Internalisierung zu Lasten des Verursachers oder des
Empféangers erfolgt, es sei denn, die Internalisierung selbst verursacht Transaktions-
kosten in Form von Informations-, Verhandlungs- und Kontrollkosten.®® Eine frilhe
Folgerung lautete denn auch: “If transaction costs are zero the structure of the law

8 vgl. Schumann, J., Grundziige der mikrookonomischen Theorie, 4. Auflage,
Berlin u.a. 1984, S. 373ff.
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does not matter because efficiency will result in any case.” ® GemaR Hutter beobach-
tete die wirtschaftstheoretische Literatur jedoch in den vergangenen Jahren zuneh-
mend, daf3 »auch die Kosten der Unternehmensorganisation Transaktionskosten sind«
(H 7) und »proportional immer weniger Ressourcen fur die Handhabung von Materie
und immer mehr Ressourcen fur die Handhabung von Information aufgewendet wer-
den« (H 2), so daf3 er zu dem Schluf3 kommt: »Die analytische Kraft des Coase-Theo-
rems entfaltet sich erst, wenn wir die Implikationen der Existenz von Transaktions-
kosten studieren« (H 7) und »dal3 wir den Kosten der institutionellen Veranderung nur
auf die Spur kommen koénnen, wenn wir die Kosten der Transaktionen mit dem Recht
als Kosten der Kommunikation mit dem Recht begreifen«. (H 2)

In Anlehnung an die Systemtheorie Luhmanns® entwickelt Hutter seine “Selbst-
referentielle Theorie der Entwicklung von Wirtschaftsumwelten”, die von den autopoie-
tischen Systemen Recht und Wirtschaft ausgeht. Sowohl das System Wirtschaft als
auch das System Recht werden dabei als Kommunikationen modelliert, die sich nur
durch den Modus ihrer Selbstreproduktion unterscheiden. In jeder der beiden Kon-
versationen handeln Personen mit Eigeninteresse. »Wirtschaftspersonen versuchen
also, mit Rechtspersonen ins Gesprach zu kommen, um dadurch die Konversation
innerhalb des Rechts zu beeinflussen, so daf} sich die gewinschten Verhaltens-
anderungen ergeben.« (H 3) Zur Vermittlung zwischen den Systemen dienen die
sogenannten Konversationskreise. Zusammengefal3t |af3t sich der Vorgang so erlau-
tern (H 43):

Veranderungen in der Wirtschaft -> Interferenz mit dem Recht -> Verstandigung

mit dem Recht -> Veranderung des Verhaltens von Handlungstragern im Recht

-> Veranderung der Umwelt der Wirtschaft -> Veranderung der Erwartungen

von Handlungstragern innerhalb der Wirtschaft -> neue Veranderungen in der

Wirtschaft.

Folgende schematische Zeichnung soll diesen Zusammenhang verdeutlichen:

8 vgl. Polinsky, A. Mitchell: Economic Analysis as a Potentially Defective
Product: A Buyer’s Guide to Posner’s Economic Analysis of Law, Harvard Law Review
87,1974

% vgl. Luhmann, N., Die Einheit des Rechtssystems, in: Rechtstheorie, 1983,
14, S. 129-154; Luhmann, N., Soziale Systeme, Frankfurt am Main, 1984; Luhmann,
N., Die Wirtschaft der Gesellschaft als autopoietisches System, in: Zeitschrift fur
Soziologie, 1984, 13, S. 308-327; Luhmann, N., Einige Probleme mit ‘reflexivem
Recht’, in: Zeitschrift fir Rechtssoziologie, 1985, 6, S. 1-18
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Hutter erlautert: »Die Wirtschaft ist ein Mitteilungsstrom, den wir innerhalb des
gesamten Mitteilungsstroms, den wir Gesellschaft nennen, identifizieren. Die Kommu-
nikationshandlungen der Wirtschaft nennen wir Transaktionen. Umgeben ist die
Wirtschaft von anderen sozialen, psychischen und physischen Systemen ... Die
Konversationen von Wirtschaft, Recht und politischem System sind in unserer Gesell-
schaft so eng verwoben, dal’ eine Vernachlassigung des politischen Systems zu un-
brauchbaren Schluf3folgerungen fiihren wirde.« (H 42/43) Am Beispiel des Arznei-
mittelpatentrechts zeichnet Hutter die in mehrjahrigen Feldstudien in der Bundesre-
publik, in Italien und in den USA gemachten Beobachtungen Uber die EinfluBnahme
der Arzneimittelindustrie auf das Rechtssystem nach und zeigt, wie der Vorgang der
Beeinflussung von rechtlichen Regelungen tber die »Veranderung von Regeln durch
Organisationsformen, die von der Wirtschaft unabhangig sind« (H 20) zustande kommit.

1.3 Zusammenfassung und Kritik

Im Zeitverlauf und analog zu den vorgestellten Theorien sind jeweils verschie-
dene Konsequenzen beziglich Regulierung / Deregulierung gezogen worden. Nachfol-
gend die Kernaussagen nochmals in Kirze:

Im Zentrum der mikrobkonomischen Theorie stehen die Marktkréafte, die Er-
maoglichung ihrer ungehinderten Entfaltung sowie die Bedingungen der Existenz,
Eindeutigkeit und Stabilitat eines allgemeinen Marktgleichgewichts. Theoretische
Betrachtungen zur vollkommenen Konkurrenz, zu Monopolen im allgemeinen wie auch
Theorien zur unvollstandigen oder monopolistischen Konkurrenz ergdnzen das neo-
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klassische Theoriegebdude. In das theoretische Konzept flgt sich generell keine
Notwendigkeit oder Einsicht einer Regulation von Markten. Eher kdnnten Regulationen
im Sinne der Theorie als moralisch verwerflich gelten. Erst die Kenntnisnahme der
Existenz sogenannter naturlicher Monopole, die zu Marktversagen fuhren kénnen,
erweiterte und bereicherte die orthodoxe Perspektive um die Erkenntnis einer notwen-
digerweise zu akzeptierende Berechtigung von Regulierung. Die normative Theorie
der Regulierung begriindet demgemald eine Korrektur von Marktversagen durch
geeignet erscheinende marktahnliche Mechanismen in Gestalt von korrigierenden
Eingriffen in das Marktgeschehen durch den Staat. Die Auseinandersetzung mit der
Regulierungsthematik fokussiert seither in der Bestimmung, Analyse und Optimierung
von Markt-Gleichgewichten und basiert im wesentlichen auf der Grundlage von Modell-
annahmen und Wahrscheinlichkeitsverteilungen, womit die Leistungsfahigkeit und
Kosten von Unternehmungen eingeschatzt und die damit einhergehende Frage, ob
Regulation oder Wettbewerb, welche Regulationspolitik also die (kosten)-glnstigere
sei, im neoklassischen Sinne beantwortet werden soll. Zu diesem Zwecke werden
Marktunvollkommenheiten und Komplikationen (z.B. Unsicherheit der Information,
Mehrdeutigkeiten bei der Zielauswahl und strategisches Verhalten) teils durch verein-
fachte Annahmen minimiert, teils endogenisiert. Ambiguitat wirde die Moglichkeiten
einer Berechnung von Gleichgewichten sprengen®’. Eine Behandlung des Verhaltens
der regulierten Unternehmungen wie auch der Regulationspolitik selbst findet sich
nicht. Die Bemuhungen, das Thema Regulierung durch weitere Hypothesen und
Annahmen dem neoklassischen Paradigma einzuverleiben und damit die orthodoxe
Logik durch einen “protective belt"®?
einer umfangreichen Literatur gefiihrt®®. Fazit: In begriindeten Ausnahmefallen sind
gemal der normativen Theorie der Regulierung regulierende Eingriffe in das freie
Spiel der Marktkréafte, obwohl prinzipiell verpont, legitim und geradezu notwendig.

Im Laufe der theoriegeschichtlichen Entwicklung gerieten als nachstes die
Aktivitaten der zu regulierenden 6konomischen Akteure ins Blickfeld der Okonomen.

unverwundbar zu machen, haben mittlerweile zu

1 Baron, D.,(1995): The economies and politics of regulation: perspectives,
agenda, and approaches, in: Banks, Hanushek (1995a)

2 Lakatos, 1., (1970): Falsification and the Methodology of Scientific Research
Programmes, in: Lakatos, |., Musgrave, A. (Hrsg.): Criticism and the Growth of
Knowledge, Cambridge, Mass., S. 91-192

% vgl. Laffont, J.-J.,Tirole, J. (1993): A Theory of Incentives in Procurement and
Regulation, Cambridge, Mass.
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Die rent-seeking und capture Theorie nehmen explizit zur Kenntnis, daf} diese nicht
tatenlos zusehen, wenn sie reguliert werden (sollen), sondern daf? diese eben versu-
chen, Einfluld zu nehmen, um sich mit regulierenden Eingriffen Wettbewerbsvorteile zu
sichern. Dies laf3t sich durch folgendes Schaubild verdeutlichen:

STAAT

EinfluRnahme

Regulation
auf die Regulation| g

Unternehmen

Abb. 1: Rekursive Regulation

Quelle: Ortmann, Zimmer (1997) Strategisches Management,
Recht und Politik, Man., Wuppertal)

Theoriegemal? fihrt das Streben nach Regulationen durch Einwirken auf Politik
und Recht allerdings zu unausgewogenen und nicht durch allokative Rationalitat zu
rechtfertigende Einkommenssteigerungen verschiedener Akteure, sprich zu Renten.
Das auf diesem Wege herbeigefiihrte Marktversagen aus Eigeninteresse bedingt
Ressourcenverschwendung. Die Capture-Theorie thematisiert in Erganzung der rent-
seeking Theorie die Mdglichkeit einer »Gefangennahme« der Akteure der Regulie-
rungsinstanzen durch diejenigen Akteure, die sie regulieren sollen. Die mikrodkono-
mische Konsequenz aus diesen Erkenntnissen lautete demzufolge, Regulationen seien
ganzlich zu unterlassen.

Die Transaktionskostentheorie stellt darauf ab, daf? der Koordinationsaufwand
innerhalb einer Organisation maf3geblich fur die Leistungserbringung und eine Funk-
tion des Regulierungsgrades ist. Deshalb sei zu analysieren, bis zu welchem Grad
Organisationen staatlichen Regulierungen ihrer Tatigkeit unterliegen bzw. ob und
inwieweit sie besser von bestehenden Regulierungen befreit unter Marktbedingungen
agieren sollten. Unter Zuhilfenahme der transaktionskostentheoretischen Grundlage
wurde mit Hilfe des falschlich in Anspruch genommenen sogenannten Coase-Theo-
rems® schlieRlich begriindet, daR der tkonomische Wettbewerb ohne Regulationen

% McCloskey, 1990, S. 147, “The theorem, as it happens, is due to Adam Smith,
some years in advance of Coase (namely, that exchange free of trammels works well;
Coase’s point was the opposite, that in a world of trammels the particular trammels
need to be examined one by one to decide about things like air pollution and property
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auskommen konne, da sich effiziente Losungen von selbst einstellen. Rechtliche
Strukturen bzw. regulierende Eingriffe in das Marktgeschehen erschienen von daher

Uberflissig.

Marktversagen

Pro
Regulation

Contra
Regulation
Marktversagen

Regulierter
Markt

Abb. 2: Wechsel von Regulation und Deregulation in der
mikro6konomischen Theorie.

Quelle: Ortmann/Zimmer,(1997),Strategisches Manage-
ment, Recht und Politik, Man., Wuppertal

Folgt man den Kernaussagen der vorgestellten Theorien hinsichtlich Uberlegun-
gen zu Regulierung bzw. Deregulierung, so kommt man nicht umhin zu konstatieren,
daf} das Verhéltnis des mainstreams der orthodoxen Mikro6konomie der vergangenen
Jahrzehnte zu De-/Regulierungsfragen hdchst ambivalent bis prekéar war und eher
einem gedanklichen »Kreisverkehr« &hnelt. Die umseitige Abbildung 2 soll diese
Kreisbewegung verdeutlichen. An oberster Stelle und damit im Fokus mikrotkono-
mischer Theoriebildung steht das Dogma eines freien und damit effizienten Marktes
auf der Grundlage eines freien Spiels der Marktkrafte. Ein durch die Existenz naturli-
cher Monopole, Kartellbildung etc. verursachtes Marktversagen fiihrt zu einer theoreti-
schen pro-regulatorischen Einsicht, namlich zu einem dem urspringlichen Gedanken
widerstrebenden regulierten Markt im Sinne der normativen Theorie der Regulierung.
Das Marktversagen eines regulierten Marktes wiederum als Ergebnis von Phdnome-
nen, wie sie sich durch die weitere Theorieentwicklung der rent-seeking bzw. capture
Theorie nahegelegt werden, begriinden wiederum eine anti-regulatorische Auffassung,
die zu dem ursprunglich angestrebten freien Markt fuihrt. Auch die parallel dazu ver-
laufenden theoretischen Entwicklungen der Transaktionskostentheorie bzw. der
falschlichen Inanspruchnahme des sogenannten Coase-Theorems als zunéchst grol3er

rights.”
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geistiger Quelle pro Deregulierungen, ergénzen diese Perspektive.

An dieser Stelle ist kritisch anzumerken, dal3 der neoklassische Umgang mit
Deregulation bzw. Regulation eine Analogie zu Tugend und Sinde nahelegt und
unberucksichtigt 1af3t, dal’ es einen Zustand regulatorischer Unschuld insofern nicht
geben kann. Markte schweben nicht frei in einem unregulierten Meta-Raum, sie
befinden sich nicht in einem neutralen Vakuum und kénnen ohne jedwede regulatori-
sche Grundlage schlicht nicht funktionieren. Fur diese Auffassung ist durchaus ein
weiter Regulationsbegriff zu Grunde zu legen, so dal3 alle institutionellen Vorkehrun-
gen, die explizit und formal tber Recht und Politik in die Welt gesetzt worden sind,
darin Platz finden kdnnen.

Des Weiteren basiert die neoklassische Begriindungsstrategie der Deregulie-
rung auf der Grundlage der Erkenntnisse der rent-seeking und capture Theorie auf der
impliziten Unterscheidung von »legitimen« und »illegitimen« Gewinnen. Diese Unter-
scheidung als solche ist generell nicht durchfihrbar, da es in dem Sinne keine Gewin-
ne gibt, die nicht in irgendeiner Weise auf Markten zustande gekommen sind, die
eben nicht durch staatliches Handeln - im weitesten Sinne - reguliert worden sind.
Demzufolge ist dieser anti-regulatorische Impetus der rent-seeking und capture Theo-
rie stark zu modifizieren, da diese ihre ganze Legitimationskraft aus dem Argument
speisen »wenn nicht reguliert wird, dann sind die Gewinne legitim, wahrend die Gewin-
ne, die bei Regulation anfallen illegitim sind«. Eine Charakterisierung eines in der
Literatur als “wasteful” beschriebenen rent-seeking, also als Ressourcenverschwen-
dung im Gegensatz zu produktiver Ressourcennutzung kann damit entfallen: “There is
simply no way of unambiguously determining which activities make up profit seeking
and which make up rent-seeking - that is, which portion of net revenues is sent and
which is legitimate profits™® Als Anmerkung sei an dieser Stelle darauf verwiesen, dal
sich im Falle der Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung, insbeson-
dere die erfolgte Deregulierung einer bis dahin regulierten behdrdlichen Organisation
geradezu gegen (!) den Staat vollzogen hat. Die Fallstudie im Kapitel 11l geht darauf
naher ein.

Aus den vorgetragenen kritischen Betrachtungen kann gefolgert werden, daf3
weder eine glatte Verurteilung, sei es von Regulation, sei es von Deregulation nicht
ohne Weiteres maoglich ist. Die Alternative kann aus diesen Griinden nicht lauten “Alles
wird durch den Staat reguliert” und “Es wird generell nichts reguliert”, sondern muf

% vgl. Samuels, W.J., Mercuro, N., (1984), A Critique of Rent-Seeking Theory,
in: Colander, D.C., (Hrsg.): Neoclassical political economy. Cambridge, Mass., S. 55-
70
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vielmehr in einem “case-by-case” gesucht und gefunden werden. Auch ist zu bertck-
sichtigen, dal3 moglicherweise gerade die EinfluBnahme von Unternehmungen auf
Regulationsversuche seitens des Staates u.U. eine Ressourcenverschwendung
verhindern kann.

Regulationen wie auch Deregulationen stehen mikrodkonomischen Theorien
zufolge im Dienste 6konomischer Rationalitat, sprich einer grol3tmoéglichen Effizienz
von Organisationen. Einen Erklarungsbeitrag fur den Deregulierungsprozeld der
Deutschen Flugsicherung kénnen sie jedoch nicht liefern. Wie innerhalb einer Fall-
studie zum Wandel der Organisation Flugsicherung im folgenden Kapitel 11l ausfuhrlich
dargestellt werden wird, wurde dieses Projekt durch sehr heterogene Interessen- und
Motivkonstellationen bestimmt, zu denen nicht nur externe Akteure beitrugen, sondern
die auch in einem betrachtlichen Maf3 durch die Mitglieder der Organisation Flugsiche-
rung selbst in den politischen Entscheidungsprozel3 eingebracht wurden. Gerade well
die Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung zu einem bedeutenden
Teil durch die Initiative und die organisationspolitischen Aktivitaten der Organisations-
mitglieder bzw. deren Représentanten zustandekam, deshalb kdnnen 6konomische
Theorien, die ausschlie3lich die mit De-/Regulationsvorgangen verknipfte Effizienz im
Auge haben, organisatorischen Wandel in Ermangelung eines adaquaten Instrumenta-
riums nicht einmal ansatzweise erklaren. Es bedarf offensichtlich einer Theorie, die
komplexe, soziale Strukturen und Ablaufe sowohl innerhalb einer Organisation als
auch gesamtgesellschaftlich zu thematisieren in der Lage ist und Phanomene wie
(Markt-)Macht und Politik im Kontext von De-/Regulierungsfragen mit einbezieht. Eine
solche Perspektive wird zudem eine neue Betrachtung zu Effizienzfragen erfordern.

Einen theoriegeschichtlichen Fortschritt, der nun insbesondere einen Erkla-
rungsbeitrag fir den organisatorischen Wandel der Deutschen Flugsicherung zu
liefern in der Lage ist, vollzieht sich erst durch die kurz dargestellte positive, politische
Okonomie und durch Hutter’s Theorie der Produktion von Recht. Diese alternativen
Ansatze lassen erklartermal3en traditionelle Disziplinengrenzen hinter sich und be-
trachten Organisationen nicht mehr nur als »black box«. Wahrend die positive Theorie
auch den Staat als nicht neutral, sondern eben als (auch) interessengeleiteten Akteur
thematisiert, basiert Hutter “s Theorie auf der systemtheoretischen Annahme autopoie-
tischer geschlossener gesellschaftlicher Teilsysteme, zu denen auch die Bereiche
Okonomie, Recht und Politik gehoren. Diese stehen durch sogenannte Konversations-
kreise in einer viel komplexeren Austauschbeziehung zueinander als bis dahin an-

% vgl. Ortmann, G., Zimmer, M., (1997), in: Strategisches Management, Recht
und Politik, Man. Wuppertal
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genommen. Unter Konversationskreisen im Hutter’'schen Sinne sind alle Arten von Ge-
sprachskreisen, Zirkeln, Arbeitsgemeinschaften bis hin zu Verbanden zu verstehen,
die sich formell oder informell zu Kommunikationszwecken treffen. Wie im Kapitel 111
noch gezeigt werden wird, haben diese wahrend des Deregulierungsprozesses der
Deutschen Flugsicherung eine maf3gebliche Rolle gespielt und auch danach. Fr eine
adaquate Analyse des Falles Flugsicherung sind in Ergénzung einer politischen
Okonomie und des Hutter'schen Konzepts weitere Theorien zu Rate zu ziehen, die
geeignet und in der Lage erscheinen, das Konzept Deregulierung neu zu erfassen und
organisatorischen Wandel verstandlich werden zu lassen.

2. Von der Organisation als »black box« zur Idee der Rekursivitat
2.1 Denken in »black boxes«

Die klassische Wirtschaftstheorie kannte zunachst nur eine Richtung von
Regulierungsaktivitaten, namlich von staatlichen Akteuren zu den wirtschaftlichen
Organisationen der Gesellschaft. Deregulierung erscheint unter dieser Perspektive als
eine rational begriindete Strategie, mit der der Staat sich zum Zweck einer Effizienz-
erhohung aus der Organisierung der Wirtschaft zurtickzieht und einen grof3eren
Bereich dieser Dimension des gesellschaftlichen Lebens den organisierenden Kréaften
der Gesellschaft tberlaf3t. Deregulierung mifite so als ein Vorgang der »Emanzipation«
im Sinne der lateinischen Bedeutung von »emancipere« aufgefal3t werden, also als ein
Freilassen und Freigeben. Gegen diese Sicht ist zun&chst der dialektische Gedanke
einzuwenden, dal3 auch eine Deregulierung ein Akt staatlicher Regulation ist, in dem
eine bestimmte Art der Erstellung von Gitern und Dienstleistungen durch die Gestal-
tung staatlicher Rahmenbedingungen vorgeschrieben wird. So kann es weder als
»naturlich« angesehen werden, dal3 die Aufgaben der Flugsicherung in staatlicher
Regie durchgefiihrt werden, noch kann dies fir die Aufgabenerfillung in einer pri-
vatwirtschaftlichen Organisationsform gelten. In beiden Fallen wird die Organisation
staatlich bestimmt, im einen Fall direkt, im anderen Fall durch die Setzung der Bedin-
gungen fur die Leistungserbringung in der \Emanzipation« von staatlicher Lenkung.

Im Verlaufe der Entwicklung der klassischen Wirtschaftstheorie wurde die erste
Richtung von Regulierungsaktivitdten durch eine zweite Richtung ergéanzt, der in
Konzeptionen wie Rent-seeking, Capture theory oder Neoinstitutionalismus auch
theoretisch Rechnung getragen wurde. Es wurde also das empirisch festgestellte
Phanomen berlcksichtigt, dafl? sowohl Regulierungen als auch Deregulierungen auf
die Aktivitaten der potentiell oder aktuell von solchen Mal3nahmen betroffenen Organi-
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sationen zuriickzufiihren sind.?” Die Richtung der Aktivitaten geht hier also nicht mehr
von staatlichen Akteuren zu den wirtschaftlichen Organisationsbildungen der Ge-
sellschaft, sondern von 6konomisch interessierten Organisationen zu den staatlichen
Akteuren, die tber das knappe Gut Regulierung verfigen und es - so die 6konomische
Theorie der Politik - gemal ihren eigenen Interessen gewinnmaximierend zur Verfi-
gung stellen.”® Gesellschaftliche Organisationen treten hier also in der Rolle von
Nachfragern nach Regulierungen auf, wahrend die staatlichen Akteure das entspre-
chende Angebot gemal ihren Nutzenfunktionen bestimmen. Das Ausmald an Regu-
lierung mufte sich dieser Konzeption zufolge idealtypisch dort einpendeln, wo sich
Angebots- und Nachfragekurven fur Regulierungen auf der Grundlage von Nutzenfunk-
tionen schneiden.

Man koénnte in dem letzteren Paradigma der Regulierungstheorie den Versuch
sehen, neue empirische Ergebnisse in die neoklassische Wirtschaftstheorie zu inte-
grieren, indem auch das Phanomen der Regulierung mit Hilfe des Grenznutzen- bzw.
Grenzkostenkalkiils erklart werden soll.*® Eine solche Erklarungsstrategie setzt jedoch
den im 6konomischen Sinn rationalen Akteur als eine Einheit voraus, die auf Preis-
signale reagiert und selbst nur aufgrund von Kostenrelationen und der Bestimmung
daraus resultierender gewinnoptimaler Preis-Mengen-Kombinationen agiert. Die
Akteure werden also auch in dieser Erklarungsrichtung nur durch eine bestimmte
Relation von Informationsinput und -output strukturiert aufgefal3t, und diese Relation
entspricht genau dem Gewinnoptimierungskalkil des homo oeconomicus. Es bleibt
unbeachtet, daf3 die Akteure Organisationen sind, deren interne Strukturen nicht exakt
das ©6konomische Rationalmodell abbilden. Diese Differenz der Struktur zu einer
rational kalkulierenden Informations-maschinerie bleibt in diesen Theorien eine weiter
nicht aufklarbare »dunkle Seite« von Organisationen.*®

 vgl. Michaelis, P., Regulate us, please ! On Strategic Lobbying in Cournot -
Nash Oligopoly, in: Journal of Institutional and Theoretical Economics 159/1994, S.
693-709.

% vgl. Alemann, U.v., Heinze, R.G., Kooperativer Staat und Korporatismus.
Dimensionen der Neo-Korporatismusdiskussion, in: U.v. Alemann, Hrsg., Neokorpora-
tismus, Frankfurt/Main 1981, S. 43-61.

% vgl. Lazonick, W., O"Sullivan, M., Organization, Finance and International
Competition, in: Industrial and Corporate Change 5/1995, S. 1-49.

199 vgl. Mahnkopf, B., Markt, Hierarchie und soziale Beziehungen. Zur Bedeu-
tung reziproker Beziehungsnetzwerke in modernen Marktgesellschaften, in: N. Becken-
bach/W.v. Treek, Hrsg., Umbriche gesellschaftlicher Arbeit, Soziale Welt - Sonder-
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Es stellt sich dann jedoch die Frage, ob hier eine Abstraktion vorliegt, die durch
das Erklarungsziel gerechtfertigt werden kann, oder ob diese Abstraktion nicht gerade
eine Erklarung von Regulierungs- und Deregulierungsprozessen unmoglich macht. Die
Frage ist also, ob Organisationen staatlicher wie gesellschaftlicher Art als Akteure in
solchen Prozessen als »black boxes« aufgefal3t werden kbénnen, ohne das Erklarungs-
ziel zu gefahrden. Ein erster Einwand kann hier ja lauten, daf3 auch das black-box-
Modell nicht vollig von der Strukturiertheit von Organisationen absieht, sondern eine
solche Organisationsstruktur annimmt, die einem gemall dem Grenznutzen- bzw.
Grenzkostenkalkdl rationalen Informationsverarbeitungsprozel3 angemessen ist und
ihn reibungsfrei und ohne Verarbeitungskosten durchzufiihren erlaubt - man konnte
auch sagen, das Programm setzt eine entsprechende Hardwarekonfiguration voraus,
um ablaufen zu kdnnen. Damit wird jedoch eine apriorisch angebbare Organisations-
struktur postuliert, die nur durch ihre Eignung fiur den im Denkzusammenhang der
klassischen Wirtschafts-theorie geforderten Rationalkalkiil bestimmt ist.***

Der Annahme einer solchen aus Theorieanforderungen abgeleiteten Organisa-
tionsstruktur stehen nun organisationstheoretische Befunde entgegen, die Organisatio-
nen als Medium und Ergebnis sozialen Handelns zeigen.'®* Das Innere von Organisa-
tionen ist demnach keine Sphéare rationaler Transformation von Input- in Output-
informationen, sondern weist ein Eigenleben auf, das nicht der Rationalitat der Organi-
sation als ganzer entspricht, sondern bestenfalls die Resultante der Rationalitéaten von
Suborganisationen bzw. individueller Akteure darstellt. Damit kommt aber auch die
Politikhaltigkeit organisationalen Entscheidens und Handelns in den Blick. Logik,
Wirkung und Grenzen organisationalen Handelns sind danach nur unter Bertcksichti-
gung mikropolitischer Aktivitdten zu verstehen, durch die die interne Umwelt des

band 9, Gottingen 1994.

101 5o wird etwa davon abstrahiert, daR die Ratio von Organisationen vorwie-
gend durch »Viabilitat« statt durch Effizienz bestimmt wird, also durch das Streben nach
»Durchkommen« im Sinne einer lebensfahigen Anpassung an die Umweltbedingungen.
Vgl. dazu E.v. Glasersfeld, Fiktion und Realitat aus der Perspektive des radikalen Kon-
struktivismus, in: F. Rotter/P. Weibel, Hrsg., Strategien des Scheins, Miinchen 1991,
S. 165 ff.

102 ygl. Mayntz, R., Scharpf, F.W., Der Ansatz des akteurzentrierten Institu-
tionalismus, in: dies., Hrsg., Gesellschaftliche Regelung und politische Steuerung,
Frankfurt/Main 1995, S. 39-72.
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Systems in die Struktur des Systems selbst eingreift.'*® Dies relativiert die Vorstellung,
Organisationen konnten als ausschliel3lich oder doch primar an 6konomischer Ratio-
nalitat ausgerichtete Personen-verbande aufgefal3t werden. Allerdings ist damit ein
Okonomisch orientiertes Organisationshandeln keineswegs ausgeschlossen. Die
Aufmerksamkeit wird aber auf Bedingungen einer solchen Ausrichtung gelenkt, die in
bestimmt geformten Machtbeziehungen gesucht werden missen, ohne die das Han-
deln von Organisationen nicht verstanden werden kann.**

Dariber hinaus erlaubt es der Blick auf das Innere von Organisationen auch,
die vom Standpunkt des 6konomischen Rationalkalkiils suboptimale Gestaltung von
Organisationen und ihrer Handlungsorientierungen als Ergebnis rationaler sozialer
Prozesse zu verstehen, also solcher Prozesse, in denen die Akteure in Organisationen
ihre von ihrem Standpunkt aus gesehen rationalen Interessen so zur Geltung bringen,
daR ein unter 6konomischen Gesichtspunkten suboptimales Verhalten der Organisa-
tion resultiert.®® Wird dies beriicksichtigt, so wird die rein 6konomische Rationalitat als
Optimalitatskriterium jedoch selbst zweifelhaft. Die Optimalitat des Verhaltens muf3
dann aufgrund neuer Bedingungen neu definiert werden.'® Das Agieren einer Organi-
sation ist demnach nicht durch die Identitat mit 6konomischen Rationalitatskriterien
optimiert, sondern durch die Erfullung der Organisationsziele unter den restringieren-
den Randbedingungen der partikularen Rationalitdten der Organisationsmitglieder.
Solche Partikularitaten konnen sich auch als informelle Institutionen in der Organisa-
tion ausbilden, ohne auf einzelne Organisationsmitglieder als ihre personale Substrate
angewiesen zu sein.*”’

Wirde jedoch das Organisationshandeln sich nur als Resultante der Intentionen
der Organisationsmitglieder darstellen lassen, so ware das Phanomen der Organisa-

103 ygl. Marin, B., Mayntz, R., Introduction: Studying Policy Networks, in: dies.,
Hrsg., Policy Networks. Empirical Evidence and Theoretical Consideration, Frankfurt/-
Main 1991, S. 11-23.

104 vgl. Narayanan, V.K., Fahey, L., The Micro-politics of Strategy Formulation,
in: Academy of Management Review 7/1982, S. 25-34.

195 vgl. Bosetzky, H., Machiavellismus, Machtkumulation und Mikropolitik, in:
Zeitschrift fir Organisation 46/1977.

1% v/gl. dazu die Konzeption von Effizienz als sozialer Konstruktion bei Fligstein,
N., The Transformation of Corporate Control, Cambridge 1990, S. 304 ff.

107 vgl. Turk, K., Politische Okonomie der Organisation, in: A. Kieser, Hrsg.,
Organisationstheorien, Stuttgart 1993.
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tion im Grunde als solches in das Prinzip des methodologischen Individualismus
verflichtigt und sozialwissenschatftlich nicht mehr relevant. Sollte dies konsequent
durchgefihrt werden, so waren dariber hinaus alle sozialen Institutionen undenkbar,
also die primaren Gegenstéande der Sozialwissenschaften generell. Es mul also einen
Unterschied in den Handlungsergebnissen machen, ob Individuen in Organisationen
oder isoliert bzw. nur in nicht verfestigten Interessenaggregaten handeln. Wenn die
Organisation nur als Funktion solcher individueller Interessen aufgefal3t wird, so kann
ihre Eigenbedeutung offenbar nicht mehr aufrechterhalten werden. Andererseits muf3
die Einsicht bewahrt werden, dal3 das Organisations-handeln nicht als »black box«
aufgefal3t werden kann, sondern daf3 in Organisationen komplexe machtorientierte und
von partikularen Rationalitdten geleitete Prozesse ablaufen, ohne die das tatsachliche
Organisationshandeln nicht zureichend verstanden werden kann.

Eine Aufldsung dieser Problematik bietet die Konzeption der Rekursivitat
sozialer Prozesse und Institutionen.'® Grundsétzlich wird damit behauptet, eine
Theorie, die nur eine Richtung sozialer Prozesse - vom Individuum zur Organisation
oder von der Organisation zum Individuum - beriicksichtige, nehme eine unzulassige
Abstraktion vor, die notwendig zu verfalschenden Ergebnissen bezuglich der Ra-
tionalitat und der Determination von Organisationshandeln fihrt. Es wird aber vermie-
den, ein solches Handeln aus zwei Handlungsrichtungen zusammenzusticken, was
dann der Fall ware, wenn die beiden Richtungen als relevant angesehen wiirden, ohne
daf3 sie miteinander vermittelt werden kdnnten. Rekursivitat heil3t also nicht Additivitat
von Wirkungsrichtungen, sondern stellt eine Konzeption dar, die die Determination der
Organisationsmitglieder in ihrer Rollenbeteiligung durch die Organisation und die
Abhangigkeit der Organisation von den in sie investierten Interessenbestandteilen der
Individuen in einen einheitlichen Zusammen-hang einordnet, aus dem die beiden
Handlungsrichtungen nur abstraktiv herauszuldsen sind. Von der einseitigen Betrach-
tung handlungsrestringierender sozialer Strukturen will das Konzept der Rekursivitéat
dagegen ebenso absehen wie von der entsprechenden Einseitigkeit des theoretischen
Blicks auf strukturrestringierende soziale Handlungen. Es soll vielmehr sowohl die
Emergenz sozialer Strukturen aus sozialem Handeln wie die Erméglichung und Rest-
ringierung sozialen Handelns durch soziale Strukturen in einem einheitlichen Gedan-
ken verstandlich gemacht werden.

198 vgl. dazu Ortmann, G., Formen der Produktion, Opladen 1995, S.81 ff.
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2.2 Rekursivitat als Ausweg

In der Mathematik wird unter Rekursion generell die iterative Anwendung einer
Operation oder Transformation auf ihr eigenes Resultat verstanden. Soziale Prozesse
kénnen nach diesem Modell aufgefal3t werden, wenn bewul(3t bleibt, daf3 damit nicht
beansprucht wird, das Soziale in prazisen mathematischen Kalktlen beschreiben zu
koénnen. von Rekursivitat kann also in Bezug auf Reproduktionsprozesse gesprochen
werden, wenn gilt: "Sie sind zirkular gebaut in der Weise, dal} die Resultate der Pro-
zesse in die iterativen Runden der Reproduktion als Grundlage eingehen”; und re-
kursive Konstitutions- oder Reproduktionsverhaltnisse liegen dann vor, "wenn die zwei
Seiten eines Verhéltnisses einander wechselseitig Grundlage und Resultat sind."'%
Solche rekursiven Strukturen gewinnen in der sozialen Dimension Realitat im Handeln
und sind in ihrer Potentialitéat in Erinnerungen und Erwartungen reprasentiert. Was
Struktur heif3t, kann dann allerdings nicht mehr als eine ontologisch abgrenzbare
Realitat aufgefal3t werden, sondern ist nur noch in Gestalt strukturierter Prozesse
denkbar: "Struktur l&R3t sich also in diesem Modell von Prozel3 gar nicht mehr unter-
scheiden oder dazu in Gegensatz bringen, denn Struktur zeigt sich nur als Strukturiert-
heit von konkreten Gebilden, und diese wiederum laf3t sich nur nachweisen als Verlauf,
d.h. als ProzeR ihrer Reproduktion."**° Diese Prozesse sind dann in einem der Ort, an
dem Organisation »geschieht«, und sie sind die Bewegungsgestalt von Organisationen,
in der sie soziales Handeln bestimmen, von dem sie ihrerseits bestimmend veréandert
werden. Der letztere Aspekt kann auch so zusammengefal3t werden: "Handelnde re-
kurrieren in praxi auf soziale Strukturen, und zwar indem sie sich bestimmter Hand-
lungsmodalitaten - interpretativer Schemata, Normen und Machtmittel - bedienen, die
sie einer kognitiven, legitimatorischen und Herrschaftsordnung entlehnen, und indem
sie das tun, wird ihr soziales Handeln ermdglicht und restringiert - und werden eben
diese strukturellen Ordnungen reproduziert."**

Dazu ist also zunéchst die Dialektik von Restringierung und Ermoglichung von
Handlungen durch Strukturbildungen zu beriicksichtigen. Soziale Strukturen restringie-

199 yvgl. Ortmann, G., Formen der Produktion, Opladen 1995, S.82

119 vgl. Oevermann, U., Genetischer Strukturalismus und das sozialwissen-
schaftliche Problem der Erklarung der Entstehung des Neuen, in: S. Muller-Doohm,
Hrsg., Jenseits der Utopie. Theoriekritik der Gegenwart, Frankfurt/Main 1991, S. 274

1 vgl. Ortmann, G., Formen der Produktion, Opladen 1995, S. 92
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ren zwar einerseits die Mdglichkeiten, die Richtung und den Verlauf von Handlungs-
projekten individueller Akteure, gerade deshalb ermdglichen sie jedoch auch, daf3
Uberhaupt gehandelt werden kann. Folglich kénnen Strukturen und Handlungen in der
soziologischen Erklarung sozialer Handlungsverlaufe grundsatzlich nicht voneinander
getrennt werden. Organisationales Handeln wirkt als solches nie nur in der Organisa-
tion, sondern es wirkt auch auf die Organisation; es bildet Strukturen, indem es sie
bestatigt oder verandert. Die so bestétigten oder veranderten Strukturen wirken dann
jedoch auf das organisationale Handeln zurtick, indem sie neue Bedingungen setzen,
unter denen das soziale Handeln in Organisationen dann stattfinden kann. Das Modell
fur das Verhaltnis von Handeln und Struktur bzw. Organisation ist also nicht in der
Form einer Linie zu sehen, sondern in der Form eines Kreises oder besser der einer
Spirale. Das letztere Modell veranschaulicht insbesondere sehr gut, wie jedes soziale
Handeln in Organisationen die Struktur verandert, die daraufhin zu einem neuen
Ausgangspunkt fur soziales Handeln wird, das wiederum die Struktur tangiert und tber
die Strukturveranderung neue Bedingungen flr seine eigene Kontinuierung unter
neuen Strukturdeterminanten setzt, woraus ein verdndertes Handeln resultiert, dem
Strukturveranderungen folgen, die ein neues soziales Handeln hervorrufen, usw. - ein
Vorgang, der prinzipiell unabschliel3bar ist und erst mit dem Untergehen einer Organi-
sation zum Stillstand kommit.

Allerdings gewinnt mit der Konzeption der Rekursivitdt auch die Frage des
»Todes« von Organisationen eine neue Bedeutung. Wenn soziales Handeln gerade
und erst durch die ermdglichende Restringierung von Struktur zustandekommt, so
wuirde mit der Organisation auch das soziale Handeln an ein Ende kommen. Da dies
keine sinnvolle Annahme darstellt, konnte es sich nahelegen, das Ende von Organisa-
tionen als einen »Sprung« innerhalb eines Kontinuums von Strukturierungsaktivitaten
zu verstehen. Auch dies ist aber ein rekursiver Prozel3, in dem soziale Handlungen zu
veranderten Strukturen fuhren, von denen sie wiederum bedingt werden, indem die
neuen Strukturen die restringierenden und damit ermdglichenden Bedingungen fur
dasjenige Handeln bereitstellen, das sie selbst hervorbringt und verandert. Organisa-
tionsneubildungen stellen unter dieser Perspektive die Uberwindung von Schwellen-
werten dar, die aber die Rekursivitat von Struktur und strukturierendem Handeln nicht
beeintrachtigen.

Das Konzept der Rekursivitat sozialer Handlungen und Strukturen ist nun nicht
nur auf Prozesse innerorganisatorischer Strukturierung anwendbar, sondern kann
auch das Verhaltnis von Organisationen zu ihrer organisationalen und insbesondere
ihrer staatlichen Umwelt aufzuklaren helfen. Bereits auf systemtheoretischer Grundla-
ge ist der Unterschied zwischen interner und externer Umwelt eines Systems ja keine
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feststehende Differenz zwischen kategorial gegen einander abzugrenzender Entitaten.
Interne und externe Umwelt kénnen sogar ineinander tbergehen, je nachdem, aus
welcher Perspektive des Organisationshandelns die Systemumwelt zum Thema
werden muf3. Rekursivitat im Verhaltnis von Organisationen liegt generell dann vor,
wenn Organisationen ihre Umwelt so mitproduzieren, daf3 sie selbst von dieser produ-
zierten Welt wieder (zumindest mit-) produziert werden, was offensichtlich ihre eigene
Tatigkeit des Produzierens einer Umwelt nicht unbeeinfluf3t 1a3t. Man kdnnte also auch
sagen: sie reproduzieren sich, indem sie sich Uber die Ruckwirkungen ihrer produ-
zierten Umwelt als so produzierend reproduzieren.

Zwei Beispiele aus der Theoriebildung konnen diesen rekursiven Ansatz in
Bezug auf die Beziehungen 6konomischer Organisationen auf ihre &uf3ere Umwelt
verdeutlichen. Als »stakeholder« kdnnen generell diejenigen natirlichen und juristi-
schen Personen bezeichnet werden, die von der Unternehmenstatigkeit in einem
Ausmald betroffen werden, das sie zu Reaktionen veranlaf3t, die vom Unternehmen
bertcksichtigt werden missen, da sonst Friktionen oder gar existenzbedrohende Kon-
flikte zu befurchten sind. Es kann sich dabei ebenso um Aktionare, Kunden, Lieferan-
ten, Arbeitnehmer, Konkurrenten wie auch um organisierte Interessengruppen oder
Verbande handeln, aber auch Akteure aus dem politischen und gesellschaftlichen
Bereich bis hin zur 6ffentlichen Meinung sind hier von Bedeutung. Entscheidend ist
nur, dal’ unternehmensexterne Akteure durch das Unternehmenshandeln so tangiert
werden, dal3 sie ihrerseits auf das Unternehmen als Verursacher dieser Wirkungen
EinfluR nehmen kénnen und wollen.**? Diese EinfluRnahme muR auf das Unternehmen
jedoch nicht im Sinne eines Datums einwirken, sondern das Unternehmen kann im
Sinne strategischen Managements selbst auf die stakeholders Einflul3 zu nehmen
versuchen, um sich von Beeintrachtigungen aus der Umwelt frei zu halten. In Bezug
auf die politischen Akteure kann dies etwa die Form des Lobbying oder einer offensi-
ven Offentlichkeitsarbeit annehmen. Von Rekursivitat kann allerdings erst dann ge-
sprochen werden, wenn auf diese Weise Bedingungen erzeugt werden, die auf das
Unternehmen zurickwirken und damit die Umstande verandern, die zu diesen Aktivi-
taten gefuhrt haben. Das Unternehmen steht dann in einer Umwelt, die es zumindest
zum Teil selbst geschaffen hat, und diese produzierten Bedingungen wirken zurtick auf
die Moglichkeiten des Unternehmenshandeln, das auf dieser Grundlage wiederum zu
neuen und veranderten Formen des Umgangs mit den stakeholders finden muf3.

Des Weiteren kann auf den »resource-dependence approach« verwiesen

12 vgl. Freeman, R.E., Strategic Management. A Stakeholder Approach,
Marshfie |d 1984, bes. S. 46 ff.
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werden, der die Lebensfahigkeit von Organisationen innerhalb einer Welt von Organi-
sationen in das Zentrum der Aufmerksamkeit riickt.*** Die Umweltorganisationen sind
eine Voraussetzung fur den Erfolg der 6konomischen Organisation, der jedoch nur
gegeben ist, wenn es gelingt, jene Organisationen so zu beeinflussen, dal} sie keine
externe Kontrolle tber das Unternehmen ausuben kdnnen. Methoden dafir kénnen
etwa sein die Ubernahme von Zulieferern, der Aufbau von Abh&ngigkeitsbeziehungen
bei Kunden oder Lieferanten, der Aufbau stabiler interorganisationaler Beziehungen,
aber ebenso die Beeinflussung der Gesetzgebungsprozesse bereits im Vorfeld oder
der Aufbau eines positiven Unternehmensbildes mit Hilfe von Public Relations oder der
Selbstdarstellung als sozial verantwortungsvolles und umweltbewul3t handelndes
Unternehmen.

Fur die Problematik von Regulierung/Deregulierung ergibt sich aus diesen
Ansétzen, organisationales Verhalten mit Hilfe rekursiver Theoriemodelle zu ver-
stehen, sowohl ein verandertes normatives Verstandnis als auch ein anderes empiri-
sches Untersuchungsprogramm. Was das normative Verstandnis angeht, so ergibt
sich eine Relativierung der einseitigen Verteilung von gut und bdse bzw. von richtig
oder falsch an die Befurworter bzw. die Gegner von Regulierung und Deregulierung.
Beide Positionen werden rekursiv verstandlich vor dem Hintergrund der Dialektik von
Organisation und Individuum bzw. von Struktur und Handeln zum einen, und nachvoll-
ziehbar aus den Bedingungen der Dialektik von Organisationen und ihrer organisa-
tionaler Umwelt zum anderen. Die normative Qualitat von Regulierungs- bzw. De-
regulierungsforderungen wird dann gerade als integraler Bestandteil der Politik der
Regulierung/Deregulierung verstandlich, die sich dialektisch zwischen Struktur und
Prozel3 bzw. Organisation und Handeln bewegt, ohne daf? einer der beiden Seiten eine
Prioritat zukommen konnte.

Regulierungs- wie Deregulierungsmalinahmen kdnnen dann verstanden werden
als Teil des dynamischen Prozesses, in dem - mikro-politisch - individuelle Akteure
ihre Interessen in Organisationen durchzusetzen versuchen, welche Interessen umge-
kehrt der Organi-sation zu ihrer Artikulation und Realisierung bedurfen, und in dem -
meso- bzw. makropolitisch - Organisationen ihre Handlungsbedingungen gegenuber
ihrer organisationalen Umwelt zu verbessern suchen, indem sie diese Umwelt re-
organisieren, welche Reorganisation umgekehrt als erméglichende Handlungsre-
striktionen auf das Agieren der Organisation zuriickwirkt. Regulierung wie Deregulie-
rung sind also als Vorgange zu verstehen, in denen Akteure die Bedingungen ihres

113 vgl. Pfeffer, J., Salancik, G.R., The External Control of Organizations. A
Resource Dependence Perspective, New York 1978.
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eigenen Handelns zu verdndern streben, das sich aufgrund der so veranderten
Bedingungen selbst wieder verandert, um auf neuem Niveau wiederum Ver&dnderungen
zu initiieren, die das erreichte Handlungsniveau rekursiv neu strukturieren - ein Pro-
zel3, der prinzipiell endlos stattfinden kann.

Es ergibt sich also der Ansatz eines rekursiven Konstitutionsverhaltnisses
zwischen Subjekten und Objekten von Regulations- ebenso wie von Deregulierungs-
maflnahmen. Unternehmen bzw. Unternehmensverbande wirken in Richtung einer
politischen Vorgabe von Regulierungen, die dann jedoch die Handlungsbedingungen
der Unternehmen so verandern, dal3 die urspriingliche Richtung der Einfluinahme auf
die »Anbieter« von Regulationsmal3nahmen umgekehrt werden kann, um neue Struktu-
ren zu setzen, in denen dann ein verandertes Handeln méglich wird, das umgekehrt
wiederum die Strukturen nicht unbeeinfluf3t l1af3t. Die rekursive Regulation gehort damit
in den Bereich der strategischen Institutionalisierung, ohne dal’3 jedoch noch eine
einzige Handlungsrichtung als dominant angesehen werden kénnte.*** Die Frage lautet
dann also nicht mehr allein, "how do observed differences among institutions affect
political and economic outcomes in various social, economic, and political systems”,
sondern ebenso, "how are institutions themselves affected by individual and collective
believes, preferences, and strategies ?"'*°

114 vgl. Hollingsworth, R.-J., Die Logik der Koordination des verarbeitenden
Gewerbes in Amerika, in: Koélner Zeitschrift fir Soziologie und Sozialpsychologie
43/1991, S. 18-43.

5 vgl. Alt, J.E., Shepsle, K.A., Hrsg., Perspectives on Positive Political Econo-
my, Cambridge 1990, S. 2
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3. Strukturierung und Mikropolitik
3.1 Giddens” Theorie der Strukturierung
3.1.1 Der Anspruch von Giddens” Projekt einer
Theorie der Strukturierung

Giddens sieht seine Theorie als Teil von Bemuihungen, in der Sozialtheorie
nach dem Verlust des orthodoxen Konsenses und angesichts der dadurch entstande-
nen «hoffnungslosen Verwirrung» (K 29)''® wieder zu gemeinsamen Themen und
Ansatzen zu gelangen. Er identifiziert hier insbesondere drei Bereiche, die zentrale
Problemfelder darstellen, mit denen - und deren Verbindungen - sich seine Theorie der
Strukturierung befal3t. Zunachst weist er darauf hin, daf? mit wichtigen Ausnahmen die
meisten Theorieansatze den aktiven und reflexiven Charakter menschlichen Verhal-
tens betonen und damit die Tendenz zurtckweisen, "das menschliche Verhalten als
ein Ergebnis von Kraften zu betrachten, welche die Handelnden weder kontrollieren
noch verstehen." (K 29) Zum zweiten besteht diese Einigkeit dariiber, daf? der Sprache
und den kognitiven Fahigkeiten bei der Erklarung des gesellschaftlichen Lebens eine
fundamentale Bedeutung zukommt. Schlie3lich identifiziert er in der schwindenden Be-
deutung empiristischer Positionen die Erkenntnis einer grof3eren Distanz zwischen
Natur- und Sozialwissenschaften, als dies bisher zugegeben wurde. Dazu gehort
jedoch andererseits auch, "dal3 eine Wissenschaftstheorie der Naturwissenschaften
gerade solche Phanomene in Rechnung stellen muf3, fur die sich die neuen Richtun-
gen der Sozialtheorie interessieren - insbesondere die Sprache und das Sinnver-
stehen." (K 29)

Giddens unterscheidet seine Theorie als «Sozialtheorie» von dem Begriff der
«Soziologie». In das Gebiet einer Sozialtheorie fallen demnach Problemfelder, die das
Anliegen aller Sozialwissenschaften darstellen: "Bei diesen Problemen geht es um das
Wesen menschlichen Handelns und der handelnden Person; um die Frage der
Konzeptualisierung von Interaktion und ihrer Beziehung zu Institutionen; und
schlief3lich um die praktische Bedeutung sozialwissenschaftlicher Analysen.” (K 30)
Soziologie soll dagegen nur die Untersuchung heif3en, die sich spezifisch auf die fort-
geschrittenen oder modernen Gesellschaften konzentriert. Die Aufgabe der Sozial-
theorie ist es also, "Konzepte des Wesens menschlichen sozialen Handelns und des

18 vgl. Giddens, A., Die Konstitution der Gesellschaft. Grundziige einer Theorie
der Strukturierung, Frankfurt/New York 1988; im Text zitiert mit "K" und Angabe der
Seitenzahl.
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menschlichen Akteurs zu erarbeiten, die fur die empirische Forschung fruchtbar
gemacht werden kénnen." (K 31)

Gegen die Konzentration auf erkenntnistheoretische Fragestellungen wendet
Giddens ein, dald dadurch ein Defizit bezuglich der eher «ontologischen» Fragestel-
lungen der Sozialtheorie entstehe. Die Unterschiede zwischen den verschiedenen
Sichtweisen der Sozialwissenschaften sind also nicht nur als blof3 erkenntnistheoreti-
sche zu begreifen, sondern sie sind in Wirklichkeit auch ontologische (K 52). Die
Theorie der Strukturierung dagegen stellt demgemal eher die «ontologischen» Frage-
stellungen in das Zentrum ihres Interesses. Giddens schlagt deshalb vor, die Sozial-
theorie sollte sich zuerst "der Neufassung der Vorstellungen vom menschlichen Sein
und menschlichen Handeln, von der gesellschaftlichen Reproduktion und der gesell-
schaftlichen Veranderung zuwenden." (K 34)

Als Grundlage dieser Problemfelder sieht Giddens den Dualismus von Subjekti-
vismus und Objektivismus. Die interpretativen Soziologien griinden sich demnach
vorwiegend auf einen «Imperialismus des Subjekts» und die Theorien des Funktionalis-
mus und der Strukturalismus haben einen «Imperialismus des gesellschaftlichen Ob-
jekts» zur Grundlage (K 52). In diesem Zusammenhang erkennt Giddens die Forderung
nach einer Dezentrierung des Subjekts an und hélt sie fir einen Ausgangspunkt fur
eine Grundlage der Theorie der Strukturierung. Er setzt allerdings dagegen: "Aller-
dings akzeptiere ich nicht, dal’3 dies die Auflosung von Subijektivitat in ein leeres
Universum von Zeichen bedeutet. Vielmehr liegen meines Erachtens soziale Praktiken,
die in Raum und Zeit hineingreifen, sowohl der Konstitution des Subjekts als auch der
des sozialen Objekts zugrunde." (K 35) Seine eigene Theorie laf3t sich allgemein
gerade von diesem Dualismus her charakterisieren: "Die Theorie der Strukturierung
basiert auf der Pramisse, dal3 dieser Dualismus begrifflich neu als eine Dualitat gefaf3t
werden muf3 - die Dualitat von Struktur.” (K 34) Das Ziel ist also dies: "Mit der Formu-
lierung der Theorie der Strukturierung mdchte ich den Dualismus von Objektivismus
und Subjektivismus tiberwinden." (K 41) Diese Uberwindung wiirde dann auch eine
Uberwindung des «imperialismus» von entweder Subjekt oder Objekt bedeuten.
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3.1.2 Die wichtigsten Themen der Theorie der Strukturierung
3.1.2.1 Die Begriffe Struktur und Strukturierung

Die fundamentale Frage der Soziologie ist das Problem der Ordnung. Struktur
bezeichnet dann die dauerhafteren Aspekte sozialer Systeme. Giddens formuliert die-
ses Problem so: "zu erklaren, wie die Grenzen individueller «Prasenz» durch die
«Ausdehnung» sozialer Beziehungen tber Raum und Zeit hinweg Uberwunden wer-
den." (K 88)' Er erhebt nun den Anspruch, die Konstruktion des gesellschaftlichen
Lebens als Produktion durch aktive Subjekte konzeptualisieren zu kénnen, indem er
den Begriff der Strukturierung als Ubergreifenden Erklarungsansatz struktureller
Analyse einfuihrt. Die Untersuchung von Strukturierung konzentriert sich demnach nicht
auf die Analyse von Strukturen, sondern es wird damit der Versuch bezeichnet, die
Bedingungen zu bestimmen, die die Kontinuitat und die Auflésung von Strukturen oder
Strukturtypen beherrschen: "Den Prozeld der Reproduktion zu untersuchen bedeutet,
die Verbindungen zwischen «Strukturierung» und «Struktur» zu bestimmen." (IS 147)'

Mit dem Begriff der Struktur verweist Giddens nun auf Systeme von generativen
Regeln und Ressourcen. «Struktur» bezieht sich also nicht nur auf Regeln, die in die
Produktion und Reproduktion sozialer Systeme eingehen, sondern auch auf Ressour-
cen. Giddens' Strukturbegriff geht auf die Einsicht zurlick, dafd Strukturen nur als das
reproduzierte Verhalten situativ Handelnder existieren. Strukturen erscheinen in der
Theorie der Strukturierung nun sowohl als Bedingung als auch als Folgen der Produk-
tion von Interaktion. Obwohl alle Organisationen aus Interaktionssystemen bestehen
und als Strukturen analysiert werden kénnen, so hangt die Existenz ihrer Strukturen
gerade von der Art und Weise der Strukturierung ab, durch die sie reproduziert wer-
den: "Strukturen kénnen im Prinzip immer im Sinne ihrer Strukturierung untersucht
werden. Die Untersuchung der Strukturierung sozialen Handelns bedeutet den Ver-

7 Giddens kann deshalb auch von dem Problem der «durée» des taglichen
Lebens sprechen. Unter diesem Aspekt kann die soziale Reproduktion mit Hilfe des
repetitiven Charakters des Alltagslebens beschrieben werden, in dem Zeit nur als
Phanomen des Sich-Wiederholens konstituiert wird. Im Gegensatz zum individuellen
Leben ist die Zeit der Institutionen deshalb «reversibel». Genau diese reversible Zeit
"ist sowohl die Bedingung als auch das Ergebnis der Praktiken, die in der Kontinuitat
des taglichen Lebens organisiert sind - die wesentliche substantielle Form der Dualitat
von Struktur." (89)

118 v/gl. Giddens, A., Interpretative Soziologie. Eine kritische Einfuihrung, Frank-
furt/New York 1984; im Text zitiert als "IS" mit Angabe der Seitenzahl.
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such einer Erklarung, wie Strukturen durch Handeln konstituiert werden, und umge-
kehrt, wie Handeln strukturell konstituiert wird."” (IS 198)

Die Strukturmomente sozialer Systeme werden von Giddens also aufgefal3t als
institutionalisierte Charakteristika, die die kontinuierliche Existenz von Systemen Uber
Raum- und Zeitspannen hinweg sicherstellen: "Ich gebrauche das Konzept der «Struk-
turen», um die Transformations- und Vermittlungsbeziehungen erfassen zu kénnen,
welche die «Schaltkreise» sind, die den beobachteten Bedingungen der
Systemreproduktion zugrunde liegen." (K 76) Strukturierungsprozesse verbinden damit
die strukturelle Integration bzw. Umwandlung von Organisationen als System mit der
sozialen Integration bzw. Umwandlung der Interaktionen auf der Ebene der Lebenswelt
(vgl. IS 151).

Sozialintegration bedeutet nun zun&chst Systemhaftigkeit unter der Bedingung
von Koprasenz (K 125). Als Sozialintegration ist eine Systemhatftigkeit auf der Ebene
von face-to-face-Interaktionen zu verstehen. Der Begriff der Systemintegration da-
gegen bezieht sich auf die Verbindung zu denjenigen, die physisch in Raum und Zeit
abwesend sind. Sozialintegration bedeutet also Reziprozitat zwischen Akteuren in
Kontexten von Koprasenz. Systemintegration dagegen bezeichnet die Reziprozitat
zwischen Akteuren oder Kollektiven tber grél3ere Raum- und Zeitspannen (vgl. K80).

Die Regeln des gesellschatftlichen Lebens kdnnen demnach als Techniken oder
verallgemeinerbare Verfahren betrachtet werden, die in der Ausfiihrung und damit
Reproduktion sozialer Praktiken angewendet werden. Die Hauptmerkmale solcher
Regeln kdnnen mit Hilfe folgender Begriffspaare beschrieben werden:

intensiv - oberflachlich

stillschweigend - diskursiv

informell - formalisiert

schwach sanktioniert - stark sanktioniert.

Die groR3te Relevanz fur die Sozialwissenschaften kommt solchen Regeln zu, die in die
Reproduktion institutionalisierter Praktiken eingelassen sind, also solcher Praktiken,
die am weitesten in Raum und Zeit ausgreifen. Diese Regeln sind nun dadurch aus-
gezeichnet, dal3 sie intensiv (also dauernd in den Prozel3 des Alltagshandelns ein-
begriffen) sind, von den Akteuren nur stillschweigend verstanden werden, und aul3er-
dem informell und schwach sanktioniert sind (vgl. K 74).

Die Strukturmomente sozialer Systeme ermoglichen also die Einbindung von
Raum und Zeit in soziale Systeme. Dadurch kdnnen soziale Praktiken tber langere
Zeit- und Raumspannen hinweg als identische reproduziert werden und erhalten damit
systemische Form. Giddens bezieht den Strukturbegriff auf Regeln, die die Matrix
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zulassiger Transformationen innerhalb einer Menge beherrschen. Demnach ist also
zwischen Struktur und System zu unterscheiden. Giddens formuliert diese Unter-
scheidung so: "Wenn wir soziale Beziehungen analysieren, missen wir eine syn-
tagmatische Dimension der Strukturierung sozialer Beziehungen in Raum und Zeit, die
die Reproduktion situierter Praktiken beinhaltet, von einer paradigmatischen Dimen-
sion unterscheiden, welche eine virtuelle Ordnung von «Strukturierungsmodi» involviert,
die in diese Reproduktion rekursiv eingreift." (K 68) Soziale Systeme sind auch als
reproduzierte soziale Praktiken. Deshalb <haben» sie nicht einfach Strukturen, sondern
weisen Strukturmomente auf. Struktur existiert also nur insofern, als sie sich in solchen
Praktiken realisiert. Strukturen kénnen so auch als «Erinnerungsspuren» bezeichnet
werden, die das Verhalten bewuf3t handelnder Subjekte orientieren (vgl. K 69). Als
«Strukturprinzipien» bezeichnet Giddens nun die am weitesten in Raum und Zeit
ausgreifenden Strukturmomente, die in die Reproduktion gesellschaftlicher Totalitaten
einbegriffen sind. «Institutionen» schliel3lich sind solche Praktiken, die in diesen To-
talitaten die gréf3te Ausdehnung in Raum und Zeit besitzen.

Struktur ist also eine Eigenschaft sozialer Systeme, die sich - in Zeit und Raum
eingebettet - in reproduzierten Praktiken vollzieht. Da Struktur nicht ohne Strukturie-
rung ist, kann auch gesagt werden, dafl3 es menschliche Gesellschaften oder soziale
Systeme ohne menschliches Handeln tberhaupt nicht gdbe. Deshalb kann jedoch
nicht von einem Erschaffen sozialer Systeme durch die Handelnden gesprochen
werden: "sie reproduzieren und verandern sie, indem sie immer wieder neu schaffen,
was in der Kontinuitat von Praxis bereits existiert.” (K 224) Je grol3er allerdings die
Raum-Zeit-Ausdehnung sozialer Systeme ist, desto groRRer ist ihre Widerstandskraft
gegen die Einwirkung oder Veranderung seitens individueller Akteure. Auch hier aber
sieht Giddens eine Dualitat: "So wie die Raum-Zeit-Ausdehnung einige Mdglichkeiten
fur das menschliche Erleben verschliel3t, so 6ffnet sie gleichzeitig andere.” (K 224)

Wenn die Soziologie sich nun auf die Untersuchung der Strukturmomente
sozialer Systeme konzentriert, so sieht Giddens dies als durchaus legitim an. Es sollte
jedoch bewulf3t bleiben, dal3 eine solche Untersuchung nur mit Hilfe einer «<Epoché»
durchgefihrt werden kann, also einer einstweiligen Einklammerung des reflexiv
gesteuerten sozialen Verhaltens als solchen. Wird die Perspektive einer solchen
«Epoché» eingenommen, so kdnnen als strukturelle Dimensionen sozialer Systeme
Signifikation, Herrschaft und Legitimation unterschieden werden. In der theoretischen
Sphéare und in der institutionellen Ordnung entsprechen diesen Dimensionen die
folgenden Konzepte (K 84):
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| Strukturen || Theoretische Sphére | Institutionelle Ordnung |

Signifikation Theorie des Codierens Symbolische Ordnungen/Diskursfor-
men
Herrschaft Theorie der Autorisierung Okonomische Institutionen

Theorie der Allokation

Legitimation Theorie der normativen Regulierung Rechtliche Institutionen

Wie die Bestimmung von Strukturen eine Abstraktion voraussetzt, so geschieht
auch die Kennzeichnung von Elementen der Strukturierung in einer «Epoché», hier
allerdings gerade in einer «Einklammerung» der institutionellen Analyse. Die ver-
schiedenen Ebenen der Abstraktion konnen also auf folgende Weise dargestellt
werden (K 243):

Strukturprinzipien

Strukturkomplexe Sozial-/

Abstraktionsebene (Strukturen) Systemintegration

Elemente/Achsen
der Strukturierung

Als niedrigste Abstraktionsebene kann also die Bestimmung der Elemente oder
Achsen der Strukturierung aufgefal3t werden: "Die Kennzeichnung von Elementen der
Strukturierung geschieht in der epoché der institutionellen Analyse, aber die
Untersuchungsebene nahert sich so bereits der direkten Untersuchung von Situationen
der Koprasenz an." (K 243) «Struktur» wird damit in der Giddens'schen Theorie zu
einem Oberbegriff, der in verschiedenen Strukturkonzepten zum Tragen kommt:

- in Strukturprinzipien als den Prinzipien der Organisation gesellschaftlicher

Totalitaten;

- in Strukturen im engeren Sinne als den Regeln-Ressourcen-Komplexen, die an
der institutionellen Vernetzung sozialer Systeme beteiligt sind;

- in Strukturmomenten als den institutionalisierten Aspekten sozialer Systeme,
die sich tber Raum und Zeit hinweg erstrecken.

Der Begriff der Struktur wird in der Theorie der Strukturierung also gefal3t als
Regeln und Ressourcen, die an der sozialen Reproduktion rekursiv mitwirken; in-
stitutionalisierte Aspekte sozialer Systeme besitzen Strukturmomente in dem Sinne,
dafl} Beziehungen Uber Zeit und Raum hinweg stabilisiert werden. Abstrakt laf3t sich
«Struktur» im Sinne zweier Aspekte von Regeln fassen - normativen Elementen und
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Signifikationscodes. Von den Ressourcen gibt es ebenfalls zwei Typen: autoritative
Ressourcen, die der Koordination des Handelns von Menschen entspringen, und
allokative Ressourcen, die der Kontrolle tber materielle Produkte oder bestimmte
Aspekte der materiellen Welt entstammen. Von ganz besonderem Nutzen fir die
Anleitung der Forschung ist zum einen die Untersuchung der routinisierten
Uberschneidungen von Praktiken, die in Strukturbeziehungen die «Transformations-
punkte» bilden, und zum zweiten die Art und Weise, wie institutionalisierte Praktiken
die Sozial- mit der Systemintegration verbinden." (K 45/46)

Organisationen und soziale Bewegungen sind nun als Kollektive aufzufassen,
in denen die reflexive Steuerung der Bedingungen der Systemreproduktion in der Kon-
tinuitdt des Alltagshandelns von grofRer Bedeutung ist (vgl. K 256). Es sind also
Entscheidungen treffende Einheiten, "die sich innerhalb diskursiv mobilisierter Formen
von Informationsfliissen bestimmter typischer Formen von Ressourcen (autoritativen
und allokativen) bedienen."” (K 259)

«Gesellschaften» sind auf dieser Grundlage zu verstehen als soziale Systeme,
die sich aufgrund ganz bestimmter Strukturprinzipien vor dem Hintergrund anderer
systemischer Beziehungen «reliefartig herausheben». Dies geschieht, indem sie mit
Hilfe dieser Strukturprinzipien raum- und zeittibergreifend ein umfassendes Gefiige
von Institutionen konstituieren. Zusatzlich zu diesem Institutionengefiige muf3 eine
Gesellschaft auch noch durch die folgenden Identifikationsmerkmale bestimmt werden
(K 218):

- eine Verbindung zwischen dem sozialen System und einem bestimmten Ort
oder Territorium;

- die Existenz normativer Muster, die einen Anspruch auf die legitime Besetzung
des Ortes geltend machen;

- zwischen den Gesellschaftsmitgliedern missen Gefiihle bestehen, die eine auf
irgendeine Art ausgedrickte Identitat betreffen.

Gegen «strukturelle Erklarungen» wendet Giddens demgemal ein, dafd es in
den Sozialwissenschaften nicht so etwas wie einen eigenstandigen Typus «strukturel-
ler Erklarung» geben kdnne: "Erklarungen setzen unbedingt einen zumindest impliziten
Bezug auf das zweckgerichtete, vernunftige Verhalten von Akteuren sowie auf dessen
Verknupfung mit den ermoglichenden und einschrankenden Aspekten der sozialen und
materiellen Kontexte, in denen dieses Verhalten stattfindet, voraus." (K 233)

Daruber hinaus sieht Giddens es als eines der Hauptkennzeichen der Theorie
der Strukturierung an, daf} die Ausdehnung und die Geschlossenheit von Gesell-
schaften Gber Raum und Zeit hinweg als grundlegend kontingent angesehen werden
muf3. Wichtig fur seine Theorie ist demnach, dal3 der Grad der Systemhaftigkeit in
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sozialen Systemen auf3erst variabel sein kann (vgl. 40).

Das eingangs genannte Problem der Ordnung besteht fiir die Theorie der
Strukturierung also in der Frage, "wie es kommt, dal3 soziale Systeme Zeit und Raum
«binden», indem sie Gegenwartiges und Abwesendes aufeinander beziehen und
integrieren.” Strukturprinzipien kbnnen demnach im Rahmen der Giddens' schen So-
zialtheorie bestimmt werden als die Organisationsprinzipien, "die auf der Grundlage
bestimmter Mechanismen der gesellschaftlichen Integration fir die Existenz erkennbar
konsistenter Formen von Raum-Zeit-Ausdehnung verantwortlich sind.” (K 235)

3.1.2.2 Die Dualitat von Struktur als Medium und Produkt

Die Theorie der Strukturierung "rekonzeptualisiert einige fir andere sozial-
theoretische Schulen grundlegenden Dualismen oder Gegensatze als Dualitaten.
Insbesondere ersetzt sie den Dualismus von «Individuum» und «Gesellschaft» durch die
Dualitat von Handlung und Struktur.” (K 215) Die Dualitat von Struktur erscheint dabei
als der wesentlichste Grundzug des gesellschaftlichen Reproduktionsprozesses.
Dieser Prozel3 141t sich nicht durch eine rein strukturtheoretische Begrifflichkeit be-
schreiben. Er muf3 vielmehr als ein dynamischer Prozel3 der Strukturierung betrachtet
werden. Mit dem Begriff der Strukturierung wird jedoch nicht nur diese Dynamik be-
zeichnet. Er soll auch ausdriicken, dafd die Produktion von Gesellschaft immer und
Uberall eine auf Fertigkeiten ihrer Mitglieder beruhende Leistung ist (vgl. IS 154). Das
bedeutet jedoch nicht, dal’ die Erzeugung von Gesellschaft unter Bedingungen statt-
findet, die Menschen wahlen kénnten. Giddens weist deshalb darauf hin, daf es
grundlegend sei, "die Idee der Produktion des gesellschaftlichen Lebens mit der der
gesellschaftlichen Reproduktion von Strukturen zu vervollstandigen.” (IS 154)

Dabei kann die Sprache als Exemplifikation gesellschaftlicher Prozesse dienen.
Auch Sprechen setzt ein Subjekt voraus und findet in einem Kontext statt: "Als Struktur
betrachtet - ... - ist die (natlrliche) Sprache eine Bedingung fur die Erzeugung von
Sprechakten und das Zustandebringen des Dialogs, aber auch unbeabsichtigte Konse-
guenz der Produktion des Sprechens und der Durchfiihrung des Dialogs." (IS 155)
Sprache existiert als syntaktische und semantische Struktur demnach also nur, inso-
fern in Sprechakten nachweisbare Ubereinstimmungen hergestellt werden.

Der Theorie der Strukturierung zufolge besteht das zentrale Forschungsfeld der
Sozialwissenschaften also "weder in der Erfahrung des individuellen Akteurs noch in
der Existenz irgendeiner gesellschaftlichen Totalitdt, sondern in den Uber Zeit und
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Raum geregelten gesellschaftlichen Praktiken." Dies geht von der Uberlegung aus,
dal3 menschliche soziale Handlungen rekursiv sind. Das bedeutet, "dal} sie nicht durch
die sozialen Akteure hervorgebracht werden, sondern von ihnen mit Hilfe eben jener
Mittel fortwahrend reproduziert werden, durch die sie sich als Akteure ausdriicken. In
und durch ihre Handlungen reproduzieren die Handelnden die Bedingungen, die ihr
Handeln ermdglichen.” (K 52) Eine der Hauptaussagen der Theorie der Strukturierung
ist es folglich, "daf’ die Regeln und Ressourcen, die in die Produktion und Reproduk-
tion sozialen Handelns einbezogen sind, gleichzeitig die Mittel der Systemreproduktion
darstellen (der Strukturdualitat).” (K 70) Giddens erkennt also das Wesen und die Be-
deutung des strukturellen Zwangs an, er will jedoch die einseitige Sicht der struktur-
theoretischen Soziologie vermeiden. Andererseits will er auch verdeutlichen, daf}
damit kein Standpunkt akzeptiert ist, der dem methodologischen Individualismus nahe-
steht (K 41).

Der Begriff der Strukturierung bezieht sich also auf dynamische Prozesse, durch
die Strukturen erzeugt und Handlungsweisen reproduziert werden. Unter dem Begriff
einer Dualitat von Struktur ist zu verstehen, "daf3 gesellschaftliche Strukturen sowohl
durch das menschliche Handeln konstituiert werden, als auch zur gleichen Zeit das
Medium dieser Konstitution sind." (IS 148) Deshalb kann gesellschaftliche Reproduk-
tion nur im unmittelbaren Prozel3 des Konstituierens von Interaktion untersucht wer-
den.

Giddens untersucht als Beispiel die Analyse der Klassenstruktur in kapitalisti-
schen Gesellschaften (vgl. IS 149 f). Fur die Reproduktion von Klassenbeziehungen
kénnen zwei Strukturierungsquellen herangezogen werden. Eine indirekte Struktu-
rierung kann durch Faktoren untersucht werden, die die Reproduktion von Klassen von
Generation zu Generation betreffen, also z. B. Besitz und Erziehung. Herrschaftsver-
haltnisse in Unternehmen dagegen kdnnen als indirekte Strukturierungsquellen ange-
sehen werden. Diese und andere Strukturierungsquellen fungieren nun so, dal? sie als
Interaktionsmodalitaten benutzt werden und gerade dadurch als Struktur reproduziert
werden. Die Klassenstruktur ist demnach sowohl Medium als auch Ergebnis gesell-
schaftlicher Reproduktion.

Ebenso wird etwa das Rechtssystem als institutionelle Ordnung dadurch re-
produziert, dal3 sich Interaktionsteilnehmer auf eben diese Ordnung berufen. Gerade
und nur darin aber besteht die Chance fur die Interaktionsteilnehmer, verstandlich und
koharent zu handeln. Indem sie so die institutionelle Ordnung reproduzieren,
reproduzieren sie jedoch auch ihre eigene «Faktizitat» als eine Quelle strukturellen
Zwanges: "Sie behandeln das Rechtssystem als eine «reale» Ordnung von Beziehun-
gen, in der ihre eigene Interaktion situiert ist und durch die sie zum Ausdruck gebracht
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wird. Sie ist eine «reale» (d. h. strukturell stabile) Ordnung von Beziehungen genau
deshalb, weil sie, und andere in verwandten und &hnlichen Kontexten ebenso, diese
als solche anerkennen - und zwar nicht notwendig in ihrem diskursiven Bewul3tsein,
sondern vielmehr im praktischen Bewul3tsein, das in ihr Handeln eingelassen ist.” (K
388)

Fur die Analyse der Dualitdt von Struktur zieht Giddens nun die folgenden
Konzepte heran. Als Eigenschaften von Interaktion konnen Kommunikation, Macht und
Moral bezeichnet werden. Struktur dagegen lafit sich durch die Konzepte Bedeutung,
Herrschaft und Legitimation beschreiben. Zur Beschreibung der Vermittiung von
Interaktion und Struktur in Prozessen der gesellschaftlichen Reproduktion zieht Gid-
dens nun Begriffe heran, die er als «<Modalitdten» bezeichnet: Deutungsschemata,
Mittel und Norm. Er charakterisiert sie allgemein folgendermaf3en: "Mit dem Begriff der
«Strukturierungsmodalitaten» ziele ich auf die grundlegenden Dimensionen der Dualitat
von Struktur, wie sie in Interaktionen zur Geltung kommen; es geht darum, die Bewul3t-
heit der Akteure mit den strukturellen Momenten sozialer Systeme zu vermitteln.
Akteure beziehen sich auf diese Modalitaten in der Reproduktion der Interaktions-
systeme, und im selben Zug rekonstituieren sie deren Strukturmomente.” (K 81)

Mit Hilfe von Deutungsschemata kann in der Interaktion eine Kommunikation
von Sinn stattfinden. Mit ihrer Hilfe begreifen die Akteure also, was sie sagen und tun.
Von der Struktur her gesehen sind diese Deutungsschemata jedoch von der kognitiven
Ordnung abhangig, die eine Gesellschaft besitzt. Eine Analyse nur auf der Ebene der
Interaktion oder nur auf der Ebene der Struktur wirde jedoch eine Abstraktion darstel-
len. Von Strukturierung kann also nur dann die Rede sein, wenn berticksichtigt wird,
daf’ die Anwendung der Deutungsschemata in Interaktionen gleichzeitig die Ordnung
der Struktur rekonstituiert.

Das gleiche gilt fur die Modalitat der Mittel, durch die Macht (auf der Ebene der
Interaktion) und Herrschaft (auf der Ebene der Struktur) miteinander vermittelt werden.
In der Interaktion werden zur Machtaustibung Mittel eingesetzt, durch die das Ver-
halten anderer beeinflu3t werden kann. Diese Mittel sind jedoch nicht ausschlief3lich
von den Machtaustibenden erzeugt, sondern entstammen strukturell der Herrschafts-
ordnung, durch sie erst moglich werden. Die Anwendung von Machtmitteln reproduziert
jedoch gerade die Herrschaftsordnung, aus der diese Mittel stammen, obwohl diese
Mittel nicht aus anderen Quellen bezogen werden kdnnen als gerade aus der Herr-
schaftsordnung, die sie rekursiv wieder herstellen.

Unter der Perspektive der Moral benutzt die Interaktion Normen, die aus einer
legitimierten Ordnung stammen. Nur durch diese Anwendung der aus der Legi-
timationsordnung stammenden Normen wird jedoch eben diese Ordnung rekonstituiert.
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Die Dualitat von Struktur kann demnach so dargestellt werden (1S 148 + K 81):

Interaktion: Kommunikation Macht Moral
(Sanktion)
Modalitat: Deutungsschemata Mittel Norm
(Fazilitat)
Struktur: Bedeutung Herrschaft Legitimation
(Signifikation)

Daraus ergibt sich auch, dal3 jede Interaktion von der gesamten Gesellschaft
gepragt wird, wie ebenso jede Interaktion durch sich selbst Gesellschaft reproduziert.
Folglich kann Giddens auch der Analyse des Alltagslebens als einer Erscheinungsform
der Totalitat Sinn fur die Erforschung sozialer Wirklichkeit insgesamt zuschreiben.

Strukturbeziehungen kénnen einerseits also mit Recht als Bedingungen der
Systemreproduktion aufgefal3t werden. Sie machen bestimmte Aspekte von Reproduk-
tionskreislaufen deutlich, die fir die Ausdehnung von Institutionen Gber Raum und Zeit
und damit fUr die Konstitution sozialer Systeme verantwortlich sind. Diese institutionel-
le Analyse findet jedoch in einer «virtuellen Raum-Zeit-Sphare» statt (K 245). Der
Eintritt in die wirkliche Geschichte verlangt die Beachtung der Dualitat von Struktur, die
dazu fuhrt, daf alle Strukturmomente sozialer Systeme als Mittel und Ergebnis der
kontingent ausgefiihrten Handlungen von Akteuren aufgefal3t werden mussen. Struktur
als solche dagegen ist auRerhalb der Geschichte, d. h. auRerhalb von Raum und Zeit
und ihre Analyse abstrahiert von der Bedeutung des Subjektiven bei der Erhaltung von
Struktur.

Das Theorem der Dualitat von Struktur ist also entscheidend fir die Theorie der
Strukturierung. Zum einen betrifft die Konstitution von Handelnden und Strukturen
"nicht zwei unabh&angig voneinander gegebene Mengen von Phdnomenen - einen
Dualismus -, sondern beide Momente stellen eine Dualitat dar.” Zum anderen bedeutet
die Analyse der Strukturierung sozialer Systeme, "zu untersuchen, wie diese in Interak-
tionszusammenhangen produziert und reproduziert werden; solche Systeme griinden
in den bewul3t vollzogenen Handlungen situierter Akteure, die sich in den verschie-
denen Handlungskontexten jeweils auf Regeln und Ressourcen beziehen." (K 77)
Deshalb ist Struktur auch den Individuen nicht &uferlich: "in der Form von Erin-
nerungsspuren und als in sozialen Praktiken verwirklicht, ist sie in gewissem Sinne ih-
ren Aktivitdten eher «inwendig»" (K 77 f).

Gesellschaft kann also nicht als eine beliebig formbare Schépfung von Sub-
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jekten betrachtet werden, sie kann jedoch auch nicht als unabh&angig von dem Bewu(3t-
sein der Subjekte beschrieben werden: "Es ist nicht richtig, die strukturellen Momente
sozialer Systeme als «gesellschaftliche Produkte» zu betrachten, weil dies die Implika-
tion nahelegt, dald vorkonstituierte Akteure irgendwie zusammenkommen, um sie zu
erzeugen. Bei der Reproduktion von Strukturmomenten, ... , reproduzieren die Akteure
auch die Bedingungen, die ein entsprechendes Handeln ermdglichen.” (K 79)

3.1.2.3 Reflexivitat und rekursive Regulierung

Ein Hauptthema der Theorie der Strukturierung ist die Untersuchung von Raum-
Zeit-Beziehungen. Dies geht davon aus, dal3 die Strukturmomente sozialer Systeme
nur insofern existieren, "als Formen sozialen Verhaltens Giber Raum und Zeit hinweg
permanent reproduziert werden", so dal3 man an das Problem der Strukturierung von
Institutionen am besten Uber die Frage herankommt, wie soziale Tatigkeiten tiber weite
Raum- und Zeitspannen «ausgedehnt» werden kénnen. Deshalb ist eine Ontologie von
Raum und Zeit als konstitutives Prinzip sozialer Praktiken grundlegend fur die Theorie
der Strukturierung, die von der Temporalitdt und so gewissermafen von der Geschich-
te ausgeht (vgl. K 53). Zweckgerichtetes Handeln ist also zwar eine Auszeichnung
menschlicher Wesen, aber es kann nicht aus der Kontextualitat von Raum und Zeit
herausgeldst werden. Es vollzieht sich vielmehr als eine «durée», als ein kontinuierli-
cher Verhaltensstrom.

Giddens versucht diese Gedanken in einem «Stratifikationsmodell» des Han-
delns zusammenzufassen. Darunter versteht er ein Verstandnis des menschlichen Ak-
teurs, das drei «Schichten» der Kognition bzw. Motivation akzentuiert: diskursives
Bewul3tsein, praktisches Bewul3tsein und das Unbewul3te. Die reflexive Steuerung des
Handelns seitens des Akteurs ist demnach ein integraler Charakterzug des Alltagshan-
delns. Diese Steuerung bezieht sich jedoch nicht nur auf den Flul? der eigenen Aktivi-
taten und auf die Erwartungen bezuglich der Handlungen anderer Akteure. Die Akteure
"kontrollieren routinemalRig ebenso die sozialen und physischen Aspekte des Kon-
textes, in dem sie sich bewegen.” (K 55) Unter Rationalisierung ist also das Verstand-
nis der Akteure fir die Griinde ihres Handelns zu verstehen.

Reflexivitat sieht Giddens demzufolge in der stdndigen Steuerung des Handelns
verankert, die menschliche Wesen entwickeln und die sie von anderen erwarten: "Die
reflexive Steuerung des Handelns hangt von einer Rationalisierung ab, die hier mehr
als ein Prozel3, denn als ein Zustand und als Kompetenz der Handelnden verstanden
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wird." (K 53) Die Dualitat von Struktur setzt also ihrerseits die reflexive Steuerung in
der «durée» des Alltagshandelns seitens der Akteure voraus.

Zu unterscheiden ist die reflexive Steuerung und Rationalisierung des Handelns
von seiner Motivation: "Grinde beziehen sich auf die Ursachen des Handelns, wah-
rend Motive sich auf die Bedurfnisse beziehen, die es veranlassen." (K 56) "Wéahrend
kompetente Akteure die Absichten ihres Handelns und dessen Griinde fast immer
diskursiv darlegen kénnen, trifft dies fur ihre Motive nicht notwendig zu." (K 57) Gid-
dens weist darauf hin, dal3 dieser Begriff des praktischen Bewul3tseins, der fundamen-
tal fur die Theorie der Strukturierung ist, eine Eigenschaft des handelnden Menschen
bezeichnet, fir die der Strukturalismus besonders blind ist (K 57).

Es ist also die spezifisch reflexive Form der Bewul3theit menschlicher Akteure,
die am tiefsten in die rekursive Regulierung sozialer Praktiken eingebunden ist: "Die
Kontinuitat von Praktiken setzt Reflexivitat voraus, aber Reflexivitat ist umgekehrt nur
aufgrund der Kontinuitat von Praktiken méglich, wodurch eben diese tiber Raum und
Zeit hinweg als identische reproduziert werden. Deshalb sollte man «Reflexivitat» nicht
bloR3 als «Selbstbewul3tsein» verstehen; vielmehr ist damit der Umstand gemeint, daf3
die Handelnden auf den fortlaufenden Prozel3 des gesellschaftlichen Lebens steu-
ernden Einflul3 nehmen."(K 53)

3.1.2.4 Praktisches Bewul3tsein und Routinisierung

Ein zentrales Thema von Giddens' Theorie ist die Bedeutung des praktischen
Bewul3tseins flr die Konstitution des Alltagslebens. In Analogie zu der Einteilung des
psychischen Apparats durch Freud unterscheidet Giddens zwischen grundlegendem
Sicherheitssystem (dies wird identifiziert mit dem Komplex unbewul3te Motive/Wabhr-
nehmung - K 57), praktischem und diskursivem Bewulf3tsein (vgl. K 92). Die Tren-
nungslinie zwischen dem diskursiven und dem praktischen Bewul3tsein ist jedoch so-
wohl in der Erfahrung des handelnden Individuums als auch hinsichtlich von Ver-
gleichen zwischen Akteuren in verschiedenen Kontexten sozialer Aktivitat gleitend und
durchlassig (K 55). Da die reflexive Steuerung des Handelns beschrankt ist, kbnnen
nichtsdestoweniger kausale Faktoren angenommen werden, die das Handeln beein-
flussen, ohne durch seine Rationalisierung hindurch zu wirken.**®

119 Die Bedeutung der BewuRtheit menschlicher Akteure basiert also weniger
auf dem diskursiven als auf dem praktischen Bewul3tsein: "Alle kompetenten Gesell-
schaftsmitglieder sind in der praktischen Durchflihrung sozialer Aktivitdten betrachtlich
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Das praktische Bewul3tsein "umfaldt all das, was Handelnde stillschweigend dar-
Uber wissen, wie in den Kontexten des gesellschaftlichen Lebens zu verfahren ist,
ohne daf3 sie in der Lage sein mifiten, all dem einen direkten diskursiven Ausdruck zu
verleihen." Dazu gehort, dal’ die Handelnden als integralen Teil dessen, was sie tun,
die Fahigkeit besitzen, zu verstehen, was sie tun, wahrend sie es tun: "Die reflexiven
Fahigkeiten des menschlichen Akteurs sind auf charakteristische Weise kontinuierlich
mit dem Strom des Alltagslebens in den Kontexten sozialen Handelns verbunden. Was
die Handelnden Uber ihr Handeln und die entsprechenden Handlungsgriinde wissen -
ihre Bewul3theit (knowledgeability) als Handelnde - ist ihnen weitgehend in der Form
des praktischen Bewul3tseins prasent.” (K 36)

Das praktische Wissen grindet nun in dem Vermégen der Akteure, sich inner-
halb der Routinen des gesellschaftlichen Lebens zurechtzufinden. Giddens verbindet
die Theorie des praktischen Bewul3tseins deshalb mit dem fiur die Theorie der Struktu-
rierung grundlegenden Begriff der Routinisierung: "Der Wiederholungscharakter von
Handlungen, die in gleicher Weise Tag fur Tag vollzogen werden, ist die materiale
Grundlage fur das, was ich das rekursive Wesen des gesellschaftlichen Lebens nenne.
(Unter rekursivem Wesen verstehe ich, dal3 die Strukturmomente des sozialen Han-
delns - mittels der Dualitat von Struktur - aus eben den Ressourcen, die sie konsti-
tuieren, fortwahrend neu geschaffen werden.) Die Routinisierung ist notwendig fur die
psychologischen Mechanismen, mit deren Hilfe in den taglichen Handlungen des
gesellschaftlichen Lebens ein Gefuhl des Vertrauens bzw. der Seinsgewil3heit auf-
rechterhalten wird. In erster Linie vom praktischen Bewultsein getragen, treibt die
Routine einen Keil zwischen den potentiell explosiven Inhalt des Unbewul3ten und die
reflexive Steuerung des Handelns, die Handelnde entwickeln." (K 37)

Wenn das Subjekt nur mit Bezug auf die reflexive Konstitution des Alltagshan-
delns als solches dargestellt werden kann, dann kdnnen die Bewegungsgesetze der
Persdnlichkeit nicht unabhangig von den Routinen des Alltagslebens, durch die der
Korper sich bewegt und die der Handelnde produziert und reproduziert, verstanden
werden. Dem im praktischen Bewul3tsein fundierten Konzept der Routinisierung kommt
also in der Theorie der Strukturierung eine zentrale Rolle zu. Routinen sind konstitutiv
sowohl fur die kontinuierliche Reproduktion der Personlichkeitsstrukturen der Akteure
in ihrem Alltagshandeln, wie auch fir die sozialen Institutionen; Institutionen sind
solche namlich nur kraft ihrer fortwdhrenden Reproduktion.” (K 111/112)

qualifiziert und «soziologische» Experten. Ihr Wissen bleibt der fortwahrenden Struk-
turierung des sozialen Lebens nicht auf3erlich, sondern fliel3t integral darin ein." (K 78)
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3.1.2.5 Die Bedeutung von Macht und Zwang

Handlungen als solche "werden nur durch ein diskursives Moment der Aufmerk-
samkeit auf die durée durchlebter Erfahrung konstituiert." (K 54) Handeln bezieht sich
jedoch nicht priméar auf die Intentionen, die Menschen beim Tun haben, sondern auf
ihre Vermoégen, Dinge Uberhaupt zu tun, weshalb Handeln stets Macht impliziert:
"Handeln betrifft Ereignisse, bei denen ein Individuum Akteur in dem Sinne ist, dal3 es
in jeder Phase einer gegebenen Verhaltenssequenz anders hatte handeln kénnen." (K
60) Eine intentionale Handlung ist nun eine Handlung, "von der der entsprechende
Akteur weil3 oder glaubt, dal sie eine besondere Eigenschaft oder Wirkung hat und wo
solches Wissen von ihm in Anschlag gebracht wird, um eben diese Eigenschaft oder
Wirkung hervorzubringen.” (K 61)

Die logische Verbindung von Handeln und Macht besteht also aufgrund einer
einfachen Beziehung: ein Handelnder zu sein setzt die Fahigkeit voraus, "eine Reihe
von Kausalkréaften (dauerhaft im Strome des Alltagslebens) zu entfalten, einschlief3lich
derjenigen, die der Beeinflussung der von anderen entfalteten Kraften dienen” (K 66).
Handeln schliel3t also Macht im Sinne eines umgestaltenden Vermégens logisch ein.
In diesem Sinne ist Macht logisch der Subjektivitat als der Konstitution der reflexiven
Steuerung des Verhaltens vorausgesetzt.

Die Dualitat von Struktur zeigt sich in Bezug auf Macht nun auf folgende Weise:
"Ressourcen (die mit den Signifikations- und Legitimationsaspekten sozialer Systeme
verbunden sind) sind Strukturmomente, auf die sich die bewul3t handelnden Subjekte
in der Produktion ihres Handelns beziehen und die sie auch reproduzieren. Macht ist
nicht wesensmanig mit der Erreichung von partikularen Interessen verbunden. Nach
dieser Auffassung charakterisiert der Gebrauch von Macht nicht spezifische Verhal-
tensweisen, sondern ist vielmehr fiir jegliches Handeln typisch. Macht selbst ist keine
Ressource. Ressourcen sind Medien, durch die Macht als ein Routineelement der
Realisierung von Verhalten in der gesellschaftlichen Reproduktion ausgetbt wird. Wir
sollten die in soziale Institutionen eingebauten Herrschaftsstrukturen nicht so begrei-
fen, als brachten sie «fligsame Korper» hervor, die sich, wie die objektivistischen
Sozialwissenschaften behaupten, wie Automaten verhalten. Macht innerhalb sozialer
Systeme, die sich einer gewissen Kontinuitdt ber Raum und Zeit hinweg erfreuen,
setzt geregelte Beziehungen von Autonomie und Abhangigkeit zwischen Akteuren oder
Kollektiven in sozialen Interaktionskontexten voraus. Aber alle Formen von Abhangig-
keit stellen gewisse Ressourcen zur Verfiigung, mit denen die Unterworfenen die
Aktivitaten der innen Uberlegenen beeinflussen kénnen. Dies nenne ich die in soziale
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Systeme eingelassene Dialektik der Herrschaft." (K 67)

Nun haben alle Strukturmomente sozialer Systeme sowohl ermdglichenden als
auch einschrankenden Charakter. Aufgrund der in Machtbeziehungen eingelassenen
Dualitat von Struktur sind alle Formen von Zwang auch Formen von Ermdglichung: "So
gut wie sie bestimmte Handlungsmaoglichkeiten einschranken oder negieren, dienen
sie dazu, andere zu erdffnen.” (K 227) Auch Sanktionen, "wie gewaltsam und total sie
auch immer sein mogen, setzen seitens jener, die ihnen unterworfen sind, irgendeine
Art von Einwilligung voraus - dies ist der Grund, warum wir mehr oder weniger tberall
auf die Dialektik der Kontrolle stof3en.” (K 229) Wendet man sich der Macht als einer
Quelle des Zwanges zu, so muf3 betont werden, "dal® Macht das Mittel ist, Dinge zu
verwirklichen; Macht ist ganz entschieden Erméglichung und Zwang zugleich." (K 229)
Deshalb kann Macht auch nicht in einer Zukunftsgesellschaft tberwunden werden; sie
ist auch nicht ein an sich schéadliches Phdnomen.

Macht ist auf allokative und autoritative Ressourcen angewiesen. Beide Arten
von Ressourcen missen gespeichert werden kénnen, wenn eine Erweiterung der
Macht méglich sein soll. Eine solche Speicherung beinhaltet die Bewahrung und die
Kontrolle von Informationen und Kenntnissen, mit deren Hilfe soziale Beziehungen
eine Kontinuitat tber Raum und Zeit hinweg erhalten. Eine solche Speicherung "setzt
Medien der Informationsdarstellung, Formen der Wiederauffindung oder Erinnerung
von Informationen und - wie bei allen Machtressourcen - Formen der Verbreitung
voraus." (K 319) Diese «Behélter», in denen autoritative und allokative Ressourcen
gespeichert werden, bringen nun die Haupttypen der bei der Konstitution von Gesell-
schaften wirksamen Strukturprinzipien hervor. Im einzelnen kénnen allokative Res-
sourcen in folgenden Formen auftreten (vgl. K 316):

- materielle Aspekte der Umwelt (Rohmaterialien, materielle Machtquellen);

- materielle Produktions-/Reproduktionsmittel (Produktionsinstrumente, Technolo-
gie);

- produzierte Guter (Erzeugnisse, die durch das Zusammenwirken der beiden er-
sten Faktoren entstanden sind).

Autoritative Ressourcen kdnnen folgendermalien klassifiziert werden:

- Organisation von Raum und Zeit (raum-zeitliche Konstitution von Wegen und

Regionen);

- Produktion und Reproduktion des Korpers (Organisation und Beziehung von 89

Menschen in gegenseitiger Gemeinschatft);

- Organisation von Lebenschancen (Konstitution von Chancen der Entwicklung
und des Ausdrucks des Selbst).
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3.1.3 Die Bedeutung der Theorie der Strukturierung
far die empirische Untersuchung von Reorganisationsprozessen

3.1.3.1 Die Theorie der Strukturierung
und ihre Konsequenzen fir die empirische Sozialforschung

Auch Giddens raumt ein, dal? die Theorie der Strukturierung keinen besonderen
Wert besal3e, wenn sie nicht imstande ware, Probleme der empirischen Sozialfor-
schung zu erhellen. Diese Verknupfungspunkte von Theorie der Strukturierung und
empirischer Forschung "liegen in der Herausarbeitung der logischen Implikationen der
Untersuchung eines «Gegenstandes», von dem der Forscher immer schon ein Teil ist,
sowie in der Erhellung des Sachgehaltes der Kernbegriffe Handlung und Struktur.” (K
44)

Eine durch die Theorie der Strukturierung informierte Sozialforschung ist also
vor bestimmte Aufgaben gestellt und hat bestimmte Konsequenzen zu bertcksichtigen,
die sich aus dieser Theorie ergeben. Ein methodologisches Eindringen des Forschers
in das Material beliebiger Forschungsgegenstande kann demnach auf folgenden
Ebenen geschehen (K 384):

- hermeneutische Rekonstruktion von Bedeutungsrahmen;

- Untersuchung von Kontext und Form praktischen Bewul3tseins;

- Bestimmung der Grenzen der Bewul3theit;

- Bestimmung institutioneller Ordnungen.

Zwar schlief3t jede Sozialforschung immer ein hermeneutisches Moment ein, diese
Annahme kann jedoch dort latent bleiben, wo die Forschung sich auf ein gemeinsames
Wissen beziehen kann, weil der Forscher und sein Gegenstand in einem gemein-
samen kulturellen Milieu zu Hause sind.

Grundsatzlich ergibt sich aus Giddens' Sozialtheorie jedoch, daf3 die Begriffs-
schemata der Sozialwissenschaften eine «doppelte Hermeneutik» ausdricken, "die sich
sowohl auf das Begreifen der Bedeutungsrahmen, die die Produktion des gesell-
schaftlichen Lebens durch die handelnden Laien enthalt, als auch auf deren Nach-
bildung in den neuen Bedeutungsrahmen der wissenschaftlichen Begriffsschemata be-
zieht." (IS 95) Dies ist eine Konsequenz der Dualitéat von Struktur, dergemal} das ge-
sellschaftliche Leben in dem gleichen Sinn durch die einzelnen Handelnden produziert
wird wie sie die Bezugsrahmen, durch die sie ihre Erfahrungen organisieren, aktiv
konstituieren und rekonstruieren. Die «doppelte Hermeneutik» der Sozialwissenschaf-
ten bedeutet auch, dal? es hier keine theoriefreien Beobachtungen oder Daten gibt.
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Diese Hermeneutik schlief3t auch ein, dal3 die Soziologie nicht in einer Subjekt-Objekt-
Beziehung zu ihrem Forschungsgegenstand steht, sondern in einer Subjekt-Subjekt-
Beziehung: "sie hat es mit einer vor-interpretierten Welt zu tun, in der die Bedeutun-
gen, die von aktiven Subjekten entwickelt werden, tatséchlich in die reale Konstitution
oder Produktion jener Welt Eingang finden." (IS 179)

Dartber hinaus muf3 in den Sozialwissenschaften die Reziprozitatsbeziehung
zwischen Alltags- und wissenschaftlichen Theorien bertcksichtigt werden. Im Gegen-
standsbereich der Sozialwissenschaften werden die von Sozialwissenschaftlern erfun-
denen Begriffe und Theorien so rezipiert, dal3 sie selbst zu konstituierenden Elemen-
ten eben dieses Gegenstandes werden, zu dessen Beschreibung sie urspriinglich
gepragt wurden. Auf diese Weise veréandern sie jedoch ihren Verwendungskontext und
schaffen der Sozialwissenschaft eine neue Wirklichkeit in ihnrem Gegenstandsbereich.

Deshalb ist fur die Bewertung empirischer Untersuchungen zunachst das
Potential an Bewul3theit zu bertcksichtigen, das die zugrunde liegenden Ansétze der
Sozialtheorie dem Akteur zubilligen: "Man kann keine Analyse der Strukturmomente
sozialer Systeme erfolgreich durchfuhren oder deren Ergebnisse interpretieren, ohne
den Bezug auf die Bewul3theit der relevanten Handelnden herzustellen.” (K 385) Eine
Begriffsstrategie, die dem Akteur ein geringeres Potential an Bewul3theit zuschreibt,
als diesem tatsachlich zukommt, hat Folgen in den empirischen Arbeiten: "In zumin-
dest zwei Hinsichten gelingt es diesen oft nicht, sich einen angemessenen Zugang zur
Bewul3theit der Akteure, in der Fulle ihrer Beziige, zu erdffnen. Was Handelnde Uber
die Umstande ihres und des Handelns anderer zu sagen vermogen, wird verkirzt,
wenn Forscher die mdgliche Bedeutung einer Reihe von diskursiven Phdnomenen
verkennen, denen sie als Akteure selbst sicherlich betrachtliche Aufmerksamkeit
widmeten, die aber von der Sozialforschung oft einfach Gbersehen werden.” (K 44)

Dariber hinaus hat es Folgen fiir empirische Arbeiten, wenn die Notwendigkeit,
die Bedeutung des praktischen Bewul3tseins in Rechnung zu stellen, nicht bertcksich-
tigt wird: "Dort, wo das Wissen von Handelnden dber das, was sie tun, auf das be-
schrankt wird, was sie, in welcher diskursiven Form auch immer, dartber sagen
kénnen, wird ein aul3erst weiter Bereich ihrer Bewultheit einfach aul3er acht gelas-
sen." (K 44) Daraus folgt: "Die Untersuchung des praktischen Bewul3tseins muf3 in die
Forschungsarbeit einbezogen werden. Es ware ein Irrtum anzunehmen, nicht-diskur-
sive Komponenten des Bewulitseins seien der empirischen Forschung schwerer
zuganglich als diskursive, auch wenn definitionsgemé&l die Handelnden selbst direkt
nichts dartiber aussagen kénnen." (K 44/45) Allerdings ist auch zu bericksichtigen:
"Auf der anderen Seite bringt das Unbewul(3te eine ganz andere Ordnung von Proble-
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men mit sich, die sicherlich Techniken der Befragung erforderlich machen, die sich von
den in der beschreibenden Sozialforschung angewandten unterscheiden.” (K 45)

Auch deshalb kann es auf der Grundlage der Theorie der Strukturierung be-
zuglich der Methoden der empirischen Sozialforschung keinen Gegensatz zwischen
gualitativen und quantitativen Methoden geben: "Qualitative und quantitative Methoden
sollte man eher als komplementar denn als gegensatzliche Aspekte der Sozialfor-
schung betrachten. Jede ist fir die andere notwendig, wenn die eigentliche Natur der
Dualitat der Struktur mit Bezug auf Formen institutioneller Vernetzung «skizziert»
werden soll, durch die Interaktionskontexte innerhalb umfassenderer sozialer Systeme
koordiniert werden." (K 390) Allerdings sind quantitative Techniken normalerweise
dann erforderlich, wenn eine grof3e Zahl von Féllen eines Phdnomens auf eine be-
schrankte Anzahl bestimmter Merkmale untersucht werden soll. Auch hier ist jedoch zu
beachten: "sowohl die Sammlung als auch die Interpretation quantitativen Materials
hangt von Verfahren ab, die methodisch mit dem Sammeln von Daten einer intensi-
veren «qualitativen» Art identisch ist." (K 390)

SchlieBlich ergibt sich aus Giddens' Sozialtheorie, dal3 Verallgemeinerungen in
den Sozialwissenschaften ihnrem Wesen nach stets historisch zu verstehen sind. Dies
ist dadurch begrtindet, daf3 alle abstrakten Verallgemeinerungen in den Sozialwissen-
schaften explizit oder implizit kausale Urteile sind. Diese Kausalbeziehungen sind je-
doch ihrem Wesen nach instabil: "der Grad der Instabilitat hangt davon ab, inwieweit
die Individuen, auf die sich die Verallgemeinerung bezieht, voraussichtlich Stan-
dardmuster des Urteilens entfalten, so daf3 Standardformen unbeabsichtigter Folgen
produziert werden." (K 404). Die Bedingungen, unter denen Verallgemeinerungen
gelten, sind also raumlich und zeitlich begrenzt und hangen von bestimmten Mischun-
gen beabsichtigter und unbeabsichtigter Handlungsfolgen ab: "Der Inhalt der Be-
wul3theit der Handelnden, die Frage, wie «situiert» diese ist, und die Gultigkeit des pro-
positionalen Gehalts des entsprechenden Wissens - all dies wird die Umstande
beeinflussen, in denen diese Verallgemeinerungen gelten.” (K 403) Giddens schlagt
deshalb vor, den Begriff des Gesetzes in den Sozialwissenschaften nicht zu gebrau-
chen (vgl. K 405).

Aus Giddens' Sozialtheorie folgt also grundsatzlich, dafd soziales Handeln sich
nicht angemessen beschreiben lait, wenn nicht bertcksichtigt wird, was die kon-
stituierenden Akteure stillschweigend wie diskursiv wissen. Damit scheint die Aufgabe
der Sozialwissenschaften allerdings auf die hermeneutische Anstrengung einer «Hori-
zontverschmelzung» beschrankt zu sein. Giddens schlagt als Weg aus dieser Sack-
gasse die Unterscheidung des gemeinsamen Wissens vom «gesunden Menschenver-
stand» vor. Das erstere bezieht sich darauf, dal3 die Achtung vor der Authentizitat von
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Uberzeugungen der «Laien» notwendiger Bestandteil aller ethnographischen Arbeit in
den Sozialwissenschaften ist. Der Begriff des «gesunden Menschenverstandes» soll
sich nur auf die propositionalen Uberzeugungen beziehen, die in die Ausfiihrung
alltaglicher Aktivitdten eingeschlossen sind: "der gesunde Menschenverstand ist
gemeinsames Wissen, das nicht als Wissen, sondern als fehlbare Uberzeugung
behandelt wird." (K 394)

Damit hat die Sozialwissenschaft jedoch auch stets die Aufgabe der «Kritik»:
"Die Sozialwissenschaft kann - so will ich behaupten - in zwei Richtungen von Bedeu-
tung sein fiir die Kritik von Uberzeugungen der Laien, die als gesunder Menschenver-
stand aufgefal3t werden (was die ldeologiekritik einschliel3t, ihr aber keine besondere
Vorrangstellung gibt). Das kritische Engagement der Sozialwissenschatftler, das den
Kern ihrer Arbeit ausmacht, hat direkte Auswirkungen auf die Uberzeugungen der
Handelnden, insofern gezeigt werden kann, daR diese Uberzeugungen ungiiltig oder
unangemessen begriindet sind. Aber diese Auswirkungen sind insbesondere da
wichtig, wo die fraglichen Uberzeugungen mit den Griinden verbunden sind, die
Akteure fir ihr Tun haben. Nur einige Uberzeugungen, die Akteure haben bzw. beken-
nen, sind Teil der Griinde, die sie fur ihr Verhalten haben. Wenn diese im Licht der
Behauptungen oder Forschungsergebnisse der Sozialwissenschaften der Kritik unter-
worfen werden, versucht der sozialwissenschaftliche Beobachter zu zeigen, dal3 diese
Grinde keine guten Griinde sind.” (K 395)

In Hinsicht auf die Kritik des «gesunden Menschenverstandes» besteht die
grundlegende Aufgabe der Sozialwissenschaften also in der Bewertung der Grunde als
guter Grinde im Rahmen eines Wissens, "das entweder handelnden Laien nicht zur
Verfugung steht oder von ihnen in einer Weise gedeutet wird, die sich von der in den
Metasprachen der Sozialtheorie formulierten unterscheidet.” (K 396 f) Die Standards
der internen Kritik in den Sozialwissenschaften fihren also direkt zur externen Kritik.
Da die Uberzeugungen der Akteure aber Teil der Konstitution der sozialen Wirklichkeit
sind, ist die sozialwissenschaftliche Kritik falscher Uberzeugungen stets ein prakti-
scher Eingriff in die Gesellschaft, der nach Giddens also bereits in der Grundstruktur
von Sozialwissenschaft angelegt ist.

Aus der Theorie der Strukturierung leitet Giddens schlief3lich drei Leitlinien fur
eine umfassende Orientierung der Sozialforschung ab.

(1) Da jede Sozialforschung mit Phdnomenen umgeht, die bereits sinnhaft
konstituiert sind, stellt es eine Bedingung fur den Zugang zu diesem Forschungsgebiet
dar, sich das anzueignen, "was Akteure schon wissen und wissen missen, um sich in
den taglichen Aktivitaten des gesellschaftlichen Lebens «zurechtfinden» zu kénnen." (K
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338) Die in der Sozialforschung verwendeten Konzepte sind deshalb Konzepte zweiter
Ordnung, kénnen jedoch selbst zu Konzepten erster Ordnung werden, wenn sie in das
Selbstverstandnis der gesellschaftlichen Akteure eingehen. Alle Sozialforschung
besitzt damit einen kulturellen, ethnographischen bzw. «kulturanthropologischen»
Aspekt. Aufgrund der die Sozialwissenschaften charakterisierenden «doppelten Herme-
neutik» leitet sich die Angemessenheit der Termini von dem doppelten Prozel3 der
Ubersetzung bzw. Interpretation ab, der in ihnen enthalten ist: "Soziologische Be-
schreibungen haben die Aufgabe, die Bedeutungssysteme zu vermitteln, an denen die
Akteure ihr Verhalten ausrichten. Diese Beschreibungen aber sind interpretative
Kategorien, die ebenfalls Ubersetzungsanstrengungen verlangen, um sie in das in
soziologischen Theorien enthaltene Bedeutungssystem und wieder zuriick zu
transferieren.” (K 338)

(2) In rein institutionellen Analysen wird ein «Einklammern» methodologischer
Natur vorausgesetzt, so dal3 darin keine erschdpfende Darstellung des Gegenstands-
bereichs der Soziologie geleistet werden kann. Deshalb ist es fur die Sozialforschung
wichtig, "sensibel fur die komplexen Fertigkeiten zu sein, die Akteure in der Koor-
dinierung der Kontexte ihres alltdglichen Verhaltens haben.” (K 339)

(3) Schliel3lich weist Giddens darauf hin, dal3 der sozialwissenschaftliche
Analytiker auch fir die Raum-Zeit-Konstitution des sozialen Lebens sensibel sein
musse: "Analyse der Raum-Zeit-Koordination sozialer Aktivitaten meint Untersuchung
der kontextuellen Aspekte von Orten, durch welche sich Akteure auf ihren taglichen
Wegen bewegen, und Untersuchung der Regionalisierung von Orten tber Raum und
Zeit hinweg." (K 340)

Fur die Analyse strategischen Verhaltens schlie3lich ergibt sich aus der Theorie
der Strukturierung zunéchst, dal3 sowohl eine solche Analyserichtung als auch eine in-
stitutionelle Analyse nur aufgrund einer methodologischen Einklammerung madglich ist.
Wahrend in der strategischen Analyse das Schwergewicht auf die Weisen gelegt wird,
in denen sich Akteure bei der Konstitution sozialer Beziehungen auf Strukturmomente
beziehen, werden in der institutionellen Analyse die Strukturmomente als fortwahrend
reproduzierte Aspekte sozialer Systeme behandelt. Giddens betont jedoch: "Da es hier
um Unterschiede in der Akzentsetzung geht, gibt es keine klare Trennung, die zwi-
schen diesen beiden Formen der Analyse gezogen werden koénnte, und - das ist
entscheidend - die eine wie die andere muf3 im Prinzip durch eine Konzentration auf
die Dualitat von Struktur abgerundet werden." (K 343)

Bei der Analyse strategischen Verhaltens wird also dem diskursiven und prakti-
schen Bewul3tsein und den Kontrollstrategien innerhalb bestimmter kontextueller
Grenzen die bevorzugte Aufmerksamkeit gewidmet und die Strukturmomente werden
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methodologisch als gegeben angesehen. Giddens schlagt auf der Grundlage dieser
Statusbestimmung einer strategischen Analyse folgende Grundsatze fir eine solche
Analyserichtung vor (K 343):

reduktionistische Beschreibungen der Bewul3theit der Handelnden sind zu
vermeiden;

die Darstellung der Motivation muf3 ausreichend anspruchsvoll sein;

die Analyse mul3 eine Interpretation der Dialektik der Herrschaft umfassen.

3.1.3.2 Die Theorie der Strukturierung
und ihre Bedeutung fur eineTheorie des sozialen Wandels

Giddens wendet sich zunachst gegen den evolutionaren Ansatz in den So-

zialwissenschaften. Zu diesem Zweck charakterisiert er solche Ansatze durch vier
Positionen:

"Als erstes mul3 zumindest eine ungeféahre begriffliche Kontinuitat mit der
biologischen Evolution unterstellt sein.” (K 286)

"Zum zweiten muld der sozialwissenschaftliche Evolutionismus schon etwas
mehr deutlich machen als nur - mit Blick auf eine Reihe ausgewahlter Kriterien -
einen bloRen Wandlungsverlauf; er mul3 einen Mechanismus des Wandels
benennen." (K 287)

"Drittens mufl3 eine Folge von Stadien der sozialen Entwicklung angegeben
werden, in welcher der Mechanismus des Wandels mit der Verdrangung be-
stimmter Typen oder Aspekte der sozialen Organisation durch andere verbun-
den wird." (K 287)

"Viertens bedeutet die Identifikation eines Mechanismus des sozialen Wandels,
dal dieser Wandel so erklart wird, daf3 man sich auf das gesamte Spektrum der
Menschheitsgeschichte bezieht; dieser Mechanismus muf3 nicht als der alleinig,
wohl aber als der dominant wirksame eingeschéatzt werden. Uber den bevorzug-
ten Kandidaten durften hier kaum Zweifel bestehen, denn auf irgendeine Art
spielt er in allen Evolutionstheorien eine Rolle." Es handelt sich um den Begriff
der Anpassung, der sich normalerweise auf die Anpassung an die materielle
Umwelt bezieht (K 288).

Giddens kritisiert insbesondere den Begriff der Anpassung: "Es |af3t sich zeigen,

daf3 der in einem sozialwissenschatftlichen Kontext verwendete Begriff der Anpassung
entweder 1) leer, d. h. in seiner Bedeutung derart weit und unscharf ist, daf3 er mehr
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verwirrend wirkt, als dal3 er Erklarungskraft entfalten konnte, oder 2) Teil eines spezi-
fischen und logisch unzureichenden funktionalistischen Erklarungsanspruches ist oder
schlief3lich 3) mit Behauptungen Uber dynamische Tendenzen innerhalb menschlicher
Gesellschaften verkniipft ist, die nachweislich falsch sind.” (K 288/289)

Insbesondere setzt sich evolutiondres Denken vier Gefahren aus (K 295): 1) der
unilinearen Verkirzung (= die Neigung, ganz bestimmte Evolutionsverlaufe als
schlechthin allgemeine auszugeben), 2) der homologen Verkirzung (= die Tendenz,
eine Homologie zwischen den Stadien der sozialen Evolution und der Entwicklung der
individuellen Personlichkeit zu konstruieren), 3) der lllusion moralischer Uberlegenheit
(= die Neigung, Uberlegene Macht, sei sie nun 6konomisch, politisch oder militarisch
begriindet, mit eben moralischer Uberlegenheit auf einer evolutionaren Rangskala
gleichzusetzen (K 298)), 4) der Zeitkonfusion (= die Tendenz anzunehmen, die Ge-
schichte lasse sich nur in Begriffen des sozialen Wandels schreiben und das Dahin-
schwinden der Zeit sei identisch mit Wandel, d. h. es wird Geschichte und Historizitat
durcheinandergebracht (K 298)). Giddens setzt dagegen: "Die menschliche Geschichte
hat keine evolutiondre «Gestalt», und wenn man sie in eine solche hineinzupressen
versucht, tut man ihr ausgesprochenes Unrecht an." (K 292) Der Grund dafur liegt vor
allem darin, dal3 die Menschen ihre Geschichte in Kenntnis eben dieser Geschichte
machen, d. h. "als reflexive Wesen eignen sie sich die Zeit mehr denkend an, als daf3
sie einfach in ihr «lebten»." (K 292)

Giddens kritisiert jedoch nicht nur den evolutiondren Ansatz, sondern sieht jede
Suche nach einer allgemeinen Theorie des sozialen Wandels als vergebens an. Eine
solche Suche leidet "an derselben Art logischer Unzulé&nglichkeit, wie die in einem
allgemeineren Kontext angesiedelte Annahme, die Sozialwissenschaften kénnten
universale Gesetze menschlichen Verhaltens aufdecken.” (K 42) Giddens zufolge gibt
es in den Sozialwissenschaften keine allgemeingultigen Gesetze und es wird nie
welche geben - nicht in erster Linie deshalb, weil die Methoden der empirischen
Uberpriifung und Validierung irgendwie unzulanglich waren, sondern weil "die in
Verallgemeinerungen tber menschliches Sozialverhalten steckenden kausalen Be-
dingungen in bezug eben auf das Wissen (oder die Uberzeugungen), das die Akteure
Uber die Umstdnde ihres eigenen Handelns besitzen, einen instabilen Charakter
aufweisen.” (K 46)

Dies hangt vor allem damit zusammen, daf3 die Theorien und Befunde der So-
zialwissenschaften sich nicht vollig von dem Bedeutungs- und Handlungsuniversum,
von dem sie handeln, getrennt halten lassen. In diesem Sinne ist das Phanomen der
self-fulfilling prophecy nur der Spezialfall eines Phdnomens, das die Sozialwissen-
schaften allgemein kennzeichnet: "Es handelt sich dabei um das gegenseitige interpre-
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tative Zusammenspiel zwischen der Sozialwissenschaft und denen, deren Handlungen
ihren Gegenstand bilden - eine «doppelte Hermeneutik». Auch die handelnden Laien
ihrerseits sind Sozialtheoretiker, deren Theorien jene Handlungen und Institutionen zu
konstituieren helfen, die den Gegenstand der Untersuchungen von spezialisierten
Beobachtern bzw. Sozialwissenschaftlern bilden. Es laf3t sich also keine klare Tren-
nungslinie zwischen den von handelnden Laien angestellten informierten soziolo-
gischen Reflexionen und &hnlichen Bemiihungen von seiten der Spezialisten ziehen (K
47).

Der zentrale Punkt ist also, "dal? die Reflexion tiber soziale Prozesse (Theorien
und Prozel3beobachtungen) in das Universum der Ereignisse, die sie beschreibt,
fortwahrend eintritt, sich wieder 16st und erneut eintritt.” (K 47) Deshalb sind die besten
und interessantesten Ideen in den Sozialwissenschaften "a) an der Beglinstigung des
Meinungsklimas und der sozialen Prozesse, die sie hervorgebracht haben, beteiligt, b)
in hoherem oder geringerem Ausmafd mit Gebrauchstheorien verquickt, die diese
Prozesse zu konstituieren helfen, und c) somit kaum klar von den Reflexionen zu
unterscheiden, die handelnde Laien zur Geltung bringen, wenn sie Gebrauchstheorien
diskursiv artikulieren oder verbessern.” (K 48) In diesem Sinne wird deshalb in der
Theorie der Strukturierung ein hermeneutischer Ausgangspunkt eingenommen, "als
anerkannt wird, daf3 die Beschreibung menschlicher Handlungen eine Vertrautheit mit
den in solchen Handlungen ausgedriickten Lebensformen verlangt." (K 53).

Giddens' Zweifel an der Mdglichkeit einer allgemeinen Theorie des sozialen
Wandels ist dartber hinaus dadurch begrindet, dal? die Verstandnisweisen und das
Wissen, das Menschen Uber ihre eigene Geschichte besitzen, partiell daflir konstitutiv
ist, was diese Geschichte ist und auch fur die Einflisse, die auf ihre Veranderung
hinwirken (vgl. K 42). Daraus folgt auch, daf der reflexive Charakter des sozialen
Lebens von Menschen die Erklarung des sozialen Wandels mittels eines Satzes eini-
ger einfacher und allgemeingultiger kausaler Mechanismen nicht erlaubt: "Zu wissen,
was «in» der Geschichte geschieht, wird nicht nur zum integralen Bestandteil dessen,
was «Geschichte» ist, sondern auch zu einem Mittel, diese «Geschichte» zu verandern."
(K 293)

Darstellungen des sozialen Wandels missen deshalb eine vollig andere Gestalt
haben, als der Evolutionismus vorgibt. So 4Rt sich alles gesellschaftliche Leben als
eine Aneinanderreihung von Episoden darstellen. Ein Vergleich solcher Episoden un-
tereinander kann fruchtbar sein, man darf sie jedoch nicht vollstandig aus dem Kontext
ihrer Entstehung herauslésen. Fir die Frage ihrer Vergleichbarkeit ist der Einflul3 der
«Weltzeit» von Bedeutung: "Der Begriff der «Weltzeit» bezieht sich auf das geschichtlich
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variierende Zusammentreffen von Umstanden, wodurch die Bedingungen und Ergeb-
nisse scheinbar ahnlicher Episoden und der Einflul? dessen, was die Handelnden
selbst lGber diese Bedingungen und Ergebnisse wissen, affiziert werden." (K 43)

Fur die Analyse des sozialen Wandels sieht Giddens nun finf Begriffe als
grundlegend an, denen bestimmte Aufgaben zugeordnet werden kdnnen (K 300):

Beqriff: Aufgaben:

Strukturprinzipien Analyse von Formen institutioneller Vernetzung;

Episodenbeschreibungen Skizze vergleichbarer institutioneller Formen des
Wandels;

Zwischengesellschaftliche Kennzeichnung der Beziehungen zwischen

Systeme gesellschaftlichen Gesamtheiten;

Raum-Zeit-Schwellen Aufweis der Verbindungen zwischen Gesellschaf-

ten unterschiedlicher struktureller Form;

Weltzeit Untersuchung von Koinzidenz im Licht reflexiv ge-
steuerter «Geschichte».

Wird ein Aspekt des sozialen Lebens als Episode charakterisiert, so wird er als
eine Reihe von Handlungen oder Ereignissen mit einem angebbaren Anfang und Ende
und folglich mit einer ihm eigenen Sequenz betrachtet: "Wenn ich von umfassenden
Episoden spreche, meine ich identifizierbare Sequenzen des Wandels, welche die
Hauptinstitutionen innerhalb einer gesellschaftlichen Gesamtheit betreffen oder zu
Ubergangen zwischen gesamtgesellschaftlichen Formen fiihren." (301) Der Begriff
«Weltzeit» dient schlie3lich dazu, den Einflu? sich wandelnder Formen zwischengesell-
schaftlicher Systeme auf episodische Ubergange hervorzuheben: "Wenn alles soziale
Leben kontingent ist, dann besteht jedweder soziale Wandel aus Koinzidenzen. Dies
heifl3t, daf’ er von der Koinzidenz von Umstanden und Ereignissen abhangt, die, den
Veranderungen des Kontextes entsprechend, ganz verschieden sein kdnnen, wobei
Kontext (immer) die von den Handelnden bewul3t betriebene Steuerung der Bedingun-
gen, unter denen sie «Geschichte machen», beinhaltet.” (K 301)

Fur die Kategorisierung der Formen sozialen Wandels schlagt Giddens vier
verschiedene Dimensionen vor, die auch kombiniert werden kdnnen (K 302):

Anfang

Impuls Verlaufsbahn

Form




3. Strukturierung und Mikropolitik 93

In der Dimension der Form sollen Intensitat und Extension des sich vollziehen-
den sozialen Wandels bestimmt werden; es soll also begriffen werden, "wie tiefgrei-
fend eine Reihe von Veranderungen ein bestehendes Institutionengefiige aufbricht
oder umformt und welches Ausmalf} diese Veranderungen annehmen." (K 302) Die
Dimension der Verlaufsbahn gibt die Richtung des Wandels an. Mit der Dimension des
Impulses hingegen soll die Geschwindigkeit begriffen werden, mit der sich der Wandel
in Beziehung zu spezifischen Formen der episodischen Charakterisierung vollzieht.

In diesem Zusammenhang ist insbesondere von Bedeutung, dal’ Strukturen von
Giddens nicht so aufgefal3t werden, dal3 sie ohne innere Geschichte oder Evolution
wirksam waren. Strukturen sind zwar in gewissem Sinne aul3erhalb von Zeit und
Raum, dies soll jedoch nur sagen, dal3 sie sich analytisch von dem situativen Handeln
konkreter Subjekte unterscheiden lassen. Der Begriff der Reproduktion von Strukturen
lalt sich deshalb auch auf die Untersuchung von sozialem Wandel beziehen: "Jede
Handlung, die zur Reproduktion einer Struktur beitragt, ist auch eine Handlung der
Produktion, ein jeweils neues Unternehmen, und kann so einen Wandel initiieren,
indem sie diese Struktur gleichzeitig mit ihrer Reproduktion verandert.” (IS 156)

3.2 Die Konzeption der Mikropolitik
3.2.1 Die politikorientierte Grundperspektive

Fur die Konzeption der Mikropolitik ist eine Auffassung von Politik grundlegend,
die bereits von Max Weber benutzt wurde, und von Politik dann sprechen will, wenn
"Machtverteilungs-, Machterhaltungs- oder Machtverschiebungsinteressen” mal3-
gebend sind: "Wer Politik treibt, erstrebt Macht, Macht entweder als Mittel im Dienst
anderer Ziele - idealer oder egoistischer - oder Macht «um ihrer selbst willen»: um das
Prestigegefiihl, das sie umgibt, zu genieBen".** Von einem politischen Handeln kann
demzufolge dann gesprochen werden, wenn es darauf abzielt, "Zustimmung von einem
Zweiten zu erlangen dazu, seinen Willen auch gegen das Widerstreben eines Dritten

durchzusetzen".*?*

120 ygl. Weber, M., Politik als Beruf, in: Schriften zur theoretischen Soziologie
und zur Soziologie der Politik und Verfassung, Frankfurt, 1947, S. 145 - 205, S. 146.

2L vgl. Hitzler, R., Der Goffmensch. Uberlegungen zu einer dramatologischen
Anthropologie, in: Soziale Welt 43/1992, S. 449 - 461, S. 455 (der Ausdruck
«Goffmensch» bezieht sich hier auf die Auseinandersetzung mit der Theorie von Erving
Goffman).
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Im Mikrobereich kommt das politische Element nun schon deshalb in neuer
Bedeutung zum Tragen, weil steigende Komplexitat in Unternehmen die Gehorsams-
strukturen eines hierarchisch aufgebauten Managements schwéachen und zersetzen
muR.’? Wenn der einzelne Akteur im Unternehmen notwendig eine gréReres Maf an
Handlungsfreiheit zugestanden erhalten muf3, um flexibel genug auf neue Anforderun-
gen aus der internen und externen Umwelt des Unternehmens reagieren zu kdnnen, so
kann er diese Handlungsfreiheit auch zur Gestaltung seiner eigenen Interessen im
Unternehmen zu benutzen suchen, er kann also versuchen, andere Akteure im Un-
ternehmen fir seine Zwecke zu benutzen. Die Organisation kann nicht mehr straff
gekoppelt strukturiert sein, sondern muf3 soweit flexibel sein, dalR stets die Gefahr
besteht, dal3 einzelne Akteure oder Gruppen von Akteuren sich nicht mehr demselben
Programm oder Ziel verpflichtet fihlen, sondern zur Erreichung ihrer privaten Ziele
kooperieren und konkurrieren.

Man konnte also allgemein unter Mikropolitik die alltagliche und machtgegrin-
dete Interessendurchsetzung in Unternehmen verstehen.'* Nun ist es keine neue Ent-
deckung, dal3 Menschen auch als Akteure im Unternehmen ihre Interessen durch-
zusetzen suchen und dafur Machtressourcen einsetzen bzw. solche Ressourcen in
Zusammenhang mit ihrer Tatigkeit bzw. Funktion erwerben wollen. Unter motivationa-
len Gesichtspunkten kdnnte der Erwerb von Machtpotentialen sogar als wichtiger
Bestandteil der Gesamtgratifikation neben den finanziellen Anreizen gesehen werden,
die Menschen dazu bringt, ihre Arbeitskraft einem Unternehmen zur Verfiigung zu
stellen.

Die wissenschatftliche Bedeutung des Konzepts der Mikropolitik liegt daher mehr
in der neuen Sicht auf die Dynamik von Organisationen, die dieses Konzept vermittelt.
Der entscheidende Gedanke hierfur kann so beschrieben werden: Mikropolitik bedeu-
tet nicht die Austibung von Macht innerhalb gegebener und unveranderter organisato-
rischer Strukturen, sondern Mikropolitik verandert die organisatorischen Strukturen
selbst, so dal3 die Organisation nur noch als ein dynamisches Gebilde gesehen
werden kann, das durch eine permanente Wechselwirkung zwischen Struktur und
Strukturierung durch das durch ihre eigenen Interessen geleitete und machtunter-

122 ygl. Crozier, M., Entsteht eine neue Managementlogik ?, in: Journal fir
Sozialforschung 32/1992, S. 131-140.

123 yvgl. dazu die bisher umfassendste deutschsprachige Monographie von O.
Neuberger, Mikropolitik. Der alltagliche Aufbau und Einsatz von Macht in Organisa-
tionen, Stuttgart 1995, sowie die Aufsatzsammlung von Kipper, W./Ort mann, G.,
Hrsg., Mikropolitik: Rationalitat, Macht und Spiele in Organisationen, Opladen, 1992.
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stutzte Agieren seiner Mitglieder geformt wird. Mikropolitik geschieht also nicht in einer
Organisation, die in einem einmaligen Akt zu einem bestimmten Zeitpunkt geschaffen
wurde, sondern sie fuhrt von der Organisation zur Organisierung, die in einem perma-
nenten Wechselverhaltnis von primérer und sekundarer Organisierung das erschafft,
was nur unter dem Gesichtspunkt einer abstrahierenden statischen Analyse als «Organi-
sation» betrachtet werden kann und in Wirklichkeit ein Prozel3 permanenter Organisie-
rung ist.

Mikropolitik stellt also einen neuen gedanklichen Zugang zu dem Ph&nomen der
Organisation dar. Dies konnte so formuliert werden:

"Ein politisches Modell der Organisation verweist auf einen grundsatzlichen
Wandel in der Art, wie Wissenschaftler Organisationen sehen und analysieren, ndm-
lich unter anderem (1) einen Wechsel in der Analyseeinheit von der Gesamtorganisa-
tion zu Akteuren innerhalb der Organisation; (2) die begriffliche Fassung der Organisa-
tionsstruktur als zugleich ein Resultat des Machtkampfs und ein Satz von Bedingungen
oder Parametern, die kiinftigem Machtkampf zugrundeliegen; und (3) eine Behandlung
von Koalitionen als wichtigsten taktischen Mechanismen zum Gewinn, Erhalt und
Einsatz von Macht in Organisationen."***

3.2.2 Die mikropolitische Organisationstheorie

Im Jahre 1962 fate Burns'®® die mikropolitische Perspektive organisationalen
Geschehens wie folgt zusammen:
"Unternehmungen sind kooperative Systeme niutzlicher Eigenschaften von
Menschen. Sie sind aber auch soziale Systeme, in denen die Menschen um ihre
Karriere wetteifern. Indem sie dies tun, machen sie Gebrauch voneinander. Das
Verhalten kann man politisch nennen, wenn die Individuen voneinander in
Konkurrenzsituationen Gebrauch machen. Materiale oder aul3ermenschliche
Ressourcen sind ebenfalls sozial organisiert. Wenn neue Ressourcen materi-
eller oder personeller Art auftauchen, wird das existierende Gleichgewicht
gestort; dies fuhrt dazu, dal3 bestimmte neue politische Aktionen angereizt

24 vgl. Lawler, E.J., Bacharach, S.B., Political Action and Alignment in Organi-
zations, in: S.B. Bacharach, Hrsg., Research in the Sociology of Organizations, Vol. 2,
Greenwich (Conn.) 1983, S. 83-107.

125 vgl. Burns, T., Micropolitics: Mechanisms of Institutional Change, in: Ad-
ministrative Science Quarterly Vol. 6, 1961/62, S. 257
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werden, auf altere mul® verzichtet werden. Solche Verhaltensweisen sind

Mechanismen sozialen Wandels."

Burns bezeichnet demnach jedes Verhalten als (mikro-)politisch, soweit es sich
anderer Menschen in Verfolgung eigener Ziele bedient. Er unterscheidet Karriere- und
Machtinteressen der Organisationsmitglieder und dementsprechend auch eine "carreer
structure” und ein "political system"; beide Elemente ermdglichen und erhalten die
Funktionsfahigkeit einer Organisation, werden aber vom organisationsimmanenten
Belohnungssystem, von Befdrderungsregeln, durch die Verteilung von Rechten und
Pflichten etc. bedingt. Insofern werden vorhandene Strukturen nicht in Frage ge-
stellt'?®; diese schranken zwar ein, andererseits ermoglichen sie tiberhaupt erst das
Verhalten und Handeln an sich'?’.

Die Idee, einen Menschen als ein Subjekt zu begreifen und ihn im organisatori-
schen Kontext zu erforschen, spielte bereits bei den Hawthorne Experimenten eine
Rolle. Das von Burns gemalte Bild wirft jedoch ein anderes Licht auf eine Organisation:
die innerorganisatorische Funktion der Menschen, ja die Organisation selbst wird neu
definiert. Im analytischen Fokus steht die Wechselwirkung zwischen vorhandenen For-
malstrukturen und dem eigenstandigen, fast schon eigenwillig unterstellten Handeln
des einzelnen Akteurs im allgemeinen. Im weiteren Verlauf der Ausarbeitung dieses
politischen Gedankens sind unterschiedliche Konzepte entstanden, die die Abhangig-
keit solcher Verhaltensweisen von Organisationsstrukturen und gesellschaftlichem
Kontext in unterschiedlicher Weise in den Vordergrund stellen und herausarbeiten'?®,

Kipper/Ortmann haben die Politikhaltigkeit des betrieblichen Geschehens
aufgegriffen und fur diese Art »organisationale Innenpolitik« den Begriff "Mikropolitik"
vorgeschlagen®®. Dariiber hinaus empfehlen sie, das Konzept der Mikropolitik zwecks

126 vgl. Turk, K., Neuere Entwicklungen in der Organisationsforschung, Ein
Trendreport, Stuttgart, 1979, S.137

127 vgl. Perrow, C.,The Organizational Context of Human Factors Engineering,
in: Administrative Science Quarterly, 28, 1983; In seinen empirischen Untersuchungen
von 1981 und 1983 zeigt Perrow, dal’ und wie Unfélle in komplexen technischen Un-
ternehmen, auf Schiffen und in Flugzeugen induziert sind durch eine Technik, deren
Gestaltung den Zwéangen einer Macht-, Belohnungs- und Organisationsstruktur folgt,
die sich so verfestigt.

128 vgl. Turk 1979, S.126: "Mikropolitik als Spiel" (Bosetzky 1977, Neuberger
1984, S.146/147 und 1986, S.33 ff.) bzw. "Mikropolitik als Kampf* (Hoffmann 1981)

129 vgl. Kiipper, W./Ortmann, G. (1986): Mikropolitik in Organisationen, in: Die
Betriebswirtschaft 46, 1986
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Erganzung und FortfUhrung des Burns'schen Gedankengutes im
Crozier/Friedberg'schen Sinne zu verstehen. Crozier/Friedberg sind Hauptvertreter
einer Theorie, die Organisationen als Gesamtkonstrukt von miteinander und inein-
ander verzahnter Spiele beschreiben. In dem Bemihen, das tatsachliche Geschehen
in Organisationen zu erklaren bzw. Effizienz und Rationalitét realistischer zu ana-
lysieren, haben sie den Forschungsansatz der »Strategischen Organisationsanalye«
entwickelt™. Sie unterstellen, daR man das Geschehen und auch die Rationalitét in
Organisationen nicht anhand des Musters von Zweck-Mittel Rationalitaten erklaren
bzw. verstehen kann. Sie gehen vielmehr davon aus,

-> daR3 es generell "keine vollig geregelten und kontrollierten sozia-

len Systeme" gibt,

-> daf3 kollektives Handeln im Grunde nichts anderes ist als alltag-

liche Politik, deren Rohstoff "Macht" ist,

-> dal die "Rationalitdt der Funktionsweise von Organisationen” ge-

meinhin Uberbewertet wird und

-> dal3 Organisationsstrukturen "Produkt friherer Kréafteverhaltnisse

und Feilschbeziehungen" sind.

Kurz: alles sei Politik, alles Handeln beruhe auf Macht und Herrschaft und diene
der Machterweiterung bzw. der Machtsicherung; Macht sei jedoch ungleich verteilt.
Daraus ergibt sich ihre strategische Sicht der Dinge. M.a.W.: lhre »Strategische Organi-
sationsanalyse« meint die Analyse menschlichen Verhaltens in Organisationen als
Ausdruck einer Strategie. Es wird unterstellt, dal3 das Organisationsmitglied als fiktiver
Akteur unter Bezugnahme auf bestehende Organisationsstrukturen einzelrational, i.e.
strategisch handelt. Dieser strategische Bezug bedeutet, dal3 die Akteure einen wie
auch immer begrenzten Freiraum haben, in dem sie agieren kdnnen bzw. missen. In
diesem Freiraum ist die zentrale Grundannahme des Ansatzes zu sehen. Er impliziert,
dal3 Akteure von Organisationsstrukturen zwar eingeengt werden, da diese ihnen
Aufgaben, Rechte, Pflichten, spezifische Kompetenzen und damit Sichtweisen und
Interessen zuordnen, ihnen durch diese Strukturen gleichzeitig jedoch ein Freiraum
garantiert wird.”** Die Handlungsweisen der Akteure unterliegen insofern ausschlieR-

%0 v/gl. Crozier, M., Friedberg, E., Macht und Organisation. Die Zw&nge Kkollekti-
ven Handelns, 1979, S.14-69

131 GemaR Crozier, M., Friedberg, E., Macht und Organisation. Die Zwénge
kollektiven Handelns, 1979, S.14-69, ist alles Handeln und Entscheiden in Organisa-
tionen kontingent, angesiedelt irgendwo zwischen absolutem Zwang und grenzenloser
Freiheit, womit offensichtlich auch die begrenzte Freiheit zur Unvernunft eingeschlos-
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lich einer subjektiven Rationalitat, die insgesamt allerdings begrenzt wird von individu-
ellen Moglichkeiten und personlichen Fahigkeiten, die aber auch Einfliissen unterliegt,
die sich aus Machtbeziehungen innerhalb der Organisation ergeben. Das daraus
resultierende Verhalten, welches strategisch genannt wird, ist dann ein von struktu-
rellen Kontexten restringiertes aber gleichzeitig auch unabhangiges Verhalten, aus
dem sich die »potentielle Instabilitit organisatorischer Prozesse«'* herleiten laft.
Aus dieser dynamischen Konstellation von Handlungszwang und Wahlhandlung
resultieren (Macht-)"Spiele", in deren Mittelpunkt das stets knappe Ressourcensystem
der Organisation steht und der Kampf um seine Verteilung'®. Unter organisatorischen
Ressourcen werden dabei nicht nur monetare Ressourcen verstanden, sondern auch
Elemente wie Information, Aufstieg, Repréasentation, Zahl der unterstellten Mitarbeiter,
Verantwortung usw. Insofern geht es um Ressourcen, die vorher bereits asymmetrisch
verteilt waren, es geht um Macht und Erweiterung der EinfluRsphére. Spezifische
Interessen finden ihren Niederschlag in individuellen Spielstrategien, d.h. rationalen
Strategien, die Art und Ausmal} temporarer Kooperationen mit anderen bestimmen, um
das angestrebte Ziel zu erreichen. Das Konzept also, mit dessen Hilfe nun sowohl die
gesamte Funktionsweise einer Organisation, die innerorganisatorische Koordination
von Handlungen bzw. die "Produktion” von Entscheidungen, wie auch die Beziehungen
zur Organisationsumwelt erfal3t werden soll entwickeln sie anhand des wie folgt be-
schriebenen Spielkonzepts™*:
"Das Spiel ist das Instrument, das die Menschen entwickelt haben, um ihre
Zusammenarbeit zu regeln. Es ist das wesentliche Instrument organisierten
Handelns. Es vereint Freiheit und Zwang. Der Spieler bleibt frei, mul3 aber,
wenn er gewinnen will, eine rationale Strategie verfolgen, die der Beschaf-
fenheit des Spiels entspricht, und mul3 diese Regeln beachten. D.h., dal3 er zur
Durchsetzung seiner Interessen die ihm auferlegten Zwange zumindest zeitwei-

sen wird.

132 vgl. Kipper, W./Ortmann, G.: Mikropolitik in Organisationen, in: Die Betriebs-
wirtschaft 46, 1986, S.593

138 \vgl. Crozier, M./Friedberg, E.: Macht und Organisation. Die Zw&nge Kkollekti-
ven Handelns, Kdnigstein/Ts. 1979; Pettigrew, A.M.: The politics of organizational
decision-making, London 1973; MacMillan, C.J./Jones, P. (1986): Strategy formulation:
Power and politics, St. Paul 1986

32 vgl. Crozier, M., Friedberg, E., Macht und Organisation. Die Zw&nge Kkollekti-
ven Handelns, 1979, S.68
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lig akzeptieren muf3. Handelt es sich, wie immer bei einer Organisation, um ein
Kooperationsspiel, so wird das Produkt des Spiels das von der Organisation
gesuchte gemeinsame Ergebnis sein. Dieses Ergebnis wird aber nicht durch die
direkte Steuerung der Teilnehmer erreicht, sondern durch ihre Orientierung, die
ihnen Beschaffenheit und Regeln des Spiels auferlegen, das jeder von ihnen
spielt und in denen sie ihr eigenes Interesse suchen. So definiert, ist das Spiel
ein menschliches Konstrukt. Es ist an die kulturellen Muster einer Gesellschaft
und an die spezifischen Fahigkeiten der Spieler gebunden, bleibt aber kontin-
gent wie jedes Konstrukt. Die Struktur ist im Grunde nur eine Gesamtheit von
Spielen. Die Strategien jedes der Teilnehmer sind nur Spielweisen, und es ist
die Beschaffenheit des Spiels, die ihnen ihre Rationalitat verleiht.”
Zusammenfassend wird damit dreierlei zum Ausdruck gebracht: zum einen
missen Akteure in gewisser Weise frei agieren konnen, sie bendtigen einen
Handlungsspielraum, zum anderen gibt es Spielregeln, die diesem Ansatz nach die
Varianz der Ergebnisse in Grenzen und die Organisation grundsétzlich leistungsfahig
halten.*®** Auch wird damit angedeutet, daR der Ausgang in gewisser Weise offen ist
bzw. abhéngig von Spielstrategien und Verhandlungstaktiken der beteiligten Mit-
spieler'®. Die Teilnehmer an diesen "Spielen" sind konkrete Menschen oder Gruppen.
Die Meinungen und Haltungen, die ein Spieler vertritt, sind ganz wesentlich durch
seine organisatorische Position und die Zugehdrigkeit zu einem Subsystem gepragt.
Diese legen mehr oder weniger umfanglich die Erwartungen, Verpflichtungen und
Verhaltensmuster fest. Organisatorische Positionen und Strukturen zentrieren die Auf-
merksamkeit auf bestimmte Probleme, Umweltausschnitte, Informationen usw.**’ Das
zugehorige Subsystem legt dariiber hinaus spezifische Wertvorstellungen und Stan-
dards fest. Aber nicht nur Personen und Gruppen aus der organisatorischen Hier-
archie, auch solche aus dem Umsystem der Organisation spielen mit. Alle versuchen,

135 vgl. Schreydgg, G.: Unternehmensstrategie - Grundlagen einer Theorie
strategischer Unternehmensfiihrung, Berlin/New York 1984

136 vgl. Schelling,T.C.: The strategy of conflict, Cambridge/Mass. 1963; Kirsch,
W.: Einfuhrung in die Theorie der Entscheidungsprozesse, 2.Auflage, Wiesbaden
1977

37 vgl. Lawrence, P.R./Lorsch, J.W.: Organization and Environment. Managing
Differentiation and Integration, Cambridge/Mass., 1967
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ihre Interessen einzubringen und eigene erhobene Anspriiche'*® durchzusetzen. Dazu
bedarf es aber eines kalkulierten Einsatzes von Macht.”*® Machtquellen, auf die sich
die potentielle Durchsetzbarkeit von Ansprtichen in politischen Prozessen grindet, ist
sowohl die formale Positionsmacht als auch die informale Macht, die sich aus Quellen
speist wie z.B.**:

- Substituierbarkeit,

- Vermogen, bestandskritische Unsicherheiten zu absorbieren,
- Zugang zu exklusiven Informationsquellen,

- Fahigkeit, bestandskritische Ressourcen zu beschaffen

Die rationalen Strategien bestimmen auch die Art und das Ausmal temporarer
Kooperationen mit anderen Akteuren, um das angestrebte Ziel zu erreichen.*** Das
bedeutet gleichzeitig, dafl} u.U. auch Teilziele oder Kompromisse akzeptiert werden.
Dies bedeutet aber nichts anderes, als dal3 sich aus solchen (politischen) kollektiven
Entscheidungsprozessen Resultate ergeben koénnen, die nicht mehr das Ergebnis
einer rationalen Wabhl sind, sondern vielmehr ein solches auf3erst verwickelter und auf
mehreren Ebenen ausgetragener politischer Verhandlungen, Kompromisse und
Taktiken, durch Einzelrationalitdten und Eigensinn der Organisationssubjekte bedingt.
Macht und Okonomie, die bis dahin in Organisationstheorien keinen tibergeordneten
Stellenwert hatten, erhalten damit eine eigene Bedeutung.

Der Spielbegriff in diesem Sinne impliziert Ungewif3heit hinsichtlich des Spiel-
ausgangs. Es wird versucht, Unterstitzung fur die jeweils eigenen Interessen zu
mobilisieren, indem Koalitionen und Bundnisse gebildet werden. Spiele sind demnach
kontingente menschliche Konstrukte und solange nicht etwa absolute Macht einen
derart beschriebenen mikropolitischen Prozel3 ausschliel3t, kbnnen Kooperations- und

138 vgl. Burns, T., Micropolitics: Mechanisms of Institutional Change, in: Ad-
ministrative Science Quarterly Vol. 6, 1961; Pettigrew, A.M., The Politics of Organisza-
tional Decision-making, London, 1973

39 vgl. Crozier, M., Friedberg, E., Macht und Organisation. Die Zw&nge Kkollekti-
ven Handelns, 1979

149 v/gl. Hickson., D.J. et al., A Strategic Contingencies” Theory of Intraorganiza-
tional Power, in: Administrative Science Quarterly 16, 1971, S. 216-229

141 vgl. Cobb, A.T.: Political diagnosis: Applications in organizational develop-
ment, in: Academy of Managemant Review 11, 1986, S. 482-496
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Kompromif3bereitschaft u.U. zu Resultaten fuhren, die zwar mdglicherweise in der
endgdltigen Form dann von keinem abgestrebt worden waren (unintendiertes Hand-
lungsresultat), letztendlich aber doch bestehende Machtverhaltnisse widerspiegeln.

Zusammenfassend bleibt festzuhalten: die mikropolitische Organisationstheorie
zielt im wesentlichen ab auf die Analyse des innerorganisatorischen Interaktions-
zusammenhangs von in gewisser Weise autonomen Akteuren, auf Interdependenzen
ihrer Verhaltensmuster sowie deren gesamtorganisatorischen Auswirkungen im Rah-
men bestehender Formalstrukturen, die dadurch selbst veréandert werden kdnnen. Die
organisationale Vernunft schliel3t eine mogliche Unvernunft (!) mit ein. Aus diesem
Grunde erscheint ein kurzer Blick auf die dem mikropolitischen Ansatz innewohnende
Rationalitat angebracht.

3.2.3 Zur Rationalitat der Mikropolitik

Die mikropolitische Perspektive von Organisationen weicht von dem herkémm-
lich gezeichneten Bild eines zweckrationalen Gebildes von Organisationen mit sehr
zweckmaligen Hierarchien, mit klar geschnittenen Organisationszielen usw. sehr stark
ab. Von Levi-StrauR**? wird der Vorschlag gemacht, die den organisationalen Ent-
scheidungs -(findungs)-prozessen innewohnende Vernunft als "bricolage”, also als
Bastelei, zu betrachten und in der darin mdglicherweise dominierenden Verntinftigkeit
eher diejenige eines Bastlers, als die eines grof3en Strategen zu sehen, der in der
herkémmlichen Reorganisationsliteratur in der Regel vorkommt. »Bricolage« - Bastelei
hat mit nicht vorgezeichneten Bewegungen zu tun, mit Nicht-Planbarem, also mit
Elementen und Aspekten, die auch in Organisationen auftreten kdnnen. Der »Bastler-
Manager« arbeitet mit einer bestehenden Struktur. Er benutzt sie und im Zuge des
Benutzens wird sie reorganisiert bzw. reproduziert. Die Rationalitat eines Bastlers, der
eher rekursive Schleifen von Versuch und Irrtum durchlauft und damit einer etwas
merkwdurdigen, nicht so scharf definierbaren, nicht so harten, eher etwas weichen
Rationalitat folgt, kann der starren Ableitungslogik einer analytisch rationalen Ent-
scheidungslogik nicht folgen und muf3 daher aus ihrer Perspektive als irrational dekla-
riert werden. Die Freiheit des Bastlers findet allerdings ihre Beschrankung dort, wo
andere mitbasteln wollen, wo andere Interessen bzw. Vorstellungen dessen was
Uberhaupt zu basteln sei, auftauchen, vor allem aber endet sie dort, wo Macht ins Spiel

142 ygl. Lévi-Strauss, C., Das wilde Denken, Frankfurt/M., 1973
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der Organisation kommt. Der Kampf der Rationalitaten lauft in machtvoll gepréagten
Aushandlungsprozessen ab, die durchaus zu unintendierten Resultaten fihren kon-
nen; zu Resultaten, die so keiner gewollt hat, die einen Kompromif3 darstellen, als
Ausdruck asymmetrischer (Macht) Ressourcenverteilungen insgesamt und die eben
nicht gleich immer und nicht in jedem Falle in Rationalitat, Effizienz und Erfolg mun-
den.

Organisationale Gesamtrationalitat kommt aus mikropolitischer Perspektive
dennoch zustande. Externe Notwendigkeiten und 6konomischer Druck finden durch
eine soziale Konstruktion der Uberlebenserfordernisse Eingang in die Organisation.
Diese soziale Konstruktion geschieht auf dem Wege von innerorganisatorischer Wahr-
nehmung, Verstehen, Interpretation, Kommunikation bis hin zu einer mikropolitischen
Auseinandersetzung. Einer mikropolitischen Analyse zufolge sind es demnach
Einzelrationalitaten und die Regulation mikropolitischer Aktivitdten durch Spielregeln,
die die Spielmdglichkeiten der Akteure prinzipiell dariiber begrenzen, dal3 ihre Gewinn-
moglichkeiten am Bestand des Systems insgesamt hangen, die sich zu einem Anpas-
sungsmechanismus verdichten, der die Organisation zusammenhalt und die in Rich-
tung Effizienz und organisationaler Rationalitdt wirken. Die Grenzen des Systems
hangen mit den immer vagen Erfordernissen 6konomischer Art des Uberlebens einer
Organisation zusammen.

3.2.4 Mikropolitik und Reorganisation

Bei einer mikropolitischen Analyse geht es immer um die Frage: wie weit und
wie gut konnen wir das Verhalten von Akteuren verstehen, wenn wir es verstehen als
strategischen Bezug auf bestehende Organisationsstrukturen wie z.B. Beférderungs-,
Gratifikations- und Bestrafungsregeln? Das Spielkonzept impliziert einen
Handlungsspielraum der Akteure, aber auch Spielregeln, die die Varianz der Ergebnis-
se in Grenzen und damit die Organisation grundsatzlich leistungsfahig halten'*®, aber
auch, dald der Ausgang in gewisser Weise offen ist, und zwar abhangig von den
Strategien und Taktiken der beteiligten Mitspieler. Spiele sind demnach kontingente
menschliche Konstrukte und solange nicht etwa absolute Macht einen derart be-
schriebenen mikropolitischen Prozel3 ausschlielt, kdénnen Kooperations- und
Kompromif3bereitschaft u.U. zu Resultaten fiihren, die zwar mdglicherweise in der end-

143 vgl. Schreydgg, G.: Unternehmensstrategie - Grundlagen einer Theorie
strategischer Unternehmensfiihrung, Berlin/New York, 1984



3. Strukturierung und Mikropolitik 103

gultigen Form dann von keinem abgestrebt worden waren (unintendiertes Handlungs-
resultat), letztendlich aber doch bestehende Machtverhaltnisse widerspiegein.

Im Lichte einer mikropolitischen Analyse bekommt man sehr viel mehr Zweifel
an einem Modell rationaler Entscheidungsfindung. Er wird dann viel eher zu einem
unintendierten Prozel3, der der Rationalitat durchaus mangeln kann, wo durchaus auch
Nachahmung eine Rolle spielen kann. Kontingenz im Sinne eines »so und auch anders
maoglich Seins« bildet damit den Gegensatz zu den von der traditionellen Betriebswirt-
schaftslehre bereitgestellten Instrumenten, mit deren Hilfe Entscheidungssituationen
analysiert und zwingende Begrindungsketten bereitgestellt werden sollen. Ihre Objek-
tivitat und Kritikfahigkeit wird relativiert: sie sind perspektivisch, denn je nach Blickwin-
kel und je nach Interessenlage kann schon die Definition von Entscheidungsproble-
men, ihre Gewichtung und dann auch erst recht ihre Bewertung unterschiedlich aus-
fallen. Wirtschatftlichkeitsanalysen z.B. werden aber nicht verworfen, sondern in der
Theorie vereinnahmt, worin eine Erweiterung gesehen werden kann: obwohl nicht
objektiv, sind sie mit einem Schein von Neutralitdt und Objektivitdt ausgestattet. In
jeweiligen Auseinandersetzungsprozessen werden sie instrumentalisiert und damit zu
einer "optimalen machtpolitischen Waffe". lhr Sinn ist mikropolitischer Natur: sie
Uben Druck aus und bewirken Effizienz. Hinter einem betriebswirtschaftlichen Ar-
gument verbergen sich i.d.R. handfeste betriebliche Interessen, die mit Macht durch-
gesetzt werden. Insofern werden Abbildungen von Unternehmungsrealitaten in Geld-
groRen zu Verdinglichungen wie z.B. zu »den 6konomischen Zwéangen« bzw. »dem
Markt«, denen Menschen ausgeliefert sind und dann nicht anders handeln kénnen:
Kontingenz steht da eher fur die gegenteilige Versicherung. Der Theorie entsprechend
haben Strukturen einen hohen Erklarungsanteil fir das Verhalten von Akteuren.
Insbesondere wird vermutet, dal? Machtstrukturen ein aufl3erordentliches Beharrungs-
vermogen aufweisen. Indem der Machtaspekt thematisiert wird, wird er enttabuisiert
und damit ein moglicher Ansatzpunkt fur die Praxis geschaffen.

Das zentrale forschungstechnische Problem dieses Ansatzes |aR3t sich wie folgt
zusammenfassen: die realen "Restriktionen und Ressourcen der sozialen und inner-
organisatorischen Situation eines Akteurs" sind nicht direkt beobachtbar und kénnen
nur “indirekt” erschlossen werden'*®. Insbesondere sind auch die in diesem Kontext

1 vgl. Ortmann, G./Windeler, A./Becker, A./Schulz, H.-J.: Computer und Macht
in Organisationen. Mikropolitische Analysen, Opladen, 1990

145 vgl. Kupper, W./Ortmann, G.: Mikropolitik in Organisationen, in: Die Betriebs-
wirtschaft 46, 1986, S.592-593
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wesentlichen Machtbeziehungen (wenn tberhaupt) nur schwer auszumachen, da sie
in aller Regel "aul3erhalb der offiziellen hierarchischen Strukturen angesiedelt" sind,
die aber diesem Ansatz zufolge als "zentrale Stabilisierungs- und Regulierungs-
mechanismen" der sozialen Interaktion verstanden werden.

Fur die (Re-)Organisations- bzw. Entscheidungspraxis erscheint von Bedeu-
tung, dal3 politische Prozesse zwar als selbstverstandlicher Bestandteil einer jeden
sozialen Beziehung betrachtet werden, jedoch individuelle Assoziationen dessen, was
Politik sei, nicht selten mit Attributen wie z.B. illegal oder schmutzig vorbelastet sind.
Da die soziale Akzeptanz des Begriffes nicht eindeutig ist, ist die Akzeptanz der
mikropolitischen Theorie in Frage gestellt: Organisationen wollen einfach nicht in den
Ruch kommen, Entscheidungen politisch zu treffen. Und dennoch kann es von Vorteil
sein, wenn die Unternehmensfuhrung, soweit sie die politischen Prozesse dem Ansatz
entsprechend als Ausdruck stets vorhandener unterschiedlicher Interessen potentiell
als gegeben ansieht, diese aktiv in ihre Mal3Bhahmen mit einbezieht. Ansatzpunkt z.B.
fur ein Konfliktmanagement, das auf dieser Grundlage die jeweilige Situationsdynamik,
die Machtstrukturen, die Interessenlagen usw. analysiert und dementsprechende
Losungsmaglichkeiten erarbeitet. Dazu gehdrt neben dem Wissen um diese Stromun-
gen auch Sozialkompetenz und Aufgeschlossenheit, Ehrlichkeit und vielleicht auch die
Bereitschaft zur Preisgabe innerorganisatorisch angeeigneter Pfriinde.

3.3 Strukturationstheoretische und mikropolitische Analysen

Im Zentrum der mikropolitischen Organisationstheorie steht der Akteur und
seine Interessen, stehen Spiele, Macht und Strukturen. Die Auseinandersetzung der
vorhandenen Interessenlagen, die Aushandlung und ihr Abgleich wird theoretisch
durch das Spielkonzept gefal3t. Fur die Durchsetzung der individuellen Anspriche im
Rahmen dieser Spiele sind alle Akteure gezwungen, auch temporéare Koalitionen
untereinander zu bilden, was schlie3lich auch Resultate mit einschliel3t, die
Kompromisse, d.h. nur Teilerfolge sind. Die mikropolitische Analyse eines inner-
organisatorischen Prozesses setzt daher die Identifizierung der daran mitwirkenden
Akteure mitsamt ihren strukturell im Sinne von aufgabenspezifisch vorgegebenen
Interessen voraus, aber auch von solchen, die sich indirekt aus einer Einbindung in
vorgegebene Karriere- und Belohnungsstrukturen ergeben kdnnten.

Die Fallstudie zur Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung
schliefl3t eine strukturationstheoretische Betrachtung der Reformvorgange auf dieser
gedanklichen Grundlage ein. Im folgenden Kapitel werden daher nach einem kurzen
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historischen Abri3 die Funktionen und die Problemstellungen einer Deutschen Flugsi-
cherungsorganisation vorgestellt, um deren Bedeutung und komplexe Einbindung im
wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Kontext zu charakterisieren. Im Hinblick auf
die Reform selbst interessieren Fragen wie z.B.: Wer waren die am Prozel3 beteiligten
Akteure? - Welche Ziele wurden von ihnen verfolgt ? - Welche Strategien, Taktiken
und Mittel wurden zur Zielerreichung in Anschlag gebracht ? - Gab es Kompromisse
und Zugestandnisse ? - Haben sich Interessenlagen bzw. Zielvorstellungen im Prozel3-
verlauf gewandelt ? - Wer hat mit wem koaliert ? - Welches sind die Resultate des
Prozesses ? - Wer hat gewonnen bzw. verloren ? - Wie schatzen die Akteure den
Prozel3 abschlie3end ein ? Aussagen und interessengeleitete Verhaltensweisen von
Akteuren werden auf diese Weise verstandlich und Zwischenresultate, Kompromisse
und taktische Angriffe bzw. Ruckzlge bei Verhandlungen werden u.a. zu Indizien, die
Rickschlisse auf (mikro-)politische Machtverteilungen zulassen. Verbindungen
zwischen Politik, Recht und Okonomie werden thematisiert; Macht wird enttabuisiert
und es ergeben sich alternative Ansatzpunkte zur Erklarung von Entscheidungs-
prozessen, von Reformvorgangen innewohnender Dynamik und damit von organisato-
rischem Wandel.
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1. Fallstudie

1.1 Die Deutsche Flugsicherung

Die Regierungsverantwortlichen der Bundesrepublik Deutschland betrieben
nach Beendigung des 2. Weltkriegs eine Politik mit dem Ziele, das Land auf schnell-
stem Wege in die Volkergemeinschaft zu reintegrieren. Ein Teil dieser Bestrebungen
galt insbesondere dem Anschlul3 an die sich rasch entwickelnde Weltluftfahrt, um an
dem damit einhergehenden wirtschaftlichen Aufschwung teilhaben zu konnen. Parallel
und im Schatten einer wachsenden Luftfahrt entwickelte sich die Funktion »Flugsiche-
rung«. Die Bedeutung dieser Funktion wuchs in gleichem Mal3e, in dem das Flugzeug
seinen Platz neben Land- und Wasserfahrzeugen als Transportmittel behaupten
konnte. In ihren Anfangen fir die Fliegerei zun&chst entbehrlich und funktional unter-
bewertet, ist langst schon keine sichere Luftfahrt mehr ohne die Flugsicherung még-
lich. Inre herausragende Bedeutung als Teil des Systems Luftfahrt steht heute ebenso
aul3er Frage wie die Institution »Deutsche Flugsicherung« selbst, ndmlich als Garant fir
Sicherheit im Luftverkehr schlechthin. Die Skizzierung der Entwicklung dieser fir die
deutsche Volkswirtschaft inzwischen so vitalen Sparte erfolgt vor dem Hintergrund der
jeweiligen Entscheidungen und Einschéatzungen der politisch und fachlich Verant-
wortlichen im Zeitablauf und bildet die Grundlage fir ein Verstandnis daftr, dal3 die
Deutsche Flugsicherung vor wenigen Jahren erst als Objekt von Reorganisa-
tionsbestrebungen ins Zentrum der 6ffentlichen Debatte um Regulierung
und Deregulierung geraten konnte.

1.1.1 Historischer AbrifR

Neben diversen Verbanden, Abkommen und Regelungen, die vor dem 2. Welt-
krieg weltweit vereinbart bzw. gegrindet wurden, bildet das Chicagoer Abkommen
Uber die »International Civil Aviation Organization« (ICAO), was soviel heil3t wie
»Internationale zivile Luftfahrt-Organisation«, das am 5. Marz 1947 in Kraft trat, die
zentrale Grundlage der supranationalen Regulierung des Luftverkehrs. Heute ist die
ICAO eine Sonderorganisation der Vereinten Nationen, die insgesamt 150 Mitglied-
staaten umfaf3t. Zu ihren Hauptaufgaben zéhlen die Vereinheitlichung luftverkehrs-
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rechtlicher Vorschriften und Bestimmungen sowie die Unterstiitzung der interna-
tionalen Zusammenarbeit in allen Belangen der Abwicklung des Luftverkehrs.

Das im Artikel 1 der ICAO-Konvention verankerte Prinzip der Lufthoheit eines
jeden Staates, also die Deklaration des jeweiligen Luftraumes als zugehérig zu dem
unter ihm befindlichen Staatsgebiet, ermdglichte jedem Vertragsstaat die Schaffung
eigener Organisationen und die Aufstellung von das eigene Gebiet betreffenden Flug-
und Luftverkehrsregeln/-vorschriften nach nationalen Gesichtspunkten. Allerdings
haben sich geman Artikel 12 derselben Konvention alle Vertragsstaaten gleichzeitig
verpflichtet, ihre eigenen diesbezliglichen Vorschriften so weit wie moglich denjenigen
anzugleichen, die jeweils aufgrund dieses Abkommens erlassen werden.

Den Anschlu3 an den Weltluftverkehr konnte die Bundesrepublik Deutschland
nach dem 2. Weltkrieg nur Uber eine Mitgliedschaft in der Weltorganisation ICAO wie-
dergewinnen. Dies war jedoch nicht unmittelbar moglich. So war zunachst einmal allen
Deutschen der Betrieb von Luftfahrzeugen jeder Art untersagt; alle Rechte sowie die
volle Verantwortung fur die Luftfahrt lagen bei den Alliierten. Als schlief3lich 1946 aus-
landische Luftverkehrsgesellschaften beabsichtigten, ihre Flugstrecken wieder tber
deutsches Gebiet zu fihren, wurde von den Alliierten in ihren jeweiligen Zonen eigene
Flugsicherungsdienste eingerichtet. Im Jahre 1949 wurden sowohl die Aufgaben der
Luftfahrtverwaltung als auch die Verantwortung ftir die Flugsicherung im Luftraum tber
der neu gegriindeten Bundesrepublik Deutschland von den drei westlichen Verbiinde-
ten dem »Alliierten Luftamt« (CAB - Civil Aviation Board) tUbertragen. Im Jahre 1951
entstand schlief3lich die Abteilung Luftfahrt im Bundesministerium fur Verkehr. Auf der
Grundlage des Grundgesetzes wurde nach und nach das gesamte deutsche Luftrecht
entwickelt. Dieses wurde allerdings erst voll anwendbar, nachdem aufgrund des Ver-
trages Uber die Beziehungen zwischen der Bundesrepublik Deutschland und den Drei
Méachten vom 5. Mai 1955 (sog. Deutschlandvertrag) die volle Souveranitat und damit
die Lufthoheit zurtickgewonnen war. Bereits im Jahre 1956 wurde die Bundesrepublik
67. Mitglied der ICAO. Darlber hinaus war sie Griindungsmitglied der »European Civil
Aviation Conference« (ECAC)™® im Jahre 1955 und gehort seit 1960 als einer von ins-
gesamt 6 europaischen Staaten der internationalen Luftfahrtorganisation EUROCON-

146 ,Europaische zivile Luftfahrtkonferenz«; zu den Aufgaben gehéren die
Abstimmung der europaischen Luftverkehrspolitik und Luftverkehrspraxis, die Verein-
fachung der technischen Abwicklung des Luftverkehrs und die Ausarbeitung von
Erleichterungen fur den Luftverkehr.
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TROL™ an. Das ICAO-Abkommen (die »Convention«) wird durch 17 Anhange (-
»Annexes«) erganzt; diese enthalten Richtlinien und Empfehlungen fiur die Vertrags-
staaten. Mit ihrer ICAO-Mitgliedschaft verpflichtete sich die Bundesrepublik, die
Richtlinien in jedem Fall bzw. die Empfehlungen moéglichst zu befolgen. M.a.W.,
Richtlinien und Empfehlungen dienen den Mitgliedstaaten als Grundlage fur die jeweils
eigene nationale Gesetzgebung.

Eine Vielzahl von Einzelgesetzen und Verordnungen zeugten inzwischen von
dem Bemiuhen der Bundesrepublik Deutschland, ICAO-Richtlinien in nationales Recht
umzusetzen, um den vertraglichen Verpflichtungen zu gentigen und einen Beitrag zur
Sicherheit bei der internationalen Luftverkehrsabwicklung zu erbringen.

Gemal Artikel 73 Nr.6 GG regeln Bundesgesetze den Luftverkehr, so z.B. das
zu den elementaren Gesetzen des Luftrechts gehdrende Luftverkehrsgesetz (LuftvG),
das grundlegende Vorschriften fiir das gesamte Gebiet des Luftrechts enthalt.**® Die
Gesetze erméchtigen den Bundes-verkehrsminister, mit Zustimmung des Bundesrates
Rechtsverordnungen und die zur Durchfiihrung dieser Gesetze notwendigen Ausfih-
rungsvorschriften in Form von Allgemeinen Verwaltungsvorschriften (AVV) zu erlas-
sen. Diese wiederum bilden die rechtliche Grundlage fiir die internen Betriebsanwei-
sungen der Flugsicherungsbetriebsdienste.

Um den Erfordernissen, die sich jeweils aus Art und Umfang des Flugverkehrs
ergeben, einzelfallbezogen und flexibel gerecht werden zu kénnen, machte der Bund
von Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG Gebrauch und schuf eine dezentrale Luftverkehrsver-
waltung in Form von selbstandigen Bundesoberbehorden und bundesunmittelbaren
Korperschaften und Anstalten des offentlichen Rechts. Durch Gesetz vom 23.3.1953
wurde die Bundesanstalt furr Flugsicherung (BFS)**° und durch Gesetz vom 30.11.1954
das Luftfahrtbundesamt (LBA)™° errichtet und diesen gleichzeitig das Recht uber-
tragen, Vorschriften in Form von Durchfiihrungsverordnungen (DVO's) zu erlassen.

147 Belgien, Niederlande, Luxemburg, Frankreich, GroRbritannien und die
Bundesrepublik. Ziel der Organisation EUROCONTROL war und ist eine Anpassung
der Flugsicherung im européischen oberen Luftraum, d.h. oberhalb von 24.500 Fuf3
(etwa 7.500 m).

18 vgl. LuftvG, BGBI 1 S. 1113 i.d.F. vom 14.1.1981

149 Gesetz tiber die Bundesanstalt fiir Flugsicherung (BFS-Gesetz); BGBI | S. 70
vom 23.3.1953

150 Gesetz uber das Luftfahrt Bundesamt (LBA-Gesetz); BGBI | S. 354 vom
30.11.1954
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Wahrend die Bundesoberbehdrde BFS zur Sicherung der Luftfahrt, insbesondere zur
Flugverkehrskontrolle, Flugsicherungsberatung, Luftnavigationshilfe, Luftnach-
richtenibermittiung und Alarmdienst errichtet wurde, ist die Bundesoberbehdrde LBA
Pruf-, Uberwachungs-, Zulassungs- und Erlaubnisbehorde fiir Luftfahrtgerat und
insbesondere zustandig fur die Untersuchung von Luftfahrzeugunfallen. Daneben hat
der Bund gemal Art. 87 d GG Aufgaben der Luftverkehrsverwaltung den Landern als
Auftragsverwaltung tbertragen.** Die vom Bundesverkehrsminister, dem Luftfahrt-
bundesamt, der Bundesanstalt fur Flugsicherung und den Verkehrsbehdrden der
Lander wahrzunehmenden Aufgaben sind hoheitlicher Natur. In Durchfiihrung dieser
Aufgaben wird 6ffentliche Gewalt ausgeubt.

Die Bundesanstalt fur Flugsicherung (BFS) war bis zum 31.12.92 diejenige
staatliche Institution, der gemal BFS-Gesetz die Verantwortung fir die Durchfiihrung
des Flugsicherungsdienstes Uber dem Gebiet der Bundesrepublik Deutschland tber-
tragen worden war. Die Fachbehtrde BFS verstand sich als Servicebetrieb im Dienste
der Luftfahrt. Die Organisation der BFS ergab sich aus § 1 Abs. 2 und 3, sowie den 88
3 bis 7 des BFS-Gesetzes und der aufgrund von 8 3 Abs. 4 ergangenen Verwaltungs-
ordnung fur die Flugsicherung vom 24. Dezember 1953. Als bundesunmittelbare An-
stalt des 6ffentlichen Rechts gehorte sie zur bundeseigenen Luftverkehrsverwaltung*®?
und unterstand dem Bundesverkehrsminister, wurde aber eigenstandig von einem Pra-
sidenten geleitet.

Institutionell bestand die Behtrde BFS aus einer Zentralstelle, den Betriebs-
bzw. AufRenstellen und den Sonderstellen. Wéhrend die Zentralstelle fur die Bear-
beitung aller einheitlich zu regelnden Angelegenheiten mit grundsatzlicher Bedeutung
und fir die Uberwachung des gesamten Dienstbetriebs der Anstalt zustandig war,
fuhrten die unmittelbar an den internationalen Flughafen der Bundesrepublik Deutsch-
land gelegenen Aul3enstellen die Flugsicherungsbetriebsdienste durch. Als Sonder-
stellen bezeichnete man sowohl die Flugsicherungsschule, das Blro der Nachrichten
fur Luftfahrer (Buro NfL), die Erprobungsstelle (ESt) sowie die Flugvermessungsstelle
(FMS bzw. GFMS). Zur Erfullung des aus der Mitgliedschaft der Bundesrepublik
Deutschland in der Internationalen-Zivilluftfahrt-Organisation ICAO klar umrissenen
Aufgabenbereiches waren insgesamt 6 Dienstzweige beauftragt: der Flugverkehrskon-
trolldienst, der Fluginformationsdienst, der Flugalarmdienst, der Flugberatungsdienst,

1 vgl. § 31 Abs. 2 LuftVG.

152 Die BFS war nicht rechtsfahig; es handelte sich um eine Mischform zwischen
Bundesoberbehdrde und rechtsfahiger Anstalt.



110 lll. Flugsicherung, Reorganisation und Wandel

der Flugfernmeldedienst und der Flugnavigationsdienst.

Eine Besonderheit in der Luftverwaltungsstruktur lag allerdings darin, dalf3 far
den Bereich des militarischen Luftverkehrs alle Verwaltungszustandigkeiten vom
Bundesministerium fur Verteidigung selbst wahrgenommen wurden. Eigens zu diesem
Zweck bestand das Amt fur Flugsicherung der Bundeswehr (AFSBw), das als Fachbe-
horde dem Verteidigungsministerium direkt unterstellt war und bei der zivilen Flugsi-
cherungsbehérde BFS eine Verbindungsstelle unterhielt. Auch wurde das militarische
Flugsicherungspersonal an eigenen Bundeswehrschulungseinrichtungen nach eigenen
Kriterien ausgebildet, d.h. nach solchen, die spezifisch militarischen Erfordernissen
genugen.

Ende der 80er bzw. zu Beginn der 90er Jahre wurde die Deutsche Flugsiche-
rung organisationsprivatisiert. In diesem Zusammenhang wurde die Integration von
Teilen der militarischen Flugsicherungskomponenten unter dem Dach einer einheitli-
chen Deutschen Flugsicherung realisiert, nachdem die Verfassung und das Luft-
verkehrsgesetz geandert worden waren. Mehr zu diesem Prozel3 unter Punkt 1.2.2
dieses Kapitels.

Seit dem 1.1.1993 werden die Aufgaben der bundesdeutschen Flugsicherung
von der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH wahrgenommen.*?

1.1.2 Personal, Aufgaben, Strukturen

Das Flugsicherungspersonal der BFS bestand aus Beamten, Angestellten und
Arbeitern, die ihren Dienst bzw. ihre Arbeit in den Bereichen Management, Verwaltung,
Betrieb und Technik verrichteten. Der Gesamtpersonalbestand der BFS belief sich am
1.1.1992 auf insgesamt 4.435, davon waren 76% Beamte, 21% Angestellte und 3%
Lohnempféanger, von denen alle fir sich in Anspruch nehmen konnten, zur
»Flugsicherung« zu gehéren. Obwohl Bezeichnungen wie z.B. »Techniker«, »Berater«
oder »Sachbearbeiter« gebrauchlich waren, um branchenintern das Arbeitsfeld einer
Mitarbeiterin oder eines Mitarbeiters zu beschreiben, wurde innerhalb der Personalsta-
tistik nicht weiter nach arbeitsspezifischen Tatigkeiten differenziert. Dementsprechend
zahlten auch die mit der Durchfiihrung der Luftverkehrskontrolle betrauten Fluglotsen
zur Kategorie der »Verwaltungsbeamten im gehobenen Dienst«. Die Neueinstellung
von Personal erfolgte nach Bedarfsfeststellung durch Ausschreibungen und war u.a.

153 DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, gemaR Verordnung vom 11.11.1992,
BGBI | S. 1928
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abhangig von den durch das Bundesverkehrsministerium vorgegebenen haushalts-
rechtlichen Beschrankungen (Planstellen). Angestellte und Arbeiter bekamen nach er-
folgter Auswahl befristete Arbeitsvertréage; die Entlohnung erfolgte im Rahmen des
Bundesangestelltentarifes (BAT). Wahrend fur die Bewerber des hdheren Verwal-
tungsdienstes bei der Bundesoberbehdrde BFS ein eigener Ausbildungsgang vor-
gesehen war, wurden die Bewerber fur den gehobenen und mittleren Dienst der Beam-
tenlaufbahn nach bestandener Auswahlprifung an der bundeseigenen Flugsiche-
rungsschule in den entsprechenden Tatigkeitsfeldern ausgebildet und nach erfolgrei-
cher Ablegung der sog. Laufbahnprifung in das Beamtenverhaltnis auf Probe Uber-
nommen. Laufbahnprifung, Besoldung, Gratifikationen, Pensionierung etc. waren ein-
heitlich durch die relevanten Bundesgesetze geregelt; Beforderungen waren abhangig
von im oOffentlichen Verwaltungsbereich im Beamtenbereich Ublichen Regelbeurtei-
lungen und den durch das Bundesministerium fur Verkehr bereitgestellten Planstellen.
Personalmanagement vollzog sich gemalR gesetzlicher Regelungen; die Mit-
arbeitermotivation bezog Impulse aus Dienst- und Loyalitatsverpflichtung der Beamten,
das Leistungsprinzip war in der Bundeslaufbahnverordnung verankert.*>*

Die Vielfalt der vom Flugsicherungspersonal zu erfillenden Aufgaben war und
ist grol3. Neben den Aufgaben, die von der BFS zentral wahrgenommen wurden, ab
dem 1.1.1993 von ihrer Nachfolgerin DFS, werden unter dem Sammelbegriff der so-
genannten »Flugsicherungsdienste« bereitgestellt. Dieser Begriff umfal3t dem Si-
cherheitsleitbild der Deutschen Flugsicherung GmbH zufolge “die Gesamtheit aller von
der DFS angebotenen Dienstleistungen zur Gewabhrleistung einer sicheren, geordne-
ten und flissigen Abwicklung des Flugverkehrs sowie das reibungslose Zusammen-
wirken der Elemente des Systems Flugsicherung™®®. In der Zeit vor dem 1.1.93 war
darunter im einzelnen zu verstehen:**®
- die Kontrolle von Luftfahrzeugen erfolgt durch den Flugverkehrskontrolldienst;
- Informationen an Luftfahrzeuge im Fluge werden vom Fluginformationsdienst

Ubermittelt;

- der Flugalarmdienst hat die Aufgabe, bei Luftnotfallen den Such- und Rettungs-

5% vgl. Bundeslaufbahnverordnung (BLV) fir die Laufbahn des mittleren,
gehobenen und héheren Dienstes § 1 in: Deutsches Beamtenjahrbuch

155 vgl. Mitarbeiterhandbuch der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Si-
cherheitsleitbild

1% \/gl. Allgemeine Verwaltungsvorschrift des Bundesministers fiir Verkehr zum
Gesetz Uber die BFS vom 8.4.1968 (AVV/BFS) bzw. § 27c und 8§ 29 LuftVG.
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dienst zu benachrichtigen;

- die Beratung der Luftfahrer erfolgt durch den Flugberatungsdienst;

- das Nachrichtenwesen wird vom Flugfernmeldedienst wahrgenommen;

- Betrieb und Wartung von Funknavigationsanlagen sind Aufgaben des Flugna-
vigationsdienstes.

Zur Erfullung aller Aufgaben werden technische Mittel eingesetzt. Die wichtig-
sten sind das Fernsprechsystem zur Koordination von Flugbewegungen am Boden,
das Sprechfunksystem zum schnellen Austausch von Informationen zwischen Luftfahr-
zeugen und Bodenstationen und vor allem auch Radar zur aktuellen Luft-
lagedarstellung. Am Radararbeitsplatz laufen nahezu alle relevanten Informationen
zusammen. Von hier aus wird direkt in den Flugverkehr eingegriffen und die sogenann-
te Flugverkehrskontrolle durchgefuhrt.

Die Flugverkehrskontrolle findet in einer ganz bestimmten Luftraumstruktur statt
und basiert auf einem komplizierten und umfangreichen Regelwerk. So werden z.B.
kontrollierter und unkontrollierter oder auch unterer und oberer Luftraum unterschie-
den. Die Vielfalt der Regeln und Luftraume erdffnet allen Luftfahrzeugen die unter-
schiedlichsten Nutzungsmoéglichkeiten. Das Verhalten der Luftraumnutzer wird von
einer der StraRenverkehrsordnung (StVO) vergleichbaren Luftverkehrsordnung®’
(LuftvO) geregelt. Der § 1 LuftVO lautet:

“Jeder Teilnehmer am Luftverkehr hat sich so zu verhalten, daf? Sicherheit und

Ordnung im Luftverkehr gewabhrleistet sind und kein anderer gefahrdet, gesché-

digt oder mehr als nach den Umsténden unvermeidbar behindert oder belastigt

wird.”

Daneben enthéalt die LuftvO Ausweichregeln, Uberholregeln, Regeln fur die
Einhaltung von Mindestabstanden usw. Allen genannten Regeln liegt das Prinzip
»Sehen und Gesehenwerden« aus den Anfangen der Luftfahrt zugrunde. Die Anwen-
dung basiert auf der Voraussetzung guten Wetters. Der Gesetzgeber hat dement-
sprechend Wettermindestbedingungen in Form von Sichtflugregeln bzw. Visual Flight
Rules (VFR) vorgeschrieben.™® Sie legen die Mindestwerte fest und sollen ein siche-
res Flugverhalten gerade noch ermoglichen. Werden diese Mindestwerte unterschrit-
ten, muf3 ein Wechsel der Flugregeln stattfinden und die Sichtflugregeln werden durch
Instrumentenflugregeln bzw. Instrument Flight Rules (IFR) ersetzt.**® Ein Instrumenten-

157 LuftvO vom 14.11.1969 (BGBI. | S. 2117)
158 \/g|. §§ 28-34 LuftVO vom 14.11.1969 (BGBI. | S. 2117).

159 \/gl. §§ 35-42 LuftVO vom 14.11.1969 (BGBI. | S. 2117).
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flug (IFR-Flug) ist so gesehen eng mit schlechtem Wetter verkntpft und bedarf zu
seiner Durchfuihrung verschiedener Instrumente an Bord, die eine sichere Orientierung
im Luftraum sowie die eindeutige Navigation zum Zielort technisch sicherstellen. Im
Gegensatz zu VFR-Flugen, die unter Beachtung der genannten Vorschriften von den
Piloten eigenverantwortlich durchgefihrt werden, unterliegen IFR-FIlige im kontrollier-
ten Luftraum der Flugverkehrskontrolle und werden von Fluglotsen so geleitet und
separiert, da3 Kollisionen untereinander praktisch ausgeschlossen sind. Jedem
kontrollierten Flug muf3 und wird demnach sein »eigener« gesicherter Luftraum garan-
tiert. In der Fachsprache werden i.d.R. IFR-Fluge als »kontrollierte Flige« bezeich-
net’®. Diesen IFR-Fliigen untereinander wird damit ein Héchstmaf an Sicherheit zu-
teil, das dem Interesse der kommerziellen Luftfahrt bzw. der gesamten Offentlichkeit
voll entspricht. Ubrigens werden IFR-Fliige im Sinne »kontrollierter Fliige« auch bei
gutem Wetter durchgefiihrt. Gerade dann verdichtet sich namlich i.d.R. der Luftver-
kehr, weil eine Vielzahl von VFR-Fligen hinzukommt, die den Fluglotsen eben nicht
bekannt sind und die sich nur nach dem Prinzip des Sehens und Gesehenwerdens
bewegen. Alle Fliige der gewerblichen Luftfahrt werden daher bei gutem wie auch bei
schlechtem Wetter nach Instrumenten durchgefuhrt.

Im Rahmen des Luftfahrt-Gesamtsystems hat die Flugverkehrskontrolle folgen-
de Aufgaben zu erfullen:**

- ZusammenstoRe von Luftfahrzeugen in der Luft und auf dem Boden zu verhin-
dern;

- Zusammenstof3e zwischen Luftfahrzeugen und anderen Fahrzeugen sowie
sonstigen Hindernissen zu verhindern;

- den Verkehr 6konomisch abzuwickeln;

- allzu grof3en Fluglarm zu vermeiden.

Die Durchfiihrung dieser Aufgaben obliegt den Fluglotsen, an deren RADAR-Ar-
beitsplatz sich die gesammelte Vielfalt aller Informationen, bestehend aus dem ge-
sprochenen und geschriebenen Wort sowie aus der Ubertragung und Darstellung von
Signalen, Symbolen und Zeichen der unterschiedlichsten Art konzentriert und durch

1% Auch VFR-Fluge kénnen unter bestimmten Voraussetzungen »kontrolliert«
werden (C-VFR: controlled VFR-flight bzw. kontrollierter Sichtflug). Die Durchfiihrung
solcher Flige ist mit Auflagen verbunden und bedarf einer besonderen technischen
Ausrustung des Flugzeugs, Qualifikation des Piloten und der Genehmigung durch die
zustandigen Flugsicherungskontrollstellen.

181 vgl. Betriebsanweisung fir den Flugverkehrskontrolldienst, BFS, Selbst-
verlag, Frankfurt am Main/Offenbach.
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diese in Kontrollanweisungen umgesetzt wird. Zu den Einstellungsvoraussetzungen
von Fluglotsen gehdren Zuverlassigkeit, Umsicht, Stref3resistenz, gute Reaktions-,
Merk- und Urteilsfahigkeit, zeitliches und rdumliches Vorstellungsvermégen, Ent-
scheidungsfreudigkeit und eine rasche Auffassungsgabe; daneben sind Kenntnisse
der englischen Sprache in Wort und Schrift zwingend erforderlich. Fluglotsen der BFS
waren Bundesbeamte in der gehobenen Bundesbeamten-Laufbahn. Als Pensions-
grenze war das 53. Lebensjahr gesetzlich vorgesehen, was mit der hohen Belastung
und Beanspruchung gerechtfertigt wurde.*®? Als Verwaltungsbeamte des Bundes im
gehobenen Dienst (bis zur Organisationsprivatisierung 1993) stellten sie in den jeweils
spezifischen Aufgaben- bzw. Arbeitsbereichen sicher, daR Gesetze und Vorschriften
im Interesse der Flugsicherheit, Wirtschaftlichkeit und unter Vermeidung einer allzu
gro3en Larmbelastung fur die Bevolkerung befolgt wurden. Der Anteil der Lotsen am
Gesamtpersonal der BFS betrug 1991 knapp 40%.

Bei der Ausubung der Flugverkehrskontrolle wird jede Phase eines kontrollierten
Fluges im kontrollierten Luftraum erfal3t und kontrolliert. Diese Kontrolle erfolgt durch
Eingreifen in die jeweiligen Flugverlaufe der Luftraumnutzer. Zu diesem Zweck stehen
Fluglotsen und Piloten in standiger Sprechfunkverbindung miteinander. Durch An-
weisungen, Freigaben und Hinweise steuern die Lotsen den Luftverkehr und staffeln
ihn nach konkret vorgegebenen Mindestkriterien. Diesen gesetzlichen Vorgaben
entsprechend werden Flugzeuge grundsatzlich durch zeitliche Absténde, durch Zuwei-
sung unterschiedlicher Flughdhen oder in festgelegten seitlichen Absténden teils in
Sekundenschnelle voneinander gestaffelt. Mit Hilfe der durch Sprechfunkverkehr
ausgetauschten Daten und der Luftlagedarstellung auf dem Radarschirm mussen die
verantwortlichen Fluglotsen unzuldassige Annaherungen erkennen; Unterschreitungen
der Mindestsicherheitsabstdnde muissen sie durch unverzigliche Anweisungen an die
Luftfahrzeugflihrer vermeiden helfen. Dabei kommen den einzelnen
Flugverkehrskontrollstellen durchaus verschiedene Aufgaben zu. Die Fluglotsen im
Tower Uberwachen den Luftverkehr in der unmittelbaren Umgebung des Flugplatzes
sowie auf den Start-, Lande- und Rollbahnen. Diejenigen in der An- und Abflugkon-
trolle Uberwachen die an- und abfliegenden Luftfahrzeuge, die Lotsen in den
Bezirkskontrollstellen sind fir den Luftverkehr auf Strecke zustandig.

Die systematische Einbindung von Fluglotsen in diesem Uberwachungs- und

182 GemaR Gesetz zur Anderung des Gesetzes iiber die BFS vom 15.8.74, BGBI
| S.1969, i.V.m. dem Haushaltsstrukturgesetz vom 18.12.75, BGBI | S.3091, war die
Altersgrenze fur die Beamten des gehobenen Flugverkehrskontrolldienstes das 53.
Lebensjahr.
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Kontrollsystem konnte, technisch gesprochen, mit einem Regler in einem Regelkreis-
system verglichen werden. In diesem Mensch-Maschine-Regelkreis, in dem die
menschlichen und technischen Faktoren der Flugsicherheit am Boden und in der Luft
eine optimierte funktionelle Einheit bilden sollen, agieren diese als personlich verant-
wortliche Kontrollinstanzen. Bei dem »Regler-Menschen« Fluglotse wird prinzipiell von
einem (moglichst) fehlerfreien Funktionieren ausgegangen. Der Gedanke an den homo
oeconomicus taucht unwillkirlich auf, der als vereinfachtes Modell des wirklichen
Menschen zum Zwecke der wirtschaftswissenschaftlichen Theorie entworfen wurde.*®®
Dieses vereinfachte Modell eines Menschen geht aus von »konsistenten, rational
geordneten, konstanten Bedurfnisstrukturen, stetiger Anpassungsgeschwindigkeit«
aufgrund »vollkommener Information bei unendlicher Reaktionsgeschwindigkeit«, von
»berechenbaren Handlungenx, die sich »unter Abwesenheit physischen oder psychi-
schen Zwangs, leidenschaftlicher Affekte und zuféalliger Tribungen der Klarheit des
Urteils« vollziehen.

1.1.3 Flugsicherungsdienstleistung und Interessen

Die Geschichte der Deutschen Flugsicherung ist aufs Engste mit einem stetigen
Ansteigen der Nachfrage nach Flugsicherungsdienstleistungen verknipft, deren
Befriedigung seitens der Bundesanstalt fur Flugsicherung aufgrund der haushaltsrecht-
lichen Einbindung in das Budget des Bundesministeriums fir Verkehr und wegen
birokratischer Organisationsstrukturen in der Regel nur riickwirkend nachgekommen
werden konnte. Eine an ein solches Nachfragewachstum gekoppelte notwendige
Effizienzerhéhung war damit stets in einem Dilemma befangen: dem erforderlichen
Zwang zu Anpassung und Optimierung des Flugsicherungssystems im allgemeinen
einerseits bei gleichzeitiger Sicherstellung eines unverzichtbar hohen Flugsicherheits-
niveaus andererseits. Das Problem fur die Flugsicherungsorganisation bestand auf
dieser Grundlage aus der gesetzlich'® festgelegten Aufgabe bzw. Notwendigkeit, daR
eine fur die deutsche Flugsicherheit zustandige Organisation, ihr Dienstleistungs-
angebot primar an den Luftraumnutzerinteressen zu orientieren und diese bei der

163 v/gl. Tietzel, M., (1981), Die Rationalititsannahme in den Wirtschaftswissen-
schaften oder der homo oeconomicus und seine Verwandten, in: Jahrbuch fir Sozial-
wissenschaft, 32. Jahrgang 1981, S. 115-138.

164 vgl. Aligemeine Verwaltungsvorschrift des Bundesministers fiir Verkehr zum
Gesetz uber die BFS vom 8.4.1968 (AVV/BFS) bzw. § 27 c und 8§ 29 LuftvVG
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optimalen Ausschopfung der Ressource Luftraum adaquat zu bertcksichtigen hat:

- Die gewerbliche Luftfahrt legt neben einer sicheren Flugdurchfiihrung unter
standiger Kontrolle der Flugsicherung besonderen Wert auf Punktlichkeit und
Wirtschatftlichkeit.

- Flugzeugen in Notsituationen, Ambulanz-, Rettungs- und Einsatzfliigen, sowie
sonstigen Fligen mit Sonderstatus erwarten zu Recht Prioritaten bei der Ver-
kehrsabwicklung.

- Fur den militarischen Flugverkehr geht es insbesondere um alle zur Aufrecht-
erhaltung der Verteidigungsbereitschaft erforderlichen notwendigen Verfahren
und deren flexiblen Anwendung in der Praxis, aber auch um die adaquate
Beriicksichtigung der besonderen Erfordernisse, unter denen militarische
Flugzeugmuster generell operieren.

- Der allgemeinen Luftfahrt, der Sportfliegerei, geht es prinzipiell um eine mog-
lichst uneingeschrankte Bewegungsfreiheit im Luftraum.

Und zu alledem kommt noch hinzu, dai3

- die zentrale geographische Lage Deutschlands in Europa und die Einbindung
der Deutschen Flugsicherung als vollintegriertes Mitglied in die internationale
Luftfahrtorganisation ICAO erhéhte Beitrage fir eine gefahr- und reibungslose
Abwicklung des internationalen zivilen und militarischen Luftverkehrs erfordern.
Wie oben bereits ausgefiihrt lagen die Geschicke der Sicherung des bundes-

deutschen Luftraums vom 7.7.53 bis zum 31.12.1992 in den Handen der Bundes-

anstalt fur Flugsicherung (BFS)'®. In diesen Zeitraum fallt die Uberfihrung des

Personals vom Angestellten zum Beamten (1962-64) aus rechtlichen, fachlichen und

personalwirtschaftlichen Uberlegungen.*®® Die Interessenwahrnehmung und -sicher-

stellung in staatlicher Eigenregie durch die Organisationsform »Bundesoberbehdr-
de« bis zum Jahre 1992 mit einer beamteten Mitarbeiterschar hatte gewisse

Vorteile, aber auch Nachteile. Zu den Vorteilen gehort zweifelsohne die allgemein

einer staatlichen Instanz und deren beamteten Vertretern zugeschriebene

Unterstellung einer vorurteilsfreien und objektiven Abwéagung der Nutzerinter-

essen, zudem auch der Glaube an eine unbestechliche, neutrale und optimale Ver-

kehrslenkung. In dieses Bild eines neutralen Staates paf3t durchaus die Vorstellung
und das Bild von beamteten Mitarbeitern, die die hoheitlichen Flugsicherungsaufgaben

16% Gesetz uber die Bundesanstalt fiir Flugsicherung vom 23.3.53 (BGBI | S. 70)

186 Zehn Jahre Bundesanstalt fiir Flugsicherung 1953-1962, Selbstverlag der
BFS, Frankfurt am Main, 1963, S.14
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in Management, Verwaltung und Betriebsdienst wahrzunehmen haben. Das Zuge-
standnis einer gewissen Schwerfalligkeit bei der Abwicklung von Flugsicherungs-
angelegenheiten im Verwaltungsablauf wird dabei kompensiert durch die gemeinhin
verbreitete und plausible Vorstellung einer soliden und stets gleichbleibenden hohen
Qualitat des Outputs in Form von Effizienz und Flugsicherheit. Doch gehdort die An-
nahme loyaler und dem Leistungsgrundsatz des 8 1 der Bundeslaufbahnverordnung
(BLV) entsprechender Flugsicherungsbeamten wohl mehr in den Bereich idealtypi-
schen Denkens. Immerhin geriet die Flugsicherungsbehdrde in den 60er und Anfang
der 70er Jahre u.a. deswegen in die Schlagzeilen, weil die beamteten Flugsicherungs-
mitarbeiter sich eben nicht als Beamte fihlten (!); der Leistungsgedanke eines Beam-
ten gemald § 1 BLV schien hier nicht kompatibel zu sein. Dieses Gefuhl und damit
einhergehende Denken hatte Auswirkungen weniger auf die Flugsicherheit als auf die
Effizienz'®" der Aufgabenerfillung. Die in diesem Geiste bewuRte Anwendung von
Kontrollanweisungen als dem Charakter nach Verwaltungsakte, bei denen es weniger
um Effizienz als um burokratische Korrektheit ging und mehr oder weniger grof3e
Ermessensspielrdume erdffnete, fuhrte letztendlich immer wieder zu unwirtschaftlichen
Situationen bei der Flugverkehrsabwicklung. Obwohl Ausdruck einer nachvollzieh-
baren und formaljuristisch korrekten Staatssouveranitat'®®, fiihrte diese der Kontrolle zu
Grunde liegende Philosophie zur Inflexibilitéat des Flugsicherungssystems und damit zu
Ineffizienzen, m.a.W. Flugzeuge blieben stehen, muf3sten Umwege fliegen oder in die
Warteschleifen etc. Ahnliche systematische Ineffizienzen, die inre Wurzeln in dem
Nebeneinander von militarischer/ziviler Flugsicherung und in einer rigiden Behérden-
struktur und Kameralistik haben, waren im Management und in der Verwaltung auszu-
machen. So fuhrte insbesondere die Abhéngigkeit vom Budget des Bundesministeri-
ums fur Verkehr zu dauerhaften Defiziten hinsichtlich einer adaquaten Personal-
planung, Aus- und Weiterbildung des vorhandenen Personals und fachlich bedingter
notwendiger Investitionen in moderne Technik, Material und Systeme'®. In diesem
institutionell bedingten investorischen Hinterherhinken kann ein systemimmanentes
Dilemma einer Flugsicherungsorganisation in Staatsregie identifiziert werden.

187 vgl. hierzu Kapitel 111.4.4 “Der konstante Faktor: Flugsicherheit”

188 Die Ausiibung hoheitsrechtlicher Befugnisse im Flugsicherungsdienst als
standige Aufgabe folgt aus § 2 des BFS-Gesetzes.

189 vgl. Trabert, M., BMV, Referat 16 (Flugsicherung), in einem Interview »Fra-
gen an...« in: Transition Transparent, Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsiche-
rung GmbH, Nr. 1 - Juni 1992, Seite 2-3
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Nun hat die Verkehrsdichte insbesondere in den vergangenen 10-15 Jahren
rapide zugenommen und die Bereitstellung von Flugsicherheit zu einem immer schwie-
rigeren Unterfangen werden lassen. Waren es im Jahre 1981 noch insgesamt 922.000
kontrollierte Fliige, die das Flugsicherungsangebot im Luftraum der Bundesrepublik
Deutschland nachfragten, so waren es 1986 bereits 1.083.000 und 1995 immerhin
2.033.826.° Personal und Gerét, so kann pauschal festgehalten werden, waren nicht
fur diese Kapazitaten ausgelegt und fiihrte zu Ausfallen. Konsequenterweise kamen
vielfach VerkehrsfluBsteuerungsmaRnahmen*’* zur Anwendung. Die Sicherheit konnte
dementsprechend nur noch durch Wartezeiten am Boden und in der Luft aufrecht-
erhalten werden. Aus 6konomischer Perspektive eine zwar sicherheitspraktisch wirk-
same, wirtschaftlich jedoch hdchst unbefriedigende MalRnahme. Mehr und mehr
begann das dkonomische Interesse die anderen zu dominieren und gaben Anlal3 zu
Uberlegungen hinsichtlich einer Reform der Organisation Flugsicherung. Aus der
Perspektive des BMV ein relativ unproblematischer Vorgang: “Als im Jahr 1986 ein
unvorhergesehenes explosionsartiges Wachstum des Luftverkehrs einsetzte, zeigte
sich deutlich, dal3 es der BFS wegen dieses offentlich-rechtlichen Korsetts nicht mehr
gelang, den steigenden Anforderungen zeitgerecht zu entsprechen. Zwar konnte sie
die Sicherheit noch uneingeschrankt gewahrleisten. Im personellen wie im investiven
Bereich taten sich jedoch Engpasse auf. Untersuchungen des BMV ergaben, dal3
Voraussetzung fiir eine voll funktionsfahige Flugsicherung die Uberfiihrung der Behor-
de in eine privatrechtliche Organisation ist... “*’? DaR dieser Vorgang nicht unproble-
matisch war und daf3 die Reform auch hatte scheitern kdnnen, zeigt insbesondere die
weiter hinten folgende mikropolitische Analyse des Reformgeschehens.

170 Statistische Jahresberichte, DFS Geschaftsfiihrungsbereich FS-Dienste,
Bereichssteuerung FCG Statistik,

171 System, das Startintervalle vergibt und Flugzeuge z.B. nur in 10-Minuten-
abstanden abfliegen lal3t, um sicherzustellen, dal} die Kapazitaten im Luftraum nicht
Uberlastet werden. (Anm. d. Verf.)

172 vgl. Trabert, M., BMV, Referat 16 (Flugsicherung), in einem Interview »Fra-
gen an...« in: Transition Transparent, Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsiche-
rung GmbH, Nr. 1 - Juni 1992, Seite 2-3
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1.2 Reorganisation zwischen gestern und heute
1.2.1 Der politische Wille

Der politische Wille |

Vom 7.7.1953 bis zum 31.12.1992 zeichnete die Behorde BFS fir die Sicherheit
der Luftfahrt innerhalb der Bundesrepublik Deutschland verantwortlich. lhre Ein-
bindung im System der bundeseigenen Verwaltung war von Gesetzes wegen vor-
gegeben und blieb im wesentlichen unverandert. Eine allen Bereichen der Luftfahrt
innewohnende Fortschrittsdynamik erforderte hingegen immer wieder reaktive sachbe-
zogene Reformen, so daf3 die organisatorische Entwicklungsgeschichte der Flugsiche-
rung unabhangig von der &ufReren Organisationsgestalt eng mit innerstrukturellem
Wandel, Verdnderung oder Anpassung verknipft war. Ursachliche Bedeutung kam
dabei dem bis heute andauernden kontinuierlichen Wachstum des Luftverkehrs zu und
dem gesetzlichen Auftrag einer prinzipiell adaquaten Bereitstellung von Serviceleistun-
gen und Sicherheit. Die Bemiihungen schlugen sich z.B. in Anderungen der Luftraum-
struktur, Neuaufteilungen der Zustandigkeitsbereiche und raumlichen Umorganisatio-
nen der Kontrolldienststellen zum Zwecke einer besseren Betriebsabwicklung nieder;
aber auch die moderne Technik hielt Einzug, insbesondere in Gestalt von Radar und
elektronischer Datenverarbeitung als Antwort auf den Einsatz von Dusenverkehrs-
flugzeugen mit immer hoher werdenden Geschwindigkeiten, Transportkapazitaten und
benutzbaren Hohen. ReformmalRnahmen im Personalbereich waren ebenso zu ver-
zeichnen. lhre direkten und indirekten Auswirkungen haben unverkennbare strukturelle
Spuren hinterlassen. Vielleicht sogar mehr noch als alle anderen Malinahmen haben
sie die Organisation BFS hinsichtlich Image, Flexibilitat und Effizienz gepragt.'”

Der Personalkdrper der BFS bestand im Jahre 1953 aus 3 Beamten, 600
Angestellten im 6ffentlichen Dienst und 20 Lohnempfangern. Dieser Personenkreis
rekrutierte sich aus engagierten Angehérigen der ehemaligen deutschen Reichs-
flugsicherung und aus Mitarbeitern, die bereits bei den Alliierten nach dem Kriege in
Flugsicherungsdiensten eingesetzt worden waren. Uberlegungen rechtlicher, fachli-
cher und personalwirtschaftlicher Art fihrten schlief3lich im Jahr 1961 den Gesetzge-
ber zu dem Entschluf, fir den Flugsicherungskontrolldienst und den flugsicherung-
stechnischen Dienst Beamtenlaufbahnen einzurichten. Die rechtlichen Uberlegungen
grindeten sich auf den Artikel 33 Abs. 4 des Grundgesetzes, wonach die Ausiibung

173 vgl. hierzu insbesondere Kapitel 111.4.4 “Der konstante Faktor: »Flugsicher-
heit«”
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hoheitsrechtlicher Befugnisse als stdndige Aufgabe i.d.R. Beamten zu Ubertragen
ist.'”* Die anderen Gesichtspunkte der Begriindung ergaben sich seinerzeit aus der
vermuteten Notwendigkeit, durch eine breitere Ausbildung eine vielseitigere Verwen-
dungsmaglichkeit des Personals zu schaffen, da vermutet wurde, dal3 die standige Ar-
beitsbelastung dazu fiihre, dafl? mindestens ein Teil der Bediensteten vor Erreichen der
Altersgrenze fur diesen Dienst untauglich werden wirde. In einem Rundschreiben vom
21.5.1962 teilte das BMV den Angestellten des Flugsicherungsbetriebsdienstes diese
Absicht mit. Der Statuswechsel sollte in Form eines einmaligen Ubernahme-Angebotes
den Betroffenen unterbreitet werden. Die Uberfiihrung war auf den 15.2.1963 befristet
und ist spater bis zum 30.6.1964 verlangert worden.*”

Die Uberfiihrung des Personals in das Beamtenverhéltnis war zwar politisch
gewollt, doch sollte die Freiwilligkeit des Ubertritts durch das Personal gewahrleistet
werden, indem garantiert wurde, daf3 berufliche und finanzielle Benachteiligungen fur
den Fall gegenteiliger Entscheidungen ausgeschlossen wirden. Das einstimmig
negative Votum von 250 Delegierten einer Sondertagung des Verbandes deutscher
Flugleiter e.V. (VDF) am 12.3.62 in Frankfurt/Main zu einer Ubernahme mit den vor-
gesehenen Bedingungen wurde von Bundesverkehrsminister Seebohm in der 24. Sit-
zung des Deutschen Bundestages am 6.4.1962 mit den Worten kommentiert, er habe
schon viele einstimmige Beschlisse erlebt, bei denen diejenigen, die abgestimmt ha-
ben, nicht der Meinung waren, die sie durch ihre Abstimmung zum Ausdruck gebracht
haben; auch "ubersahen die Herren die Konsequenzen".!”® Der Antrag des Abge-
ordneten Iven (SPD) in der 25. Sitzung des Deutschen Bundestages vom 10.4.1962,
die Verbeamtung doch nicht durchzufiihren, da sich bei den im Haushaltsplan ausge-
worfenen Stellen fur fast alle Betroffenen Verschlechterungen ergdben, wurde vom
Parlament abgelehnt.

Ablauf und Durchfiihrung der Verbeamtung wurden von folgenden Umstanden

17 Die Ausubung hoheitsrechtlicher Befugnisse im Flugsicherungsdienst als
standige Aufgabe folgt aus § 2 des BFS-Gesetzes.

15 \vgl. § 26 der Laufbahn-, Ausbildungs- und Prifungsordnung fuir den gehobe-
nen FS-Kontrolldienst, verdffentlicht im Verkehrsblatt des BMV, Heft 6 vom 3.3.1964.

176 verkehrsminister Seebohm in der 24. Sitzung des Deutschen Bundestages,
zitiert nach: o0.V., Eine Dokumentation des VDF, in: Der Flugleiter, 17/1970, Heft 4, S.
12.
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begleitet:'"’

Die Angestellten der Flugsicherung fuhrten am 4.6.1962 einen 36-stindigen
Streik durch.

Mit Verweis auf eine Soll-Starke von 820 zu einer Ist-Starke wurde die BFS vom
BMV zu einem Ausbildungsstop fiir angestellte Lotsen angewiesen.!”® Diese
Einschrankung der Aus- und Weiterbildung wurde offiziell als unabh&ngig von
einer Verbeamtung und als nur kurzfristige MalRnahme deklariert.

Eine vom Bundesverkehrsministerium durchgefiihrte "Personalwirtschaftliche
Bestandsaufnahme" ergab 3 Monate nach Verhdngung des Ausbildungsstops,
dal3 aufgrund des vorgegebenen Dienstpostensolls kein Grund bestand, diese
Bediensteten in eine weitergehende praktische Ausbildung zu nehmen.

Die Gewerkschaften OTV/DAG hatten ihren Mitgliedern zunachst empfohlen,
Verbeamtungsangebote abzulehnen. Doch wahrend die OTV dies schlieRlich
"unter Berucksichtigung aller Gesichtspunkte” zuriicknahm, wollte die DAG die
"Vertraglichkeit der Malinahmen des BMV mit den rechtsstaatlichen Grund-
satzen arbeitsgerichtlich klaren" lassen. Doch dazu kam es nur noch auf indivi-
dueller Ebene, denn nach Ablauf der Ubernahmefrist am 15.2.1963 traten noch
zahlreiche Bedienstete an die BFS mit dem Wunsch heran, nachtraglich in das
Beamtenverhaltnis Ubernommen zu werden. Hierbei spielten fundamentale
Existenzsorgen die Hauptrolle. Dem Wunsche wurde mit einer Verlangerung
der Frist bis zum 30.6.64 entsprochen.

Mit dem Tage des Inkrafttretens der Laufbahn-, Ausbildungs- und Prifungsord-

nung fir den gehobenen Flugverkehrskontrolldienst'”® am 1.7.1964 wurde die Uberfiih-
rung von Angestellten in das Beamtenverhéltnis als abgeschlossen betrachtet. Die
Mehrheit des Personals hatte das Ubernahmeangebot akzeptiert. Die Bedingungen
des Ubergangs, der Statuswechsel selbst, aber auch der ca. 2 Jahre wahrende Zeit-
raum des Ubergangs hatten fachliche, aber insbesondere soziale Konsequenzen, die
in den Folgejahren das Verhaltnis zwischen Bediensteten und Dienstherren bestimmen
sollten. So hatten die Ubertritte in Verbindung mit den Ubergangsbestimmungen unmit-
telbar zur Folge, dal3

"7 \Vgl. 0.V., Eine Dokumentation des VDF, in: Der Flugleiter, 17/1970, Heft 4,

S. 12-16.

18 vgl. ErlaB BMV L6 623/3-2301 Vm/62.

179 vgl. Laufbahn-, Ausbildungs- und Priifungsordnung fiir den gehobenen

Flugsicherungskontrolldienst vom 3.3.64, Z2, Pwa 9/348 In/63.
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- die Einstellungsvoraussetzungen herabgesetzt und nur noch verbeamtungswil-
lige Bewerber eingestellt wurden,

- sich der Erholungsurlaub fir die Mehrzahl der Bediensteten verkirzte,

- das Prinzip der grundséatzlichen Koppelung von Tatigkeit und Eingruppierung
wegfiel,

- eklatante Gehaltsunterschiede bei gleicher Qualifikation akzeptiert werden
mul3ten,

- sich die Personalsituation verschlechterte, da aufgrund allgemeiner Unruhe und
Unsicherheit eine groRere Anzahl befahigter Nachwuchskréfte den Dienst
quittierte.

Dariber hinaus hatte der Ausbildungsstop fur Angestellte zur Folge, daf3 oftmals ein

beamteter Lotse 2 Positionen Ubernehmen muf3te. Bei gleichzeitigem Anstieg des

Luftverkehrsvolumens stieg damit die individuelle Arbeitsbelastung.

Die weitaus grof3ten Auswirkungen machten sich jedoch im sozialen Bereich
bemerkbar und &ul3erten sich als erstes in einer Verschlechterung des Betriebsklimas
und in einem Sinken der Motivation, da weder verbeamtete noch angestellte Lotsen
sich optimal eingesetzt, geschweige denn gerecht behandelt oder bezahlt fihlten. So
wurde z.B. der verfligte Ausbildungsstop fiir Angestellte nie aufgehoben; dies bedeute-
te keine Aufstiegsmoglichkeiten und demzufolge praktisch ein Ende der
Angestelltenlaufbahn. Damit wurde den Angestellten nicht nur die Mdglichkeit versagt,
diejenige berufliche Laufbahn zu absolvieren, die ihnen bei Eintritt in die BFS zugesagt
worden war, sie erlitten gleichzeitig Einbuf3en in ihrer sozialen Stellung und erhebliche
Einkommensverluste.’® Diese waren umso groRer, als festgestellt wurde, daR die
Zulagengewahrung fur Angestellte haushaltsrechtliche Fragen mit sich brachte, was
dazu fuhrte, dafR man Angestellte nicht mehr im zulageberechtigten Wechseldienst
oder an zulageberechtigten Radar-Arbeitsplatzen einsetzte, da tarifrechtliche oder ar-
beitsvertragliche Anspriche auf eine Beschaftigung, fur die eine monatliche Zulage zu
gewdahren war, nicht in den Angestelltentarifvertragen verankert worden waren.

Aber auch die verbeamteten Lotsen verrichteten fortan ihre Tatigkeit in dem
Bewul3tsein, dafd sie nun zu Verwaltungsbeamten zé&hlten, die den Luftverkehr vor-
schriftenkonform planen und verwalten sollten. Diese neue offizielle Einschatzung ihrer
Tatigkeit korrespondierte jedoch nicht mit ihrem Berufsbild und ihrer praktischen
Kenntnis davon, daf3 die notwendige Flexibilitat des Kontrollsystems nur durch dafur
geeignete und ausgebildete Menschen erreicht werden kdnne; so, wie es ubrigens bis

180 v/gl. Denkschrift zur Situation Im FS-Betriebsdienst der Bundesanstalt fiir
Flugsicherung, 4.10.1968, VDF, Frankfurt am Main.
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kurz zuvor noch in einem offiziellen Merkblatt niedergelegt und erwartet worden war. '8

Die Gesamtheit des Personals sah in der Verbeamtung eine Abwertung des Berufs-
standes.'®

Nachdem die Gewerkschaften die Verbeamtung mit den genannten Konsequen-
zen nicht hatte verhindern kdnnen, reorganisierte sich der grof3te Teil des Flugsiche-
rungspersonals im Verband Deutscher Flugleiter e.V. (VDF), der bis dahin nur eine
untergeordnete Rolle gespielt hatte. Seine Aktivitdten kennzeichneten in den Folge-
jahren das Bemihen um die Rickuberfihrung des Flugsicherungspersonals in den
Angestelltenstatus und einer damit verbundenen Reaktivierung des Leistungsprinzips.
Diese beiden Ziele konnten trotz eines im Jahre 1968 durchgefuhrten sogenannten
Bummelstreiks, trotz einer »Denkschrift«!®, in der umfassend Sicherheitsmangel und
Systemdefizite erlautert wurden und trotz der Aktion “Dienst nach Vorschrift” des
Jahres 1973 nicht erreicht werden'®*. Die Regierung sah die Vorwiirfe der Fluglotsen
als unbegrindet an.'® Als Bestrafung und zur Abgeltung von daraus entstandenen
Schadenersatzforderungen der gewerblichen Luftfahrt erklarte sich der Verband der
Fluglotsen VDF in einem Vergleich mit einer Zahlung von ca. 2 Millionen DM einver-
standen. Mit einer unter diesen Verwaltungsbeamten Uberwéltigenden Solidaritéat
wurde der Schuldenberg gemeinsam abgetragen. Der politische Wille hatte sich
durchgesetzt.

Der politische Wille 11
“Es ist politischer Wille, dal? die Deutsche Flugsicherung unter marktwirtschatftli-

181 Merkblatt fiir Bewerber fiir den Flugsicherungskontrolldienst vom 10.1.61,
BFS, Frankfurt/Main, Il 3 Az.: 8332.

182 vgl. Denkschrift zur Situation im FS-Betriebsdienst der Bundesanstalt fiir
Flugsicherung, 4.10.1968, VDF, Frankfurt am Main.

183 vgl. Denkschrift zur Situation im FS-Betriebsdienst der Bundesanstalt fiir
Flugsicherung, 4.10.1968, VDF, Frankfurt am Main.

184 vgl. 0.V., Vielen Dank Herr Minister!?, in: Der Flugleiter, Frankfurt a. M.,
3/74, Jahrgang 21, die am 14.6.1972 eingesetzte interministerielle Arbeitsgruppe zur
Erarbeitung eines Konzepts mit Lésungsvorschlagen fur eine Ruckfihrung der Fluglot-
sen in das Angestelltenverhéltnis stellte nach 3 Monaten fest, dal? eine Statusande-
rung nicht moglich sei.

82 vgl. 0.V., Regierung: Vorwiirfe der Fluglotsen sind unbegriindet, in: Die Welt,
14.8.1973
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chen Aspekten reorganisiert und das Flugsicherungs-personal in das Angestellten-
verhaltnis zuriickiberfiihrt werden soll.”®” Diese Worte des damaligen Bundes-
verkehrsministers Krause, gesprochen am 30.4.92 anlaRlich einer Pressekonferenz zur
Privatisierung der Flugsicherung in Bonn, bedeuteten den Startschuf fur die Organisa-
tionsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung zu einer nach marktwirtschaftlichen
Prinzipien agierenden Wirtschaftsorganisation. Krause aul3erte seine Zuversicht, dal3
es mit dem neuen Gesetz'® gelingen wird “eine attraktive Deutsche Flugsicherung
GmbH zu schaffen - ein Unternehmen, das nicht nur den Wiinschen der Luftraumnut-
zer entspricht, sondern auch der Forderung vieler Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der
Flugsicherung nach einem Arbeitsumfeld, in dem Leistung, fur den, der sie erbringt,
auch lohnt”.

Der Gedanke, das verbeamtete Flugsicherungspersonal wieder in den
Angestelltenstatus zurtickzutiberfiihren und dartber hinaus sogar die gesamte Institu-
tion BFS aufzulésen, entstand und entwickelte sich im Verlauf der 80er Jahre. Wer ihn
als zukunftsweisende Reformmalinahme fir sich alleine in Anspruch nehmen darf, ist
heute nicht mehr eindeutig zu klaren. Die Gewahrleistung einer ausreichenden, d.h.
100%igen Flugsicherheit wurde mehr und mehr in Zweifel gezogen'®. Die im nachfol-
genden Abschnitt wiedergegebenen Gedanken und Zitate charakterisieren die in
jenen Tagen weit verbreitete Stimmungslage®®: “Es gibt keine logische Begriindung
daflr” sagt John Meredith, Senior Director der IATA Infrastructure Action Group, “daf3
Fluglotsen Beamte sein missen und Detlef Winter, Vorstandsmitglied Flughafen
Frankfurt/Main AG, meinte: “Die Uberfiihrung der BFS in eine privatrechtliche Organi-
sationsform ist unverzichtbar. Auch Vertreter der grof3en politischen Parteien schlos-
sen sich an. So betonte Dionys Jobst (CDU): “Wir Parlamentarier haben ja zu einem
sehr frihen Zeitpunkt die Notwendigkeit erkannt, daf in der Flugsicherung andere
Problemlésungen zur Anwendung kommen mussen. (...) Ich bin Uberzeugt, dal3 die
Flugsicherung ihre Probleme auf3erhalb des 6ffentlichen Dienstes (...) weitaus besser
I6sen kann.” Auch Klaus Daubertshauser, verkehrspolitischer Sprecher der SPD
forderte “seit langem eine Flugsicherung aus einer Hand”, auch sei das o6ffentliche

187 Statement von Bundesverkehrsminister Krause zur Pressekonferenz zur
Privatisierung der Flugsicherung am 30. April 1992 in Bonn, veroffentlicht vom Presse-
dienst des Bundesministers fur Verkehr, Bonn, den 30.4.19 92

18 vgl. 10.AndGLuftVG, veroffentlicht am 23.7.92 BGBI | S.1370
18 vgl. Piepgras, 1., Kieker, B., Die Holle am Himmel, in: Die ZEIT, vom 10.6. 88

199°vgl. 0.V., Verspatung, in: Der Flugleiter, 38/1991, Heft 4, S. 4.
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Dienst- und Haushaltsrecht, dem die BFS unterlag, zu wenig flexibel. Ein flexibles
Management wurde demzufolge ebenso gefordert wie auch die Einsicht kund getan,
eine behdrdliche Struktur reagiere zu langsam. Eine doch herausragende Rolle
spielten bei diesen neuerlichen Einschatzungen allerdings die Luftverkehrsprognosen,
die von einer Verdoppelung des Luftverkehrs bis zum Jahre 2000 ausgingen, und die
in besonderem Mal3e Problemlésungen fir das stark Uberlastete Flugsicherungs-
system, auch europaisch gesehen, erforderlich machten.

Luftverkehrswachstum, Personaldefizite, Planungsmangel und veraltete Ausri-
stung kennzeichneten nun allerdings immer schon die Flugsicherung in Deutschland
und entwickelte sich sozusagen zu ihrem Markenzeichen - so gab es Uberpropor-
tionales Wachstum bereits in den 60er Jahren, und die aus einem Ooffentlich
rechtlichen Korsett fur das Flugsicherungssystem resultierenden Mangel waren auch
schon 1967 bekannt.*** Doch erst ca. 20 Jahre spater kommt es zu mehr oder weniger
Reorganisationsforderungen, und zwar, so will es zumindest scheinen, unisono von
Politikern, Ministerialbtrokraten, zivilen und militarischen Luftraumnutzern, den unter-
schiedlichsten Interessenverbdnden, Gewerkschaften sowie Flugsicherungspersonal
inklusive des eigenen Managements.

Am 20.12.1989 falite die Bundesregierung den Entschluf3, einen Gesetzentwurf
fur eine privatrechtliche Flugsicherungsorganisation im Parlament einzubringen.
Aufgrund dieses Entschlusses wurde der Bundesverkehrsminister beauftragt, die
erforderlichen Gesetzgebungsverfahren einzuleiten und eine Verhandlung mit dem
Bundesjustizminister Uber die Notwendigkeiten einer Grundgesetzanderung zu verein-
baren.™? Auch sollten die Voraussetzungen fiir eine militarische Integration geschaffen
und innerhalb des Gesetzgebungsverfahrens verwirklicht werden. Noch im Sommer
1990 wurde die 10. Novelle des LuftVG vom Parlament verabschiedet und passierte
den Bundesrat. Sie konnte jedoch nicht in Kraft treten, da der Bundesprasident auf-
grund anhaltender Diskussionen im Rechtsausschul? des Deutschen Bundestages die
Gesetzesvorlage nicht unterschrieb und um nochmalige Stellungnahme der zustandi-
gen Ressorts bat. Erst nach einer Ressortvereinbarung vom 6.11.91 zwischen dem
Bundesverkehrs- und dem Bundesverteidigungsminister, mit der die Integration der
militarischen Flugsicherung in die zivile neu geregelt wurde, passierte dasselbe

¥ vgl. 0.V., Eine Dokumentation des VDF, in: Der Flugleiter, 17/ 1970, Heft 4,
Seite 17.

192 Dabei ging es um die Vertraglichkeit des Vorhabens mit Art. 33,4 GG, wo-
nach hoheitsrechtliche Aufgaben i.d.R. Beamten zu Ubertragen sind.
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Gesetz bei gleichzeitiger Anderung des Grundgesetzes die Gesetzgebungsinstanzen
und konnte am 23.7.19 92 in Kraft treten.**® Damit waren die Weichen fiir die neue Or-
ganisationsform, die den Namen Deutsche Flugsicherung GmbH (DFS) tragen sollte,
gestellt. Mit Zustimmung des Parlaments konnte der Vorsitzende der Geschéftsfiihrung
bereits am 1.3.92 unter festen Vertrag genommen werden.

Fur ein Vorbereitungsteam suchte und verpflichtete er Fihrungskrafte fur das
Finanz-, Rechnungs- und Personalwesen aus der Privatwirtschaft, um gemeinsam mit
der BFS, dem Verkehrsminister und externer Unterstiitzung die fur die Griindung und
Betriebsaufnahme der DFS erforderlichen Grundlagen zu erarbeiten. Noch im Herbst
des Jahres 1992 wurde die DFS-GmbH-Griindung*®* vollzogen und bereits im Novem-
ber begannen die Manteltarifgesprache mit Vertretern der Gewerkschaften OTV, DAG
und Interessenvertretern des Personals.®®

Die Deutsche Flugsicherung GmbH (DFS) gehort als Kapitalgesellschaft in die
Gruppe der Gesellschaften im engeren Sinne, basierend auf dem GmbH-Gesetz vom
20.4.1892. Danach ist die GmbH eine juristische Person des Privatrechts, die die
Rechtsfahigkeit mit der Eintragung im Handelsregister erlangt. Alleiniger Kapitalgeber
ist im Falle der DFS der Bund, der sie gleichzeitig mit der hoheitlichen Aufgabe Flug-
sicherung versehen hat.**® Als Kapitalausstattung wurde der DFS das gesamte Anlage-
vermogen der BFS Ubertragen. Auf eine Gewinnausschittung hat der Bund verzichtet.
Organe der DFS sind die Geschéftsfuhrer, der Alleingesellschafter Bund als juristische
Person (vertreten durch den Verkehrsminister), sowie der Aufsichtsrat. Die Geschafts-
fuhrer vertreten die Gesellschaft gerichtlich und aufRergerichtlich gegentiber Dritten
und dem Personal, gegenuber dem Aufsichtsrat sind sie rechtlich unabhangig, gegen-
Uber dem Gesellschafter weisungsgebunden. Insofern hat der Bund Eingriffsmoglich-
keiten in die Geschéftspolitik der GmbH. Dal3 sich der Staat allerdings zu sehr in die
Firmenpolitik der GmbH einmischen will, glaubt der Hauptgeschaftsfihrer nicht, denn
immerhin seien "die Rechte und Pflichten der Geschéftsfihrung weiter gefal3t als bei
allen derzeit vom Bund oder den Kommunen gehaltenen Gesellschaften".**” Auch stellt

193 vgl. 10. AndGLuftVG veroffentlicht am 23.7.92 (BGBI | S. 1370)
194 vgl. Handelsregistereintrag DFS GmbH vom 19.10.92 5 HRB 8533

195 vgl. Kooperationsvertrag des VDF mit der DAG vom 31.5.1990 Darin wird
vereinbart, dafd berufs-/tarifpolitische Interessen vom VDF/DAG wahrzunehmen sind.

1% vgl. § 31 b 10. AndGLUftVG.

197vgl. Kaden, D., Interview vom 4.11.92, zitiert in: Der Flugleiter, 39/1992, S.4
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er fest: "Wir haben zur Zeit mehr Entscheidungsfreiheiten als jede andere dieser
Unternehmensgruppen.”

1.2.2 Die Flugsicherung wird organisationsprivatisiert

Genese

Die Aktion Dienst nach Vorschrift, mit der das beamtete Flugsicherungspersonal
im Jahre 1973 offentlich in Erscheinung getreten war, wurde mit dem »Kanzlerwort«
beendet. Es handelte sich dabei um die Zusage des damaligen Bundeskanzlers Willy
Brandot, sich fir eine faire und gerechte Losung der Probleme in der Flugsicherung
einzusetzen. Diese Zusage bzw. Vereinbarung zwischen Regierungsvertretern und
den Vertretern des Verbandes Deutscher Flugleiter war nicht 6ffentlich, denn die im
Flugleiterverband VDF organisierten Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Flugsiche-
rung wurden seiner Zeit als Kriminelle angesehen und auch so behandelt. Mit ihnen
brauchte offiziell nicht verhandelt zu werden. Der Staat hatte Starke gezeigt.

In den Folgejahren wurde vom Bundesminister fur Verkehr gemeinsam mit
anderen Bundesressorts sowie Vertretern der Luftraumnutzer und der Gewerkschaften
wiederholt die Frage geprift, ob sich die Schwierigkeiten im Bereich der Flugsicherung
durch eine starkere Verselbstandigung l6sen lassen. So wurden u.a. die Modelle
rechtsfahige Anstalt oder privatrechtliche Gesellschaft Gberprift und im “Hinblick auf
schwierige rechtliche und politische Bewertungsfragen™
Haupthemmnisse, die nationalen und supranationalen Flugsicherungsbelange der
70er Jahre bereits in diesem sehr frihen Stadium zukunftsorientiert einer sachadaqua-
ten Losung zuzufuhren, waren demzufolge nicht in der Sache fundiert, vielmehr in
subjektiven Bewertungen der politisch Verantwortlichen, die aus der gleichzeitigen
Zustandigkeit bei unterschiedlicher Interessenverteilung des Verkehrs-, Verteidigungs-
, Finanz- und Innenministeriums resultierten. Hinzu kam ein neues Verstandnis des
Bundesministers fur Verteidigung, das sich in den 70er Jahren hinsichtlich der von den
Streitkraften im Verteidigungsfall auf dem Gebiet der Flugsicherung wahrzunehmenden
Aufgaben entwickelte. Demnach wurde eine tberortliche militdrische Flugsicherung
auch in Friedenszeiten zur Erfullung des Verteidigungsauftrags fur unverzichtbar
gehalten. Die Bemihungen um eine prinzipiell anzustrebende Abwicklung des ge-

wieder verworfen. Die

198 vgl. “Wege zur Lésung der aktuellen Probleme der Flugsicherung”, Bericht
des Bundesministeriums fur Verkehr an den Haushaltsausschuf® des Deutschen
Bundestages, Bonn, 15.9.1988, S.15
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samten zivilen und militéarischen Flugverkehrs im unteren Luftraum ausschlief3lich
durch die Bundesanstalt fur Flugsicherung wurden verworfen.

An dieser Stelle scheint es wichtig, darauf hinzuweisen, daf3 im Laufe der Jahre
seit 1973 eine generelle perspektivische Verschiebung bei der Beurteilung der Flugsi-
cherungsprobleme und ihrer LOsungen vonstatten gegangen war. Fast unmerklich
betraf der den Gesprachen und Uberlegungen zu Grunde liegende Gedanke immer
seltener eine Neuordnung/Reorganisation der Flugsicherung als solches. Das nach
wie vor ungeldste Hauptproblem der Flugsicherung schien mehr und mehr in der
ungeldsten Problematik eines Nebeneinanders von ziviler und militarischer Ressour-
cennutzung identifiziert werden zu kdnnen. Auch eine von 1979-1982 dauernde, d.h.
dreijahrige Diskussion Uber die Neuordnung der Flugsicherung, die unter der Vorgabe
gefiihrt worden war, ein gemeinsames zivil-militarisches, paritatisch besetztes »Bundes-
amt Flugsicherung« zu schaffen, wurde mit der abschlieRenden Feststellung verworfen:
“Weder BMV noch BMV(g sehen einen Bedarf in einer Neuregelung der Organisations-
form der Flugsicherung™*°. Basierend auf einem Selbstverstandnis, das aus dem in der
Verfassung verankerten Verteidigungsauftrag der militarischen Flugsicherung resultier-
te, wurde unter Federfiihrung des Verteidigungsministers ab ca. 1983 das sogenannte
Sobernheimer Konzept entwickelt. Integraler Bestandteil dieser Flugsicherungsphi-
losophie war es, den militarischen Flugverkehr (OAT=Operational Air Traffic) dieselben
LuftrAume nutzen zu lassen wie der zivile Flugverkehr (GAT=General Air Traffic).
Dabei sollte OAT von militarischen und GAT von zivilen Fluglotsen kontrolliert werden.
Ein zun&chst einmal plausibler Gedanke, so will es scheinen. Als problematisch und
sicherheitsrelevant muf3 hierbei allerdings die Tatsache Berticksichtigung finden, daf3
diese Kontrolle teils ohne Koordinationsverpflichtung zwischen den fiir denselben
Luftraum verantwortlichen zivilen und zugleich militarischen Fluglotsen durchgefihrt
werden sollte. Bedenkt man dariiber hinaus, dafd in Teilen dieser LuftrAume Abkur-
zungen fur zivilen Luftverkehr von der Genehmigung der militdrischen Fluglotsen
abhangig gemacht worden waren, so wird die angestrebte Dominanz des militdrischen
Flugverkehrs und die damit einhergehende Ausweitung der militarischen EinfluBsphéare
unubersehbar. Aus der Sicht der Experten vor Ort eine nicht akzeptable Konzeption.
Der Bundesminister fur Verkehr und die zivile Fachbehérde Bundesanstalt fur Flugsi-
cherung hatten diesem Konzept weder politisch noch sachlich Alternativen entgegen-
zusetzen. Trotz mehrerer Realzeitsimulationen dieser Verfahren, die system- und
verfahrensimmanente Sicherheitsaspekte bei der praktischen Verkehrslenkung auf-

19 Riedle, R., damaliger Vorstandsvorsitzender des VDF eV, gemaR Interview
mit dem Verfasser am 25.4.1996
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deckten, hielten die Verantwortlichen zunachst an diesem Konzept fest. Die Uberzeu-
gungsarbeit beim Personal sollte intensiviert werden. Lediglich der VDF als Berufs-
fachverband hatte und artikulierte seine Sicherheitsbedenken. Inwieweit das generelle
zivil-militarische Flugsicherungsproblem durch Substitution der zivilen durch die
militdrische Dominanz gelost worden ware, kann nicht abschlieRend beantwortet
werden, da diese Entwicklung jah unterbrochen wurde: der Luftverkehr boomte und
brachte damit eine andere Entwicklung in Gang.

Ausgangssituation zur Mitte der 80er Jahre

Im Jahre 1987 lag die Zahl der zu kontrollierenden Flugbewegungen um etwa
14% uber dem Vorjahresergebnis®®, was ein vereinzeltes Luftfahrtwachstum von bis
zu 20% bedeutete. Wahrend der Hauptreisezeit war es insbesondere an den Ver-
kehrsflughafen Minchen und Frankfurt zu katastrophalen Verspéatungen und sicher-
heitsbeeintrachtigenden Situationen bei der Abwicklung des Luftverkehrs ge-
kommen.?®* Einer Prognose der Association of European Airlines AEA zufolge wurde
das mittlere erwartete jahrliche Luftfahrtwachstum von 2,6% auf 5% korrigiert. Dartiber
hinaus warnte die AEA “vor moglicher Uberfillung in der Luft und am Boden”, da sich
der “Flugverkehr in Europa” bis “zum Jahre 2000 verdoppeln” werde.?*? Heinz Ruhnau,
Vorstandsvorsitzender der Deutschen Lufthansa AG von 1982-1987, faldte die Ursa-
chen stichwortartig zusammen: “Das Flugzeug wandelt sich vom Luxus- zum Massen-
verkehrstréager; Fliegen wird gemessen an der Kaufkraft immer preiswerter; die Interna-
tionalisierung der Mérkte schreitet fort.”2%3

Begunstigt wurden diese Entwicklungen durch die Offnung Osteuropas und der
Sowjetunion zum Westen hin, aber auch durch eine weltweit einsetzende politische

200 ygl. Statistischer Jahresbericht 1991 Luftverkehr, Bundesanstalt fiir Flugsi-
cherung, Erprobungsstelle, Offenbach am Main

201 vgl. Schrétter, G., Der deutsche Himmel ist bald dicht, in: Suidwest Presse
vom 28.8.1987; O.V., Lotsen und Piloten sind sich einig: So geht es am Himmel nicht
weiter, in: Hochster Kreisblatt vom 11.5.1988

202 \Jerkehrserwartungen bis zum Jahr 2000, Auszugsweise Ubersetzung eines
Informationsblattes der AEA vom 24.11.1987, in: Die aktuellen Probleme der Flugsi-
cherung und der Ubrigen Dienste des Bundes auf dem Gebiet der Luftfahrt, Bericht des
Bundesministers fur Verkehr an den Haushaltsausschuld des Deutschen Bundestages,
Bonn im Februar 1988, Anlage 2

23 vgl. Ruhnau, H., Fir das Wachstum "wei3er Industrien" wird die Luftfahrt
immer unentbehrlicher, in: Handelsblatt Nr. 251 v. 30./ 31.12.88
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und wirtschaftliche Liberalisierung, die u.a. in der deutschen Wiedervereinigung einen
konkreten Ausdruck fand. Daneben rief der fur 1993 geplante europaische Binnen-
markt mehr und mehr auch kleinere Lufttransportanbieter auf den Plan.

Demgegeniber stand eine Deutsche Flugsicherungsorganisation, die personell
und strukturell den wachsenden Bedurfnissen nicht nachkommen konnte, da sie
aufgrund der Prognosen nicht dafiir konzipiert worden war.?** Dariiber hinaus erwies
sich immer mehr die in nationale Einheiten zersplitterte europaische Flugsicherung als
zusétzliches gravierendes Hemmnis. Das ehemals als zukunftsweisend verstandene
europaische Integrationsmodell EUROCONTROL war daflr der schlagende Beweis.
Wahrend in Europa 44 Flugsicherungszentralen mit 22 unterschiedlichen Flugsiche-
rungssystemen Anwendung fanden, waren es zum Vergleich in den USA lediglich 20
Zentralen, die nur ein System hatten. Die Verspatungen im Luftverkehr nahmen zu.
Fluggéaste, die nicht unbedingt auf das Flugzeug angewiesen waren, wichen mehr und
mehr auf andere Verkehrssysteme aus oder anderten ihre Urlaubsplane. Die Lufttrans-
portanbieter begannen rote Zahlen zu schreiben; allen voran die Deutsche Lufthansa.
Eine kurze Zeit lang war es noch fir Anbieter mit kleinerem Fluggerat moglich gewe-
sen, dennoch Abflugs- und Ankunftszeiten zu garantieren. Dies wurde ermdglicht
durch Umgehen der offiziellen Flugsicherung durch »Fliegen nach Sicht<®®, zum
anderen durch ein Ausweichen in zeitliche und raumliche Nischen, d.h. Starten und
Landen zu besonders ungunstigen Zeiten, etwa nachts, und zu und fur die flugwilligen
Gaste von verkehrsunguinstig gelegenen Flugplatzen. Doch bald schon schiitzten auch
hier gesetzliche Regelungen den Bulrger vor unzumutbarem Fluglarm, vor allem
nachts; damit wurden schlie3lich auch diese Nischen verschlossen.

Die Diskussionen um eine Reorganisation der Flugsicherungsorganisation
nahmen zu. So wurde der BFS u.a. vorgeworfen, sie sei “nicht flexibel genug" und sie
wiirde erst funktionieren, wenn die Privatwirtschaft “den Laden” tibernehme.?*

Chronologie der Ereignisse

Herbst 1987: Der Haushaltsausschul3 des Deutschen Bundestages fordert
einen Bericht vom Bundesministerium fir Verkehr tGber den Stand und die Probleme
bei der Flugsicherung.

204 vgl. 0.V., Die zivile Flugsicherung stoRt an ihre Grenzen, in: Frankfurter
Allgemeine Zeitung Nr. 171 vom 26.7.1991, S.10

2% vgl. Kapitel 111.1.1.2 “Personal, Aufgaben, Strukturen”

2% vgl. Ruhnau, H., Eindeutig museumstreif, in: DER SPIEGEL Nr. 46 / 88
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Am 17.12.1987 findet unter Leitung des Staatssekretars im Bundesverkehrs-
ministerium Knittel eine Besprechung statt, die die Verspatungen im Luftverkehr an
den Flugh&fen Minchen und Frankfurt zum Gegenstand hat. Neben Vertretern des
Bundeswirtschafts- und Bundesverteidigungsministeriums, des Hessischen Ministeri-
ums fir Wirtschaft und Verkehr, des Bayrischen Staatsministeriums fur Wirtschaft und
Verkehr, Préasident und Vizeprasident der Bundesanstalt fur Flugsicherung, waren
auch Vertreter der verschiedenen Wirtschafts-, Luftfahrt- und Interessenverbande
eingeladen worden. In der vorliegenden Analyse des Bundesministeriums fir
Verkehr®® wird festgestellt, daR “das Flugsicherungssystem der Bundesrepublik
Deutschland kein Engpal} fur die Abwicklung des Luftverkehrs” sei. “Allerdings arbei-
ten Fluglotsen an den Spitzentagen an der Grenze ihrer Belastbarkeit...” Es wird des
Weiteren festgestellt, dal3 “die Ursachen der Verspatung nicht im mangelnden Einsatz
der Fluglotsen zu suchen sind.” Es wird u.a. angeregt, die Uberfiihrung der Bundes-
anstalt fir Flugsicherung in eine andere Organisations- bzw. Rechtsform zu prufen.

Dezember 1987/Januar 1988: Griindung des »Planungsbiros Luftraumnutzer«
in Zusammenarbeit mit der Deutschen Lufthansa (DLH), den Deutschen Verkehrs-
flughafen (ADV) und den Chartergesellschaften als »Denkfabrik« zur Analyse von
Ursachen und Schwachstellen im Luftverkehrssystem. Im Frihjahr 1988 wird eine
offizielle Ubernahmeofferte der deutschen Flugsicherungsorganisation dem Bundes-
ministerium fir Verkehr vorgelegt.

13.4.1988: Sitzung des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages.
Der Bericht des Bundesministeriums fir Verkehr an den Haushaltsausschuld des
Deutschen Bundestages wird vorgelegt und behandelt: “Die aktuellen Probleme der
Flugsicherung und der uibrigen Dienste des Bundes auf dem Gebiet der Luftfahrt?%,
Bei den »Mal3nahmen zur Erh6hung der Kontrollkapazitat« (S.10) wird ausdricklich auf
die “Leistungsbereitschaft der Fluglotsen“ hingewiesen als ein “entscheidender Faktor
fur die aktuell verfligbare Kapazitat”. Auch findet unter dem Punkt »Erschwernisse bei
der Kontrolle des Luftverkehrs...« (S.14) die Einschatzung der Fluglotsen Erwahnung,
dald die Umsetzung des Sobernheimer Konzeptes durch die Existenz zweier Organisa-
tionen zu einer “zunehmend kritischen, kapazitatseinschrankenden Verstarkung der

207 vgl. Protokoll der Besprechung vom 17.12.87 im Bundesministerium fiir
Verkehr, LR13/22.23.70-02, Bonn, den 14.1.1988, Betr. Verspatungen im Luftverkehr
an den Flughafen Minchen und Frankfurt

208 ygl. hierzu “Die aktuellen Probleme der Flugsicherung und der (brigen
Dienste des Bundes auf dem Gebiet der Luftfahrt”, Bericht des Bundesministers fir
Verkehr an den Haushaltsausschul? des Deutschen Bundestages, Bonn im Februar 88
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Koordination fuhre”. Weitere Fragen zur Situation der Flugsicherung werden gestellt
und konnen teilweise nicht beantwortet werden. Der Bundesminister fur Verkehr wird
gebeten, einen vorrangig auf den Haushalt 1989 bezogenen abgestimmten Bericht der
Bundesregierung zur Flugsicherung vorzulegen, in dem auch offengebliebene Fragen
beantwortet werden sollen.

Frihjahr/'Sommer 1988: Der Bundesminister fur Verkehr beauftragt die Profes-
soren Ossenbuhl und Lutter der juristischen Fakultat der Universitat Bonn mit der
Erstellung eines Rechtsgutachtens tber die Mdglichkeiten fur eine Privatisierung der
Deutschen Flugsicherung und um Erarbeitung von Uberleitungsmodellen fur eine
Organisationsreform. Auch wird eine hausinterne Arbeitsgruppe damit beauftragt, nach
Losungswegen fir eine neue Organisationsreform zu suchen; der Vorschlag des
“Planungsbiros Luftraumnutzer” (vgl. oben) soll ausdriicklich in die Prufung ein-
bezogen werden.

22.6.1988: Aktuelle Stunde im Bundestag am 22.6.1988 zur “Haltung der
Bundesregierung zu den drastischen Verspatungen im Luftverkehr”.?® Auch die
parlamentarische Opposition SPD und DIE GRUNEN wollen sich einer Reform der
Deutschen Flugsicherung nicht ganzlich verschliel3en.

28.7.1988: Bundesverkehrsminister Warncke und Bundesverteidigungsminister
Scholz vereinbaren Entlastungen im Luftraum.?® Im Rahmen dieser Vereinbarung
werden bis dahin ausschlieRlich fur den militarischen Flugbetrieb vorgehaltene Luftrau-
me fur den Durchflug ziviler Fliige freigegeben bzw. verkleinert. Beide Minister wurdi-
gen diese Ergebnisse “als einen Beweis der guten Zusammenarbeit der zivilen und
militarischen Flugsicherung in Deutschland...”. Auch sei, so Minister Warncke, “die
Bundeswehr in Europa vorbildlich in ihrer Bereitschaft, militarisch genutzten Luftraum
der Zivilluftfahrt zur Verfigung zu stellen”.

28.9.1988: Sitzung des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestages.
Der Bericht “Wege zur Losung der aktuellen Probleme der Flugsicherung” vom 15.9.88
wird behandelt. Neben einem explosionsartigen Luftverkehrswachstum, das “alle
Uberraschend traf” und weiterhin anhéalt wird festgestellt, dal? “die Bundesanstalt fur
Flugsicherung vor allem im personellen und im technischen Bereich ernsthafte Proble-
me hat” und sich damit “die Frage nach einer Organisationsreform” stellt. Es wird um

299 vgl. Protokoll des Deutschen Bundestages zur “Aktuellen Stunde im Deut-
schen Bundestag am 22.6.1988", Deutscher Bundestag, 11. Wahlperiode, 86. Sitzung,
Bonn, den 22.6.1988

210 vgl. Warncke und Scholz vereinbaren Entlastungen im Luftraum, Presse-
stelle des Bundesministers fur Verkehr, Kennedyallee 72, 53113 Bonn
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einen weiteren ergédnzenden Bericht “Wege zur Losung der aktuellen Probleme der
Flugsicherung” gebeten, in dem auf die Antrage zur Neuorganisation der Flugsiche-
rung und zur Vereinheitlichung der zivil-militarischen Flugsicherung eingegangen
werden soll.

7.12.1988: Der Haushaltsausschuld des Deutschen Bundestages. falit folgen-
den Beschlu3: Die Bundesregierung wird gebeten, im Rahmen der Prifung der Organi-
sationsreform der Bundesanstalt fur Flugsicherung die Gewéhrung einer allgemeinen
Flugsicherungszulage einzubeziehen. Zugleich ist die Verbesserung der Zusammen-
arbeit, wenn maoglich eine Vereinheitlichung, von ziviler und militarischer Flugsicherung
zu gewahrleisten. Der Bericht der Bundesregierung soll bis Ende Mai 1989 vorgelegt
werden.

8.3.1989: BeschluRempfehlung des Verkehrsausschusses des Deutschen
Bundestages.?"! In dieser auf Antrag der Fraktionen CDU/CSU, FDP und SPD am
8.3.1989 verabschiedeten BeschlulZempfehlung wird unter anderem ausgefuhrt: “Der
Bundestag wolle beschliel3en:

l. Der Bundestag stellt fest: Die gegenwartige Lage zwingt zum sofortigen Han-
deln und
Il. Der Deutsche Bundestag hélt folgende MalRnahmen fir erforderlich:

1. Bis zum 31. Mai 1989 ist der Entwurf flr ein Gesetz zur Bildung einer
"Deutschen Agentur fur Flugsicherung™" auf den Weg zu bringen. Diese
Agentur ist als Gesellschaft privaten Rechts im 6ffentlichen Eigentum
auszugestalten und kostendeckend eigenwirtschaftlich zu betreiben. Die
Mitarbeiter unterliegen nicht dem o6ffentlichen Dienstrecht. Auf diese
Weise sollen personelle Engpasse durch Einfuhrung attraktiverer Be-
schéaftigungsbedingungen beseitigt und die notwendigen Investitionen
frei von den Zwangen des Bundeshaushalts realisiert werden. Die "Deut-
sche Agentur fir Flugsicherung" ist als Baustein eines zukulnftigen ein-
heitlichen, mindestens aber kompatiblen europaischen Flugsicherungs-
systems auszugestalten. Die "Deutsche Agentur fur Flugsicherung" mul3
eine integrierte zivil-militarische Zusammenarbeit ermdglichen.

2. Bis zum 31. Mai 1989 ist ein Gesetzentwurf zur Straffung der Ausbildung
von Mitarbeitern in der Flugsicherung auf den Weg zu bringen mit dem
Ziel, die Ausbildung bis zum selbstverantwortlichen Einsatz auf 3 Jahre
zu verkirzen. Dieser BeschluRentwurf unterstitzt die Bemuhungen der
Bundesregierung um eine Neugestaltung der Flugsicherungsorganisa-
tion und weist in die in diesem Bericht aufgezeigte Richtung.”

211 ygl. Deutscher Bundestag, 11. Wahlperiode, BeschluRempfehlung und
Bericht des Ausschusses flur Verkehr, Drucksache 11/4249 vom 8.3.1989
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Mai 1989: Bericht der Bundesregierung an den Haushaltsausschul3 des Deut-
schen Bundestages zur Neugestaltung der Flugsicherungsorganisation. In diesem
Bericht werden die fur die Problemlésung »Organisationsreform Flugsicherung« im
Frihjahr/Sommer 1988 vom Verkehrsminister zur Prufung in Auftrag gegebenen
Gestaltungsmodelle vorgestellt. Vier davon werden néher in Betracht gezogen:

1. EUROCONTROL-Regionaldienst, 2. Eingetragener Verein des birgerlichen Rechts,
3. Gesellschaft mit beschrankter Haftung, 4. Rechtsfahige Anstalt des Offentlichen
Rechts.

17.5.1989: Das Kabinett stellt fest, da? die Probleme der Deutschen Flug-
sicherung nur in einer neuen Organisationsform zu l6sen sind und beabsichtigt, nach
einer vertiefenden Untersuchung im Herbst 1989 eine Entscheidung uber die fir die
kunftige Flugsicherungsorganisation vorzusehende Organisationsform zu treffen.

21.8.1989: Eine gutachterliche Prufung der Rechtsformen Gesellschaft mit
beschrankter Haftung und eingetragener Verein fur die Flugsicherungsorganisation
des Bundes praferiert das GmbH-Modell.?*2

20.12.1989: BeschluR der Bundesregierung zur Uberfiihrung der Flugsicherung
in eine private Organisationsform. Eine entsprechende Gesetzesvorlage wird einge-
bracht. Einem Anderungsantrag der SPD mit der Forderung, eine militarische Flugsi-
cherung im Gesetz festzuschreiben, wird nicht gefolgt. Im Bundesministerium fur
Verkehr wird eine Projektgruppe “Neuorganisation der Flugsicherung” gebildet, um alle
mit der angestrebten Privatisierung zusammenhangenden Uberleitungsmechanismen
zu definieren.

Januar 1990: Die Fraktionen CDU/CSU und FDP bringen im Parlament einen
eigenen Gesetzesentwurf aus der Mitte des Deutschen Bundestages zur Anderung des
Luftverkehrsgesetzes (LuftvVG) ein.?*® Ein vom BMV erstellter Referentenentwurf wird
kurz darauf ebenfalls als Gesetzentwurf auf den Weg gebracht.?**

Februar 1990: Die Bundesregierung legt dem Parlament die 10. Novelle zur

212 ygl. Roland Berger & Partner GmbH, Gutachterliche Priifung der Rechts-
formen Gesellschaft mit beschrankter Haftung und eingetragener Verein fur die Flugsi-
cherungsorganisation des Bundes, Minchen, 21.8.1989

213 vgl. Entwurf eines Zehnten Gesetzes zur Anderung des Luftverkehrsgeset-
zes vom 18.1.1990, Deutscher Bundestag, 11. Wahlperiode, Bundesdrucksache
11/6261, Sachgebiet 96

24 vgl. Gesetzentwurf der Bundesregierung, Drucksache 11/6745
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Anderung des LuftVG vor.?*®

31.5.1990: Die Gesetzesvorlage hat die zweite und dritte Lesung im Parlament
noch vor der parlamentarischen Sommerpause passiert.

22.6.1990: Die Gesetzesvorlage passiert den Bundesrat und liegt zur Unter-
schrift beim Bundespréasidenten bereit.

Dezember 1990 / Januar 1991: Nach den Bundestagswahlen wird die Organisa-
tionsprivatisierung der Flugsicherung in der Koalitionsvereinbarung zwischen CDU/
CSU und FDP verankert. Der Punkt 6 »Organisationsprivatisierung der Flugsicherung«
lautet: Die Organisationsprivatisierung der Flugsicherung ist unerlaf3lich. Am 1.1.93
sollen diese Aufgaben von einer GmbH tGbernommen werden. Die Bundesregierung
wird sich fiir eine Anderung des Grundgesetzes einsetzen, sollte dies fiir das Inkraft-
treten der 10. Novelle des Luftverkehrsgesetzes noch erforderlich werden. Unabhangig
davon wird die Bundesregierung die Integration der militarischen Flugsicherung in die
zivile Organisation anstreben.”?®

22.1.1991: Der Bundesprasident verweigert seine Unterschrift wegen verfas-
sungsrechtlicher Bedenken bzgl. des Artikels 87d Abs. 1 GG, demzufolge die Luft-
verkehrsverwaltung in bundeseigener Verwaltung gefihrt wird.?*’

Februar/Mai 1991: Gemal3 Koalitionsvereinbarung wird von der Koalition CDU/C
SU und FDP erneut die Notwendigkeit einer Neuorganisation bekraftigt. Ausschlag-
gebend ist dabei, dal3 der Bundesprasident “gewichtige Griinde fur die Privatisierung
der Flugsicherung” anerkannt hat. Eine tUberarbeitete Novelle zum LuftvVG wird vor-
bereitet. Fir die notwendig gewordene Anderung des Grundgesetzes wird die Zu-
stimmung der parlamentarischen Opposition bendtigt. Diese wird abhangig gemacht
von einer adaquaten Berucksichtigung des militdrischen Flugsicherungspersonals.
Eine entsprechende Ressortvereinbarung soll von dem Bundesminister fur Verkehr
und dem Bundesminister fur Verteidigung unverziglich ausgehandelt werden. Der
Bundesminister fur Verkehr beruft den Grindungsgeschaftsfuhrer, der Vorschlage zur
Uberfiihrung der Behdrde BFS in die neue Organisationsform erarbeiten soll.

215 vgl. Entwurf eines Zehnten Gesetzes zur Anderung des Luftverkehrsge-
setzes vom 7.2.1990, Gesetzentwurf der Bundesregierung, Bundesdrucksache 80/90,
121 (323) - 950 01 - Lu 78/90

216 \/gl. CDU-Dokumentation 2/1991: Koalitionsvereinbarung fiir die 12. Legisla-
turperiode des Deutschen Bundestages

217 vgl. Unterrichtung durch den Bundesprasidenten, Deutscher Bundestag, 12.
Wabhlperiode, Drucksache 12/67 vom 05.02.91
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30.8.1991: Appell des DIHT an die Bundesregierung, die Gesetzesreform
weiterzuverfolgen.

12.9.1991: Gemeinsame Erklarung und Appell an Parteien und Offentlichkeit
durch die Arbeitsgemeinschaft Deutscher Luftfahrtunternehmen (ADL), dem Buro der
Luftraumnutzer, dem Bund der deutschen Industrie (BDI), die Arbeitsgemeinschaft
Deutscher Verkehrsflughafen (ADV), des Deutschen Industrie und Handelstages
(DIHT), der Deutschen Lufthansa (DLH), der Hapag Lloyd Fluggesellschaft mbH und
dem Lufttransportunternehmen LTU GmbH & Co KG in einem »Aide mémoire zur
Reform der Flugsicherung« die Reform Flugsicherung nicht zu vergessen. Darin heif3t
es: “Nach allen politischen Absichtserklarungen wirde nicht mehr verstanden, wenn
diese Entscheidung noch langer hinausgezdgert wirde”.

16.9.1991: Der Fraktionsvorstand der CDU/CSU befal3t sich mit dem Stand des
Gesetzgebungsverfahrens. Das Verfahren stagniert. Die Fraktionsspitze legt einen
verbindlichen Zeitplan fest, wonach dem Verkehrs- und dem Verteidigungsminister
auferlegt wird, sich bis Oktober 1991 in der Sache zu verstandigen.*®

September 1991: AnlaRlich einer Veranstaltung des Deutschen Bundeswehr
Verbandes (DBwV) und des Bundesverbandes der Militarischen Flugsicherung
Deutschlands (BMFD) in Bonn werden die versammelten militarischen Lotsen von den
malf3geblichen Mitgliedern des Deutschen Bundestages in Gegenwart der militarischen
Fuhrung befragt, ob die Kontrolle militarischen Flugverkehrs aus einer privaten Flugsi-
cherungsgesellschaft moglich sei. Die Antwort lautete “JA”.**°

6.11.1991: Der Bundesminister fir Verkehr und der Bundesminister der Verteidi-
gung schliel3en eine Ressortvereinbarung tber die Zusammenarbeit auf dem Gebiet
der Flugsicherung und ebnen damit politisch den Weg fur eine Grundgesetzanderung
und fiir ein integriertes Flugsicherungskonzept in Deutschland.?®

12.11.1991: Die Koalitionsrunde aus CDU/CSU und FDP stimmt der Ressortver-
einbarung zu. Die Voraussetzung fir eine Grundgesetzanderung unter Mitwirkung der
SPD fur eine Novellierung des Luftverkehrsgesetzes waren damit geschaffen.

11.12.1991 bis April 1992: Die beiden Entwiirfe zur Anderung des Grundge-

218 \/gl. Riedle, R., Verbandsmitteilungen des Verbandes Deutscher Flugleiter,
VM 9/91

219 Quelle: Schriftliche Stellungnahme des Bundesverbandes der Militarischen
Flugsicherung Deutschlands vom 24.6.1996

220 ygl. “Vereinbarung fiir die Neuordnung der Flugsicherung im zivil-milita-
rischen Bereich” vom 6.11.1991
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setzes und des Luftverkehrsgesetzes werden eingebracht.?*

30. April 1992: Verabschiedung des 10. Gesetzes zur Anderung des Luft-
verkehrsgesetzes durch das Parlament.

5. Juni 1992: Zustimmung des Bundesrates

im Juli 1992: Unterschrift des Bundesprasidenten

23. Juli 1992: Veroffentlichung der 10. Novelle des Luftverkehrsgesetzes im
Bundesanzeiger.???

16.10.1992: Griindung der Deutschen Flugsicherung GmbH mit der Bundesre-
publik Deutschland als Alleingesellschafter vertreten durch den Bundesminister fur
Verkehr.?

1. Januar 1993: Die DFS-GmbH wird die fir die Flugsicherungsdienste in
Deutschland verantwortlich zeichnende Organisation.

2. Empirische Untersuchung zur Organisationsprivatisierung
der Deutschen Flugsicherung
2.1 Allgemeines zur empirischen Befragung

Die empirische Untersuchung wurde mit Hilfe eines Fragebogens durchgefihrt,
der insgesamt 22 Fragen enthielt, davon 15 geschlossene Fragen, bei denen die
Probanden vorgegebene Antworten ankreuzen sollten, sowie 7 offene Fragen, bei
denen im Anschluf? an eine geschlossene Frage um erganzende Auskinfte gebeten
wurde. Die Probanden wurden vorweg gebeten, den Fragebogen nur dann zu beant-
worten, wenn Sie vor dem 30. September 1992 in die Flugsicherung eingetreten wa-
ren. Damit sollte sichergestellt werden, dal’ die erhaltenen Informationen auf einer
Mindesterfahrung in der Flugsicherung von 3 Monaten vor Inkrafttreten der Privatisie-
rung beruhen. Die Probanden wurden auf dem Deckblatt des Fragebogens dartber

221 yvgl. Deutscher Bundestag, 12. Wahlperiode, Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes, Drucksache 12/1800 (Sachgebiet 100), v.11.12.91;
Deutscher Bundestag, 12. Wahlperiode, Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des
Luftverkehrsgesetzes, Drucksache 12/1801 (Sachgebiet 96), v. 11.12.1991

222 \/gl. Zehntes Gesetz zur Anderung des Luftverkehrsgesetzes v. 23.7.1992
Bundesgesetzblatt Jahrgang 1992, Teil I, BGBI | S. 1370-1378

223 \gl. Handelsregister-Eintrag am 19.10.1992 unter 5 HRB 8533 in Frankfurt
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informiert, dal3 es sich dabei um eine Erhebung der Universitat Wuppertal im Rahmen
eines Forschungsprojekts zum Thema der Privatisierung offentlicher Unternehmen
handelt, in dessen Zusammenhang der aktuelle Privatisierungsprozeld der BFS/DFS im
Mittelpunkt der Forschungsarbeit eines Promovenden steht. Dartber hinaus wurden
die Probanden wie folgt Uber die Absichten informiert, die mit diesem Fragebogen
verfolgt werden: "Der Fragebogen befaldt sich damit, wie Sie die Privatisierung der
Flugsicherung (also den Ubergang in die neue Organisationsform einer GmbH) sehen
und wie Sie diesen Ubergang und seine Folgen beurteilen."

Den Probanden wurde strikte Anonymitat zugesichert, die auch dadurch gesi-
chert werden sollte, dal3 gebeten wurde, die ausgefullten Fragebdgen in einen Behal-
ter zu werfen, der in der jeweiligen Dienststelle beim Betriebsrat aufgestellt wurde. Auf
diese Weise konnten die Probanden sicher sein, dal’ keine Zuordnung von Fragebo-
gen zu einzelnen Personen maoglich war. Gerade durch die Mitwirkung des Betriebsrats
war sichergestellt, dal? keine diesbezlglichen Informationen mit moglicherweise nach-
teiligen Folgen an die Geschéftsleitung gelangen konnten.

Auf die Probanden wurde weder Druck in irgendeiner Form ausgetbt, um sie
zur Abgabe der Fragebbgen zu bewegen (etwa durch Nachfrage durch Vorgesetzte
oder auch durch Betriebsratsmitglieder oder durch Beteiligte an dem Forschungs-
projekt), noch wurde ihnen eine spezielle Motivation vermittelt, etwa durch eine mit der
Abgabe des Fragebogens verbundene Teilnahme an einem Preisausschreiben, einer
Verlosung oder durch ahnliche Mittel.

Da mit einer relativ geringen Ricklaufquote gerechnet wurde, und die Rick-
laufquote auch nicht durch entsprechende Malinahmen erhéhte werden konnte, wurde
eine Gesamterhebung durchgefuhrt. Es wurden Fragebdgen an alle Beschaftigten bei
der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH ausgegeben, so dald insgesamt 4.288 Fra-
gebdgen verteilt wurden. Bis zum Schluf3termin am 31.10.1995 wurden davon 640
Fragebogen ausgeflllt zuriickgegeben. Dies entspricht einer Beteiligungsquote von ca.
14,9 %, die sich durch den Wegfall von 2 Fragebtgen nur minimal verandert, die von
Beschaftigten abgegeben worden waren, die erst nach dem 30.9.1992 in die Flugsi-
cherung eingetreten waren. Nun waren am 1.1.1993 jedoch noch erheblich mehr,
namlich insgesamt 5.090 Personen bei der Bundesanstalt fur Flugsicherung beschéaf-
tigt. Bezogen auf diese Anzahl ergibt sich durch die 638 zu bericksichtigenden Fra-
gebogen eine Quote von 12,53 %, d.h. von den zum Zeitpunkt der Privatisierung bei
der Flugsicherung mindestens 3 Monate lang Beschaftigten hatten sich 12,53 % an der
Befragung beteiligt.

Eine solch hohe Beteiligung geht weit Giber den in solchen Fallen zu erwarten-
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den Wert hinaus. Dazu sind jedoch noch zwei weitere Gesichtspunkte zu berick-
sichtigen. Von den verwendbaren 638 Fragebdgen wurden in der Ubergrof3en Zahl der
Falle alle Fragen beantwortet, bei denen Antwortmdglichkeiten vorgegeben waren. Bei
3 Fragen waren jeweils in 4 Fallen keine Antwort angekreuzt worden, bei weiteren 6
Fragen in 5 Fallen, bei 2 Fragen wurde in 13 Fallen keine Antwort gegeben, und bei je-
weils einer Frage gaben 15 bzw. 21 Probanden keine Antwort (die 15. geschlossene
Frage war konditioniert, so dal3 die Tatsache, dal3 hier in 125 Féllen keine Antwort zu
verzeichnen ist, sich aus der Anlage des Fragebogens selbst ergibt). Diese hohe
Quote nicht nur beim Rucklauf der Fragebégen sondern auch bei den Antworten auf
die einzelnen Fragen ist sehr bemerkenswert.

Zum zweiten ist jedoch ein weiteres Uberraschendes Ergebnis zu verzeichnen.
Zusatzlich zu den 15 geschlossenen Fragen waren noch 7 offene Fragen aufgenom-
men worden. Solche Fragen erfordern vom Probanden offensichtlich einen erheblich
groReren Arbeitsaufwand als das Ankreuzen vorgegebener Antwortmaéglichkeiten und
werden in der Regel deshalb nur von einem geringen Prozentsatz der an einer Um-
frage Beteiligten beantwortet. Zwar war die Antwortquote bei den einzelnen Fragen
sehr unterschiedlich und reichte von nahezu 100 % (bei Frage 3b) bis zu etwa 60-70
% bei den Ubrigen Fragen (die konditionierte Frage 11c kann hier auf3er Betracht
bleiben). Dal} sich ca. 60 % der Befragten der Mihe unterzogen haben, mindestens
die Halfte der offenen Fragen zu beantworten, ist ein weiteres bemerkenswertes
Resultat. Noch bemerkenswerter wird dies, wenn die Fragebdgen im einzelnen studiert
werden. Die meisten Antworten auf die offenen Fragen beschranken sich nicht auf
Stichworte, sondern geben detailliert Auskunft tber die Einschatzung zur jeweiligen
Frage; teilweise wurde der im Fragebogen vorgesehene Raum weit Uberschritten und
Réander und Ruckseiten des Fragebogens zuséatzlich fur handschriftiche Bemerkungen
benutzt. Viele Probanden hatten sich der Mihe unterzogen und diese Fragen ma-
schinenschriftlich beantwortet, was bei einem kleineren Teil moglicherweise durch die
Sicherstellung der Anonymitat motiviert war, beim gré3eren Teil aber sicherlich als
Ausdruck des Engagements und des Interesses an den gestellten Fragen gewertet
werden kann.

Durch diese hohe und intensive Beteiligung an der Befragung laf3t sich schon
vor der Auswertung der einzelnen Fragen ein allgemeines Ergebnis formulieren.
Offensichtlich handelt es sich bei den Beschaftigten der Flugsicherung um Personen,
die fur ihre Tatigkeit und deren Beurteilung auch durch wissenschaftliche Institutionen
ein Uberaus hohes Interesse zeigen, auch wenn Sie wissen, dal3 ihre Auskinfte ihnen
unmittelbar keine Vorteile einbringen werden. Die Funktion Flugsicherung wird also im



140 lll. Flugsicherung, Reorganisation und Wandel

Vergleich zu anderen Téatigkeiten von Personen ausgeubt, die sich ihrer Tatigkeit
besonders intensiv verbunden wissen und diese Verbundenheit auch zum Ausdruck zu
bringen bereit sind - wobei es zweitrangig ist, ob die Privatisierung positiv oder eher
negativ gesehen wurde.

Dieses Ergebnis wird nicht dadurch verandert, daf? es nicht anders zu erwarten
ist, daf3 ein solch relativ umfangreicher Fragebogen gerade von den engagierten und
interessierten Mitarbeitern beantwortet wird - vor allem dann, wenn weder Druck
ausgeubt wird noch eine besondere Motivation angeboten werden kann. Bei der
Beurteilung des Ergebnisses einer solchen Befragung mul3 die daraus resultierende
Verzerrung stets in Rechnung gestellt werden. Das Ergebnis ist nie die Meinung der
Mitarbeiter bzw. einer reprasentativen Gruppe der Mitarbeiter, sondern das Ergebnis
bringt - pointiert formuliert - die Meinung des Teils der Mitarbeiter zum Ausdruck, der
an seiner Tatigkeit und den Umstanden, unter denen sie verrichtet wird, interessiert ist
und sich fur seine Funktion in besonderem Ausmal} engagiert. Im Rahmen der vorlie-
genden Untersuchung braucht jedoch gerade dies nicht als Mangel betrachtet zu
werden. Im Zusammenhang einer mikropolitischen Untersuchung, die das Verhéltnis
von Struktur und Strukturierung in den Mittelpunkt stellt, kommt es eben gerade auf die
Meinung der engagierten und interessierten Mitarbeiter an - sie sind in erster Linie als
Akteure in mikropolitischen Strukturierungsprozessen anzusehen. In diesem Sinne ist
die Auswahl an Personen, die durch das Engagement zur Beantwortung des Fra-
gebogens gegeben ist, durchaus ein zweckgerichtetes Mittel, um die Wahrnehmung
mikropolitischer Prozesse zu untersuchen.

2.2 Wahrnehmungen zur Privatisierung und zur Effizienz

Die Haufigkeitsverteilungen bei den Fragen, bei denen aus vorgegebenen
Antwortmoglichkeiten ausgewahlt werden sollte, sind im Detail aus Anhang Il Tabelle
1 zu entnehmen. Einige Ergebnisse sollten jedoch besonders hervorgehoben werden.

Bei der Frage nach der Funktion vor dem 1.1.1993 antworten 74,0 % mit «opera-
tiver Flugsicherungsdienst». Dies mul3 bei den tbrigen Fragen insofern bertcksichtigt
werden, da diese ganz offensichtlich Gberwiegend die Meinungen der Personen wie-
dergeben, die in dieser Funktion tatig sind. Die 64 Personen, die im Management tatig
sind, sowie die 97 Personen, die sich als in sonstigen Funktionen beschéftigt be-
zeichnen, fallen gegentiber den 472 Personen aus dem operativen Flugsicherungs-
dienst weniger ins Gewicht. Im Vergleich zwischen der Situation vor und der Situation
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nach dem 1.1.1993 ist bemerkenswert, dal} sich die Verteilung auf die verschiedenen
Funktionen geéndert hat. «<Heute», also im Oktober 1995, geben nur noch 66,6 % an,
im operativen Dienst tatig zu sein, dagegen hat sich der Anteil des Managements auf
13,5 % und der der sonstigen Funktionen auf 19,1 % erhdht.

Hinsichtlich der Beschaftigungsdauer vor Inkrafttreten der Privatisierung ist die
relativ lange Tatigkeit der Befragten bemerkenswert: 64,4 % waren damals bereits
langer als 10 Jahre bei der Flugsicherung, insgesamt 78,7 % der Befragten immerhin
langer als 5 Jahre, und insgesamt 90,1 % der Befragten doch schon langer als 3
Jahre. Hier muld natlrlich der hohe Anteil des operativen Dienstes bertcksichtigt
werden, wie er aus den Antworten auf die Fragen Oa und Ob deutlich wurde. Hier
handelt es sich um eine hochspezialisierte Tatigkeit, die so gut wie ausschliel3lich bei
der friiheren Bundesanstalt fiir Flugsicherung ausgetbt werden konnte, weshalb ein
Wechsel des Arbeitgebers so gut wie Uberhaupt nicht infrage kommen konnte, bzw.
nur bei Inkaufnahme einer Umschulung. Dariiber hinaus kann aus diesem hohen Anteil
der Befragten mit langer Beschéftigungszeit auch wieder geschlossen werden, daf3
gerade die engagierteren und interessierteren Mitarbeiter sich an dieser Befragung
beteiligt haben. Gerade bei Personen mit langerer Bindung an ein Unternehmen findet
sich Ublicherweise auch eine héhere Identifizierung mit der Tatigkeit und dem Unter-
nehmen und entsprechend ein héheres Engagement, das sich beispielsweise in einer
hoheren Bereitschaft zur ausfihrlichen Beantwortung eines relativ umfangreichen
Fragebogens niederschlagt.

Bei der Frage nach der ersten Reaktion auf die Privatisierungspléane fallt auf,
daf sich nur relativ kleine Gruppen an eindeutig positive oder eindeutig negative
Reaktionen erinnern. In der retrospektiven Beurteilung war die Reaktion nur bei 17,6
% uneingeschrankt positiv, 14,3 % dagegen erinnern sich, strikt dagegen oder doch
wenigstens sehr skeptisch gewesen zu sein. Bei den meisten Befragten iberwog ganz
offensichtlich eine Haltung unsicherer Erwartung auf sie zu kommender Veréanderun-
gen, was sich inshesonders in dem Wert von 50,7 % bei «erwartungsvoll» nieder-
schlagt. Wenn hier die Antworten «unsicher» addiert werden, so ergibt sich immerhin
ein Wert von 67,5 %. Daruber hinaus sollte der Unterschied in den Werten fir «un-
eingeschrankt positiv» und «strikt dagegen» Aufmerksamkeit finden: 17,6 % stehen hier
lediglich 1,9 % gegenuber.

Eine Modifikation und Ergdnzung zu diesem Ergebnis &Rt sich aus den Ant-
worten auf Frage 3a entnehmen. Eine eher negative Beurteilung wird retrospektiv nur
von 13,2 % zu Protokoll gegeben, was in etwa den 14,3 % mit Antworten «strikt da-
gegen» bzw. «sehr skeptisch» aus Frage 2 entspricht. Ein sehr hoher Anteil von 62,2 %
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der Befragten beantworten die Frage nach ihrem anfanglichen Urteil Gber die mdgli-
chen Folgen fur sie selbst und ihre Arbeitssituation mit «eher positiv». Dies [&R3t Rick-
schliisse auf den naheren Charakter der 50,7 % zu, die in Frage 2 «erwartungsvoll»
geantwortet hatten, bzw. auf die 67,5 %, die «erwartungsvoll» oder «unsicher» geant-
wortet hatten. Die Unsicherheit bzw. die Erwartungshaltung scheinen danach tber-
wiegend ins Positive geneigt gewesen zu sein, der hohe Wert von 62,2 % spricht hier
eine eindeutige Sprache. Immerhin aber erwarteten 13,2 % der Befragten fur sich und
ihre Arbeitssituation eher negative Folgen.

Diese Einschéatzung andert sich signifikant, wenn nach der damaligen Beur-
teilung der Folgen fir die Effizienz der Flugsicherung gefragt wird. Eher negative
Folgen befurchteten hier nur 2,8 %, wahrend es in Bezug auf sich selbst und die
Arbeitssituation immerhin 13,2 % waren. Der Anteil der mit «neutral» antwortenden
Personen war bei den Fragen 3a und 4 nahezu identisch (24 % im Vergleich zu 23,5
%). Ganz in Entsprechung zu den negativen Einschatzungen zeigen sich auch die
Werte fur «eher positiv»: die Folgen fir die Arbeitssituation wurden von 62,2 % zu
Beginn des Privatisierungsprozesses so beurteilt, hingegen waren es immerhin 72,9 %
der Befragten, die bereits von Anfang an positive Folgen fiur die Effizienz der Flugsi-
cherung erwarteten.

Die nachsten beiden Fragen (5 und 6) beschaftigten sich zum einen mit der
retrospektiv erinnerten Intensitat der Wahrnehmung und zum anderen mit der Intensi-
tat der Beteiligung am Privatisierungsprozel3. Da 42,9 % angeben, sie hatten die
Diskussionen und Auseinandersetzungen intensiv verfolgt, und zudem noch 48,4 %
nach ihrer Erinnerung versucht haben, auf dem Laufenden zu bleiben, kann man von
einem Anteil von 91,3 % der Befragten ausgehen, die den Privatisierungsprozef3 mit
einen Interesse verfolgten, das immerhin so grol3 war, dal3 sie sich regelmallig tber
diesen Prozel3 informierten. Wiederum muf3 bertcksichtigt werden, dal3 die Personen,
die den Fragebogen beantwortet haben, mit grol3er Wahrscheinlichkeit weitgehend
identisch sind mit jenen, die an ihrer Téatigkeit ein grol3es Interesse nehmen und
dementsprechend auch einschneidende Verédnderungen in der Organisation dieser
Tatigkeit mit grol3em Interesse zur Kenntnis nehmen. Demnach kann behauptet
werden, dal3 dieses Ergebnis (91,3 % mit regelméafigen Aktivitaten zur Informiertheit)
nicht einer gewissen Trivialitdt entbehrt, m.a.W.: es ist durch die Beantwortung des
Fragebogens schon begriindet, daf3 hier ein so hoher Wert erwartet werden kann und
auch tatsachlich festgestellt wird.

Dies wird jedoch bis zu einem gewissen Grade relativiert durch die Antworten
auf Frage 6 - also nach der Beteiligung an den Diskussionen und Auseinanderset-
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zungen. Hier geben nur 22,9 % an, sie hatten sich «aktiv beteiligt», und weitere 39,2 %,
sie hatten sich «in Mal3en aktiv beteiligt», zusammen ergibt das eine Quote der Perso-
nen mit aktiver Beteiligung von 62,1 %, also wesentlich weniger als die 91,3 % mit
laufender Informationsaktivitat. Dagegen geben immerhin 35,9 % der befragten Perso-
nen an, sie hatten die Diskussionen und Auseinandersetzungen «eigentlich nur be-
obachtet und verfolgt». Dal3 hingegen lediglich 1,2 % der antwortenden Beschéaftigten
ein Desinteresse angeben, dies kann vor dem Hintergrund der Tatsache, dal3 von
vornherein zu erwarten ist, dal3 nur Interessierte den Fragebogen beantwortet haben,
nicht verwundern.

Interessant ist nun die Antwortstruktur auf Frage 7, also nach dem generellen
Urteil Gber die Privatisierung, wie es retrospektiv gesehen wird. Diese Frage war
bewul3t nicht an den Anfang gestellt worden, sondern madglichst unauffallig von ande-
ren Fragen umgeben worden, um madgliche Diskrepanzen auffinden zu konnen bzw.
um Kongruenzen feststellen zu kdnnen. Auf die Frage nach dem generellen Urteil am
Anfang der Privatisierungsdiskussion antworten 72,2 % mit «daftir» und lediglich 11,4
% mit «dagegen». Zum Vergleich: nur 17,6 % gaben an, ihre erste Reaktion auf die
Privatisierungsplane seien «uneingeschrankt positiv» gewesen, 62,2 % gaben an, ihr
erstes Urteil Uber die Folgen fiur sie selbst und ihre Arbeitssituation sei «eher positiv»
gewesen, und 72,9 % waren in Bezug auf die moglichen Folgen fir die Effizienz zu
dem Urteil «eher positiv» gekommen. Dies bestatigt die bisherige Stellungnahme zu
dem Ergebnis von Frage 2, also nach den ersten Reaktionen auf die Privatisierungs-
plane. Auf diese Frage hatten 67,5 % mit «unsicher» oder «erwartungsvoll» geantwortet.
Die Antwort auf Frage 7 bestatigt nun die Einschéatzung, daf’ diese Unsicherheit und
diese Erwartungshaltung von einem positiven Grundton getragen waren. M.a.W.: man
war sich nicht sicher, was auf einen zukommen wiirde, aber die Erwartungen waren
doch eher positiv gefarbt. Dartber hinaus ist das allgemeine Ergebnis hier dies: die
Privatisierung konnte sich auf eine breite Zustimmung der unmittelbar Betroffenen
stlitzen, sie war also in diesem Sinne demokratisch legitimiert.

Nun wurde mit den folgenden Fragen (8a, 9a, 10a, 10c, 11a) der Versuch
unternommen, eine Differenzierung zwischen der Einschatzung der Situation unmit-
telbar nach der Privatisierung (also unmittelbar nach dem 1.1.1993) und der Einschat-
zung der Situation heute (d.h. im Oktober 1995) zu eruieren. Diese Fragen gingen von
der faktischen Lage aus, daf3 sich unmittelbar nach der Privatisierung in der Tat fur die
Beschaftigten so gut wie nichts geandert hatte. Mit Wirkung vom 1.1.1993 hatte die
DFS Deutsche Flugsicherung GmbH die Bundesoberbehérde Bundesanstalt fur Flugsi-
cherung nur formell abgeldst. Die tarifvertraglichen Verhandlungen etwa dauerten bis
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zum Sommer 1993. Die ersten Ubernahmeantrage seitens der DFS Deutsche Flugsi-
cherung GmbH, die zum Ziel hatten, die beamteten Mitarbeiter zu einem freiwilligen
Ausscheiden aus dem Bundesbeamtenverhaltnis zu bewegen, um als Angestellte fur
die DFS Deutsche Flugsicherung GmbH tatig zu werden, wurden erst Au-
gust/September 1993 an die Beschaftigten verteilt. Neue Arbeitsvertrage wurden von
den meisten Mitarbeitern erst zwischen Oktober und Dezember 1993 abgeschlossen.
Spirbare Veranderungen in Form von Entgeltstrukturen, tarifvertraglichen Einstu-
fungen, Veranderungen von Kompetenzen usw. fanden daher frihestens ab Herbst
1993 statt.

Nichtsdestoweniger findet sich bei 45,3 % der antwortenden Personen die
Auskunft, unmittelbar nach der Privatisierung habe sich «viel» fur sie persénlich in
ihrem beruflichen Umfeld geandert, welche Anderungen sie auf die Privatisierung
zuruckfuhren. Immerhin noch bei 26 % der antwortenden Personen findet sich die
Auskunft, unmittelbar nach der Privatisierung habe sich «viel» bezuglich der Effizienz
geandert, mit der die Flugsicherung ihre Aufgaben erfiillt. Hinsichtlich der Anderungen
im beruflichen Umfeld, die sie persdnlich betreffen, ist hier kein grof3er Unterschied zu
der Auskunft, die fur die Situation im Oktober 1995 gegeben wurde. Hier stellen 56,6
% «viele» Anderungen fest; der Anteil der Personen, die mit «wenig» antworten, hat sich
nur minimal geandert (33,2 % im Vergleich zu 31,1 %); dagegen sinkt der Anteil der
Antwort «nein» von 27,1 % auf 7,8 %.

Die Interpretation dieser Antworten ist nicht ganz einfach. Auf der einen Seite
steht die Tatsache, daf3 sich unmittelbar nach der Privatisierung in der Tat so gut wie
nichts geéndert hat, auf der anderen Seite steht die Auskunft von 45,3 % der Befrag-
ten, fur sie personlich in ihrer Arbeitssituation habe sich unmittelbar nach der Pri-
vatisierung viel geandert, und von 26 % der Befragten, beziglich der Effizienz habe
sich unmittelbar nach der Privatisierung viel geandert. Um MiRverstandnisse
auszuschlieRen war die Frage eigens zweimal formuliert worden; einmal mit Betonung
auf «unmittelbar nach der Privatisierung, also nach dem 1.1.1993», und einmal mit der -
durch Unterstreichung im Text hervorgehobenen - Betonung auf «<heute». Grundsétzlich
stehen hier zwei Moglichkeiten zur Interpretation zur Verfigung. Zum einen kann ein
MiBverstandnis unterstellt werden; in diesem Fall mu3 angenommen werden, die
Befragten hatten die Fragen nicht genau genug zur Kenntnis genommen, und die Ant-
worten beziehen sich in Wahrheit nicht auf die Lage unmittelbar nach der Privatisie-
rung, sondern auf die Folgen der Privatisierung generell, also bis heute (d.h. bis zum
Oktober 1995). Diese Interpretation wird dadurch erschwert, dal3 die Fragen eigens
doppelt formuliert worden waren, und auf3erdem muf3 hier das gerade aufgrund des
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hohen Anteils des im operativen Bereich tétigen Personals an den Befragten zu
unterstellende relativ hohe Bildungsniveau bericksichtigt werden. Gerade im operati-
ven Dienst der Flugsicherung mit seinen speziellen Anforderungen an die Fahigkeit,
rasch zu verstehen und schnell komplexe Zusammenhange auffassen zu konnen, ist
die Annahme eines MilRverstandnisses deshalb zumindest wenig naheliegend; es
scheint unwahrscheinlich, dal3 die Befragten die Differenz zwischen den beiden
Fragen (jeweils bezuglich personlicher Arbeitssituation und Effizienz) nicht verstanden
haben.

Dann aber ergibt sich nur noch die Interpretationsmaoglichkeit, derzufolge ein
relativ gro3er Anteil der Befragten (45,3 % bzw. 26 %) im Oktober 1995 der Meinung
war, «viele» Veranderungen in ihrer personlichen Arbeitssituation bzw. in der Effizienz
der Flugsicherung waren bereits unmittelbar nach der Privatisierung, also unmittelbar
nach dem 1.1.19 93 mit dem formellen Ubergang von der Bundesanstalt fiir Flugsiche-
rung zur DFS Deutsche Flugsicherung GmbH eingetreten. Hier ist auch zu
bertucksichtigen, dal3 nur 23 % angeben, unmittelbar nach der Privatisierung seien
keine Veranderungen fur sie personlich in ihrem beruflichen Umfeld aufgetreten, und
dal nur 27,1 % der Meinung sind, unmittelbar nach der Privatisierung hatten sich
keine Anderungen in der Effizienz ergeben. Es ergibt sich die SchluRfolgerung, daR
ein grol3er Teil der Befragten retrospektiv der Meinung ist, daf3 Veranderungen einer-
seits in ihrer personlichen Arbeitssituation und andererseits in der Effizienz der Flugsi-
cherung bereits unmittelbar nach dem Vollzug der Privatisierung eingetreten seien,
obwohl dies durch die Tatsachen widerlegt wird. Fur die mikropolitische Untersuchung
ist auch dies ein positives Ergebnis, da gerade hier die realitdtsgestaltende Bedeutung
von Wahrnehmungen unabhéngig von Tatsachen in die Analyse einzubeziehen
versucht wird.

Abgesehen von diesen Uberlegungen bleibt es ein wichtiges Ergebnis, daR 56,6
% der antwortenden Personen flr sich personlich in ihrer Arbeitssituation im Oktober
1995, also ca. 2 1/2 Jahre nach der Privatisierung, viele Anderungen sehen und nur
7,8 % diese Frage verneinen. Wenn man die Antworten «wenige Veranderungen» ad-
diert, so nehmen immerhin 97,6 % Verdnderungen wahr. In der Beurteilung dieser
Veranderungen divergieren die Ansichten allerdings erheblich; grob gesagt scheint der
Anteil der negativ Urteilenden in etwa dem Anteil der positiv Urteilenden zu entspre-
chen: 37,3 % beurteilen die Folgen «eher negativ» und 34,6 % sehen sie «eher positiv».

Ganz anders ist jedoch die Verteilung der Antworten, wenn nach den Ver-
anderungen hinsichtlich der Effizienz der Flugsicherung gefragt wird, so wie sie im
Oktober 1995 gesehen wird. Eine effizientere Arbeit der Flugsicherung wird von 9,4 %
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mit dem Pradikat «ja, uneingeschréankt» bejaht, und 60,3 % sehen ein effizienteres
Arbeiten «in der Tendenz». Zusammen ergibt dies einen Anteil von 69,7 %, die eine
Steigerung in der Effizienz wahrnehmen. Dies ist im Vergleich zu den nur 34,6 % zu
sehen, die die Veranderungen in der personlichen Arbeitssituation positiv beurteilen.
Danach erscheinen die Veranderungen in der Effizienz nicht gleichzeitig auch als
positive Verdnderungen in der personlichen Arbeitssituation wahrgenommen zu
werden. Dazu geben die im folgenden wiedergegebenen Antworten aus den offenen
Fragen noch genauere Auskinfte, die diese Divergenz bestatigen. Zunachst muf3
jedoch bericksichtigt werden, dal3 von den 445 Antwortenden, die eine Effizienz-
steigerung bejahen, in Frage 11b immerhin 72 angeben, diese effizientere Arbeit gehe
auf ganz andere Ursachen als die Privatisierung zurick (= 16,2 %), und sogar 129 der
Meinung sind, die Verbesserungen gingen nur zum kleineren Teil auf die Privatisie-
rung zurtck. Bei Addition kommt man auf diese Weise zu dem Ergebnis, daf 45,2 %
der Antwortenden, die eine Effizienzsteigerung sehen, die Ursachen daftr nicht oder
hochstens zum kleineren Teil in der Privatisierung sehen. Dann aber wirde sich der
Anteil der Antwortenden, die eine Effizienzsteigerung sehen und diese Effizienzsteige-
rung ausschlief3lich oder zumindest zum gré3eren Teil auf die Privatisierung zurtick-
fuhren, von 71,2 % auf 39 % reduzieren. Dies wurde die Differenz zu der Einschatzung
bezuglich der Folgen fur die personliche Arbeitssituation fast vollstandig einebnen:
wahrend 35,4 % diese Folgen positiv sehen, schreiben 39 % der Privatisierung einen
ausschlieBlichen Anteil als Ursache der Effizienzsteigerung oder wenigstens einen
groReren Anteil zu. Nach dieser Differenzierung erscheint das Urteil Gber die Folgen
der Privatisierung also nicht mehr so divergent zwischen den personlichen Verande-
rungen und den Folgen fur die Effizienz, wie es zunédchst den Anschein hatte.

Es mul} hier jedoch vorgreifend auf die Antworten auf die offene Frage 11c
eingegangen werden. In dieser Frage wurde gebeten, die Ursachen zu nennen, falls
der Proband der Meinung ist, die Effizienzsteigerung gehe auf andere Ursachen
zuriick als die Privatisierung. Es ergab sich dabei, dal’ von den insgesamt 134 Nen-
nungen auf diese Frage 70 (52,2 %) die Effizienzsteigerung auf eine hohere Motivation
durch finanzielle Anreize zuriickgefuhrt wurde. Nun kann man sich natirlich die Frage
stellen, inwieweit die bessere Entlohnung mit der Privatisierung zusammenhangt. Da
die Probanden, die diese Auskunft gaben, explizit die Effizienzsteigerung nicht auf die
Privatisierung zurtickgefiihrt wissen wollten, ist es kaum maglich, hier eine Entschei-
dung zu treffen. Auf jeden Fall ist die Zahl der Falle hier nicht so grof3, daf3 das grund-
satzliche Ergebnis des vorangegangenen Absatzes in Frage gestellt werden mufite.
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2.3 Wahrnehmungen zu Auswirkungen und Verlauf des Prozesses

Bei den Fragen, bei denen gebeten wurde, die Antwort selbst zu formulieren,
lassen sich hinsichtlich der Auswertung zwei Falle unterscheiden. Zum einen ergaben
sich bei funf Fragen immer wiederkehrende Antworten, die sich so wenig voneinander
unterschieden, dal3 sie unter einer Formulierung zusammengefalit werden konnten.
Zum anderen war bei zwei Fragen ein solches Vorgehen nicht mdglich. Diese beiden
Fragen bezogen sich auf die Situation, wie sie unmittelbar nach der Privatisierung
wahrgenommen worden war. Bei der Durchsicht der Antworten wurde deutlich, daf3 die
zeitliche Differenzierung zwischen »unmittelbar nach der Privatisierung« und »heute«
(also zum Zeitpunkt der Befragung) nicht bertcksichtigt worden war. Auf eine
Standardisierung und damit auch auf die Erstellung von Haufigkeitsverteilungen mufite
hier verzichtet werden.

Bei den funf offenen Fragen, deren Antworten schematisiert und in Haufigkeits-
verteilungen durch %-Werte angegeben werden konnten, lassen sich die folgenden
Ergebnisse hervorheben. Die Details finden sich in Anhang Il Tabelle 2.

Bei der Frage nach den wichtigsten Folgen fir die persdnliche Arbeitssituation,
die zu Beginn des Privatisierungsprozesses erwartet wurden, findet sich ein ein-
deutiger Schwerpunkt bei der Antwort «besseres Gehalt» mit 30,4 % der Nennungen
insgesamt. Darliber hinaus lassen sich nur noch drei Folgen angeben, die mindestens
10 % der Nennungen ausmachen: bessere Technik, weniger Verwaltung bzw. Blro-
kratie, bessere Karrieremdglichkeiten, worunter Aufstiegsmaglichkeiten, Fortbildung-
schancen sowie die Anerkennung von Leistung zusammengefal3t wurden. Auffallend
ist insbesondere, dald nur sehr wenige Nennungen zu verzeichnen sind, die negative
Folgen angeben, wie Wegfall sozialer Leistungen (2,1 %), Abbau bzw. Unsicherheit
von Arbeitsplatzen (5,8 %), hoherer Leistungsdruck (3,7 %). Dies entspricht durchaus
den Antworten auf Frage 3a, in der nur von 13,2 % die moglichen Folgen fir die
personliche Arbeitssituation retrospektiv am Beginn des Privatisierungsprozesses als
«eher negativ» beurteilt wurden.

Die Erwartungen scheinen allerdings nicht erfullt worden zu sein, jedenfalls ist
so die Wahrnehmung der Probanden, wie sie sich aus den Antworten auf Frage 10ba
ergibt, die sich auf die Veranderungen heute, also im Oktober 1995, in der personli-
chen Arbeitssituation bezieht. Allerdings ist hier zu beachten, daf3 stets nur Nennun-
gen bertcksichtigt werden, nicht aber Falle. Im Gegensatz zu den meist positiven Er-
wartungen uberwiegen hier die negativen Befunde. Wahrend 30,4 % ein besseres
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Gehalt erwartet hatten, geben im Oktober 1995 nur 13,0 % eine finanzielle Verbesse-
rung an. Wahrend 11,2 % weniger Verwaltung bzw. Burokratie erwartet hatten, bekla-
gen nun 10,0 % ein Mehr an Verwaltungstatigkeit. Wahrend nur 3,7 % mehr Leistungs-
druck bzw. Mehrarbeit erwartet hatten, geben nun immerhin 18,2 % Mehrarbeit an,
etwa auch in Form von kirzeren Pausen oder ungunstigeren Dienstzeiten. Wahrend
3,3 % ein besseres Arbeitsklima erwartet hatten, wird nun in 12,6 % aller Nennungen
ein schlechteres Betriebsklima angegeben. Eine bessere Fuhrungsstruktur bzw. ein
neues Managementkonzept hatten 6,3 % erwartet, nun werden bei 10,8 % der Nen-
nungen Managementprobleme angegeben. Mehr Leistungsdruck hatten 3,7 % erwar-
tet, nunmehr macht hoherer Leistungsdruck 9,3 % der Nennungen aus. Ein Mehr an
Motivation wird dagegen nur verschwindend selten genannt (1,5 % der Nennungen),
das gleiche gilt fir bessere Entscheidungsablaufe (3,3 %). Mehr Verantwortung wird
immerhin in 6,7 % aller Nennungen angegeben, ob dies positiv oder negativ gesehen
wird, dies muf3 allerdings offenbleiben.

Die folgenden beiden Fragen beschaftigen sich mit der Wahrnehmung der
Akteure im Verlaufe des Privatisierungsprozesses. In Frage 12 wurde erfragt, welche
Organisation oder welche Personengruppe den gréf3ten Anteil am Zustandekommen
der Privatisierung hatte, und in Frage 13 wurde nach der Organisation oder der Perso-
nengruppe gefragt, die am intensivsten gegen die Privatisierung gewirkt hatte. Wenn
die Antworten «VDF» und «Fluglotsen» zusammengenommen werden, so ergibt sich ein
Anteil von 65,5 % der Nennungen. Nun ist diese Einschatzung nicht ganz falsch.
Andererseits a3t sich doch eine - fast schon als systematisch zu bezeichnende -
Unterschatzung anderer Akteure feststellen. So werden die Luftraumnutzer (zusammen
mit der Nennung «Lufthansa») nur in 5,6 % der Nennungen erwahnt, die «Politik» allein
wird in 7,3 % der Nennungen genannt, auch in Addition mit der Nennung «BMV» ergibt
sich nur ein Anteil von 9,6 %; «Gewerkschaften» werden in 5,3 % genannt, zusammen
mit der Nennung «DAG» ergibt sich ein Anteil von 10,6 %. Hier ist an die Uberre-
prasentanz der Angehérigen des operativen Dienstes zu erinnern, wie sie sich aus
Frage 0 ergeben hatte: vor dem 1.1.1993 waren 74,6 und im Oktober 1995 67,1 % der
Antwortenden im operativen Dienst tatig. Es ergibt sich die Schlul3folgerung, daf3 die
unmittelbar Betroffenen - also die Beschaftigten der Flugsicherung und hier speziell
die im operativen Dienst Tatigen - ihren eigenen Anteil am Zustandekommen der
Privatisierung betrachtlich hoéher einschatzen, als er nach den Erdrterungen der
vorangegangenen Kapitel tatsachlich der Fall war.

Auch bei der Frage, wer am intensivsten gegen die Privatisierung gewirkt habe,
ergibt sich eine eindeutige Gewichtung der Antworten. Immerhin 39,6 % der Nennun-
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gen geben an «Beamtenbund» bzw. «<Beamte». Daneben sind von Bedeutung nur noch
«HV» (10,0 %), Techniker (10,4 %) sowie Bundeswehr bzw. Verteidigungsministerium
(9,6 %). Es ergibt sich daraus insgesamt der Eindruck, dal® der Privatisierungsprozef3
in der Wahrnehmung der Beteiligten weit einfacher und undifferenzierter verlief als
dies in Wirklichkeit der Fall war, insbesondere betrifft dies die Einschatzung der
Akteure, die fur die Privatisierung gewirkt haben. Dal3 die Fluglotsen in der Mehrzahl
sich aktiv fur die Privatisierung eingesetzt haben, ist zwar richtig, aber dies gibt die
tatsachlichen Verhaltnisse in dem mikropolitischen Spiel «Privatisierung» doch nicht
angemessen wieder. Die Komplexitat der Entscheidungsprozesse und die Vielzahl der
Mitspieler wird offenbar von den Beteiligten nicht wahrgenommen.

Die beiden Fragen, bei denen die Antworten nicht die Mdglichkeit ergaben, sie
soweit auf einen Nenner zu bringen, dal? Haufigkeitsverteilungen errechnet werden
konnten, betrafen die Angaben Uber die Veradnderungen unmittelbar nach der
Privatisierung zum einen personlich im beruflichen Umfeld und zum anderen in Bezug
auf die Effizienz der Aufgabenerfiullung durch die Flugsicherung.

(1) Geschlossene Ausgangsfrage: Unmittelbar nach der Privatisierung, also
nach dem 1.1.1993, hat sich da etwas fur Sie personlich in Ihrem beruflichen Umfeld
geandert, das Sie auf die Privatisierung zurtckfuhren?

Anschlul3frage: Es ware eine grol3e Hilfe, wenn Sie kurz und in Stichworten angeben
kénnten, was sich fir Sie geandert hat.

Es ergibt sich zunachst in Erganzung zu Frage 8a (vgl. oben (9)), dal? offenbar
tatsachlich die Veranderungen im Gefolge der Privatisierung von einem Teil der
Betroffenen in der Wahrnehmung unmittelbar auf die Zeit nach der Privatisierung
zurlickdatiert werden. Es ergibt sich jedoch auch, dal3 offenbar ein groRer Teil der
Befragten die Frage in der Tat nicht verstanden hat, wie sie formuliert war, und statt
die Situation unmittelbar nach der Privatisierung zu beschreiben die Situation zum
Zeitpunkt der Befragung, also im bzw. bis zum Oktober 1995 zu Protokoll gegeben hat.
Dariber hinaus vermitteln die Antworten einen Eindruck von der Vielzahl der individu-
ellen Veranderungen, die sich durch die Privatisierung fir die einzelnen Beschéftigten
ergeben haben. Eine Schematisierung und die Berechnung von Haufigkeiten verbieten
sich hier von selbst. Die Lektlre zeigt jedoch auch sehr gut, woraus Organisationen
bestehen und worauf Strukturierungsleistungen sich grinden: auf die individuellen
Wahrnehmungen der Betroffenen und die ebenso individuellen Reaktionen darauf, die
in ihrer Gesamtheit ein Spiel konstituieren, dessen Ausgang sich a priori nicht vorher-
sagen laft.

(2) Geschlossene Ausgangsfrage: Bezuglich der Effizienz, mit der die Flugsi-
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cherung ihre Aufgaben erfullt, hat sich da unmittelbar nach der Privatisierung etwas
geéandert ?

Anschlul3frage: Es ware auch hier eine grol3e Hilfe, wenn Sie kurz angeben kénnten,
wie diese Veranderungen aussahen.

Auch diese Frage bezog sich im Anschlul® an Frage 9a auf die Effizienzver-
anderungen unmittelbar nach der Privatisierung. Es kann deshalb zunachst das
gleiche gesagt werden wie hinsichtlich der offenen Frage im Anschluf3 an Frage 8a. Es
zeigt sich die gleiche Erscheinung, dal} Veranderungen, die erst viel spater statt-
gefunden haben kdénnen, retrospektiv auf die Zeit unmittelbar nach der Privatisierung
zurilickdatiert werden, ebenso wie das Mil3verstehen der Frage selbst. Darlber hinaus
bestatigt sich durch die Lektire wieder das Ergebnis von Frage 8b: die Wahrneh-
mungsweisen sind so vielfaltig wie die Betroffenen selbst, und die Prozesse der
Organisierung und der Strukturierung finden statt auf der Grundlage aul3erst divergen-
ter Wahrnehmungsweisen von in der Aul3enbetrachtung identischen Vorgangen. Diese
Differenz zwischen Innenbetrachtung und AufRenbetrachtung ist aber gerade eines der
Merkmale, die die Theorien der Strukturierung und der Mikropolitik in die Theorie der
Organisation einzufiigen versuchen. Insofern bieten die Antworten auf die beiden
letzteren Fragen eine anschauliche Verifikation der Richtigkeit des Ansatzes dieser
Theorien.

2.4 Einschatzungen zur Privatisierung in Teilgruppen

Bisher waren die Haufigkeitsverteilungen der Antworten auf die einzelnen
Fragen nur fir die gesamte Gruppe der Personen untersucht worden, die sich an der
Befragung beteiligt hatten. Dariber hinaus kann es jedoch von Interesse sein, ob und
inwieweit sich die Ergebnisse fir einzelne Teilgruppen der Befragten unterscheiden,
bzw., wenn dies nicht der Fall sein sollte, so kdnnte dies unter Umstéanden ebenfalls
ein interessantes Ergebnis darstellen. Fir eine solche Differenzierung bieten sich von
der Anlage der vorgelegten Untersuchung zwei Kriterien an. Zum einen kdnnte es fur
die Beschreibung des mikropolitischen Prozesses von Bedeutung sein, die Probanden
nach ihrer Funktion zu unterscheiden und die Antworten auf die verschiedenen
geschlossenen Fragen miteinander zu vergleichen. Zum anderen kann es von Inter-
esse sein, die Probanden nach ihrer Teilnahme am mikropolitischen Prozel3 zu diffe-
renzieren und die Antworten nach dem Kriterium zu vergleichen, in welcher Weise und
mit welcher Intensitét sich die Befragten am Prozel3 der Privatisierung beteiligt hatten.
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2.4.1 Einschatzungen in Abhangigkeit von Funktionen

In Frage O war den Fragebogen einleitend nach der Funktion gefragt worden,
die der Befragte vor dem 1.1.1993 und «heute», d.h. im Oktober 1995, ausibt. Im
folgenden werden die Haufigkeitsverteilungen der Antworten fir die Gesamtgruppe mit
den Haufigkeitsverteilungen der Antworten den Teilgruppen verglichen, die aus den
Personen bestehen, die vor und nach dem 1.1.1993 zum einen im operativen
Flugsicherungsdienst, zum zweiten im Management und zum dritten in «sonstigen»
Funktionen tatig waren. Die Details sind in Anhang Il Tabelle 3 zu finden.

Die wichtigsten Ergebnisse der Differenzierung der Antworten nach Funktionen
stellen sich wie folgt dar. In der retrospektiven Betrachtung der ersten Reaktion auf die
Plane fir eine Privatisierung der Flugsicherung veréandert sich in Bezug auf die Antwort
«strikt dagegen» der fast zu vernachlassigende Wert von 1,9 % fur die Gesamtgruppe
auf immerhin 17,6 % bei der Gruppe der Personen, die dem Management zuzurechnen
sind; auch beim sonstigen Personal scheint die Skepsis grof3er gewesen zu sein als
bei den Fluglotsen, die mit 1,7 % ziemlich genau den Werten fur die Gesamtgruppe
entsprechen, was bei einem Anteil an den antwortenden Personen von 74,6 % vor dem
1.1.1993 und 67,1 % im Oktober 1995 allerdings schon aus Gewichtungsgriinden zu
erwarten war. Wenn die Reaktionen «strikt dagegen» und «sehr skeptisch» addiert
werden, so ergibt sich fir das Management ein Wert von 41,1 % im Vergleich von nur
12,7 % bei den Personen im operativen Dienst. Frappierend ist auch der Unterschied
bei den Antworten «unsicher» bzw. «erwartungsvoll». Hier steht der Wert von 14,8 %
(operativer Dienst) dem Wert von 45,1 % (Management) bzw. der Wert von 55,3 %
(operativer Dienst) dem Wert von 13,7 % (Management) gegenlber. Es war zuvor
schon ausgefuhrt worden, daf3 fur die Gesamtgruppe die Einschatzung «erwartungs-
voll» (Wert: 51,1 %) aufgrund der weiteren Befragungsergebnisse eher von einem
positiven Unterton bestimmt zu sein scheint. Auf dieser Grundlage durfte der Wert von
nur 13,7 % im Management auf eine weit weniger positive Einschatzung der Pri-
vatisierungsplane hindeuten, wie sich dies bereits bei den Antworten «strikt dagegen»
und «sehr skeptisch» gezeigt hatte. Die Personen in sonstigen Funktionen folgen hier
eher der Tendenz in der Gesamtgruppe, wenn auch abgeschwacht (Wert 42,2 %).
Noch deutlicher wird der Unterschied zwischen operativem Dienst und Management
bei der Antwort «uneingeschrankt positiv» als erste Reaktion: der operative Dienst
entspricht hier mit 17,2 % ziemlich exakt der Gesamtgruppe, in der Gruppe des Mana-
gements liel3 sich dagegen nicht einmal ein Haufigkeitswert in % ermitteln. Bei der
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Frage nach der ersten Reaktion auf die Plane fur eine Privatisierung der Flugsicherung
laRt sich also ein signifikanter Unterschied vor allem zwischen den Angehdrigen des
operativen Dienstes und dem Management erkennen.

Mit diesem Ergebnis kontrastiert der relative geringe Unterschied in der Frage
nach der Einschatzung der moglichen Folgen fir die personliche Arbeitssituation
ebenso wie in der Frage nach der Einschatzung fir die Effizienz der Flugsicherung.
Die erinnerten Einschatzungen unterscheiden sich in Bezug auf die personliche Ar-
beitssituation zwar, aber bei einer Differenz zwischen 11,7 % versus 11,8 (operativer
Dienst versus Management in Bezug auf die personliche Arbeitssituation: «eher nega-
tiv»), von 21,5 % versus 29,4 % (dito: «neutral») sowie von 66,7 % versus 58,8 % (dito:
«eher positiv») kann kaum von einer signifikanten Differenz gesprochen werden. In
Bezug auf die Folgen der Privatisierung fur die Effizienz der Flugsicherung sind die
Ergebnisse sogar so wenig voneinander abweichend, daf3 die Differenz schon durch
die verschiedene Anzahl der Probanden in den verschiedenen Gruppen nicht von
Gewicht genommen werden kann.

Dieses Ergebnis wird durch die Frage nach dem generellen Urteil fir oder
gegen die Privatisierung bestatigt. Im operativen Dienst waren 78,5 % «dafir» (was den
Wert flr die Gesamtgruppe von 72,2 % noch Ubertrifft - wobei allerdings wiederum
bertucksichtigt werden muf3, daf der operative Dienst durch seinen hohen Anteil an
den antwortenden Personen diese Ergebnisse weitgehend selbst bestimmt hatte), im
Management dagegen nur 60,8 %; hingegen waren im Management 15,7 % «dagegen»
im Vergleich zu nur 8,6 % im operativen Dienst. Es ergibt sich also zunachst das
Resultat, dal3 beide Gruppen, operativer Dienst und Management, sich in der Ein-
schatzung der Folgen fiur die personliche Arbeitssituation und fur die Effizienz im
grof3en und ganzen einig waren, daf aber dennoch das Management in einem signifi-
kant hoheren Ausmal} eine ablehnende erste Reaktion zeigte als die Personen im
operativen Dienst. Abgeschwacht gilt dieses Ergebnis auch fur die Personen in son-
stigen Funktionen.

Maoglicherweise ist die Differenz in der Einstellung zwischen den beiden Grup-
pen retrospektiv durch die Verdnderungen zu verstehen, die sich jeweils durch die
Privatisierung ergaben. Hier ist in der Tat ein signifikanter Unterschied zwischen den
Angehdorigen der Funktion «operativer Dienst» und <Management» zu erkennen. Die
Problematik der retrospektiven Protokollierung von Wahrnehmung von Folgen der
Privatisierung unmittelbar nach der Privatisierung, also unmittelbar nach dem 1.1.1993,
ist oben bereits angesprochen worden. Als Interpretationsmdoglichkeiten boten sich nur
die Zurlckdatierung von Veranderungen bis zum Oktober 1995 auf den Zeitpunkt der
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Privatisierung sowie das MilRverstandnis der Frage als Frage nach der Situation im
Oktober 1995 an. Dies wird auch im Vergleich zwischen den Funktionsgruppen deut-
lich. Auf die Frage nach Folgen fiir das personliche berufliche Umfeld unmittelbar nach
der Privatisierung antworten 26,3 % der Angehdorigen des operativen Dienstes negativ,
jedoch nur 7,8 % der Angehdrigen des Managements; die Angehdrigen der Gruppe der
sonstigen Funktionen antworten entsprechend der Gesamtgruppe. Dal3 sich «wenig»
unmittelbar nach der Privatisierung geéandert habe, dies geben nur 21,6 % der Befrag-
ten aus dem Management zu Protokoll versus 36,6 % aus dem operativen Dienst.
Besonders interessant ist jedoch der Unterschied in der Antwort, «viel» habe sich un-
mittelbar nach der Privatisierung in der personlichen Arbeitssituation geandert: 37,1 %
der Angehdrigen des operativen Dienstes antworten in diesem Sinne (im Vergleich zu
45,3 % der Gesamtgruppe), diese Antwort geben jedoch 70,6 % der Angehdrigen des
Managements. Fir die in sonstigen Funktionen Beschaftigten bewegt sich das Ergeb-
nis etwa in der Mitte zwischen diesen Extremen: wenige Anderungen haben 22,5 %
wahrgenommen (30,9 % in der Gesamtgruppe), viele dagegen 55,1 % (Vergleichswert:
45,3 %). Das Ergebnis lautet also: die Angehdorigen des Managements haben in ihrer
retrospektiven Wahrnehmung signifikant haufiger eine Anderung in ihren persénlichen
Arbeitsumstanden unmittelbar nach der Privatisierung zu Protokoll gegeben als dies
bei den Angehdrigen des operativen Dienstes der Fall war. Es kann hier nur vermutet
werden, dal3 diese Differenz in der Wahrnehmung ursachlich mit der Differenz in der
ersten Reaktion bzw. im ersten generellen Urteil in Zusammenhang steht.

Das Bild wird weiter differenziert, wenn die Einschéatzung der Folgen der Pri-
vatisierung «heute», also im Oktober 1995, bertcksichtigt wird. Auch hier zeigen sich
durchaus signifikante Unterschiede zwischen den Funktionsgruppen, und diese Unter-
schiede unterscheiden sich von der betont negativen Einschétzung bei der ersten
Reaktion bzw. beim generellen Urteil nach Bekanntwerden der Privatisierungsplane.
«Heute», also im Oktober 1995, sehen in der personlichen Arbeitssituation nur 4,0 %
der Angehdrigen des Managements keine Veranderungen im Vergleich zu 9,0 % bei
den Angehorigen des operativen Dienstes und sogar 12,5 % der in sonstigen Funktio-
nen Beschaftigten. «Wenige» Unterschiede sehen im Management nur 22,0 % der
Befragten im Vergleich zu 39,2 % der im operativen Dienst tatigen Personen und zu
28,4 % der in sonstigen Funktionen Beschéftigten. Hingegen geben im Management
74 % zu Protokoll, sie sdhen «viele» Verdnderungen in ihrer personlichen Arbeits-
situation, wahrend dieser Wert bei den Beschaftigen des operativen Dienstes mit 51,8
% sogar noch unter dem Wert der Gesamtgruppe (57,9 %) liegt. Die Gruppe der
sonstigen Beschéftigten entspricht hier weitgehend den Werten bei der Gesamt-
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gruppe. Das Management hat also klar signifikant starker Veranderungen in der
personlichen Arbeitssituation wahrgenommen als die Beschéftigten in anderen Funk-
tionen.

Weiter verfeinert wird diese Differenzierung durch die verschiedene Bewertung
der Veranderungen in der personlichen Arbeitssituation. Die Angehdrigen des Mana-
gement - die doch zu Protokoll geben, zu Anfang besonders negativ auf die Privati-
sierungspléane reagiert zu haben - beurteilen diese Veranderungen weit positiver als
die Angehorigen der beiden anderen Funktionsgruppen. «Eher negativ» sehen die
Veranderungen im Management nur 31,4 % im Vergleich zu 41,6 % bei den Angehori-
gen im operativen Dienst und 38,6 % bei den in sonstigen Funktionen Beschéftigten.
«Neutral» beurteilen im Management nur 11,8 % die Veranderungen, wahrend die
Werte im operativen Dienst hier bei 26,6 % und bei den sonstigen Funktionen bei 36,4
liegen. Vollends deutlich wird dieses Bild, wenn die Beurteilung «eher positiv» betrach-
tet wird: hier kommen 56,9 % im Management zu dieser Einsch&atzung im Vergleich zu
nur 30,2 % im operativen Dienst und sogar nur 25,0 % bei den in sonstigen Funktionen
Beschaftigten. Das Ergebnis |3t sich also so zusammenfassen: die im Management
tatigen Beschéftigten sahen die Privatisierungsplane zunéchst deutlich skeptischer bis
negativer als die Beschaftigten in anderen Funktionen, erlebten dann jedoch eine
erhebliche starkere Veranderung in ihrer personlichen Arbeitssituation, und diese
Veranderung wird in einem signifikanten Ausmal3 positiver bewertet als dies bei den
anderen Funktionsgruppen der Fall ist.

Ein auffallendes Ergebnis zeigt sich nun in Bezug auf die Beurteilung der
Folgen der Privatisierung fur die Effizienz der Flugsicherung. In der retrospektiven
Einschatzung schreiben nur 12,0 % der Angehdrigen des Managements der Pri-
vatisierung keine unmittelbare Auswirkung auf die Effizienz der Flugsicherung zu im
Vergleich zu immerhin 32,0 % im operativen Dienst und 21,0 % bei den in sonstigen
Funktionen Beschéftigten. Die Unterschiede bei der Beurteilung «wenige» Auswir-
kungen unmittelbar nach der Privatisierung zwischen den Funktionsgruppen sind re-
lativ gering. Jedoch glauben immerhin 38,0 % der im Management Téatigen, unmittelbar
nach der Privatisierung habe sich «viel» bezlglich der Effizienz geandert, im Vergleich
zu nur 24,5 % im operativen Dienst und 25,9 % bei den in sonstigen Funktionen
Beschaftigten. Das Ergebnis ist also, dald die im Management Tétigen in signifikant
hoheren MalRe eine Veranderung in der Effizienz schon unmittelbar nach der Pri-
vatisierung zur Protokoll als dies bei den Angehoérigen der anderen Funktionsgruppen
der Fall ist.

Dieser Neigung zur retrospektiven Wahrnehmung gré3erer Verdnderungen in
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der Effizienz im Vergleich zu den anderen Gruppen entspricht nun eine etwas héhere
Einschatzung der Veranderung der Effizienz «<heute», also im Oktober 1995. Dal3 die
Flugsicherung zu diesem Zeitpunkt effizienter arbeite als vor der Privatisierung, dies
nehmen «uneingeschrénkt» 13,7 % im Management an im Vergleich zu 8,5 % im
operativen Dienst. Wenn die Antworten «ja, uneingeschrankt» und «in der Tendenz ja»
addiert werden, so ergeben sich Werte von 82,3 % (Management) versus 70,3 %
(operativer Dienst) bzw. 62,8 % (sonstige Funktionen). Dieses Ergebnis wird erganzt
durch die Differenz zwischen den verschiedenen Gruppen in der Antwort auf die Fra-
ge, inwieweit die Effizienzsteigerung - sofern wahrgenommen - auf die Privatisierung
zurtickgeht. Dal3 dies «ausschlief3lich» der Fall ist, dies glauben 30,4 % der Angehori-
gen des Managements, jedoch nur 11,2 % des operativen Dienstes. Bei der Antwort
«zum grolReren Teil» ergibt sich ein nahezu identisches Resultat. Dal? die
Effizienzsteigerung nur «zum kleineren Teil» auf die Tatsache der Privatisierung
zuriickzufuhren ist, dies nehmen jedoch lediglich 13,0 % im Management an, wahrend
der Wert im operativen Dienst hier bei 29,0 % liegt. Allerdings gleichen sich die Werte
dann wieder an, wenn die Antwort vorgegeben wird «die Verbesserungen sind auf ganz
andere Ursachen zurtickzufiihren»: 13,0 % im Management und 14,5 % im operativen
Dienst antworten in diesem Sinne. Das Ergebnis lautet also hier: die im Management
Tatigen glauben weit haufiger als die im operativen Dienst Beschéftigten, dald gerade
die Privatisierung zu einer Effizienzsteigerung gefihrt hat, und sie schreiben diese
Veranderung der Privatisierung in hoherem Malie als unmittelbare Wirkung nach dem
1.1.1993 zu als dies die anderen Funktionsgruppen tun.

Wenn die Angehdrigen des Managements also die Privatisierung erst signifikant
starker abgelehnt haben als andere Funktionsgruppen, und wenn sie doch weit starker
Veranderungen in der personlichen Arbeitssituation aufgrund der Privatisierung sehen,
und diese Veranderungen auch noch positiver beurteilen als andere Funktionsgrup-
pen, und wenn die Angehérigen des Managements daruber hinaus in hoherem Male
Effizienzsteigerungen nach der Privatisierung sehen, die sie gerade als Folge dieser
Organisationsveranderung sehen, so gewinnt die Frage verstarktes Interesse, ob und
inwieweit sich auch eine Differenz in der Wahrnehmung der und in der Beteiligung an
den Diskussionsprozessen und Auseinandersetzungen um die Privatisierung zeigt.
Bezuglich der Wahrnehmung zeigt sich in der Tat ein hoherer Wert fur die Angehdri-
gen des Managements als fur die anderen Gruppen. «Intensiv verfolgt» haben immer-
hin 58,8 % des Managements den Privatisierungsprozel3, wahrend dies nur 40,7 % der
Angehorigen des operativen Dienstes zu Protokoll geben und 31,1 % der in sonstigen
Funktionen Beschéftigten. Auf der Grundlage dieses Wertes kann die Auskunft von



156 lll. Flugsicherung, Reorganisation und Wandel

39,2 % des Managements, man habe versucht, «auf dem Laufenden zu bleiben»,
gerade als Ausdruck des hohen Interesses und einer intensiven Wahrnehmung ver-
standen werden (Vergleichswerte: 51,9 % fur den operativen Dienst und 53,3 % fur die
in sonstigen Funktionen Beschétftigen). Die Addition der Auskinfte «eher sporadisch
und zufallig wahrgenommen» und «mit geringem Interesse und beilaufig» wahrgenom-
men ergibt fir das Management nur einen Wert von 2,0 % im Vergleich zu immerhin
7,4 % im operativen Dienst und 15,5 % bei den sonstigen Funktionen.

Tendenziell bestatigt sich dieses Ergebnis mit Bezug auf die Beteiligung am
Privatisierungsprozeld bzw. an den Diskussionen und Auseinandersetzungen zu
diesem Thema. Im Management geben 29,4 % zu Protokoll, so hatten sich «aktiv
beteiligt», im operativen Dienst hingegen 22,1 %. Auffallend ist hier insbesondere der
Unterschied zu den Beschéftigten in sonstigen Funktionen, hier liegt der entspre-
chende Wert bei lediglich 6,7 %. Bei der Auskunft «in MalR3en aktiv beteiligt» stimmen
die drei Funktionsgruppen dagegen weitgehend tberein (41,2 % Management, 41,0 %
operativer Dienst, 41,1 % sonstige Funktionen). Das Desinteresse an einer Beteiligung
ist im Management allerdings deutlich geringer als bei den Angehdérigen des operati-
ven Dienstes und hier wiederum noch einmal deutlich geringer im Vergleich zu den in
sonstigen Funktionen Beschéftigten (bei Addition der Antworten «eigentlich nur be-
obachtet und verfolgt» und «hat mich wenig bis Giberhaupt nicht interessiert» ergeben
sich Werte von 29,4 % versus 37,0 % versus 52,2 %). Das Ergebnis lautet also all-
gemein, das Management stand zundchst dem Privatisierungsvorhaben deutlich nega-
tiver gegenuber als der operative Dienst und die in sonstigen Funktionen Beschéftig-
ten, es nahm die Diskussionen um die Privatisierung jedoch starker wahr und beteiligte
sich auch starker daran; es nahm - retrospektiv - schneller Veranderungen in der per-
sonlichen Arbeitssituation wahr und beurteilte diese deutlich positiver als die anderen
Funktionsgruppen; es schrei bt dartber hinaus der Privatisierung eine starkere Wir-
kung auf die Effizienz der Flugsicherung zu als die anderen Gruppen.

2.4.2 Einschatzungen in Abh&ngigkeit von der Beteiligung
am Privatisierungsprozel}

Eine weitere Differenzierung in den Haufigkeitsverteilungen der Antworten auf
die Fragen wurde in Abhangigkeit von der Beteiligung am Privatisierungsprozel}
vorgenommen. Dazu wurde die Frage 6 herangezogen und die Probanden in drei
Gruppen eingeteilt:
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(1) Personen, die zu Protokoll gaben, sie hatten sich an den Diskussionen und

Auseinandersetzungen um die Privatisierung «aktiv beteiligt»,

(2) Personen, die angaben, sie hatten sich «in MalRen aktiv beteiligt», und

(3) Personen, die entweder angaben, sie hatten die Auseinandersetzungen

«eigentlich nur beobachtet und verfolgt» oder diese hatten sie «wenig bis Uber-

haupt nicht interessiert».

Man kénnte Gruppe (1) als Aktivisten bezeichnen, Gruppe (2) als Beteiligte, und
Gruppe (3) als nicht Beteiligte. Die Details sind im Anhang Il Tabelle 4 zu finden.

Als allgemeine Ergebnisse kdnnen vor allem folgende festgehalten werden.
Unter den Aktivisten sind die Angehdrigen der Flugsicherung mit langerer Beschéfti-
gungsdauer vor der Privatisierung Uberreprasentiert. Dies zeigt sich vor allem daran,
daf3 in der Gruppe der Aktivisten 82,9 % tber 10 Jahre bei der Flugsicherung beschéaf-
tigt waren, wahrend der Wert fur die Gesamtgruppe hier bei 64,9 % liegt. Man kann ge-
radezu sagen: je langer jemand bei der Flugsicherung beschaftigt war, desto grol3er ist
die Wahrscheinlichkeit, dal3 er sich aktiv am Privatisierungsprozel3 beteiligt hat. Unter
den Aktivisten waren etwa nur 1,4 % 1 - 3 Jahre bei der Flugsicherung (die Beschaf-
tigten mit noch kirzerer Téatigkeit waren statistisch nicht einmal erfal3bar), in der
Gesamtgruppe dagegen waren es 7,4 %. Des weiteren waren unter den Aktivisten nur
4,1 % 3 - 5 bei der Flugsicherung, in der Gesamtgruppe dagegen 11,4 %. In der
Gruppe der «Beteiligten» am Prozel3 der Flugsicherung entsprechen die Werte weitge-
hend denen der Gesamtgruppe. In der Gruppe der nicht Beteiligten dagegen verhélt es
sich umgekehrt wie bei den Aktivisten: je kirrzer die Beschaftigungsdauer, desto grol3er
die Wahrscheinlichkeit, daf3 eine Person zu dieser Gruppe gehdrt. An der Privatisie-
rung als einem mikropolitischen Prozeld waren demnach vor allem diejenigen Beschaf-
tigten beteiligt, die sich aufgrund ihrer langen Zugehdorigkeit zur Organisation in einem
erheblichen Mal3e mit ihr identifizieren konnten.

Ein weiteres Ergebnis zeigt, daf} die Aktivisten in ihrer Gbergrof3en Zahl fur die
Privatisierung waren; diejenigen, die die Privatisierungspléane ablehnten, haben sich
offensichtlich nicht im gleichen Mal3e intensiv an den Diskussionen und Auseinander-
setzungen beteiligt. Zwar waren auch von den Aktivisten 2,7 % «strikt dagegen» im
Vergleich zu 1,9 % in der Gesamtgruppe; dieses Ergebnis relativiert sich jedoch schon
wieder, wenn «strikt dagegen» und «sehr skeptisch» addiert werden: zu dieser Antwort-
gruppe gehdren von den Aktivisten 12,3 %, aber doch 14,3 % in der Gesamtgruppe
und 19,4 % bei den nicht Beteiligten. «Unsicher» waren sich die Aktivisten nur zu 6,2 %
im Vergleich zu 16,8 % in der Gesamtgruppe und 18,0 % bei den Beteiligten und 22,4
% bei den nicht Beteiligten. Deutlicher wird dieser Zusammenhang jedoch bei der
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Antwort «uneingeschrankt positiv» als erste Reaktion: 33,6 % der Aktivisten geben
diese Einschatzung zu Protokoll im Vergleich zu 17,6 % in der Gesamtgruppe, 16,0 %
bei den Beteiligten und nur 9,7 % bei den nicht Beteiligten.

Dieser Zusammenhang verdeutlicht sich durch die Antworten auf die Fragen
nach der Einstellung zur Privatisierung und insbesondere beztiglich der personlichen
Arbeitssituation. Bei Bekanntwerden der Privatisierungspléane haben nur 8,9 % der
Aktivisten dieses Vorhaben «eher negativ» beurteilt (Gesamtgruppe: 13,2 %), dagegen
waren 77,4 % der Aktivisten «eher positiv» gestimmt (Gesamtgruppe: 62,2 %). Bei den
Beteiligten gleichen die Werte wiederum weitgehend denen der Gesamtgruppe. Bei
den nicht Beteiligten jedoch waren 16,5 % «eher negativ» gestimmt und nur 49,8 %
«eher positiv» eingestellt. Ein &hnliches Ergebnis zeigt sich bei der Frage nach der
damaligen generellen Beurteilung des Privatisierungsvorhabens. Von den Aktivisten
waren 88,4 % «dafiir», von den Beteiligten dagegen nur 77,6 % und von den nicht
Beteiligten sogar nur 57,4 % (Gesamtgruppe 72,2 %). «Dagegen» waren von den
Aktivisten nur 6,8 %, bei den Beteiligten dagegen 8,4 % und bei den nicht Beteiligten
sogar 17,7 % (Gesamtgruppe: 11,4 %). Naturgeman ist der Wert «unentschieden» bei
den Aktivisten weit geringer (4,8 %) als bei den Beteiligten (14,0 %) und bei den nicht
Beteiligten (24,9 %) (Gesamtgruppe: 15,8 %). Das allgemeine Ergebnis lautet also
hier: die Privatisierung als mikropolitischer Prozel3 kam von Seiten der Beschatftigten
der Flugsicherung weitgehend als Ergebnis von Aktivitaten solcher Beschétftigter zu-
stande, die dieser organisationellen Veranderung positiv gegeniiber eingestellt waren.
Mit anderen Worten: an dem mikropolitischen Prozel3 waren uberdurchschnittlich
haufig und intensiv solche Organisationsmitglieder beteiligt, die fur die Privatisierung
waren, hingegen beteiligten sich solche Organisationsmitglieder, die dagegen waren,
signifikant seltener an dem mikropolitischen Prozel3. Unter diesem Aspekt kann das
Ergebnis auch als Resultat des hoheren Aktivitatsniveaus der Befiirworter im Vergleich
zu dem der Ablehnungsfraktion gesehen werden.

Es verwundert auf der Grundlage dieses Ergebnisses nattrlich nicht, daf3 die
Aktivisten - die ja mehrheitlich fur die Privatisierung waren - auch die Folgen der
Privatisierung bei Bekanntwerden der Plane fur ihre personliche Arbeitssituation
positiver einschatzten als die nur Beteiligten bzw. die nicht Beteiligten. Retrospektiv
geben nur 8,9 % der Aktivisten zu Protokoll, sie hatten die Folgen «eher negativ»
eingeschatzt, von den Beteiligten waren es dagegen 12,8 % und bei den nicht Be-
teiligten sogar 16,5 %. Dal3 die Aktivisten nur zu einem geringen Prozentsatz (13,7 %)
neutral eingestellt waren, verwundert nattrlich nicht (bei den nicht Beteiligten war
dieser Wert 33,8 %). Insbesondere wird das genannte Ergebnis deutlich aus dem
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Anteil von 77,4 % bei den Aktivisten, die die Folgen fir ihre personliche Arbeitssi-
tuation «eher positiv» beurteilten, im Vergleich zu 66,0 % bei den Beteiligten und nur
49,8 % bei den nicht Beteiligten (Gesamtgruppe: 62,2 %).

Nun ist es jedoch noch nicht selbstverstandlich, wie die Aktivisten die Situation
retrospektiv unmittelbar nach dem 1.1.1993 und «heute», also im Oktober 1995, beur-
teilen. Es zeigt sich jedoch auch hier, dal3 die Aktivisten zu einer positiveren Einschat-
zung kommen als die Beteiligten bzw. die nicht Beteiligten. Unmittelbar nach der
Privatisierung, also nach dem 1.1.1993, hat sich fur nur 13,0 % der Aktivisten nichts
geéandert, im Vergleich zu 23,7 % bei den Beteiligten und sogar 29,1 % bei den nicht
Beteiligten (Gesamtgruppe: 23%). Wenig gedndert hat sich nur fir 27,4 % der Aktivi-
sten, jedoch fir 35,3 % der Beteiligten und immerhin 29,1 der nicht Beteiligten. Be-
deutender ist jedoch die Antwort, es habe sich «viel» gedndert: 59,6 % der Aktivisten
geben dies zu Protokoll, im Vergleich zu nur 41,0 % bzw. 41,8 % bei den Beteiligten
bzw. bei den nicht Beteiligten. Ganz entsprechende Werte ergeben sich fur die Ant-
worten auf die Frage nach den Veranderungen «heute», also im Oktober 1995. Nur 2,8
% der Aktivisten sehen «heute» keine Veranderungen, im Vergleich zu 7,3 % bzw. 12,1
% bei den Beteiligten bzw. den nicht Beteiligten. Bei der Antwort «wenige Veranderun-
gen» zeigen sich nur geringe Unterschiede zwischen den Aktivitatsniveaus. Deutlicher
wird die Differenz dagegen bei der Antwort «viele Veranderungen». Die Aktivisten
geben diese Antwort zu 68,1 %, die Beteiligten dagegen zu 59,1 % und die nicht
Beteiligten sogar nur zu 50,9 %. Das Ergebnis lautet also: die Aktivisten nehmen
sowohl retrospektiv unmittelbar nach der Privatisierung in starkerem Mal3e Verande-
rungen wahr als die blof3 Beteiligten oder gar die nicht Beteiligten, das gleiche gilt
jedoch auch fur die Situation zum Zeitpunkt der Befragung, also im Oktober 1995. Sie
waren also nicht blof3 von vornherein positiver eingestellt als die weniger Beteiligten,
sondern sie nehmen retrospektiv und in der Gegenwart auch deutlicher Veranderun-
gen wabhr.

Stellen sich diese Veranderungen fur die Aktivisten aber auch positiver dar als
fur die nur Beteiligten oder fur die nicht Beteiligten ? Hier ist das Ergebnis nicht mehr
so deutlich wie bei der Wahrnehmung von Veranderungen. Es zeigt sich zwar noch ein
groRerer Anteil bei den Aktivisten, der die Veranderungen positiv beurteilt, aber sehr
stark scheint dieser Zusammenhang doch nicht zu sein. «Heute», also im Oktober
1995, zeigen sich so gut wie keine Unterschiede in den hier betrachteten Gruppen in
der Beurteilung «eher negativ». Die Beurteilung «neutral» gibt in der Gruppe der Aktivi-
sten allerdings ein geringerer Anteil an im Vergleich zu den Beteiligten bzw. zu den
nicht Beteiligten (17,9 % versus 24,9 % versus 33,9 %). Die Beurteilung «eher positiv»



160 lll. Flugsicherung, Reorganisation und Wandel

findet sich bei den Aktivisten zu 42,8 % im Vergleich zu den Beteiligten mit 36,5 % und
den nicht Beteiligten mit 29,1 %. Das Ergebnis lautet also: die Aktivisten nehmen zwar
starker Veranderungen war als die anderen Gruppen, sie beurteilen sie auch etwas
positiver als die anderen Gruppen, aber die Unterschiede ebnen sich in der Beurtei-
lung doch ein im Vergleich zur Wahrnehmung bzw. zur ersten Reaktion auf die Privati-
sierungspléne bzw. auf das generelle Urteil Gber das Privatisierungsvorhaben.
Etwas anders sieht die Lage aus, wenn die Situation beziiglich der Effizienz-
steigerungen aufgrund der Privatisierung untersucht wird. Generell gesagt finden sich
hier nur wenige Unterschiede in der Einschatzung zwischen den Aktivisten und den
nur Beteiligten bzw. den nicht Beteiligten. Zwar zeigen sich in der Antwort auf die
Frage, wie zu Beginn des Privatisierungsvorhabens die Wirkungen auf die Effizienz
beurteilt worden sind, leichte Unterschiede. So haben damals 83,6 % der Aktivisten die
moglichen Folgen fur die Effizienz der Flugsicherung positiv beurteilt im Vergleich zu
77,1 % der Beteiligten und 63,3 % der nicht Beteiligten. Damit weichen sie aber nicht
so sehr von der Gesamtgruppe mit dem Wert 73,5 % ab. Unmittelbar nach der Pri-
vatisierung hat sich fur die Aktivisten bei 23,6 % nichts gedndert (Gesamtgruppe: 28,0
%), bei den nicht Beteiligten lag dieser Wert allerdings bei 34,2 %. Viel geandert hat
sich beziglich der Effizienz unmittelbar nach der Privatisierung bei 36,1 % der Aktivi-
sten im Vergleich zu 24,7 % (Beteiligte) bzw. 23,6 % (nicht Beteiligte) und 26,9 %
(Gesamtgruppe). Ahnlich zeigen sich nur wenig Unterschiede bei der Frage nach den
Veranderungen in der Effizienz «<heute»: die Aktivisten sehen zu 13,1 % «uneinge-
schrankt» eine effizientere Arbeit, bei den Beteiligten sind es 9,7 %, bei den nicht
Beteiligten 7,4 % und in der Gesamtgruppe 9,6 %. Auch wenn die Antwort «in der
Tendenz ja» hinzugenommen wird, &ndert sich das Bild kaum. Das gleiche gilt fur die
Auskunft, es wirden keine Verénderungen in der Effizienz wahrgenommen. Es kann
allerdings festgestellt werden, dal3 die Aktivisten eher dazu neigen, die Verbesserun-
gen in der Effizienz allein auf die Privatisierung zurtckzufiuihren als dies bei den
anderen Gruppen der Fall ist: 21,1 % der Aktivisten sind dieser Meinung, aber nur 14,7
% der Beteiligten und 13,5 % der nicht Beteiligten (Gesamtgruppe: 12,7 %). Bei den
anderen Antworten auf die Frage nach dem Anteil der Privatisierung an der
Effizienzsteigerung ist kaum eine Differenz zwischen den Gruppen festzustellen.
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3. Analysen des Reformprozesses der Deutschen Flugsicherung
3.1 Mikropolitische Analyse
Akteure und ihre Interessen

Die nachfolgende Abbildung 3 zeigt die am Organisationsprivatisierungs-
prozel3 der Deutschen Flugsicherung beteiligten zentralen Akteure:

Die Deutsche Offentlichkeit

Der Bundesprasident
DEUTSCHER .
Regierungskoalition BUNDE S__TAG Pargg‘;lti?igi‘:he
CDU/CSU & FDP - Ausschlisse - ¢ e GRONEN

BMV,BMVg,BMI, BMJ
Ministerialbirokratie

Luftraumnutzer
DLH,AQPA BARIG,ERA BLD
DaeC,VereinigungCockpit

Organisationsreform
Flugsicherung

Fachbehérden

Wirtschaftsverbéinde
DIHT,BDI,ADL,ADV,DR/ \\ BFS und AFSBw
Gewerkschaft Gewerkschaften
DAG VDF BMFD OTVund DBB

Ziviles Militirisches
Flugsicherungspersonal Flugsicherungspersonal

Abb. 3. Akteure Organisationsprivatisierungsprozef Flugsicherung

Der Bundesprasident, die Reprasentanten von Regierung und Gesetzgebungs-
instanzen waren als politische Entscheidungstrager dem Wohlistand des Landes
verpflichtet und trugen die politische und moralische Verantwortung fur das Deutsche
Flugsicherungssystem. lhre Interessen an der Mitwirkung einer organisatorischen
Umgestaltung konnten insofern zunachst weniger als in der Sache motiviert, als
vielmehr in politischen Beweggriinden angenommen und gefunden werden. Auch der
Gedanke an die Ubernahme einer Vorbildfunktion bzw. einer Vorreiterrolle fir die
europaischen Nachbarn als Ausdruck einer modernen und aufgeschlossenen Europa-
politik liegt nahe;die politischen “Baumeister eines vereinten Europas” wohnen immer-
hin in Deutschland. Auch wollen Parteivertreter u. a. durch Wiederwahl belohnt bzw.
bestatigt werden, was den sensiblen Umgang mit den Kosten von Reformmal3nahmen
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mit einschlie3t. Die Reprasentanten der Gesetzgebungsinstanzen stehen innerhalb

der Staatshierarchie ganz oben und haben legitime, jedoch nicht absolute Macht. Ein

direkter Handlungszwang war fur sie nicht gegeben, solange der Auftrag der Luftsi-

cherheitsorganisation erfillt zu sein schien. Dies anderte sich jedoch, nachdem im

Jahre 1987 die deutsche Offentlichkeit mit den Auswirkungen von Strukturmangeln und

Problemen im Flugsicherungssystem spiirbar konfrontiert worden war®** und sich die

Medien dieses Themas annahmen. Auf der Grundlage ihrer Interessen ergab sich nicht

zuletzt auf Grund des so entfachten 6ffentlichen Druckes die Notwendigkeit, sich des

Problems anzunehmen.

Wie das Problem der Flugsicherung im Verkehrsausschul3 des Deutschen
Bundestages schliel3lich gesehen und welche Lésung angestrebt wurde, 143t sich aus
dem Bericht*”® des Abgeordneten lbriigger??® ersehen. Darin wird festgestellt, daf das
Luftverkehrsaufkommen “weltweit und besonders im Bundesgebiet in den zurtcklie-
genden Jahren unverhaltnismanig stark angestiegen” ist und “bis zum Jahre 2000" mit
einer “weiteren Verdoppelung auf der Basis von 1986 gerechnet” wird. In der Folge
dieser Entwicklung solle “das Luftverkehrsgesetz durch den vorliegenden Gesetz-
entwurf angepaldt werden”. Im einzelnen wurde darin u.a. folgendes vorgesehen:

1. Die Neuorganisation der zivilen Flugsicherung durch Anpassung des Luft-
verkehrsgesetzes und damit Schaffung der Voraussetzungen fur die “Auflésung
der Bundesanstalt fur Flugsicherung” und Beauftragung dieser Téatigkeit durch
eine “noch zu grindende GmbH, deren Geschaftsanteile voll im Besitz des
Bundes sind”; auch solle die bisherige “organisatorischen Trennung von ziviler
und militarischer Flugsicherung” beseitigt werden.

2. Das Gesetz uber die Bundesanstalt fur Flugsicherung solle aufgehoben und die
Bundesanstalt somit zum 31. 12. 1992, 24°°Uhr aufgelGst” werden.

Der Gesetzentwurf wurde im Verkehrsausschul des Deutschen Bundestages
AusschuB einmitig begruft. Die Uberfiihrung der Flugsicherung in die Rechtsform
einer GmbH mit gleichzeitiger Zusammenfihrung der zivilen und der militdrischen

224 ygl. Marholdt, J., Der Himmel duldet keinen Aufschub, in: Stid Kurier v.
27.9.89; Vorholz, F., In der Warteschleife, in: DIE ZEIT, Nr.40 v. 29.9.89

% Deutscher Bundestag, 12. Wahlperiode, Drucksache 12/2411.

2 |priigger, Lothar, Dipl. Ing., Abgeordneter des Wahlkreises Minden-Liibbek-
ke, SPD-Mitglied seit 1969, MdB seit 1976, Mitglied des Europaparlaments von 1977-
1979, derzeit stellvertretender Vorsitzender des Verkehrsausschusses des Deutschen
Bundestages. (Anm. d. Verf.)
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Flugsicherung” wurde sowohl als eine “zwingende Notwendigkeit” angesehen, um die
“vorhandenen Engpasse in der Luftfahrt zu beseitigen”, wie auch die neue
Organisationsform als Baustein fur “eine kiinftige einheitliche europaische Flugsiche-
rung”.

Der parlamentarischen Opposition war den Aussagen ihrer Mitglieder gemaf zu
unterstellen, daf? auch sie an einer Reform der Flugsicherungsorganisation interessiert
waren. Andererseits verpflichtete und gebot ihre parlamentarische Funktion oppositio-
nelle Verhaltensweisen. Neben einer allgemeinen Verpflichtung, die sich aus der
politischen Verantwortung innerhalb des Gesetzgebungsprozesses ergab, galt es
auch, auf Fehler der Regierungsverantwortlichen hinzuweisen, um mdoglichst daraus
politisches Kapital zu schlagen; immerhin wollten auch sie vom Wahler "belohnt", d.h.
wiedergewahlt werden.

Der Bundesprasident ist zum einen politisch autonom; er ist aber auch im
demokratischen Gesetzgebungsprozeld eine Institution und hat die Funktion eines
Regulativs. Beide Aspekte machen ihn zu einem Akteur, der ebenfalls Interessen
haben kann. Diese Interessen diirften sich aus einem mit dem Amt verbundenen hohen
Verpflichtungsempfinden dem Allgemeinwohl gegeniiber ergeben, aber auch aus
formalen Vorgaben der mit dem Amt verkniUpften Obliegenheiten. Personliche und
politische Unabhangigkeit lassen ihn neutral erscheinen, obwohl prinzipiell nie ausge-
schlossen werden kann, dal’ ein zugestandener Ermessensspielraum auch inter-
essengeleitet benutzt werden kann.

Der Bundesminister fur Verteidigung bildete zusammen mit dem militarischen
Stabs- und Fuhrungspersonal im Bundesministerium fur Verteidigung (BMVg) sowie im
Amt fur Flugsicherung der Bundeswehr (AFSBw) einen Akteur mit grof3em Einflu3, da
sie unubersehbar selbst einen grof3en Teil der Luftraumnutzer stellten, den Luftverkehr
verwalteten und Teile des bundesdeutschen Luftraums in Eigenregie und in eigener
Verantwortung sicherten. lhre diesbezlgliche Legitimation war aus dem § 30 des
Luftverkehrsgesetzes (LuftVG vor der 10.Anderung) abgeleitet und hatte in Ressortver-
einbarungen zwischen dem BMV und dem BMVg ihren konkreten Niederschlag gefun-
den. lhre priméaren Interessen umfaf3ten insofern die unbeschrankte und ungehinderte
Ausfihrung ihres verteidigungspolitischen Auftrags, Besitzstandswahrung, also
Kompetenzerhalt fir den militarischen Teil des Flugsicherungsgesamt, sowie Mit-
sprache- und Entscheidungsrechte auf allen Ebenen. Daruiber hinaus wurde die Aus-
weitung der EinfluRsphare angestrebt. denn ihre Situation war tendenziell von einer
immer gréReren Kompetenz- und Zustandigkeitenbeschneidung durch die zivile
Konkurrenz bedroht. Wahrend noch in den 60er Jahren der tberwiegende Teil des
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gesamten deutschen Luftraums fur militérische Sichtflige zur Verfiigung stand, wurden
diese 1976 uber 3.000 m grundsatzlich untersagt. Auch wurden in Verbindung mit dem
stark steigenden zivilen Verkehrsaufkommen die fur den militdrischen Flugbetrieb
nutzbaren Luftraume standig kleiner (Einfihrung der Temporary Reserved Areas , i.e.
TRAS). 1983 war es der militarischen Fuhrung gerade erst gelungen, politisch durch-
zusetzen, dald neben einer zivilen eine militdrische Flugsicherung als gleichwertig
akzeptiert wurde. Vor diesem Hintergrund driicken sich prinzipielle Vorbehalte gegen-
Uber einer Organisationsprivatisierung der Flugsicherungsorganisation aus. Es ware
eben ein politischer Ruckschlag gewesen, den es zu »bekéampfen« galt, so gut es
ging.”?” Daneben hatte allerdings auch das militarische Selbstverstandnis gelitten,
wenn der vom Staat selbst erteilte hoheitliche Auftrag nach deren Dafirhalten auf
diese Weise in Frage gestellt worden wére. Die Zwiespaltigkeit spiegelt sich in den
Worten eines im militdrischen Uberortlichen Flugsicherungsdienst in Dusseldorf
eingesetzten Hauptmanns wider, der vom Verfasser zu dieser Thematik im Januar
1993 interviewt wurde. Er sagte: "Ich verstehe mein Volk nicht mehr: einerseits zeigt
doch das hohe Budget, welche Bedeutung der Verteidigung in diesem Lande
beigemessen wird, und gleichzeitig soll der militarische Luftverkehr sozusagen verbo-
ten werden 1?"

Der Bundesverband der Militéarischen Flugsicherung Deutschlands (BMFD) fal3t
in einer schriftlichen Stellungnahme zu Fragen der Organisationsprivatisierung der
Flugsicherung in Deutschland zusammen??®: “Das BMV(g, fachlich beraten durch das
AFSBw, vertrat eine zuriickhaltende bis ablehnende Haltung”...”Eine Integration der
militarischen Flugsicherung schlof3 man Uber lange Zeit aus, somit wurden keine
»Vorarbeiten« geleistet”. Weiter wird ausgefuihrt: “Es gab nach Uberzeugung dieser
Gruppe, rechtlich begrindet, zwei Flugsicherungsorganisationen in Deutschland, die
sich aus den FS-Stellen der Alliierten entwickelt hatten” ... “Vor allem aber verfas-
sungsrechtliche Bedenken wirden”, ... ,“eine Privatisierung hoheitlicher Aufgaben nicht
zulassen.” Auch konnten “die Belange der Landesverteidigung von einer GmbH nicht
genugend bericksichtigt werden.”

Vorbehalte und Aversionen dieser offiziellen militdrischen Interessenvertreter
gegenuber der Organisationsprivatisierung Flugsicherung ergaben sich demzufolge

221 \/gl. dazu Michels, H., Die Flugsicherung darf nicht privatisiert werden, in:
Die Bundeswehr 10/1991, S. 34.

28 GemaR schriftlicher Erklarung des BMFD vom 24.6.1996 wurden “die Fragen
und die Antworten einem grof3eren Personenkreis zur Stellungnahme und Korrektur
vorgelegt, um in den Aussagen mdoglichst treffend zu sein”.
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aus Griunden der Interpretation des verfassungspolitischen Auftrags, des institutionel-
len und personlichen Machtverlustes und aus solchen einer fundamentalen Erschiutte-
rung des militdrischen Selbstverstandnisses und Selbstwertgefiihls. Latente Befiirch-
tungen im Zusammenhang mit sozialen Unruhen und Spannungen, die sich auf Grund
unterschiedlicher Entlohnungen des militarischen Flugsicherungspersonals hatten ent-
wickeln kénnen, missen in diesem Kontext allerdings auch bericksichtigt werden. Es
kursierten Gertichte, wonach Zeitsoldaten ihre Kiindigung bei der Deutschen Luftwaffe
fur den Fall in Aussicht gestellt hatten, wenn es bei einer zivilen Flugsicherungs-
organisation mehr zu verdienen gebe. Auswirkungen dieser Art, die die Disziplin und
Bestand der Deutschen Luftwaffe hatten gefahrden kdnnen, galt es mit geschlossener
Front im Ansatz zu begegnen. Doch diese Front zeigte Auflésungserscheinungen, die
ihre Wurzeln in einer mehr in der Sache begriindeten Flugsicherungsrationalitat
hatten. Auf diese Weise mul3 bei der Frage nach der militarischen Interessengruppe
differenziert und die Interessen der Gruppe des militarischen Betriebspersonals,
vertreten durch den Bundesverband der Militdrischen Flugsicherung in Deutschland
(BMFD), gesondert betrachtet werden.

“Das militarische Betriebspersonal stand”, so der BMFD, “der Privatisierung
eher positiv gegeniiber” und “war die standigen, bis in die Arbeitsebenen getragenen,
politischen Auseinandersetzungen leid.” Man war ganz im Gegensatz zur eigenen
Fuhrung fur eine “einheitliche Organisation” und erhoffte sich “effektivere Verfahren
und eine deutliche Verbesserung der Technik”. Daneben wurde die Erwartung gehegt,
“die neue Organisation wiirde die Soldaten von den in den Medien immer wieder
aufgebrachten ... Vorwrfen befreien, die militarische Flugsicherung sei der Haupthin-
derungsgrund fur eine effizientere Flugsicherung in Deutschland ... Der Widerstand
gegen diese Vorwiurfe trug wesentlich zur Grindung des Bundesverbandes der Mi-
litarischen Flugsicherung Deutschlands (BMFD) bei.”

Die beamteten Ministerialbtrokraten des Verkehrs-, Verteidigungs-, Innen- und
Justizministeriums, wie auch das beamtete héhere Management der militdrischen
Fachbehorde Amt fur Flugsicherung der Bundeswehr (AFSBw) bilden einvernehmlich
mit dem Deutschen Beamtenbund (DBB) einen Akteur, dessen Interessen sich am
Erhalt bestehender Burokratie- und Beamtenstrukturen orientierten. “Bewdéhrte
Verwaltungs- und Personalstrukturen”, so der Deutsche Beamtenbund, dirften nicht
durch Verfassungsanderung in Frage gestellt werden. Mit derartigen Vorhaben sei
doch in Wirklichkeit beabsichtigt, die Personalprobleme der zivilen Flugsicherung auf
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den “Knochen der militarischen Flugsicherungsdienste” abzuladen.?® In der Retro-

spektive lassen sich die Bedenken des Deutschen Beamtenbundes wie folgt zu-

sammenfassen:?*°

- Hinweis auf verfassungsrechtliche Probleme, “die mit einer derartigen Organisa-
tionsprivatisierung verbunden sind”.

- “Ohne den Einsatz von Beamten” kann “eine verla3liche Erfullung der an-
fallenden Aufgaben in dieser Schlisselfunktion des Luftverkehrs nicht sicher-
gestellt werden”.

- “Die Notwendigkeit einer den Anforderungen gerecht werdenden Bezahlung
wird anerkannt”, jedoch kann die “Attraktivitat des Flugsicherungsdienstes auch
auf dienstrechtskonformen Weg hergestellt” werden.

Zur Lésung der akuten Probleme der Flugsicherung wurde daher vorgeschla-
gen: “Nach Uberzeugung des Deutschen Beamtenbundes bietet das geltende Beam-
tenrecht eine gentigend flexible Grundlage zur Losung der anstehenden Probleme, do
daR sich eine Organisationsprivatisierung eriibrigt.”#**

Bei den Luftraumnutzern®®?, den Verbanden der deutschen Wirtschaft®*® und
den Interessenverbanden war schon langst Unmut dariber aufgekommen, dal3 aus
ihrer Sicht Strukturen des Flugsicherungs-Systems, die optimierungsfahig waren, aus
ihnen unverstandlichen Grinden nicht reformiert wurden. Ihre Organisationen waren
daher an ziligigen Reformmal3nahmen interessiert, die jederzeitige Starts und Landun-

229 \gl. Hagedorn, in: DBB-Magazin, Ausgabe August 1990; vgl. auch Schuster,
A., Ausgedient ? - Die Neuordnung der BFS in der Diskussion, in: Aerokurier 10/89; in
diesem Beitrag kommentiert der Autor auch seinen Eindruck, dafl3 hoheitliche Aufgaben
immer dann vermutet werden, wenn es um die Sicherung von Privilegien geht.

280 Schriftliche Stellungnahme der Bundesgeschéftsstelle des DBB v. 27.10.95
zur Privatisierung der Deutschen Flugsicherung, Abt. I-Gp/de

21 vgl. Schreiben der DBB-Bundesleitung vom 14.5.91 an den Bundesminister
des Innern zu den dienstrechtlichen Regelungen fir Beamte des Flugsicherungsdien-
stes.

232 Deutsche Lufthansa AG (DLH), Verband der allgemeinen Luftfahrt eV (AO-
PA), Board Of Airline Representatives In Germany eV (BARIG), European Regional
Airlines Organization (ERA), Berufsverband Luftfahrtpersonal in Deutschland (BLD),
Deutscher AeroClub (DAeC), Vereinigung Cockpit eV (Anm. d. Verf.)

233 Deutscher Industrie und Handelstag (DIHT), Bund der Deutschen Industrie
(BDI), Arbeitsgemeinschaft Deutscher Luftfahrtunternehmen (ADL), Arbeitsgemein-
schaft Deutscher Verkehrsflughafen eV (ADV), Deutscher Reisebiro-Verband (DRV)
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gen an allen beliebigen geeigneten Flugplatzen bei hochstmdglicher Sicherheit garan-
tierten und Wartezeiten jedweder Art minimierten. Es ging ihnen sowohl um Verdienst-
und Gewinnmdglichkeiten, aber auch um die Gewéahrung gréRerer Freiheiten ohne
Restriktionen. Allen voran Ubte die Deutsche Lufthansa AG als nationaler Carrier
Druck aus. Unter ihrer Federfihrung und in Zusammenarbeit mit den Deutschen
Verkehrsflugh&fen (ADV) und Chartergesellschaften wurde das »Planungsbiiro Luft-
raumnutzer« gegrindet, gedacht und konzipiert als Denkfabrik zur Analyse von Ursa-
chen und Schwachstellen im Luftverkehrssystem. Folgende “10 Forderungen zur um-

gehenden Behebung der Mangel in der Infrastruktur des Luftverkehrs™3* wurden
gestellt:
1. Die Effizienz der Flugsicherung mufR3 deutlich gesteigert werden
- Holdingfliegen und Warten auf Starfreigabe missen auf ein ertragliches MaR reduziert
werden
- Der Standort Bundesrepublik erleidet sonst groRen Schaden
2. Die Deutschen Flughafen miissen ausgebaut werden
- Leistungsfahige deutsche Flughafen sind die Basis fir die kiinftige Unternehmensexi-
stenz
3. Der Luftraum mufR3 neu geordnet werden
- Ziviler Luftverkehr aus Deutschland und den Nachbarstaaten braucht mehr Raum im
Zentrum Europas
4. Es mul eine Integration von militérischer und ziviler Flugsicherung erreicht werden.
- Weniger interne Reibung flihrt zu besserer Ressourcennutzung
5. Fur Europa ist eine einheitliche Flugsicherung zu schaffen

- Einheitliche Standards, Schnittstellen und Betriebsverfahren zu den Nachbarn sind
unabdingbar fur eine reibungslose Ablauforganisation
6. Die flugsicherungstechnische Ausriistung muf3 auf den neuesten Stand gebracht werden
- Die europaischen Ausbauvorhaben sind gemessen an den Vorhaben in den USA
unzureichend. Ein zukiinftiges ATC-System kommt fur das absehbare Verkehrswachs-
tum schon zu spét.

7. Qualifizierte Mitarbeiter der Flugsicherung sind entscheidend fur die Effizienz des Flugsiche-
rungssystems
- Nur eine leistungsgerechte Bezahlung bei gestraffter Ausbildung kann den Nachwuchs
sichern.
8. Fur die Flugsicherung ist eine anforderungsgerechte Organisationsform einzufiihren

- Als moderner Dienstleistungsbetrieb mul3 sie von einem handlungsfahigen, unterneh-
merisch denkenden und entscheidungsfreudigen Management gefiihrt werden.
9. Durch eine sinnvolle Verkniipfung von Luftverkehr und Schiene missen die Flughafen entlastet
werden
- Nur mit der Anbindung der wichtigsten Flugh&fen an das Schienennetz wird die Sub-
stitution der Verkehrstrager maoglich

234 Quelle: Deutsche Lufthansa CGN, CA vom 17.4.89, Folie 2000.45-47
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10. Die Systemproduktivitdt mul3 gesteigert werden
- Leistungsfahigere Systeme mit Kapazitatsreserven lassen Potential fiir Kostensenkung
erwarten.

Der Verband Deutscher Flugleiter eV (VDF), in dem der gro3te Teil des zivilen
Flugsicherungspersonals vertreten war, hatte sich zwar seit seiner Griindung als Fach-
bzw. Interessenverband bestandig und kompetent immer wieder zu Wort gemeldet®®,
doch nach der Beendigung der Aktion »Dienst nach Vorschrift« des Jahres 1973 und
seit der Annahme des aul3ergerichtlichen Vergleichs zur Zahlung von ca. 2 Millionen
DM als Abgeltung fir den durch die Aktion entstandenen wirtschaftlichen Schaden, war
das Hauptziel, das in der Ruckfiihrung des Betriebspersonals in den Angestellten-
status bestand, tber viele Jahre zurlickgestellt worden. Der grof3te Teil der Verbands-
arbeit beschrankte sich bis in die 80er Jahre darauf, im innerorganisationalen sozialen
und fachlichen Bereich ratgebend mitzuwirken. Auch wurden die fachspezifischen
Probleme der Flugsicherung und Interessen durch den Vorstand insbesondere auf
externen Veranstaltungen, Tagungen etc. vertreten®®. Es wurde Offentlichkeitsarbeit
geleistet, der insbesondere durch die Zunahme der Luftfahrtprobleme in den 80er
Jahren eine wachsende Bedeutung zukam.

Bei internen Uberlegungen war der Verband Deutscher Flugleiter immer wieder
zu der Uberzeugung gelangt, daR die anstehenden Probleme der Deutschen Flugsi-
cherung nur durch eine Organisationsreform zukunftsorientiert bewaltigt werden
konnen. Insbesondere erhoffte man sich dadurch die Zurtckfihrung der individuellen
Arbeitslast auf ein ertragliches Mal3, eine Verbesserung des Betriebsklimas, einen
Motivationsschub und insbesondere mit der Etablierung des Leistungsprinzips eine
adaquate Entlohnung. Diesen Winschen allerdings mit einem neuerlichen »Dienst
nach Vorschrift« Nachdruck zu verleihen wurde geschlossen abgelehnt; Systemmangel
brauchten sie weder bewul3t zu verstarken noch zu produzieren, da diese immanent
vorhanden und bekannt waren.

Die Deutsche Angestellten-Gewerkschaft (DAG) ist eine Arbeitnehmerorganisa-
tion fur Beschaftigte im Angestelltenverhaltnis aller Branchen in Deutschland. Sie ist
eine vom Deutschen Gewerkschaftsbund (DGB) unabhéngige Gewerkschaft, zu der

%% vgl. insbesondere die umfassende Dokumentation des VDF: Denkschrift zur
Situation im FS-Betriebsdienst der Bundesanstalt fir Flugsicherung vom 4.10.1968,
Verband Deutscher Flugleiter, Frankfurt am Main, 1968

26 \/gl. z.B. Riedle, R., Referat zum Thema “Zukunftsperspektiven der Flugsiche-
rung”, in: “Gerustet fir das nachste Jahrzehnt ?”, in: Schriftenreihe der Deutschen
Verkehrswissenschaftlichen Gesellschaft e.V. Reihe B 111, Kurs 111/88 vom 5.-6-Mai
1988, S. 106-115
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schon seit langerem verschiedene Berufsgruppenverbande gehorten: so z.B. die
Berufsgruppe Kunst und Medien der DAG, der Verband Deutscher Ful3ball-Lehrer e.V.
(BDFL), der Berufsverband Deutscher Psychologinnen und Psychologen e.V. (BDP)
und die Vereinigung Cockpit e.V. (VC) . Im Verlaufe der zahlreicher werdenden
Diskussionen um eine Reform der Deutschen Flugsicherung schlof3 sich die DAG der
Argumentation des VDF in der Sache an. Nachdem die DAG im Jahre 1987 allerdings
noch eine Beschluf3lage hatte, wonach Privatisierungen im offentlichen Dienst ableh-
nend begegnet wurde, flhrte erst ein Kurswechsel bezogen auf die Flugsicherung und
herbeigefiihrt durch u.a. vom VDF vorgetragene Sachargumente zu der Mdglichkeit
einer Allianz zwischen DAG und VDF. Im Rahmen eines Kooperationsabkommens
wurde im Jahre 1990 diese Allianz bekraftigt.>*” Die DAG als Spitzenverband und der
VDF als Berufsfachverband bundelten damit Tariffahigkeit und Fachkompetenz. Eine
einvernehmliche Bundelung der Interessen um eine Organisationsreform der Deut-
schen Flugsicherung ging damit einher, so daf} neben den bereits genannten Verban-
den heute auch der Verband Deutscher Flugsicherungs-Techniker und -Ingenieure
e.V. (FTI) und der Verband Deutscher Flugleiter e.V. (VDF) als Berufsgruppenverbéan-
de der DAG angehdren.

Die Gewerkschaft Offentliche Dienste Transport und Verkehr (OTV) gehdrt als
eine von insgesamt 13 Einzelgewerkschaften zum Deutschen Gewerkschaftsbund
(DGB). Diese Arbeitnehmerorganisation fur Beschaftigte in staatlichen Betrieben und
Behdrden auf allen staatlichen Verwaltungsebenen in Deutschland war zunéchst auf
Grund der allgemeinen BeschluR3lage gebunden und gegen Privatisierungen jedweder
Art im offentlichen Dienst und vertrat demzufolge eine abwartende bis zurlickhaltende
Position. Entgegen der DAG vertrat die OTV zumindest zunédchst andere Standpunkte
in Fragen um eine Reform der Flugsicherungsorganisation. Hierbei ist zu bertcksichti-
gen, dal die betroffenen Fachleute der Flugsicherung zum gré3ten Teil nicht in der
OTV sondern im Berufsfachverband VDF organisiert waren. Eine Sachgegenargumen-
tation konnte insofern selbst nach vollzogenem Kurswechsel zunachst nur eine Ver-
bandsgegenargumentation darstellen.

Meinungen

Nachdem im vorausgegangenen Abschnitt die Akteure selbst, ihre Interessen
und damit auch im wesentlichen ihre Ziele erlautert worden sind, kommt nunmehr eine
Auswahl derjenigen Akteure zu Wort, die an zentraler Stelle den Organisationspri-

237 Vgl. Kooperationsvertrag DAG/VDF vom 31.5.1990
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vatisierungsprozel3 der Deutschen Flugsicherung begleitet, getragen und beeinfluf3t
haben. Zu diesem Zweck wurden sowohl miindliche als auch schriftliche Befragungen
zum Prozel3 der Organisationsprivatisierung der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH
durchgefuhrt. Im einzelnen stellten sich folgende Herren fir ein Interview zur Verfu-
gung:

1. Lothar Ibrtigger, SPD, MdB, stellvertretender Vorsitzender des Verkehrs-
ausschusses des Deutschen Bundestages

2. Heinz Ruhnau, Staatssekretar a.D., von 1982 bis 1987 im Vorstand der
Deutschen Lufthansa

3. Joachim Lischka, Ministerialdirigent und stellvertretender Abteilungsleiter
im Bundesministerium fur Verkehr, letzter Prasident der Bundesanstalt
fur Flugsicherung

4. Christian Zahn, Mitglied des Bundesvorstandes der Deutschen Ange-
stellten Gewerkschaft

5. Werner Merz, Generalsekretar des Board of Airline Representatives in
Germany (BARIG), a.D.

6. Ralph Riedle, Geschaftsfihrer der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH
und wahrend des Organisationsprivatisierungsprozesses Vorsitzender
des Verbandes Deutscher Flugleiter

Schriftliche Stellungnahmen liegen von nachfolgend aufgelisteten Verbanden
und Vereinigungen vor:

- vom Deutschen Beamtenbund (DBB)

- vom Bundesverband der Militarischen Flugsicherung in Deutschland

(BMFD)

- vom Verband der Allgemeinen Luftfahrt eV (AOPA)

- vom Deutschen AeroClub eV (DAeC)

- von der Vereinigung Cockpit eV

- von der Arbeitsgemeinschaft Deutscher Verkehrsflugh&fen (ADV)

So war unabhéngig von den chaotischen Verspatungssituationen im Luftverkehr
des Jahres 1987 Ruhnau “schon immer der Uberzeugung”, daR “die Flugsicherung
insgesamt nicht als ein Teil des Staates gefuihrt zu werden brauchte” und er war
bereits weit vor 1982 der Meinung, dal? “man die Flugsicherung in eine andere Organi-
sationsform bringen mif3te”. Die Bemihungen um eine “Flugsicherung aus einer Hand”
scheiterten nach seinem Dafurhalten seit 1975 immer wieder am Widerstand der
Generale, die “aus nicht sachlichen Grinden” dagegen waren, denn “von der Sache
her war die Trennung immer Unfug”. Ahnliche Probleme sah auch lbriigger: “Die
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politische Zielrichtung der SPD war die Flugsicherung aus einer Hand.” Bereits vor
1976 seien jedoch schon alle Versuche einer Reorganisation der Aufgaben der Flugsi-
cherung “an Fragen des Statusrechts zwischen militarischem und zivilem Personal”
gescheitert, denn "keiner war bereit, auch nur irgendeine Zustandigkeit abzugeben.
Zwischen der zivilen und der militarischen Flugsicherung war eine Animositat hinsicht-
lich Aufgaben und Zustandigkeiten festzustellen wie man das aus anderen Berufs-
gruppen kaum kennt ”. Davon weil3 auch Lischka zu berichten: “Ende der 70er Jahre
war ich Verkehrsreferent im Bundeskanzleramt und dort war diese Problematik standi-
ges Gesprachsthema. Ich habe so manche Sitzung gehabt als Moderator, wo immer
abwechselnd erst der militérische und dann der zivile Interessenvertreter an die Decke
ging und meine Aufgabe bestand dann darin, beide wieder herunterzuholen. ... Wir
waren immer Uberzeugt von der zivilen Seite, dald wir eine einheitliche Flugsicherung
brauchten, aber weil der Kanzler hier keine abschlie3ende Entscheidung getroffen hat
zwischen den streitenden Ministerien fur Verkehr und der Verteidigung, wurde das
Problem nicht gel6st”. Ibrigger: “Die Regierung zog sich zurick... “ Und Ruhnau weil3
in diesem Kontext zu berichten: “Anfang der 80er Jahre kam eine Regierung, die
glaubte, fur ihre Mehrheit bendtige sie die Beamtenstimmen. Wer ans Berufsbeamten-
tum ging, war ein erklarter Feind... In der damaligen Koalition war es schwierig diesen
Organisationsprivatisierungsweg zu gehen. Wir hatten allerdings bei der Zusammen-
fuhrung der Bus- und Bahndienste einen Erfolg, alles ist in eine private Rechtsform
gebracht worden. Aber das war Ende der 70er Jahre alles neu und die Regierung
glaubte, wenn es in der Flugsicherung keine Berufsbeamte mehr gibt, dann bricht die
Welt zusammen, alles 19. Jahrhundert!”

Diese Problematik auf nationaler Ebene wurde tberlagert durch Bemihungen
im europdischen Parlament, das Flugsicherungssystem europaweit zu reorganisieren.
Ende der 70er Anfang der 80er Jahre bestand die im europaischen Parlament abge-
stimmte politische Zielrichtung im Ausbau der supranationalen Flugsicherungsbehérde
Eurocontrol. Allerdings, so Ibriigger, “wurde dieses Bemiihen um eine echte europai-
sche Flugsicherung durch die nationalen Flugsicherungsbehdorden hintertrieben.
Keiner der Mitgliedstaaten, vor allem Belgien und die Niederlande war zu diesem
Zeitpunkt bereit, Flugsicherungsaufgaben an die Eurocontrol-Zentrale abzugeben.
Dazu zahlte bei uns hier die BFS genauso wie auch die militdrische Flugsicherung; sie
alle haben Europa den Parlamentariern gegentber mit im Munde gefuihrt... Das ist 20
Jahre hintertrieben worden und jetzt erst im Jahre 1996 fangen wir wieder an, européi-
scher zu denken.”

Was in den Jahren bis ca. 1986/87 folgte war die Vertagung einer konkreten
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europaischen Losung, war die Renationalisierung von Karlsruhe und Maastricht und
auf nationaler Ebene der Versuch, die Flugsicherungsprobleme durch ein von zivilem
und militdrischem Personal paritatisch besetztes Amt fir Flugsicherung bzw. durch die
Realisierung des Sobernheimer Konzepts zu l6sen. Eine grundlegende Organisations-
reform der Deutschen Flugsicherung war bis zur Mitte der 80er Jahre kein politisch
relevantes Thema. Dies weil3 auch Riedle zu bestatigen, der im Jahre 1981 mit der
Vorstandsarbeit im VDF begann. Alle folgenden Gesprachsrunden mit Vertretern aus
den Ministerien, die eine praktikable Optimierung bzw. Lésung des zivil-militarischen
Problems zum Ziele hatten, waren im Laufe der Jahre stets an uniiberwindbare recht-
liche und prinzipielle Grenzen gestof3en. Im Vorstand des VDF kam man daher, so
Riedle, zu der Uberzeugung man miisse eine Mdoglichkeit auBerhalb des Beamtentums
im weitesten Sinne 6ffentlich-rechtlich oder privatrechtlich finden. “Es war schon ein
Schritt damals, so etwas zu denken. Da hat einen jeder fur verrtckt erklart.” Fur die
dazu notwendige Anderung der Rahmenbedingungen war allerdings “politisch keine
Resonanz” vorhanden.

Dabei hat es “Handlungsbedarf’, so Ruhnau, “eigentlich immer gegeben. Der
Luftverkehr rutschte Anfang der 80er Jahre in eine grof3e Krise. Es gab deshalb wenig
Verspatungen, weil die Kapazitat der Flugsicherung ausreichte. Als der Luftverkehr
zunahm wurde die Ineffizienz der deutschen und der europaischen Flugsicherung
plotzlich deutlich. Und nun gab es grofRe Konferenzen... Die Verspatungen kosteten
der Deutschen Lufthansa viel Geld. Wir sahen jeden Tag wie das Geld sozusagen aus
der Kasse flof3.”

Berechtigte Beschwerden der Luftverkehrsgesellschaften tiber enorme Verluste
oder Aufwendungen wegen zunehmender Verspatungen fuhrte die Politik dann dazu,
so Ibrugger zu reagieren. “Als wir merkten, die Regierung ist nicht in der Lage, diese
grundsatzlichen Widerspriiche aufzulésen, mul3ten wir das Parlament in die Lage
versetzen, sich des Umfangs dieser Probleme bewul3t zu werden. Zu diesem Zweck
gab es offentliche Anhérungen und am Ende stand die Organisationsprivatisierung der
Flugsicherung; diese ist in Wahrheit aufgegriffen, beférdert und durchgesetzt worden
durch das Parlament als Baustein in einer kiinftigen europaischen Flugsicherung.”#*®

Initialziindung und Offenbarungseid
Die Besprechung vom 17.12.1987 im Bundesverkehrsministerium tber die
Verspatungen im Luftverkehr, geht zurlick auf eine Initiative von Ruhnau: “Ja, ich hatte

238 \/gl. 0.V., Kohls Bedenken, in: DER SPIEGEL, vom 22.5.1989
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dem BMV in der Sache einen Brief geschrieben und den Vorschlag gemacht, mal alle
Parteien an einen Tisch zu holen.” Lischka allerdings vertritt die Meinung: “Es war
einfach eine Tagesdiskussion und man suchte nach Wegen, wie man die Probleme
I6sen konnte ... Also das Ganze ist nicht erst 1987 erfunden worden, sondern es war
schon vorher in der Diskussion.”

Konkrete Entscheidungen als Ergebnis eines unmittelbar auf die Vorschlage
und Diskussionen zurickgehenden Erkenntnisfortschrittes wurden zunachst nicht
getroffen. Das Gesprach endete mit dem Verlesen eines im Vorfeld von den beamteten
Experten des BMV vorbereiteten 14-Punkte-Programmes. Die teils innovativen Reform-
und Lésungsvorschlage des unmittelbar vorangegangenen Gespraches waren hierbei
nicht bertcksichtigt. Merz kommentiert: “Ruhnau war dafir, daf3 die Bundesanstalt fur
Flugsicherung ein privatrechtliches Kleid bekame und wir haben das auch unterstutzt.
Wir haben jede Malinahme unterstitzt, die dazu beitragen wirde, die Verspatungen
wieder deutlich zu reduzieren.” Und Riedle stellt fest: “Man meinte, mit den 14 Punkten
sei alles abgedeckt.“ Als Ergebnis dieser Besprechung fal3t Ruhnau zusammen: “Diese
14-Punkte-Erklarung nahm auf die Diskussion, die dort stattgefunden hatte, keine
Ricksicht. Also das war eine abenteuerliche Veranstaltung. Das war eine Veranstal-
tung mit einer verkrusteten Burokratie!” Ruhnau gemal sind damit im wesentlichen
eingefahrene Denkschemata und rigide Verwaltungsablaufe gemeint, die unternehme-
risches Handeln schlicht unmoglich gemacht hatten. Mit Beamten in Spitzenpositionen
des BMV zu diskutieren bzw. diese von innovativen pragmatischen Konzepten zu
Uberzeugen sei aufgrund deren mangelnder Bereitschaft u.U. auch Fahigkeit zu
betriebswirtschaftlichem Denken schwierig bis unmoéglich gewesen.

Notwendigkeit und Intention der Verantwortlichen, die Probleme im Bereich
Flugsicherung mit dem in den zustandigen Ministerien und Teilbereichen der offentli-
chen Verwaltung zur Verfiigung stehenden Know-how und Instrumentarium aufzugrei-
fen und einer Losung zufihren zu wollen, kann nicht in Abrede gestellt werden. An der
durch den Haushaltsausschufd des Deutschen Bundestages im Herbst 1987 vom
Bundesminister fur Verkehr angeforderten Analyse Giber den Stand und die Probleme
bei der Flugsicherung wurde immerhin von den beamteten Experten im BMV wéahrend
der oben erwahnten Konferenz intensiv und mit Hochdruck gearbeitet. In gleichem
Mal3e war jedoch zu diesem Zeitpunkt und vor Fertigstellung des Abschlul3berichtes
eben nicht vorgesehen, den Denkrahmen zu sprengen und Lésungswege auch au-
Rerhalb der 6ffentlichen Verwaltung und der darin vorgegebenen Strukturen in Erwa-
gung zu ziehen. Riedle, der einige wenige Tage nach jener Konferenz vom 17.12.87
anlaflich eines Gesprachstermins im Bundesministerium fur Verkehr an den ebendort
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vorgetragenen neuen, auch privatrechtlichen Wegen anknipft, erfahrt den Standpunkt,
daf} dieses Ansinnen gleichbedeutend sei mit dem »Offenbarungseid« der 6ffentlichen
Verwaltung, der nicht geleistet werden konne. Dieser Standpunkt entspricht dem
Leistungsgrundsatz des 8 1 Abs. 4 der Bundeslaufbahnverordnung fur Beamte: “Die
fachliche Leistung besteht in den nach den dienstlichen Anforderungen bewerteten
Arbeitsergebnissen” und atmet damit den Geist loyaler Ignoranz und souveraner
Beharrlichkeit. Die dienstlichen Anforderungen wurden im folgenden allerdings auf-
grund anderer Perspektiven und machtvoller Vorstellungen neu definiert.

Aufgrund einer Initiative des Vorstandes der Deutschen Lufthansa, der Arbeits-
gemeinschaft Deutscher Verkehrsflughafen und der Arbeitsgemeinschaft Deutscher
Luftfahrtunternehmen wurde noch im Dezember 1987 das »Planungsbiro Luftraumnut-
zer« gegrindet, durch das “standig die richtigen Zahlen in die Welt gebracht wurden”,
so Ruhnau, und das “argerte die Verantwortlichen im Ministerium. Nein, es war keine
»Kampfansage« an die Verwaltung, es war notwendig ... Wenn Sie etwas realisieren
wollen, dann brauchen Sie gute Ideen, aber auch eine soziale Akzeptanz und Verbin-
dete, das gehort alles dazu.” Und Zahn ergénzt: “Es kam eine ganze Menge zusam-
men, man kann auch sagen, die Zeit wurde reif; es muld eben nicht nur die Sache
selbst reif werden, es missen dann auch die Personen da sein, die bereit und willens
sind, es umzusetzen.”

Koalitionen und Koalitionsbildung

Die sichtbaren Auswirkungen einer defizitaren Organisation Flugsicherung
wurden nicht zuletzt durch das »Planungsbiiro Luftraumnutzer« von den Medien ab
1987 aufgenommen und kommentiert. Das 6ffentliche Interesse erwachte und damit
wurde ein bis dahin latentes Problem zu einem offentlich anerkannten Problem, und
zwar verbunden mit einem in die Offentlichkeit getragenen Anspruch auf Losung. Die
offentliche Meinung, vermittelt durch die Medien, wurde zu einem indirekten und
wachsamen Akteur. Es entstand 6ffentlicher Probleml6sungsdruck, der Wirkungen
zeigte: Befurworter und Gegner einer Organisationsreform Flugsicherung bezogen
Standpunkte, erlauterten ihre Perspektiven, orientierten sich und suchten Koalitions-
partner zum Zwecke der Kraftebtindelung, um damit die jeweiligen Interessen in der
bevorstehenden Auseinandersetzung nachdricklicher durchsetzen zu kénnen. Fronten
entstanden und verharteten sich, um noch verbliebene vermeintlich neutrale Akteure
wurde geworben. Der Veranderungsprozeld war in Gang gekommen. Wandel lag in der
Luft.

Koalitionspartnerschaften ergaben sich im wesentlichen aus der bereits erlau-
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terten Interessenlage. So kénnen zu den aktiven Protagonisten einer Organisations-
reform Flugsicherung die meisten Luftraumnutzer und Wirtschaftsverbande, der in den
Fachausschissen reprasentierte Deutsche Bundestag, die Gewerkschaft DAG und der
Berufsfachverband VDF gezéhlt werden. Zu den Antagonisten missen die politisch
Verantwortlichen aller zustandigen Ministerien, die jeweils dazugehérige Minsterialbi-
rokratie, die militarische Fachbehdrde AFSBw, der Deutsche Beamtenbund und die
Gewerkschaft Offentliche Dienste Transport und Verkehr gezahlt werden. Als zunachst
neutral bis abwartend einzuordnende Akteure verbleiben insofern der Bundespra-
sident, Teile der Regierungskoalition und der parlamentarischen Opposition, die zivile
Fachbehdrde BFS sowie das anfangs noch nicht verbandsmafig organisierte mi-
litarische Flugsicherungspersonal.

Eine differenzierte Betrachtung der Akteure Luftraumnutzer und Wirtschafts-
verbande zeigt, daf diese einem Organisationsprivatisierungsvorhaben von »aufge-
schlossen positiv« bis eher »skeptisch abwartend« gegenuber standen; allerdings nicht
prinzipiell ablehnend, sondern eher erwartungsvoll. Hinter denjenigen, die eine erste
aktive Rolle tibernommen hatten (DLH, ADL, ADV) stand mit voller Uberzeugung die
BARIG. Merz :“Wir haben uns aktiv fur die Privatisierung eingesetzt. Es konnte einfach
alles nur besser werden.” Wahrend es der Vereinigung Cockpit eher darauf ankam,
“daf3 die Arbeit getan wird ... in welcher Organisationsform” auch immer; so hatte denn
auch der Verband AOPA urspringlich eher Bedenken, weil er beflrchtete, dal? eine
Organisationsprivatisierung die Dienste fur die Nutzer verteuere. Ahnliche Befiirch-
tungen wurden vom DAeC geteilt, der die Organisationsprivatisierung daher “zunachst
mit Skepsis” aufnahm. Auch gab es keine geschlossene Gruppe militarischer Inter-
essenvertreter wie bereits an anderer Stelle erlautert. Insbesondere kann die Grin-
dung des BMFD und die damit einhergehende Aufsplittung des militéarischen Akteurs
innerhalb eines Subprozesses als Indiz fir die dem gesamten Prozel3 innewohnende
Dynamik angesehen werden.

Die Urzelle fur eine aktiv und offensiv betriebene Koalitionsbildung stellt die
Grundung des bereits mehrfach erwdhnten »Planungsbiro Luftraumnutzer« dar.
Stellvertretend fur die DLH erklart Ruhnau: “Ich habe dann Uberall fir diese Idee
geworben. Das war durchgéngig”. Als weitere verblindete Partner bezeichnete er
personlich bekannte Freunde in Politik und Wirtschaft, aber insbesondere den Fluglot-
senverband VDF.

Der Fluglotsenverband VDF hatte in der Tat eine zentrale und aktive Rolle im
Rahmen der Offentlichkeitsarbeit ibernommen und betrieb fachliche Aufklarung, wo
immer dies moglich war und notwendig erschien. Nachdem bereits vielfaltige Bemu-
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hungen des VDF im politischen Bereich in den Jahren vor 1987 Reformen des Flugsi-
cherungssystems in auch nur irgendeiner Weise anzuregen, ergebnislos geblieben
waren, beschlolR der Vorstand zeitlich parallel zu den Aktivitaten der Luftraumnutzer-
verbande Lobbyarbeit in Eigenregie zu betreiben. Eigens zu diesem Zweck wurde das
FORUM FLUGSICHERUNG ins Leben gerufen und sollte den Verband als AulRenstelle
vor Ort reprasentieren. Ein Biro in unmittelbarer Nahe der Bundestagsabgeordneten
wurde eingerichtet, unterhalten und mit Hilfe von Sonderumlagen durch die Verbands-
mitglieder freiwillig finanziert.”*® Aber es wurden auch eigene und fur den damaligen
Zeitpunkt tGberaus innovative Konzepte entwickelt, wie z.B.ein »Beurlaubungskonzeptx,
das fur den Fall einer mdglichen Organisationsprivatisierung ein pragmatisches Modell
zur Integration der militarischen Komponente innerhalb der Flugsicherung darstellte.
Auch suchte und fand die in der Sache begrindete Argumentation des VDF bei der
Gewerkschaft DAG Gehor. Durch Personalwechsel in verschiedenen Ressorts der
DAG und auch im VDF hatten sich im Laufe der Jahre die personlichen und fachlichen
Kontakte verbessert. So wurden u.a. bereits Mitte der 80er Jahre gemeinsam dartber
nachgedacht, wie sich eine moégliche Zusammenarbeit langfristig im Rahmen einer
privatisierten Flugsicherungs-GmbH entwickeln kénnte. “Die vielen Diskussionen mit
den Kolleginnen und Kollegen im VDF”, so erlautert Zahn, “Uberzeugten uns, dal3 es
nicht zu leugnende sachliche Griinde fiir eine Organisationsprivatisierung der Flugsi-
cherung gab.” Sinngemal fuhrt er weiter aus, dal’ es im Jahre 1987 schlie3lich zu
einem Kurswechsel der DAG gekommen sei, und zwar insofern, als erstmals eine
Ausnahme von einer bis dahin prinzipiell ablehnenden Haltung gegentiber Privatisie-
rungen zugelassen wurde, allerdings einzelfallbezogen. Fur die Flugsicherung schien
sich in der Tat eine Organisationsprivatisierung als optimale Losung zu empfehlen.
Zusammen mit dem Berufsverband VDF stand demzufolge zu diesem Zeitpunkt nur die
DAG auf Arbeitnehmerseite, und zwar gegen die Intentionen der OTV und des Deut-
schen Beamtenbundes. Die Deutsche Lufthansa gesellte sich als einer der ersten

239 vgl. Wagner, E.: “Im Frihjahr 1989 griindeten BFS-Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter aus dem Kreis des Flugleiterverbandes das “Forum Flugsicherung”. Ziel
der Vereinsgrindung war es, den damals gerade in Gang kommenden Prozel3 zur
Schaffung der gesetzlichen Rahmenbedingungen der Privatisierung zu unterstitzen...
Seitdem gehort der inzwischen rund 500 Mitglieder zahlende Verein .. zu jenen Kréaf-
ten, die den Stein in Richtung DFS immer wieder ins Rollen brachten, wenn er an
irgendeinem Hindernis festzuh&ngen drohte. So fuhrten die Vorstande des Forums
ungezahlte Gesprache mit Politikern, um beispielsweise neue Mitglieder in den betrof-
fenen Ausschissen auf den aktuellen Stand zu bringen... “ zitiert in Transition Trans-
parent Nr.1, Juni 92, BFS, Offenbach
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Verblindeten dieser Interessengemeinschaft hinzu. Zu ihren politischen Verbiindeten
konnte diese Koalition immerhin von Anfang an auch die Bayrische Staatsregierung
und den damaligen CSU-Vorsitzenden zahlen. Zur prinzipiellen Frage einer Uberge-
ordneten zivilen Flugsicherungsorganisation mit einer integrierten militarischen Kom-
ponente gab es keine Auffassungsunterschiede.

Auf der Seite der Antagonisten boten sich Koalitionspartnerschaften zwischen
den Akteuren Ministerialburokratie, Vertretern des AFSBw und den Gewerkschaften
OTV und DBB an. Ein diesbeziiglicher Nachweis kann nicht gefiihrt werden, jedoch
liegt der Gedanke nahe, dal3 es wegen einer unter Beamten per se vorhandenen
Geistesverwandtschaft und eines darauf basierenden prinzipiellen Konsenses keiner
expliziten Koalition bedurfte. Nach Einschatzung von Zahn “sind das alles Dinge, die
in diesem politischen Geschéft sehr subtil laufen; das ist eben so, dal} diese Lobby
sehr méchtig ist und niemand weil3, wer sie eigentlich ist.” Nach seinem Dafurhalten
hat sich tbrigens auch die Bundeswehr, die stets ihren verfassungsmafligen Auftrag
als Argument gegen eine privatrechtliche Reform der Flugsicherung vertreten hatte,
lediglich »vor den Karren des DBB« spannen lassen.

Strategien, Taktiken, Argumente

Nachdem die Organisationsreform der Deutschen Flugsicherung als Problem
von allen Beteiligten identifiziert worden war, und nachdem sich die ersten Koalitionen
gebildet hatten, wurden seitens Befurwortern und Kritikern unterschiedliche Strategien
und Taktiken zur Erreichung ihrer Ziele angewendet.

Der Verkehrsausschul’ des Deutschen Bundestages war willens gewesen, die
Probleme der Deutschen Flugsicherung durch eine Gesetzesreform zunéchst auf
nationaler Ebene als Baustein fir eine européaische Gesamtflugsicherung zu lésen. Zu
diesem Zweck hatte er im Frihjahr des Jahres 1989 einen Selbstbindungsbeschlul3
gefaldt, nachdem sich innerhalb des Ausschusses eine fraktionsubergreifende Einigkeit
und Uberzeugung herausgebildet hatte, daR nur mit Hilfe einer Gesetzesinitiative als
Grundlage einer Organisationsreform die Flugsicherungsprobleme sachadéquat gelost
werden kénnten. Mit dem Selbstbindungsbeschlul’ sollte die Regierung zum Handeln
gezwungen werden. Hierzu erlautert der Abgeordnete Ibriigger: “Wir haben bewul3t
Termine gesetzt, um damit Druck innerhalb der Bundesregierung zu erzeugen, ... , weil
wir nadmlich merkten, die fangen wieder an, sich zu verharten.” Ruhnau kommentierte
spater: “Das war wie ein Akt aus einer auf3erparlamentarischen Bewegung, wie die
Regierung uber das Parlament gezwungen wurde, etwas zu tun.” Besondere Bedeu-
tung erfuhr die Tatsache, daf? auf Betreiben der FDP bei den Koalitionsverhandlungen



178 lll. Flugsicherung, Reorganisation und Wandel

mit der CDU/CSU nach den Bundestagswahlen am 2.12.90 der Wortlaut “Die Organi-
sationsprivatisierung der Flugsicherung ist unerla3lich” aufgenommen wurde. Dies
insbesondere deswegen, weil der Bundesprasident das Gesetz im Januar 1991 aus
verfassungsrechtlichen Bedenken an die Ressorts zurlickverwiesen hatte. Auch war
dem Verkehrs- und Verteidigungsminister auferlegt worden, eine Vereinbarung tber
die Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Flugsicherung auszuarbeiten.

Die Luftraumnutzer hatten unter der Leitung des Nationalen Carriers DLH aktiv
und offensiv die Reforminteressen gegeniiber Offentlichkeit, Politik und Ministerialbii-
rokratie gebiindelt und vertreten. Mit dem Instrument »Planungsbiro Luftraumnutzer«
als konkrete Institution wurden neue Modelle zu einer Organisationsreform Flugsiche-
rung entwickelt und vorgeschlagen. Die DAG unterhielt auf Spitzenverbandsebene
Kontakte mit dem Deutschen Bundestag und insbesondere mit der Regierung. Der
VDF als Reprasentant der Betroffenen erinnerte durch das FORUM FLUGSICHE-
RUNG standig vor Ort an die ungeldste Problematik; und diese Aufgabenteilung erwies
sich als vorteilhaft, denn der DAG hatte man immer vorhalten kdnnen, daf} sie aus
egoistischen, strategischen Interessen einer Angestelltenorganisation heraus eine
Auseinandersetzung mit dem DBB betreibt.

Auch die taktische Marschroute war abgesteckt: den Ausfihrungen von Zahn
zufolge galt es, sich beim Austausch der Argumente ausschlief3lich auf die Sachpunkte
zu beziehen und das 6konomische Interesse sowohl des Staates als auch der wirt-
schaftlich agierenden Unternehmen in den Vordergrund zu ricken. Fur beide wurde
neben einer infrastrukturellen Ausgestaltung der Flughafen die Bedeutung einer
funktionierenden Flugsicherung als Grundlage erfolgreichen Wirtschaftens herausge-
stellt und betont, wodurch diese plotzlich zu einer nachvollziehbaren 6konomischen
GrolRe avancierte. Mit Verweis darauf wurde das dkonomische Eigeninteresse ins-
besondere der Bundeslander Hamburg und Nordrhein-Westfalen in personlichen
Gesprachen zu wecken versucht. Hamburg war z.B. gerade im Ausbau von Fuhlsbittel
engagiert und in Nordrhein-Westfalen liegen gleich zwei internationale Verkehrs-
flughafen mit einer speziellen Interessen- und Problemlage. Auch galt es in jedem
Falle, Vorwirfen und Unterstellungen im Zusammenhang mit einem verdecktem
Arbeitskampf durch das Flugsicherungspersonal entschlossen entgegenzutreten, denn
das Hauptargument der Verbeamtung des Flugsicherungsbereichs Anfang der 60er
Jahre war ja die Streikunfahigkeit als einem tragenden Pfeiler und unabdingbarer
Notwendigkeit fur eine funktionierende Flugsicherung in Staatsregie gewesen und
nachhaltig stets vom DBB verfochten worden. Verdéachtigungen dieser Art wurden von
der DAG mit Verweis auf ihren verantwortungsbewuf3ten Umgang als Monopolist im
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Bereich Cockpit beantwortet. Hier waren in der jingeren Vergangenheit im Bereich
Lufthansa schliel3lich sogar Gehaltsreduzierungen zur Rettung der Firma akzeptiert
worden. Hinsichtlich der Rolle der militdrischen Flugsicherung wurde argumentiert, dal3
sie im Grunde nur sehr begrenzt benotigt wiirde, woflr es internationale Beispiele
gebe. Letztendlich konnte den mit einer Privatisierung assoziierten Bedenken bei der
intellektuellen Auseinandersetzung mit der OTV stets entgegengehalten werden, daR
die vermuteten Nachteile in Gestalt einer ungeheuren Benachteiligung der Beschaftig-
ten bei nur sehr wenigen Gewinnern und nicht kalkulierbarer Erhéhung der Effizienz,
fur die Flugsicherung allesamt ungiltig waren. Die lange Zeit ablehnende Haltung der
OTV zur Organisationsprivatisierung der Organisation Flugsicherung reduzierte sich
in diesem Punkt zu einer grundsatzlich prinzipiellen. Die Auseinandersetzung fuhrte
letztendlich aber auch bei der OTV dazu, die Entwicklung zu akzeptieren.

Die Strategie der Gegenseite bestand in der grundséatzlichen Infragestellung
einer aus ihrer Perspektive unzuldssigen und unnétigen Reform und einer aus diesem
Verstandnis resultierenden Blockierung und Verzégerung aller abweichenden Vor-
schlage. So war die Trumpfkarte und das Hauptargument des militdrischen Stabs- und
Fuhrungspersonals gegen die Reform Flugsicherung stets die Unantastbarkeit ihres
verfassungsmaliigen Auftrags geblieben. In dieser Folge trachteten sie alles zu
unterbinden, was ihn in Frage stellen kdnnte, insbesondere eine Grundgesetzande-
rung. Der DBB vertrat den gleichen Standpunkt und setzte sich in unzahligen Kontak-
ten mit der Bundesregierung und den Fraktionen fur eine dienstrechtliche Losung ein.
Auch wurde ein Ruckschritt im Hinblick auf die auf européischer Ebene diskutierte
EUROCONTROL-L6sung befurchtet. Was nun Strategie und Taktik eines Teils der
MinisterialbUrokratie betrifft, so kann nur aufgrund des zeitlichen Verlaufs und der
Geschehnisse, die den gesamten Reformvorgangs begleitet haben indirekt geschlos-
sen werden, dal3 die einzige Strategie in Verzégerung bestand, und zwar “bis an die
Grenze der beamtenrechtlichen llloyalitat, die Entwicklung zu behindern”, wie es Zahn
formulierte.

Die exemplarische Bedeutung dieser Fallstudie bei der vorliegenden Untersu-
chung liegt gerade in dem bedeutsamen Aspekt eines von der Mikroebene ausgel6-
sten organisatorischen Wandels und in der weiteren eigendynamischen Entwicklung
hin zu einer deregulierten Unternehmung. Nachfolgend sei daher an einigen wenigen
Beispielen erlautert, auf welche Weise von den Akteuren in concreto »gebremst« bzw.
»getrieben« worden war:

1. Die Tatsache, da3 der Haushaltsausschul3 des Deutschen Bundestages im

Herbst 1987 vom BMV einen Bericht Gber den Stand und die Probleme bei der
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Flugsicherung anforderte und sich damit erstmalig offiziell iber Probleme in der
Flugsicherung auch hinsichtlich der zivil-militarischen Zusammenarbeit informie-
ren wollte, war zurickzufiihren auf eine informelle Anhérung mit Vertretern des
VDF am Rande einer Sitzung. Im Verlaufe dieser Anhérung konnte den Aus-
schul3vertretern durch den Vorstand des VDF erstmals die Tragweite der in
diesem Bereich ungelésten Probleme bewul3t gemacht werden.

Zu dem offiziellen Gesprach am 17.12.87 im BMV Uber Verspatungen im Luft-
verkehr, zu dem das BMV auf Initiative von Ruhnau in seiner Funktion als
Vorstandsvorsitzender der Deutschen Lufthansa eingeladen hatte, waren
Vertreter des Berufsfachverbands VDF zunachst nicht eingeladen worden. Erst
eine telefonische Ruckfrage bei Ruhnau fiihrte zu einer offiziellen Einladung
durch das BMV genau zwei Tage spater.

Die durch das BMV beauftragte Firma Roland Berger & Partner GmbH zur
Durchfihrung einer gutachterlichen Priufung der Rechtsformen »GmbH« und
»eingetragener Verein« fur die Flugsicherungsorganisation des Bundes stand
u.a. auch in Gedankenaustausch mit Vertretern des VDF, die das GmbH-Modell
favorisierten.

Das vom VDF bereits in den Jahren weit vor 1987 erarbeitete »Beurlaubungs-
modell«, demgemal das militarische Betriebspersonal von seinem Arbeitgeber
BMVg beurlaubt werden sollte, um in den Reihen der zivilen Fluglotsen Flugsi-
cherung zu betreiben, wurde zur gutachterlichen Prifung der Verfassungs-
konformitat der Bayrischen Staatskanzlei ibergeben. Es war bekannt, daf3 der
CSU-Vorsitzende Franz-Josef Strauss tendenziell eine zivile Flugsicherungs-
organisation beflirwortete. Entsprechend wurde diesem Modell Verfassungs-
konformitat bescheinigt.

Nachdem der erste Gesetzentwurf vom Bundesprasidenten zurtickgewiesen
und damit eine Verfassungsanderung notwendig geworden war, mufdte die
Zustimmung der Opposition sichergestellt werden. Zu diesem Zweck begann
die DAG in direkten Gesprachen mit Regierungsvertretern insbesondere mit
denjenigen der SPD-regierten Bundeslander, deren 6konomisches Eigeninter-
esse mit Verweis auf die optimale Kapazitatsauslastungen ihrer Flughé&fen zu
wecken. Diese gehe einher mit einer effizient arbeitenden Flugsicherungs-
organisation, die nur mit einer Flugsicherungsreform zu erreichen sei.

Die Verfassungs- und Gesetzesadnderung als Grundlage einer Organisations-
reform Flugsicherung wird vom Januar bis November 1991 verzogert. Erst auf
offentlichen Druck hin (Appelle der Wirtschafts- und Luftraumnutzerverbénde)
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befal3t sich der Fraktionsvorstand der CDU/CSU am 16.9.91 mit dem Stand des
Gesetzgebungsverfahrens und legt den zustandigen Ministern (BMV und
BMVQ) einen verbindlichen Termin auf, sich bis Oktober 1991 in der Sache zu
verstandigen.

Von Bremsern und Treibern

Aus der Sicht des Verkehrsausschusses des Deutschen Bundestages flihrt
Ibriigger die groRten Hemmnisse bei der Realisierung der Gesetzes- und Organisa-
tionsreform prinzipiell auf gegenlaufige Uberzeugungen bei den parlamentarischen
Entscheidungstragern zuriick, die mit sehr viel Nachdruck vertreten worden waren. So
hatte es z.B. seitens der Verantwortlichen im BMV bei der Einschatzung dieses Sach-
verhalts irgendwann eine “diametrale Richtungsanderung” gegeben. Diese sei jedoch
ausschlieRlich auf die fraktionsiibergreifende Uberzeugung und Entschlossenheit in
Parlament und spater auch Regierung zurtickzufuhren, so daf3 pl6tzlich oppositionelle
und damit konkurrierende Perspektiven von den jeweiligen Vertretern als realistischer-
weise nicht mehr durchsetzungsfahig aufgegeben wurden.

“Die groR3ten Bremser sal3en hier in der Verwaltung”, weif3 Lischka zu berichten.
Seiner Meinung nach wurde allgemein in den Ministerien der sachunabhangige prinzi-
pielle Standpunkt vertreten, daf? “eine Verwaltung eine Verwaltung bleiben misse und
keine Extrawirste gebraten” werden sollten. Bei der Debatte um Zulagen fir die
Flugsicherung war stets auf den »Zulagendschungel« verwiesen worden und auf die
Prazedenzwirkung fur andere Bereiche. “Darin”, so Lischka, “bestand eine grof3e
Auseinandersetzung, tUbrigens auch im Innen- und Finanzministerium. In dem Bestre-
ben, die Argumentationsbasis des Hauses sauber zu halten, wurde gegen jede Ver-
anderung angegangen.” Zahn merkt an: “Das Bundesverkehrsministerium erlitt doch
ein Stuck Machtverlust ... Die leitenden Beamten waren nicht und sind sie ja auch
heute nicht mehr, namlich verantwortlich fiir diesen Bereich. Die eigentliche Opposition
war die ordnungspolitische natirlich ... Das war ja fur uns der Widerspruch, auf der
Spezialistenseite im Bundestag hatten wir Uberhaupt keine Opposition in dieser Fra-
ge”. Verstandlicher Widerstand aus der Sicht von Zahn auch seitens des DBB. Hier
sei zu berucksichtigen, dal3 die Auseinandersetzung der Privatisierung von Bahn und
Post in etwa zeitlich parallel verlief. Der Deutsche Beamtenbund wiirde zunehmend
geschwécht, wenn standig Bereiche des offentlichen Dienstes hétten nachweisen
kénnen, dal} sie keines Berufsbeamtentums bedurften. Insofern ein organisations-
politischer Machtverlust. Zahn begrindet: “Wenn eine Organisation, die im wesentli-
chen keine Mitglieder bei den Betroffenen hat, so argumentiert, dann ist ganz offen-
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kundig, was fir die Organisation auf dem Spiel stand.”

Ruhnau gemaR gab es “Widerstand gegen die Organisationsprivatisierung und
die Schaffung einer einheitlichen Flugsicherung ... z.B. bei den »Generalen«. Sie waren
dagegen, weil das den Wegfall von Beforderungsstellen von Stabsoffizieren und auch
einer ganzen Organisationseinheit bedeutet hatte”. Dieser Meinung schliel3t sich Merz
an. Lischka hingegen ist der Meinung, dal3 die militarischen Vertreter “hinsichtlich der
Organisationsveranderung nur im Anfang” gebremst haben, “als sie aber merkten, daf3
sie Nutzniel3er sein kdnnten, waren sie in inrem Widerstand dann verhaltener.”

Und Riedle schlief3lich hat neben allen sachlichen Perspektiven und mehr oder
weniger emotional gefiihrten Diskussionen und Anhérungen die Uberzeugung gewon-
nen, dafl3 wirklich “einer der Grinde war, dald ein Ministerialrat schlicht und einfach
beflrchtet hat, ein Lotse im nachgeordneten Bereich kdnne so viel verdienen wie ein
Ministerialrat.” So unsachlich diese Einschatzungen auf den ersten Blick wirken
mogen, so besitzen sie doch als Ausdruck der Gesamtheit aller Aktivitdten und Unter-
lassungen der verschiedenen Akteure Erklarungskraft im mikropolitischen Spiel der
Organisationsreform Flugsicherung. Die interessengepragte Auseinandersetzung
wahrend des Prozesses laldt erkennen, daf’ verninftige und scheinbar unverninftige,
legale und scheinbar illegale, berechtigte und scheinbar unberechtigte Aktionen,
Taktiken und Strategien von Akteuren aufgrund unterschiedlicher Perspektiven ver-
standlich und allesamt berechtigt und zu einem wie auch immer gearteten Endergebnis
einer Reorganisationsepisode beigetragen haben, ja sogar je nach Perspektive gera-
dezu notwendig waren. Notwendig in dem Sinne, was spater dann als Erfolg, Mil3erfolg
oder gangbarer Kompromifl3 bezeichnet werden kann. So entfaltete im vorliegenden
Falle die Zurickweisung der ersten Ausfertigung des Reformgesetzes durch den
Bundesprasidenten im Februar 1991 wegen verfassungsrechtlicher Bedenken gerade-
zu katalysatorische Wirkungen hinsichtlich einer noch viel umfassenderen Losung.
Diese von den Verfechtern der Organisationsprivatisierung zunéchst als ein schwerer
Ruckschlag empfundene Entscheidung, fuhrte, da nunmehr die erforderliche Grundge-
setzdnderung notwendig wurde, die nur mit den Stimmen der parlamentarischen
Opposition zu ermoglichen war, in der weiteren politischen Auseinandersetzung zur
zivil-militéarischen Integration der Uber6rtlichen militdrischen Flugsicherung. Hierbei
spielt auch der Aspekt eine Rolle, dal’ der Bundesprasident bei seiner Beurteilung der
relevanten Gesetzesvorlage interessenbedingt beraten worden war.?*® Selbstver-

240 In Interviews wurde dem Verfasser von dem Gerlicht berichtet, daR ein
Interessenvertreter des DBB in diesem Zusammenhang »rechtzeitig« vom Justiz-
ministerium ins Bundesprasidialamt versetzt worden sein soll.
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standlich spielt auch eine Rolle, daf3 individuelle Qualifikationen und Kompetenzen wie
z.B. geschicktes politisches Taktieren oder personliche Freundschaften und Ressenti-
ments bei der Uberzeugungsarbeit durch die Reformbefiirworter ausschlaggebend
waren. Letztendlich hatten sie die besseren Karten bzw. die machtigeren Akteure im
Spiel um die Reform. Und auch wenn Ibriigger mit den Worten “natirlich, so ist das
nun mal” bestatigt, dal3 es ein stark personenbezogener Vorgang war, eines weil3 er
denn doch aufgrund der vielen Konflikte nur zu genau, namlich, daf3 man nicht einfach
behaupten kdnne, »die Zeit war reif«. Der Ausgang des Prozesses war offen. Mehrmals
stand man am organisatorischen Scheidewege. Mehrmals war das Schicksal der
Deutschen Flugsicherung so unsicher und kontingent wie sonst nur die Zukunft selbst
zu sein vermag. Doch unvermittelt setzte sie ein, die “uncertainty of the past’®. Die
Vergangenheit ist deswegen unsicher, weil sie interessenbedingt wahrgenommen und
in diesem Lichte gedeutet bzw. umgedeutet wird. Und: “Da die Folgen einer Ent-
scheidung des weiteren haufig erst lange nach der Entscheidung selbst auftreten, ist
es fur die Mitglieder schwierig, die Spuren dieser stdrenden Folgen zuriickzuverfolgen
und genau auszumachen, was sie verursacht hat. Die Mitglieder kbnnen eine derartige
Untersuchung einfach deswegen nicht anstellen, weil es zuviele konkurrierende
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Erklarungen gibt”.

Auswirkungen und Beurteilungen

Unmittelbar nachdem die zur Organisationsprivatisierung notwendigen Reform-
gesetze in Kraft getreten waren, war eine spirbare Veranderung bei der Entwicklung
der Verspatungssituation im Luftverkehr zu vermerken. Lischka fiihrt diese Entwick-
lung, bei der praktisch derselbe Personalstamm den steigenden Luftverkehr bei
gleichzeitiger Reduzierung der Verspatungen abgewickelt hat, ursachlich auf die mit
der Organisationsprivatisierung in Aussicht gestellte hohere Dotierung des Flugsiche-
rungspersonals zurtick. Immerhin hatten sich in diesem Zeitpunkt die in die technische
Ausstattung in verstarktem Umfang investierten Mittel zeitlich noch nicht unmittelbar
auswirken kénnen. Die Vereinigung Cockpit stellt fest: “Unmittelbar nach der Pri-
vatisierung ging ein Ruck durch den Personalkorper der Fluglotsen ... Einzig die
Motivationssteigerung bewirkte eine enorme Steigerung der Flugsicherungskapazitat
... Der jungste Geschaftsbericht der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH betreibt
hingegen reine Schonfarberei und ignoriert die seit Jahren immer wieder vorgebrach-

241 y/gl. March, J.G., Olsen, J.P., Ambiguity and Choice, Bergen, 1976

242 vgl. Weick, K.E., Der ProzeR des Organisierens, Frankfurt a.M., 86, S. 37
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ten Forderungen nach einer bedarfsgerechten Luftraumstruktur ... Generell bewerten
wir den Vorgang der Privatisierung positiv.” Positiv sieht es auch der Verband der
allgemeinen Luftfahrt AOPA und der Deutsche AeroClub schlief3t sich an, da sich die
Kostenbelastung der allgemeinen Luftfahrt in Grenzen halte. Merz, als Vertreter der
BARIG, begrufdt die Organisationsprivatisierung, “da sie den Wettbewerb anspornt”
und auch Ruhnau ist “mit dem Erfolg sehr zufrieden”.

Seitens der Politik stellt Ibriigger fest, dal’ die Entwicklung “tberfallig” war. “Wir
haben viel zu lange gezdgert, aber es mul3 jetzt auf die européaische Ebene ... Meine
Erwartung ist voll eingetreten. Die Integration ist viel schneller vorangekommen,
nachdem der Verteidigungsminister auch begriffen hatte, dal3 es viel effizienter ist, so
zu arbeiten. Aber es sind Sorgen nachgeblieben: die militéarische Luftverkehrskontrolle
an den Platzen ist aul3en vor geblieben.” Dies sieht auch der BMFD: “Die Flugsiche-
rung arbeitet heute in den Betriebsrdumen effizienter ... Es zahlt sich aus, wenn
Entscheidungen nicht weitgehend von politischen Uberlegungen beeinflut werden,
sondern von Fakten der Wirtschaftlichkeit und der Effizienz.” Dennoch gebe es ins-
besondere bei der Nachwuchsgewinnung ein grof3es Problem.

Die neue Geschaftsfihrung der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH verweist
nicht ohne Stolz auf die Tatsache, dal’ im ersten Jahr der Organisationsprivatisierung
die Verspatungen um ca. 30% zuriickgegangen sind, und zwar bei einem Luftverkehrs-
wachstum von ca. 6%. Man sei sich dartber im klaren, dal? das, was seit Beginn der
Organisationsprivatisierung an Effizienz und Dienstleistungsqualitatsverbesserung
erreicht worden sei, zum grof3ten Teil auf die Motivation und die Einsatzbereitschaft
der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter zuriickzufiihren ist.?*®

3.2 Strukturationstheoretische Analyse

Der Prozel3 der Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung kann
als Beispiel dafur gelten, da3 Deregulierungs- ebenso wie Regulierungsvorgange
offenbar eine Eigendynamik enthalten, die im Giddens’schen Sinne®** als ein
Strukturierungsgeschehen zu charakterisieren ist. Ein solches Geschehen fiuhrte
schlief3lich im Falle der Organisationsreform der Deutschen Flugsicherung zu einem

243 \vgl. hierzu insbesondere den nachfolgenden Abschnitt 4 “Die Flugsiche-
rungsreform im Ergebnis”

244 \vgl. Kapitel 11.3.1 “Giddens Theorie der Strukturierung”
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Ergebnis der Organisationsbildung bzw. -neubildung, das in der letztendlich realisier-
ten Gestalt urspringlich von keinem Akteur oder doch zumindest gerade von den am
starksten engagierten zunachst nicht - angestrebt worden war.?*> Wenn Giddens seine
Theorie auf der Grundlage der fundamentalen Annahme tber die Bildung von Struktu-
ren im Prozel3 der sozialen Organisierung aufbaut, der zufolge sich Organisationen als
Ergebnis von Kréften bilden, die von den Handelnden weder kontrolliert noch ver-
standen werden kdnnen, so kann gerade das Deregulierungsergebnis im Bereich der
Flugsicherung auf dieser gedanklichen Grundlage und mit Hilfe der »Sozialtheorie«im
Sinne von Giddens ein gutes Stuck weit erklart werden. Dies betrifft zunachst den
Prozel} selbst, der weder mit den gedanklichen Mitteln einer Theorie der Organisa-
tionsgestaltung aus 6konomischer Rationalitat ganz verstanden werden kann, noch in
seinem Ergebnis vollstandig erklarbar ist durch eine ergédnzende mikropolitische
Analyse.

Was durch den Prozel3 der Deregulierung als organisatorische Neugestaltung
entstanden ist, ist weder dkonomisch rational im Sinne der neoklassischen 6kono-
mischen Theorie der Deregulierung, noch optimal im Sinne einer an rationalem Han-
deln der Organisationsmitglieder orientierten Organisationstheorie, noch individuell
O0konomisch rational in Bezug auf die intendierten mikropolitischen Strategien und
Taktiken der beteiligten Akteure. Es ist eine Gestalt der Organisation des sozialen
Zusammenhangs entstanden, die strukturiert ist, ohne intentional strukturiert worden
zu sein, die aber rekursiv wieder strukturierend wirkt, indem sie die Bedingungen mit-/
bestimmt, unter denen die internen ebenso wie die externen Akteure die Organisation
wahrnehmen und beurteilen, und unter denen sie aktiv wie passiv - durch Handeln
oder Unterlassen dazu beitragen, dal3 die neue Organisation in ihrem Bestand gesi-
chert wird oder durch erneute Reorganisationsintentionen wiederum neue Bedingun-
gen der rekursiven Strukturierung geschaffen werden.

Diese durch die Strukturierung geschaffenen neuen Restrukturierungsbedingun-
gen konkretisieren sich auf der Ebene der individuellen Akteure in den neuen Bedin-
gungen, unter denen die Organisationsmitglieder nun ihre persoénlichen Ziele innerhalb
der Organisation verfolgen kénnen. Die neue Organisationsform scheint solche Akteu-
re, die sich starker dem Konzept 6konomischer Effektivitat verpflichtet fihlen eher zu

245 yvgl. auch Kapitel 111.3.1 “Mikropolitische Analyse”; insbesondere, daR zu-
nachst in einem mikropolitischen Prozel3 zu klaren war, ob Uberhaupt eine Organisa-
tionsreform vonnéten sei und, nachdem sich diese Einsicht als Ergebnis durchgesetzt
hatte, in welcher Gestalt diese dann zu realisieren sei - immerhin waren verschiedene
Modelle fur eine Reform in der Diskussion.
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begiinstigen als solche, die sich z.B. dem Gemeinwohl verpflichtet sehen und dement-
sprechend motiviert nun ihre Aktivitaten ausrichten. In der Befragung zeigte sich diese
Konstellation bereits an dem starken Zusammenhang zwischen der intendierten
Verbesserung der Effizienz als Motivation fur die individuellen Restrukturierungs-
bemuhungen und der Wahrnehmung neuer Effizienzstrukturen nach der Reorganisie-
rung. Im gleichen Mal3e sinken die EinfluBchancen von intraorganisatorischen Akteu-
ren, die in erster Linie an technischer Rationalitat bzw. an Kriterien einer als »objektiv«
wahrgenommenen Aufgabenerfillung orientiert handeln. Insofern die primar an 6kono-
mischer Effizienz ausgerichteten Organisationsmitglieder aber gerade die am starksten
an der Reorganisierung interessierten individuellen Akteure waren, haben sich Akteure
in der Organisation durch ihre Aktivitaten zur Umgestaltung der Organisation diejeni-
gen Bedingungen geschaffen, die fur ihre Interessenlage zunachst optimal erscheinen,
weil sie den Handlungsrahmen darstellen, der ein Verhalten nach diesen Interessen
positiv sanktioniert.

Aus der Befragung laR3t sich jedoch auch ablesen, dafd und wie sich diese
Bedingungen sehr rasch zu einer neuen organisatorischen Struktur verfestigt haben,
in der ein nicht zu vernachlassigender Teil der urspringlich mit der Motivation zur
Steigerung der 6konomischen Effizienz engagierten Akteure ihre Interessen nicht mehr
verwirklicht sieht. Die neue Organisation erscheint insofern bereits als ein Gebilde mit
einem Eigenleben, das sich auch gegen die Akteure richtet, die urspriinglich als die
Mitschopfer dieser Struktur aufgetreten waren. Auch hier zeigt sich wieder, daf3 die
Restrukturierung zwar in einem mikropolitisch zu erklarenden Sinn durch zielgerichtete
Aktionen von Organisationsmitgliedern maf3geblich beeinflut wurde, dal3 ihr Ergebnis
aber nichtsdestoweniger nicht als Funktion der leitenden Interessen verstanden
werden kann. Darin laR3t sich insbesondere die interne Dynamik von Strukturierungs-
prozessen erkennen, die in der Eigendynamik von Organisationsbildungsprozessen
die intentionalen Aktivitaten der Akteure zwar als Inputs aufnehmen, sie im Output
jedoch nur in einer so verwandelten Gestalt enthalten, daf3 sie sich zwar zum einen
dem Akteur mit eigenen Intentionen entgegensetzen kénnen, zum anderen jedoch
gleichzeitig als Rahmenbedingungen fir die Entstehung und Wahrnehmung realisier-
barer Intentionen bei den Akteuren wiederum in Erscheinung treten und damit die
Aktivitatsbereitschaft und die Strategien der Akteure neu préfigurieren.

In dieser Eigendynamik der Strukturierung bzw. Restrukturierung manifestiert
sich die Bedeutung der Selektivitat von Wahrnehmungsprozessen fur die handlungs-
strukturierende Ruckwirkung von Organisationsbildungen als Ergebnis von
Strukturierungsaktivitaten. Dieser Zusammenhang ist insbesondere in der Befragung
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sehr deutlich geworden, wenn die hohen Erwartungen an eine Steigerung der 6kono-
mischen Effizienz durch die Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung
einerseits mit einer hohen Zufriedenheit hinsichtlich dieses Faktors und andererseits
mit einer hohen Bewertung der Unzufriedenheit Gber das Ergebnis unter diesem
Aspekt korrelieren. Selektion von Wahrnehmung kann aber gerade als der Mecha-
nismus angesehen werden, Giber den Organisationen ihre Stabilitéat in den Aktivitats-
mustern der Organisationsmitglieder produzieren und reproduzieren. Die Organisation
entfaltet sich als Struktur, indem sie sich fur den potentiellen Akteur in der Organisa-
tion als ein praselektierter Bereich von Wahrnehmungen darstellt, in dem zuné&chst
bestimmte Wahrnehmungsmaglichkeiten von vornherein ausgeschlossen sind. Solche
Wahrnehmungen betreffen etwa die Handlungsmdglichkeiten des einzelnen in der
Organisation oder auch die Moglichkeiten einer Umgestaltung der Organisation zu
einem Gebilde mit vollig anderen Aktivitatsfeldern. Andere Wahrnehmungen werden
durch die stabile Verbindung mit positiven oder negativen Bewertungen zwar nicht
ausgeschlossen, aber doch insoweit selektiert, als sie in eine Rangfolge gebracht
werden, in der hoher bewertete Wahrnehmungen solche mit niedrigerer Wertigkeit in
ihrer Handlungsbedeutung aufheben oder zumindest stark einschranken kénnen.

Unter diesem Aspekt stellt sich die Organisation der Flugsicherung nun den
Organisationsmitgliedern als ein vorrangig an 6konomischen Effizienzzielen orientier-
ter Funktionsapparat dar. Die Befragung hat diese Einschatzung an vielen Stellen
deutlich zum Ausdruck gebracht. Rein technisch ausgerichtete Effizienzziele wie die
Ausrichtung an einer »objektiv« vorgegebenen Aufgabe werden dagegen als eher
zweitrangig wahrgenommen und eingeschéatzt. Dies verstarkt die bereits erwdhnte
Vorherrschaft der an 6konomischer Effizienz orientierten Mentalitdt und damit derjeni-
gen Organisationsmitglieder mit einer hohen Bereitschaft zur Identifikation mit solchen
Zielen. Andere mogliche Organisationsziele werden damit entweder ausgeblendet oder
mit einer geringeren Bewertung versehen. Die Organisation stabilisiert sich in diesen
Wahrnehmungen und Bewertungen und erhalt sich in einer inneren Bestimmtheit
gegenuber ihrer inneren Umwelt. Allerdings sollte dies nicht den Blick darauf ver-
stellen, dal3 diese Stabilitat keineswegs monolithisch die Fixierung auf bestimmte
Wahrnehmungen und Bewertungen und damit auf eine bestimmte ldentitat bedeutet.
Gerade die Ergebnisse der Befragung haben gezeigt, dal3 andere Orientierungen bei
den Organisationsmitgliedern vorhanden bleiben, etwa die Prioritat der technischen
Rationalitat im Sinne eines internalisierten Professionalismus.

Der Prozel3 der Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung und
sein Ergebnis, wie es sich aufgrund der Befragung fiur die Organisationsmitglieder
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darstellt, erlauben es demnach nicht, das Modell eines Subjekt-Objekt-Dualismus fur
eine Erklarung dieser Deregulierung heranzuziehen. Dies gilt zunachst fur die De-
regulierung der Organisation Flugsicherung als »Gegenstand« politischer Ma3nahmen,
die von der Uberzeugungskraft der 6konomischen Rationalitat in ihrer neoklassischen
Ausformulierung geleitet zu sein scheinen. Das gesellschaftliche Subsystem der Politik
hat zwar die bindenden Regeln gesetzt, die die Organisationsprivatisierung der Deut-
schen Flugsicherung verwirklichten, aber es war nicht das Subjekt, das den neuen
Gegenstand »privatwirtschaftlich organisierte Flugsicherung« konstruiert hat. Ein
solches Subjekt existierte im Grunde Uberhaupt nicht. Das sollte jedoch nicht den
Gedanken nahelegen, die Politik habe im Prozel3 der Organisationsprivatisierung nur
eine notarielle Funktion Gbernommen. Der Entscheidungsprozel3, dem die Politik
schlieB3lich in dem abschlieRenden Akt der Verrechtlichung die bindende Wirkung
seines Ergebnisses zugesprochen hat, war vielmehr die Resultante eines héchst
komplexen Vorgangs, in dem sich eine klare Entscheidung zwischen Akteuren als
Subjekten der Gegenstandskonstitution, vermittelnden Instanzen, die von verschiede-
nen Seiten zur Durchsetzung ihrer Plane in Anspruch genommen wurden, und Adres-
saten der EinfluBnahme als Objekten nicht treffen laf3t. Die Akteure waren in ihren
Aktionen stets auch Objekte der EinfluBnahme anderer Akteure und die Adressaten
der Forderungen waren schon durch die Selektivitat ihres Status als Organisationen
stets selbst Akteure. Das »Subjekt« des Organisationsprivatisierungsprozesses atomi-
siert sich auf diese Weise nicht nur, sondern es I6st sich in eine Dynamik von Wech-
selwirkungen auf, die sich nicht auf die einheitliche Richtung einer subjektgeleiteten
Aktion reduzieren lassen.

Der Organisationsprivatisierungsprozel3 der Deutschen Flugsicherung demen-
tiert ein Verstehen nach dem Subjekt-Objekt-Schema jedoch nicht nur unter der
Perspektive einer Unterscheidung zwischen aktiven und passiven Teilnehmern -
zwischen Akteuren und »Passanten« gewissermafien. Ein solches Schema pal3t auch
nicht zur Erklarung des konstituierten »Gegenstandes« - also des Ubergangs der
Organisation der Flugsicherung in eine privatwirtschaftliche Form. Ein solches Modell
pal3t auch dann nicht, wenn wir die dynamischen Wechselwirkungen zwischen den
beteiligten Organisationen, Fraktionen und Personen als Substitut fir ein Subjekt
anerkennen wollten. Die Organisationsprivatisierung wirde dann immer noch als
konstituierter »Gegenstand« eines spontanen, also selbsttatigen Subjekts angesehen.
Damit ware die Rekursivitat des Strukturierungs- bzw. Reorganisierungsvorgangs
jedoch gerade unmdglich. Einen Gegenstand »Organisationsprivatisierung« gibt es in
diesem Sinne nicht.
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Der Vorgang selbst setzte vielmehr Potenzen frei, die als »subjektiv« angespro-
chen werden konnten, wenn denn dieses Modell Gberhaupt noch herangezogen
werden konnte. Insofern kann das Konzept der Rekursivitat als Alternative zu der
Dichotomie von Subjekt und Objekt aufgefal3t werden. Der Vorgang wirkte als Struktur-
bildung zurtick auf die Faktoren, von denen er ausgegangen war und veranderte damit
laufend seine eigenen Bedingungen, indem er den Handlungsrahmen der Akteure
laufend neu definierte, so daf3 auch in diesem Sinne von einer endlosen Dynamik von
Wechselwirkungen gesprochen werden kann.

Damit kann der Organisationsprivatisierungsprozel3 der Deutschen Flugsiche-
rung jedoch auch nicht in einen Objektivismus funktionalistischer oder strukturalisti-
scher Pragung eingestellt werden. Abgesehen davon, dal3 ein solches Verstandnis das
Subjekt-Objekt-Schema sozusagen positivistisch halbiert wiederherstellen wirde, hat
sich durch die Analyse des Prozesses auch kein Anzeichen fur einen Prozel3 ergeben,
der losgeldst und unabhangig von den personalen individuellen und kollektiven Akteu-
ren abgelaufen sein konnte. Die Annahme einer sich durch diese Akteure hindurch
realisierenden objektiven Gesetzlichkeit bleibt zwar moglich, aber sie bleibt eine
Spekulation, die dann ideologischen Charakter zumindest im formalen Sinn annimmit,
wenn jede Handlung personaler Akteure als Manifestation sachgesetzlicher Notwen-
digkeiten aufgefal3t wird, so dal3 entgegenstehende Evidenzen wie etwa aus der
Analyse der Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung nicht mehr als
Einwéande anerkannt werden kdnnen.

Wenn das Subjekt-Objekt-Schema abgelehnt wird, so bedeutet dies jedoch nicht
den Ausschlul3 personaler Akteure aus dem Zusammenhang dieses komplexen
Prozesses. Es bedeutet nur die Heranziehung des Gedankens, daf diese Akteure
durch die Ergebnisse ihres eigenen Tuns veranderte Bedingungen fur ihre weiteren
Handlungen vorfanden, so daf3 sie sich aufgrund ihrer eigenen Handlungsfolgen zu
Veranderungen ihrer Strategien veranlal3t sahen, um ihre urspriinglichen Ziele weiter
verfolgen zu kdnnen. Der »Gegenstand«, als den man den Organisationsprivatisie-
rungsprozel ansprechen kénnte, bestand also nicht unabhangig von personalen und
auf individueller Ebene auch mikropolitisch beschreibbarer Faktoren.

Durch seine Strukturiertheit gewann er jedoch eine eigene Bestimmtheit, die auf
die strukturierenden Krafte so zurtickwirkte, daf3 diese ihre Aktionen permanent an die
veranderte Lage anpassen mufiten, um ihren EinfluR auch unter verdnderten Um-
standen aufrechterhalten zu kénnen. Gerade in dieser Fahigkeit zur permanenten
Anpassung an neue und rekursiv wirkende Handlungsfolgen kdnnte man die Kraft des
Subjektiven im dynamischen Prozel3 von rekursiven Wechselwirkungen am Werke
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sehen, wie ihm auch in der Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung
noch als ein komplexes Interaktionsgeschehen Bedeutung zukam.

Giddens' Theorie kann als ein Ansatz verstanden werden, der eine Reformulie-
rung bzw. Rekonstruktion des Subjektiven gerade aus dem Prozel3 solcher Inter-
aktionen plausibel machen will. Damit soll jedoch kein neuer Dualismus eingefihrt
werden, sondern das Subjektive soll aus der Dualitat von Struktur und Strukturierung
begriffen werden, ohne dal’ diese beiden Begriffe das Subjekt-Objekt-Schema re-
produzieren. Struktur ist nichts Objektives, sondern existiert nur im Handeln von
Akteuren, und Strukturierung ist nicht als subjektive Spontaneitat zu verstehen, son-
dern vielmehr als ein Interaktionsprozel3. Es ist eher an eine dialektische Reformulie-
rung dieses Zusammenhangs zu denken, so dal3 die Struktur ebenso strukturierend
wirkt wie die Strukturierungsleistung auf der Grundlage handelnder Akteure selbst
schon durch diese Leistung zur Struktur wird. Diese Dualitat zeigte sich im Prozeld um
die Reform der Deutschen Flugsicherung ebenso wie in der Auswertung der Befragung
der personalen Akteure - speziell in der Wahrnehmung und Bewertung der Ergebnisse
der Organisationsprivatisierung.

Der Prozel} zeigt sich in seinem Verlauf als eine Strukturierung, in der persona-
le Akteure unter den gegebenen 6konomischen und politischen Rahmenbedingungen
ihre Interessen verfolgen, wie sie sie in einem Wechselverhéltnis von persénlichen und
sozialen Handlungsbedingungen definieren konnten. In diesem Prozel3 wurden durch
eben diese Interessenverfolgung die Rahmenbedingungen selbst verandert, ohne daf3
sie damit zu Funktionen personlicher Interessen wurden. Schon damit liegt ein Element
von Strukturierung vor, indem Strukturen veréndert wurden, ohne dal3 die veranderten
Strukturen als disponible Funktionen der verdndernden Akteure aufgefaldt werden
kénnten, ein Geschehen, das durch die Aktivitaten personaler Akteure vor sich geht,
das ihnen aber nicht zur Disposition steht und das auch nicht »fur sie« wird, sondern
quasi hinter ihrem Rucken ablauft.

Mit Hilfe der Konzeption einer Dualitat von Struktur und Strukturierung, in die
das Subjektive gleichsam eingelassen ist, und die insofern den Dualismus von Subjekt
und Objekt aufhebt, Iaf3t sich dann aber auch das Verhéltnis von personlicher Aktivitat
und un- oder Uberpersonalem Ergebnis besser verstehen, also der Befund, dal3 die
Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung weder durch eine 6kono-
mische bzw. sachgesetzliche Notwendigkeit zustandekam, noch das Organisationspri-
vatisierungsergebnis die Intentionen der Akteure in der Organisation reflektiert, und
dal® daruber hinaus die neue Struktur die Wahrnehmungs- und Handlungsmoéglich-
keiten der Akteure selektiert, so dald eine Situation entstanden ist, in der eine produ-
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zierte rechtliche Organisationsform sich selbst reproduziert. Diese Selbstreproduktion -
und nicht die politisch gesetzte rechtliche Gestalt - erhalt die neue Organisation am
Leben. Insofern zeigt sich auch eine Reformulierung des Subjektiven auf der Seite des
- in den Begriffen des Subjekt-Objekt-Schemas gesprochen - objektiven Ergebnisses
des Organisationsprivatisierungsprozesses.

Diese Subjektivitat des Objektiven beweist sich jedoch nicht in einer spontanen
Leistung der Struktur als einer selbsttatigen Entitat gegentber den in ihr agierenden
Personen bzw. - struktur-funktionalistisch formuliert - personalen Systemen. Das Sub-
jektive der Struktur besteht vielmehr darin, dal3 das Ergebnis der Strukturierungs-
aktivitaten so auf die Akteure zurtickwirkt, daf sie darin nicht die Verwirklichung der
urspringlich intendierten Plane erkennen kénnen, und dartiber hinaus darin, daf3 die
Struktur Handlungsbedingungen und -begrenzungen setzt, die die erfolgreichen
Strategien des weiteren Strukturierungsverhaltens préselektieren.

In engem Zusammenhang mit der Reformulierung des Dualismus von Subjekt
und Objekt durch die Dualitat von Strukturierung und Struktur steht bei Giddens die
Rekonzeptualisierung des Dualismus von Individuum und Gesellschaft durch die
Dualitdt von Handlung und Struktur. Im Unterschied zur strukturfunktionalistischen
Theorie verschwindet das Individuum darin jedoch nicht in der Reduzierung auf Rollen
bzw. Rollenkomplexe, so dal} es in die Theorie nur als Teil der inneren Umwelt des
Systems eingehen konnte. Wenn Giddens die Handlung im Kontext der Strukturie-
rungstheorie als »Statthalter« fur Individualitat einfuhrt, so kann sie einerseits als
individuell durch die personlichen Interessen des Akteurs bestimmt aufgefal3t werden,
andererseits ist ihre Wirklichkeit jedoch ebenso bestimmt als Reproduktion der
gesellschaftlichen Handlungszusammenhange, aufgrund derer sie tUberhaupt erst als
Handlung mdglich wird. Die Handlung ist also wohl das Produkt von Individualitat, aber
indem sie ihre eigene Mdglichkeit reproduziert, ist sie ebenso Produkt einer vor-
getanen Strukturierungsleistung. Indem die Struktur jedoch nicht als eine objektive
Wirklichkeit auRerhalb ihrer permanenten Reproduktion in Strukturierungsleistungen
existiert, behalt die Handlung ihre Individualitéat gerade aufgrund ihres reproduktiven
Zusammenhangs mit der sie ermdglichenden Struktur.

Die Analyse des Prozesses der Organisationsprivatisierung der Deutschen
Flugsicherung in Verbindung mit den Ergebnissen der Befragung zur Wahrnehmung
durch die Organisationsmitglieder konnte diese Reformulierung des Dualismus von
Individuum und Gesellschaft durch die Dualitat von Handlung und Struktur zwar natur-
gemal nicht bestatigen oder falsifizieren, was schon aufgrund des Theoriestatus einer
solchen Reformulierung theorieleitender Begriffe nicht moglich sein kann. Nichts-
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destoweniger kann das von Giddens beschriebene Verhaltnis von Handlung und
Struktur mit seiner impliziten Konzeptualisierung der Beziehung Individuum - Gesell-
schaft doch als ein gutes Instrument angesehen werden, um die Beziehungen zwi-
schen den beteiligten Individuen und der Gesellschatft, in der sie zur Verwirklichung
ihrer personlichen Ziele agierten, zu beschreiben.

Dies betrifft zunachst die Ausgangssituation, in der Organisationsmitglieder eine
Umgestaltung einer Organisation sozusagen »von innen« heraus winschten und aktiv
betrieben. Diese Handlungsintentionen waren einerseits individuell motiviert durch die
Konstellation des psychischen Systems der Akteure. Indem sie sich jedoch in konkrete
Handlungspléne und -strategien umsetzten, muf3ten sie zur Reproduktion der Struktur
insofern beitragen, als sie nur innerhalb des Gefliges von Bedingungen zur Geltung
gebracht werden konnten, das eben diese Organisation durch ihre Struktur zur Wahr-
nehmung und zur Artikulation von Handlungsintentionen voraussetzt. Daraus liel3e
sich etwa die zu Protokoll gegebene starke Orientierung an der technischen Effizienz
als Motivation fur Aktivitaten zur Veranderung der Organisationsform verstandlich ma-
chen. In einer Organisation mit einem sehr hohen Professionalisierungsgrad und
entsprechend hohem Commitment-Niveau treffen Forderungen mit einer dement-
sprechenden Begriindung auf eine besonders hohe Akzeptanzbereitschaft; die Selekti-
vitat der Organisation, in der sich ihre Struktur reflektiert, sorgt tber die Setzung von
Bedingungen fur Restrukturierungsintentionen fur die Reproduktion der Struktur auch
Uber starke Innovationsbestrebungen hinweg.

Aus der mikropolitischen Analyse des Prozesses der Organisationsprivatisie-
rung der Deutschen Flugsicherung und der Wahrnehmungen der Organisationsmit-
glieder bezuglich ihrer eigenen Situierung im Prozel3 und hinsichtlich der Ergebnisse
der Organisationsprivatisierung laft sich entnehmen, daf? Giddens” Konzepte fur die
Analyse der Dualitat von Struktur und Strukturierung gut geeignet erscheinen, um das
Verstandnis der inneren Dynamik sozialer Veranderungen im Wechselverhaltnis von
individueller Handlungsintention und die Wirklichkeit der Handlung bestimmender
sozialer Strukturierungsprozesse zu befordern. Als solche Konzepte sind vor allem die
Eigenschaften von Interaktion und Struktur zu nennen, sowie die sie vermittelnden Di-
mensionen, die Giddens unter den Titel »Modalitat« stellt. Fir die Interaktion als solche
kommen hier die Konzepte Kommunikation, Macht und Moral zum Tragen. Anhand der
nachfolgenden Abbildung 4 wird dieser Zusammenhang deutlich.
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Abb. 4: Rekursivitat zwischen den Dimensionen des Sozialen
(Quelle: Ortmann, Sydow, Windeler, 1997)

Unter der Perspektive der Kommunikation stellt sich die Dualitat von Struktur
und Strukturierung als ein durch kommunikative Akte vermittelter und durch inter-
pretative Schemata (Deutungsmuster) generierter Zusammenhang von Bedeutung dar.
Auf den untersuchten Fall angewandt, konnte sehr gut verfolgt werden, wie die kom-
munikativen Akte der Akteure in Abh&ngigkeit von der durch Deutungsschemata
reprasentierten Bedeutung der Struktur sich verwandelten, um als Akte Uberhaupt fur
den Prozel3 Bedeutung gewinnen zu kénnen. Ein gutes Beispiel dafir ist die Notwen-
digkeit, Interessen als professionell motivierte Sachnotwendigkeiten formulieren zu
mussen, die durch die technischen Effizienzanforderungen aus der Sicherstellung der
Aufgabe Flugsicherung resultierten.?*® Es handelt sich hier um eine der Formen, in
denen die Akteure den Bedingungen der Struktur folgen missen, um tberhaupt zu
sinnvollen Aktionen bzw. Strategien gelangen zu kénnen, und in denen die Akteure die
Struktur reproduzieren, indem sie in ihr zu ihrer Veranderung agieren. Die Kommunika-
tion Uber Veranderung steht demnach, und dies hat die Analyse der Organisationspri-

248 vgl. 0.V., Lotsen und Piloten sind sich einig: So geht es am Himmel nicht
weiter, in: Hochster Kreisblatt vom 11.5.1988; 0.V., Luftfahrt - Eindeutig museumsreif,
in: Der Spiegel, 46/1988; Schaffer, W., Die Flugsicherung hinkt rasantem Wachstum
des Luftverkehrs hinterher, in: Westfalen Blatt vom 12.6.199 1; 0.V., Die zivile Flugsi-
cherung st6i3t an ihre Grenzen, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr. 171 v. 26.7.91,
S. 10
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vatisierung der Deutschen Flugsicherung sehr deutlich gezeigt, unter den Bedingun-
gen der spezifischen Signifikation der Organisation, in der sich ihre Struktur gerade in
den Strukturierungsleistungen der Organisationsmitglieder reproduziert, indem sie als
Bedingung fiir solche AuRerungen fungiert, die (iberhaupt als sinnvolle Kommunikation
in den Strukturierungsprozel3 eingehen konnen.

Ahnlich lieR sich zeigen, daR unter der Perspektive der Macht die mikropolitisch
zu beschreibenden Versuche zur Beeinflussung des Verhaltens anderer und der
Organisation selbst durch der Ebene der Moralitat zugehérige Mittel bestimmt werden,
die weder »objektiv« vorliegen und in Gebrauch genommen werden kénnen, noch
einseitig auf der Ebene der mikropolitischen Interaktionspartner oder auf der Ebene
der Struktur erzeugt werden kdnnen. Die mikropolitischen Mittel zur Machtausiibung
sind vielmehr nur aus der Dialektik von Struktur und Strukturierung zu verstehen. Nicht
alle Machtmittel waren in den Auseinandersetzungen um die Organisationsprivatisie-
rung der Deutschen Flugsicherung einsetzbar, sondern nur solche, die den Selektivi-
tatskriterien der Organisation und der sie stiitzenden gesellschaftlichen Rahmenbedin-
gungen entsprechen. Mit der Anwendung gerade solcher Mittel wurden die mikro-
politischen Aktivitaten der Organisationsmitglieder mit der Intention einer Veréanderung
der Organisationsform der Flugsicherung jedoch von den durch die gegebene Organi-
sation und deren Rahmenbedingungen gesetzten Mittel-Zweck-Verhaltnissen abhan-
gig, was zur Folge hatte, dald durch die Praselektion der Mittel nicht mehr alle Akti-
vitaten mdglich waren und nicht mehr alle Veranderungen intendierbar sein konnten®*’.
Auch unter diesem Aspekt zeigt sich der regulierte Charakter von Deregulierungs-
vorgangen.

Dies bedeutet jedoch nicht, daf3 die Organisation sich darin in ihrer Form
notwendig hat reproduzieren missen. Das Ergebnis der Veranderungsintentionen in
der durchgefiihrten Organisationsprivatisierung zeigt, daf3 auch bei gegebener Selekti-
vitat der Mittel die mikropolitischen Aktionen der Organisationsmitglieder nicht so
bedingt sind, dal3 Veranderungen durch bewuf3te Intentionen ausgeschlossen waren.
Die Dialektik von Struktur und Strukturierung wirkt auch auf der Ebene der (Macht-
)Mittel in beiden Richtungen. Die Herrschaftsstruktur der Organisation reproduziert
sich zwar nur durch die und in den Mitteln der Machtaustbung im mikropolitischen
Spiel der Organisationsmitglieder, deren mogliche Aktionen sie selektiert, aber sie

247 Macht manifestierte sich im Rekurs der Akteure auf organisatorische Struktu-
ren (im Giddens’schen Sinne Regeln und (!) Ressourcen), jedoch nicht in der Weise,
daf3 die Funktion der Organisation als solche beeintrachtigt gewesen ware; Streik als
Mittel schied insofern aus.



3. Analysen des Reformprozesses 195

besteht auch nur in dieser Reproduktion und wird in dieser Dualitat selbst dialektisch
verandert und umstrukturiert. Man kdnnte insofern von einer doppelten Selektivitat im
Prozel3 der Strukturierung sprechen. Der Selektivitat der Uberhaupt chancenreichen
Machtmittel auf seiten der Struktur entspricht eine Selektivitat der akzeptabel er-
scheinenden Beschrankung der einzusetzenden Machtmittel auf seiten der strukturie-
renden Organisationsmitglieder in ihnrem mikropolitischen Machtspiel.

Unter der Perspektive des von Giddens verwendeten Konzeptes der Moral, wie
sie auf der Ebene der Interaktion als Orientierungs- und Bezugspunkt in Erscheinung
tritt, stellt sich das Verhaltnis von Struktur und Strukturierung als ein tiber Normen ver-
mitteltes Beziehungsgeflige von Legitimation und Moral dar. Man kdénnte auch von
einer spezifischen Form von Selektivitat sprechen, die allerdings, im Unterschied zu
den Beziehungen Bedeutung - Kommunikation und Herrschaft - Macht, tber wertende
Stellungnahmen zu Handlungen bzw. Handlungsintentionen und Strukturen ablauft.
Indem die Organisation Uber eine bestimmte Legitimation verfiigt, sind nicht mehr alle
Rechtfertigungen und nicht mehr alle Zweifel an Rechtfertigungen méglich, insofern
besteht eine Selektivitat fur Stabilisierungs- wie fur Veranderungsintentionen.

Im Falle der Organisationsprivatisierung zeigte sich diese Dimension insbeson-
dere an der grof3en Bedeutung der Berufung auf die technische Effizienz der Aufgaben-
erfullung, womit sowohl Legitimierungs- als auch Delegitimierungsversuche in einen
weitreichenden Zusammenhang gestellt waren, der sich um das Gut Flugsicherheit
drehte und dartber hinaus auf den noch weiteren Zusammenhang der Sicherheit des
Lebens in einer technischen Zivilisation verwies. Insofern konnte die Perspektive der
Moral in den Debatten um die richtige Organisationsform der Flugsicherung einen im
Vergleich zu anderen Deregulierungsvorhaben besonders bedeutenden Stellenwert
gewinnen.

Diese Debatten zeigten die Dialektik der Strukturierung in der Form einer
legitimationsabh&ngigen Verwendung moralischer Argumente auf seiten der Akteure
auf der Ebene der Interaktion und einer moralabhéngigen Strategie der Legitimations-
beschaffung auf der Ebene der Struktur®®. Insofern die Akteure auf die Legitimation
der Struktur Bezug nehmen muf3ten, um ihre Argumente tUberhaupt sinnvoll formulieren
und mit Aussicht auf Gehor vorbringen zu kdnnen, waren sie von den Bedingungen der
gegebenen Legitimationsstruktur abhéngig und mufdten die Struktur in der Gestalt der
dazugehdrigen Legitimation reproduzieren, um Uberhaupt Fragen der Legitimation fir

248 S0 wurde neben den wirtschaftlichen Aspekten stets das Argument der
“Flugsicherheit” in Anschlag gebracht. Auch sei insbesondere an die Mitarbeit der
Akteure bei den Gutachten zur Organisationsreform erinnert. (Anm. d.Verf.)
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ihre Veradnderungsintentionen einsetzen zu kdnnen. Um ihre Intentionen aber als
solche der Veranderung darstellen zu kdnnen, muf3ten sie die gegebene Legitimations-
struktur in der Inanspruchnahme so variieren kénnen, daf3 durch die Moral auf der
Ebene der Interaktion sozusagen ein Uberschuf3 iiber die Legitimation der Struktur
erzeugt werden konnte. Diese Vermittlung von Moral und Legitimation beschreibt
Giddens mit dem Konzept der Norm. Auf der Ebene der Norm bzw. der Normen muf3-
ten demnach die Prozesse zu verstehen sein, in denen eine gegebene Legitimation
durch die Moral von Interaktionen sich so reproduziert hat, daf3 darin Giber die Dialektik
der Strukturierung eine »Aufhebung« der Legitimation stattfinden konnte.

Diese Vermittlung durch die Norm bedeutet einerseits eine Realisierung der
Legitimation der Struktur, in der diese Legitimation fur die Akteure in Erscheinung tritt
und eine Widerstandigkeit entwickelt, an der sich alle Veranderungsintentionen bewéah-
ren massen. Es hat sich aber auch gezeigt, dal3 gerade der Anschlul3 an legitimieren-
de Normen es watr, der es den Akteuren erméglichte, ihre Interessen so zu formulieren,
dafd sie die Struktur nicht nur reproduzieren, sondern auch verandern konnten. Die
mikropolitisch Gberaus geschickte Inanspruchnahme der legitimatorischen Grundlage
der Flugsicherung fir die eigenen Zwecke vor allem durch die Organisation der
Fluglotsen (VDF) stellte einen der wichtigsten Faktoren dar, die dem Anliegen der an
zentraler Funktion tatigen Organisationsmitglieder breites Gehor verschafften - dies
insbesondere durch die Bezugnahme auf normativ besetzte Orientierungen in der
Offentlichkeit im weitesten Sinne. Die Reproduktion legitimatorischer Grundlagen
durch die Moral auf der Ebene der Interaktion schliel3t also die Mdglichkeit der Re-
strukturierung im dialektischen Verhaltnis von Struktur und Strukturierung nicht aus,
sondern ein.

Mit den Dimensionen Kommunikation und Moral, indirekt aber auch mit der
Dimension der Macht, wurde bereits eine fur die empirische Anwendung der Katego-
rien und Konzepte von Giddens zentrale Thematik angesprochen, die einer jeden
Bezugnahme auf Empirie zugrunde liegt: die doppelte Hermeneutik der Begriffssche-
mata der Sozialwissenschaften. Die Bedeutung dieses Gedankens ist sowohl in der
Analyse des Prozesses der Organisationsprivatisierung als auch bei der Auswertung
der Befragung zur Wahrnehmung der Prozesses und seiner Folgen deutlich zu Tage
getreten.

Die Dialektik von Struktur und Strukturierung enthalt zunéchst eine Hermeneu-
tik, weil sie in der Dimension von Kommunikation und Signifikation auf vermittelnde
Deutungsschemata angewiesen ist, die interpretiert und verstanden werden muissen,
damit jene Dialektik Uberhaupt wirksam werden kann. Weniger explizit, aber doch
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ebenso unverzichtbar ist die Leistung des Verstehens und Interpretierens in der
Dimension von Moral und Legitimation. Die der Struktur zugehérige Legitimation mul3
zwar nicht in ausformulierten Texten niedergelegt sein, aber sie geschieht prinzipiell
doch in der Form sprachlicher Darstellungen, die zu ihrem Verstandnis der Inter-
pretation bedurfen. Das gleiche gilt auch fur das Element der Moral auf der Ebene der
Interaktion. Solche Verstehensleistungen missen nicht stets textbezogen sein, aber es
muf3 moglich sein, die Beziehung Moral - Legitimation in sprachlichen Formulierungen
zu verdeutlichen und damit der interpretativen und diskursiven Auseinandersetzung
zuganglich zu machen. Dies gilt insbesondere fir Phasen im Leben einer Organisa-
tion, in denen der permanente Strukturierungsprozel} die Gestalt der Restrukturierung
annimmt und damit die routinisierten Kommunikation-Signifikation-Beziehungen
problematisch werden, indem in den Selektivitatsdifferenzen Briiche entstehen, die im
Strukturierungsprozeld in eigener und kommunikativer Thematisierung neu zusammen-
gefugt werden missen. Ganz entsprechend ist die Lage im Verhéltnis von Moral und
Legitimation. In Phasen der routinisierten Strukturierung wird die Hermeneutik dieses
Verhéltnisses storungsfrei ablaufen, wahrend Restrukturierungsperioden einen erhgh-
ten Aufwand zur Herstellung gelingender Verstandigungsverhaltnisse sowohl in der
Dimension Kommunikation - Signifikation als auch in der Dimension Moral - Legitima-
tion erfordern.

Die Bedeutung der Hermeneutik fir die Dialektik von Struktur und Strukturie-
rung ist jedoch nicht auf diese Dimensionen beschrankt. Auch das Macht-Herrschaft-
Verhéltnis kann nicht ohne interpretative Leistungen auskommen, auch wenn hier die
Beziehung zum Textverstehen bzw. zur Texthermeneutik nicht so offen zu Tage liegt
wie in den anderen Dimensionen. Legitimation und Macht sind auf der Ebene der
Struktur bzw. der Interaktion zwar von Ressourcen abhéngig, aber sie sind nicht damit
identisch. Die tatsachliche Macht hangt ebenso wie die tatsachliche Legitimation von
dem Verstandnis der Adressaten Uber die Einsatzfahigkeit und die Einsatzbereitschaft
der Mittel der Legitimation bzw. der Macht ab. Insofern ist auch in das Verhéltnis von
Interaktion und Struktur auch unter der Perspektive von Macht und Legitimation eine
Hermeneutik eingelassen, die sowohl die laufende Strukturierung wie auch die Prozes-
se der Restrukturierung in allen Dimensionen mitbestimmit.

Der Akteur besitzt nach Giddens auf der Grundlage der in die Dialektik von
Struktur und Strukturierung eingelassenen Hermeneutik ein praktisches Bewul3tsein,
das ihm zwar nicht »richtige« Beschreibungen seiner Handlungssituation und seiner
Handlungsintentionen zu geben erlaubt und das deshalb auch nicht die Wahl
technisch-rationaler und effizienter Strategien erlaubt, das in sein soziales Handeln
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aber doch ein reflexives Moment einbaut, und dieses Moment ist nicht blo3 eine
formale Struktur, sondern bestimmt das Verhéltnis von Struktur und Strukturierung an
entscheidender Stelle mit. Kommunikation, Macht und Moral sind damit nicht als
vorhanden beschreibbare Faktoren mit dem gleichen Status wie Gegenstande in der
Welt. Die Theorie der Strukturierung enthalt damit einen Faktor, der sich gerade durch
seine Eigenart einer ndheren theoretischen Bestimmung entzieht und deshalb Unter-
suchungen auf der Grundlage des theoretischen und begriffichen Rahmens von
Giddens mit einem besonderen Schwierigkeitsgrad versieht. Wenn ein Verstandnis fur
soziales Handeln nur unter Einbeziehung des Bewultseins der Akteure Gber ihr Tun
und ihre Situation erreicht werden kann, in welchem Bewul3tsein ihre Situations- und
Intentionsinterpretation als ein entscheidender Faktor in das tatsachliche Handeln
eingeht, so kann der Zugang zu der Dialektik von Struktur und Strukturierung selbst
nur mit den Mitteln einer Hermeneutik gelingen. Die Begriffsschemata der Sozial-
wissenschaften enthalten also deshalb eine »doppelte« Hermeneutik, weil sie sich auf
eine Wirklichkeit beziehen, die in sich durch Interpretationen und damit hermeneutisch
strukturiert ist, und weil eine solche Wirklichkeit selbst nur interpretativ beschrieben
werden kann, also in einem »Nach-verstehen« der von den Akteuren durch ihre Inter-
pretationsleistungen vor-verstandenen sozialen Wirklichkeit, unabhéngig davon, ob es
sich dabei um die Wirklichkeit der Handlungssituation oder die Wirklichkeit der
Handlungsintentionen handelt.

Der Forscher mul3 sich also auf die Ebene der Wissensformen seiner Untersu-
chungsobjekte bringen, die aufgrund ihrer eigenen Bestimmung ihres Wissens im
interpretierenden Verstehen darin gerade nicht mehr als Objekte aufgefaldt werden
kénnen, sondern als interpretierende und damit die Wirklichkeit der Welt und ihrer
selbst mitbestimmende Subjekte auftreten kénnen missen. Damit befindet sich der
Forscher nicht in einem Subjekt-Objekt-Verhaltnis zu seinem Untersuchungsgegen-
stand, sondern in einem Kontinuum der Interpretation, in dem er selbst interpretierend
die wirklichkeitskonstituierenden Interpretationen der sozialen Akteure nachzuver-
stehen versucht.

Fur die Theorie der Strukturierung und ihre Anwendung in empirischen Studien
ergibt sich daraus die Schwierigkeit, nicht nur die Struktur als Bedingung und Ergebnis
permanenter Strukturierungsprozesse auffassen zu muissen, so dafld sich soziale
Prozesse in einer Dynamik von Wechselverhaltnissen darstellen. Diese Dynamik wird
noch Uberlagert durch ein Verhaltnis von interpretativen Situationsdefinitionen, die
Handlungssituationen bestimmen, in denen Akteure Strukturen reproduzieren, die als
Sinnbedingungen in die Situationsdefinitionen eingehen, obwohl die Strukturen selbst
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nur durch sinnkonstituierende Interpretationen Wirklichkeit fur die Akteure gewinnen.
Die Dialektik von Struktur und Strukturierung wird dadurch noch erheblich komplizierter
und tendiert dazu, sich dem Zugang der empirischen Sozialforschung durch ihre innere
Dynamik zu entziehen.

Gerade in dieser Schwierigkeit findet die Theorie der Strukturierung jedoch
ihren angemessenen Ausdruck. Das zugrundeliegende Problem wurde bereits oben
mit der Differenz der Selektivitaten zwischen den Ebenen der Interaktion und der
Struktur angesprochen. Die Hermeneutik der Situationsdefinition bringt diese Selektivi-
tat nun zu einem in die Theorie integrierbaren Ausdruck. Indem die Struktur fur die
strukturierenden Akteure nicht ein Datum ist, sondern ein durch konstruktive Leistun-
gen des Interpretierens sinnhaft konstruiertes Sinngebilde, wird die Differenz zu
denken mdglich, die von der Reproduktion der Struktur zu Prozessen der Strukturie-
rung und Restrukturierung fuhrt. Indem der Akteur die Dimensionen der Struktur in
Signifikation, Herrschaft und Legitimation interpretierend vergegenwartigt, bleibt die
Struktur zwar die Bedingung sinnvollen Agierens, aber dieser Sinn wird in Interpretatio-
nen zuganglich, die ihn so deuten, dal3 Handlungssituationen entstehen, in denen
restrukturiert statt reproduziert werden kann.

In der Untersuchung der Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsiche-
rung hat sich das Problem der Interpretativitat der Restrukturierung nahezu standig
gezeigt. Dies gilt fur die Ebene der Wahrnehmungen der Akteure tber ihre Handlungs-
bedingungen und ihre Handlungsintentionen ebenso wie fur die Ebene der Inter-
pretation der Vorgadnge bzw. der Interpretationen dieser Interpretationen. Allerdings
handelt es sich dabei um eine Schwierigkeit, die aufgrund ihrer eigenen Struktur nicht
durch Integration in das Forschungsprogramm aufgeltst und neutralisiert werden kann.
Fur den Verfasser dieser Untersuchung ergab sich dariiber hinaus eine ebenso
problematische wie chancenreiche Lage daraus, daf3 er am Prozel3 der Organisations-
privatisierung der Deutschen Flugsicherung sowohl als Akteur als auch als Beobachter
dieser Restrukturierung beteiligt war. Insofern ergab sich fir ihn nicht nur eine doppel-
te, sondern eine dreifache Hermeneutik: in der Situationsinterpretation als Akteur, in
der Interpretation dieses Interpretationsgeschehens als Beobachter, und in der Inter-
pretation der Interpretation dieses Interpretationsgeschehens als mit dem begrifflichen
Instrumentarium der Giddens'schen Sozialtheorie ausgestatteter Analytiker. Es wird
gebeten, diese komplizierte Konstellation bei der Feststellung von Unzulanglichkeiten
der vorgelegten Untersuchung angemessen zu bertcksichtigen.
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4. Die Flugsicherungsreform im Ergebnis
4.1 Die DFS Deutsche Flugsicherung GmbH

4.1.1 Aus einer Behorde wird eine GmbH

Die Grundung der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH wurde von insgesamt
drei Arbeitsgruppen vorbereitet?*°:
- von der Projektgruppe »Neuorganisation der Flugsicherung« im Bundes-
ministerium fiir Verkehr, gegriindet im Friihjahr 1990,%°
- von der sogenannten Strukturkommission, die Anfang des Jahres 1992
vom Prasidenten der Bundesanstalt fur Flugsicherung (BFS) einberufen
wurde,?*
- von einem sogenannten Vorbereitungsteam.?*?
Die Grafik 4 im Anhang Il “Die Uberleitungsgremien” veranschaulicht den Zusammen-
hang zwischen den drei Arbeitsgruppen, deren Aufgabenstellung letztendlich in der
rechtzeitigen Schaffung aller rechtlichen und organisatorischen Voraussetzungen fur
den zum 1.1.93 geplanten Ubergang eines bis dahin in der deutschen Verwaltung
noch nicht vorgekommenen Vorgangs bestand, namlich in der Uberfiihrung einer
unselbstandigen Anstalt des 6ffentlichen Rechts in eine privatrechtliche Organisation.
Mit dem Begriff “Organisationsprivatisierung” sollte verdeutlicht werden, dal3 der
deutsche Staat die Aufgabe Flugsicherung mit dem Instrumentarium des GmbH-Rechts
erfullen wirde. Zu den Teilnehmern der Projektgruppe »Neuorganisation« zahlten
Vertreter des Bundesministeriums fur Verkehr aus den zustandigen Bereichen fur
Personalangelegenheiten und Organisationsfragen wie auch aus der Abteilung fur
Luft- und Raumfahrt, der Prasident der BFS sowie Vertreter des Bundesministeriums
der Verteidigung und des Luftfahrt-Bundesamtes. Die Projektgruppe ging arbeitsteilig
vor, d.h. nach einem genauen Zeitplan wurden Teilfragen geklart und in regelmafiig

%9 vgl. Transition Transparent, Bundesanstalt fiir Flugsicherung (Hrsg.), Offen-
bach a. M.; die folgende Darstellung der Uberleitungsgremien erfolgt in enger Anleh-
nung an die Register 2.1, 2.1.1, 2.1.2, und 2.1.3

20 vgl. Grafik 1 im Anhang llI: Projektgruppe “Neuorganisation Flugsicherung”
1 vgl. Grafik 2 im Anhang llI: “Die Strukturkommission”

%52 vgl. Grafik 3 im Anhang lIl: “Das Vorbereitungsteam”
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stattfindenden Vollversammlungen abgestimmt. Zuné&chst lagen die Arbeitsschwer-
punkte bei der Begleitung der Gesetzesvorhaben als notwendige Voraussetzungen,
und zwar zum einen die Anderung des Grundgesetzes und zum anderen die des
Luftverkehrsgesetzes®2. Nach der Verabschiedung der beiden Gesetze im Bundestag
erwies sich der 1.1.1993 als Ubergangsdatum fir einen formellen Ubergang von der
Flugsicherungs-Behorde zu einer Flugsicherungs-GmbH als realistisch. Im Detail
wurde sodann an der Klarung von Fragen gearbeitet, die z.B. mit der Zusammenfas-
sung der zivilen und militarischen Flugsicherungsdienste in Friedenszeiten und den
Rahmenbedingungen fir die GmbH-Grindung selbst zu tun hatten, d.h. konkret die
Ausarbeitung des Gesellschaftsvertrages. Ein Hauptgeschéaftsfihrer wurde ausgewahlt
und angestellt und mit Hilfe einer Beraterfirma BFS-externe Fuhrungskréfte fur die
Bereiche Finanz-, Rechnungs- und fur das Personalwesen gesucht und angestellt. Ein
weiterer Arbeitsschwerpunkt ergab sich aus der Notwendigkeit, Entbeamtungsangebo-
te und zivilrechtlich gultige Arbeitsvertrage fur die BFS-Beamten bzw. Angebote fir die
BFS-Angestellten auszuarbeiten. Auch galt es, alle sich aus dieser Uberleitung er-
gebenden sozialen, organisatorischen und rechtlichen Fragen zu l6sen.

Die Strukturkommission wurde vom Prasidenten der BFS einberufen und erhielt
den Auftrag, eine Organisationsstruktur fur die DFS GmbH zu erarbeiten®*. Dazu
gehdrte ebenso die Entwicklung von Ausgestaltung und Umsetzungsmaglichkeiten des
so erarbeiteten Modells, d.h. auf welche Weise und in welcher Reihenfolge einzelne
Punkte umgesetzt werden kénnen. Im Detail beschaftigte sich diese Kommission
demzufolge mit der Vereinfachung und Vereinheitlichung der organisatorischen Abl&au-
fe, der Schaffung Uberschaubarer Verantwortungsbereiche, effizientere Arbeitsablaufe
und Zusammenfiihrungsmoglichkeiten von Aufgaben, Kompetenz und Verantwortung.

Das sogenannte Vorbereitungsteam schlie3lich hatte den Zweck, den Ge-
schaftsfuihrer bei der Schaffung der rechtlichen und organisatorischen Grundlagen fir
die GmbH-Griindung zu unterstiitzen®®. Die Grafik 3 im Anhang Il veranschaulicht die
Zusammensetzung aus dem Fuhrungspersonal fir die Bereiche Personal, Tarifwesen,
zentrale Dienste, Rechnungswesen und Finanzwesen. Das Team wurde erganzt durch
zwei Koordinatoren und zwei Sekretarinnen.

Nachdem der ProzeRR des Uberganges der BFS zur DFS GmbH aus der Be-
arbeitung und Bewaltigung Giberaus komplexer und interdependenter Einzelaufgaben

253 vgl. Kapitel 111.1.2.2: Die Flugsicherung wird organisationsprivatisiert.
4 vl Grafik 2 im Anhang llI: “Die Strukturkommission”

% vgl. Grafik 3 im Anhang lIl: “Das Vorbereitungsteam”
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bestand, wurde das Gesamtprojekt einer DFS-Neuorganisation in insgesamt 15

Einzelprojekte aufgeteilt und ein “Fahrplan Uberleitung 1992" erarbeitet.?*® Die Be-

werkstelligung der vielféaltigen Koordinationen machte die Einsetzung eines uberge-

ordneten Projektmanagements erforderlich, das durch die Beraterfirma Roland Berger

und Partner gestellt wurde. Zur Information werden die relevanten Grafiken und

Ubersichten im Anhang 11l beigefiigt. Detalliertere Betrachtungen scheinen an dieser

Stelle eines Ubergangsaufrisses nicht sinnvoll zu sein, geht es doch eher um die

Bewul3tmachung der Vielzahl notwendiger organisatorischer und praktischer Aktivita-

ten im Rahmen dieses Uberleitungsvorgangs. Die folgenden Schritte und Meilensteine

auf dem Wege von der Behorde zur GmbH erscheinen noch bemerkenswert und sollen

der Vollstandigkeit halber Erwéhnung finden:

- Eintrag der neuen Firma im Handelsregister und Einberufung der ersten Gesell-
schafterversammlung®’

- Berufung des Geschaftsfuhrers

- Berufung eines Prokuristen

- Ablosung des Préasidenten der Bundesanstalt fur Flugsicherung durch den
designierten Geschaftsfuhrer

- Entsendung und Beurlaubung militdrischer Flugsicherungsfachleute zur DFS
durch den Bundesminister fur Verteidigung

- Entwicklung von Corporate Design und eines neuen Firmenlogos

- eine DFS-Geburtstagsparty.

Zu diesen Punkten ist folgendes anzumerken: Der Wechsel an der
Flugsicherungs-Organisationsspitze vom Prasidenten der Bundesanstalt fur Flugsiche-
rung zum Geschaéftsfihrer der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH wurde durch einen
ErlaR des Bundesministers fir Verkehr ermdglicht, der zum 12.10.1992 Giiltigkeit
erlangte. Fur den ehemaligen Prasidenten war fortan die Leitung des Referates LR 13,
Luftverkehr / Luftfahrtpolitik, im Bundesministerium fur Verkehr vorgesehen. Ruck-
blickend stellte er anlafllich seiner Verabschiedung Ende Oktober 1992 fest: “Wir
haben Uberwiegend wie ein Fels in der Brandung gestanden.” Zwar sei man teilweise
auch nald geworden, doch .. die Wolken beginnen aufzurei3en und .. der ein oder

26 vgl. hierzu die Grafiken 5 und 6 im Anhang IIl: Fahrplan Uberleitung 92 Teil
1 und Teil 2

257 ygl. Eintrag der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH am 19.10.92 im
Handelregister unter 5 HRB 8533
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andere Sonnenstrahl ist zu entdecken.?®

Die systematische Zusammenfiihrung des zivilen und militarischen Flugsiche-
rungspersonals und der Uberortlichen Flugsicherungsdienste unter dem Dach einer
einzigen privatrechtlich organisierten Firma, kurz als »Flugsicherung aus einer Hand«
bezeichnet, war fur Europa ein bis dahin einmaliges Modell. Damit verbundene positive
Auswirkungen fir die Flugsicherungskunden wurden insbesondere in der Minimierung
von Reibungsverlusten, die immer schon durch zwei bis dahin konkurrierende Flugsi-
cherungsorganisationen auszumachen waren, gesehen und damit als Nahrboden fur
eine Steigerung von Effizienz und Wirtschaftlichkeit, nicht zuletzt “verursacht” durch
eine flexiblere Nutzung der Luftrdume.

Was nun das visuelle Erscheinungsbild der DFS, das Corporate Design angeht,
so entschied sich die Geschéftsfiihrung den “Ubergang der Behorde in eine privat-
rechtliche GmbH auch durch die Etablierung eines neuen Erscheinungsbildes®® zu
dokumentieren”®°, da der selbsterklarliche Eindruck vermieden werden sollte, der
durch das Auswechseln des einen Buchstabens, namlich ersetzen des “B”'s in BFS
durch ein “D” zu DFS, entstanden ware. Vielmehr sollte die Deutsche Flugsicherung
auch ein neues »Image« verpal’t bekommen?®* bzw. eine neue Identitat. Insofern wurde
die Frankfurter PR-Agentur Leipziger & Partner (L&P) mit der Entwicklung eines neuen
Corporate Design und des zentralen Bestandteils, ndmlich des Firmenlogos fir die
DFS beauftragt. Es sollte ein Logo sein, das den mit der Organisationsprivatisierung
einhergehenden Wandel nach innen und auf3en bildhaft darstellt. Dieser Entscheidung
lag die Erkenntnis zugrunde, dal3 mit Beginn der 80er Jahre die Bedeutung von
Firmen-Logos hinsichtlich ihrer Associationen zur Firma und ihrer Dienstleistungen
und Produkte, stark angestiegen war. In der Umsetzung ist Corporate Design daher ein
“minutios geplantes Designprogramm, das alle Objekte, Dienstleistungen und Ein-
richtungen, sowie die gesamte Geschéaftsausstattung einheitlich mit pragnanten
Gestaltungsmerkmalen kennzeichnet. Hierdurch gewinnt das Unternehmen ein un-

28 ygl. Transition Transparent, Bundesanstalt fiir Flugsicherung, (Hrsg.),
Offenbach a.M., Nr. 5 - Dezember 1992, S. 4

29 vgl. die Grafiken 7 und 8 im Anhang lIl: Firmenlogo der BFS und DFS

%0 vgl. Riedle, R., in: Transition Transparent, Bundesanstalt fir Flugsicherung,
(Hrsg.), Offenbach a.M., Vorwort zum Faltblatt im letzten Register

61 vgl. Luft, Chr., in: Transmission - Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche
Flugsicherung GmbH, Ausgabe Marz 1998, Seite 10-11
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verwechselbares Profil...”.?°? Als typische iber das Corporate Design zu kommunizie-
rende Attribute der DFS-Dienstleistung gelten: “professionell, leistungsstark, kunden-
orientiert, dynamisch, dialogbereit / offen, zukunftsorientiert / progressiv und kostenbe-
wul3t.” Geeignetes Mittel, um diese Attribute anschaulich umzusetzen, ist unter ande-
rem die Schrift: kreatives Schriftbild; “Klarheit” und “positive” Spannung soll der farbli-
che Auftritt der DFS vermitteln. Hausfarbe: Pantone 288 C im Kontrast zur Farbe weil3.
Als belebende Schmuckfarbe kdnnen zwei Grauténe eingesetzt werden.??

Last but not least lud die Geschaftsfihrung zum Silvesterabend des Jahres
1992 alle Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Flugsicherung zu einem grol3en Ge-
burtstagsfest ein: die Parole lautete “Communicate”, also »redet alle miteinander« und
»freut euch»!

4.1.2 Das neue »Denken«

Noch im Vorfeld zur offiziellen Ubernahme der Flugsicherungsaufgaben durch
die neue Flugsicherungsfirma, die zum 1.1.1993 geplant war, wurde eine Mitarbeiter-
zeitung mit dem Namen »Transition Transparent« ins Leben gerufen. Diese Mitarbeiter-
zeitung sollte allen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern den Ubergang der Organisation
Flugsicherung transparent machen. Neben ihrer Hauptaufgabe zu informieren, sollte
sie daruber hinaus als “Vorbote der neuen Unternehmenskultur dienen, die nach dem
Prinzip »Kreativ gestalten statt verwalten« entstehen?** sollte. In der Erstausgabe vom
Juni 1992 stellte der designierte Vorsitzende der Geschéftsfiihrung Dieter Kaden?®
demgemal fest: “... Wenn die Behorde BFS zu teuer, ineffizient und ineffektiv gewor-

%2 \/gl. Conrad, C., Das DFS-Logo: Mit Perspektive und Dynamik in die Zukunft,
in: Transition Transparent, Bundesanstalt fiir Flugsicherung, (Hrsg.), Offenbach a.M.,
Nr. 5 - Dezember 1992, Seite 1

283 ygl. Luft, Chr., in: DFS-Auftritt - Zweiter Akt, Transmission, Das Mitarbeiter-
magazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, DFS Deutsche Flugsicherung
GmbH, VK (Hrsg.), Offenbach a. M., Ausgabe Marz 1998, S. 10-11

264 ygl. Kaden, D., Gestalten statt verwalten, in: Transition Transparent, DFS
Mitarbeitermagazin, Nr. 1 - Juni 1992, Seite 2

265 Um den Ubergang der Behorde BFS in eine privatrechtliche GmbH zu
erleichtern, hat der Bundesverkehrsminister fir Verkehr dem designierten DFS Ge-
schéaftsfihrer der GmbH, Dieter Kaden, mit Wirkung zum 12.10.92 die Leitung der
Behorde BFS Ubertragen.
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den ist, so liegt das ... nicht an den Beamten, Angestellten und Arbeitern, die hier ihre
Pflicht tun, sondern an den Konstruktionsfehlern des Systems »Behdrde«. Um mit dem
gleichen Betrieb mehr Effizienz und Effektivitat zu erreichen, mul} es neben einer
neuen inneren Struktur eine moderne Menschenfihrung geben, die ein innovatives
Klima erzeugt und das kreative Potential freisetzt, welches im UbermaR vorhanden ist,
aber nur unzureichend gefordert wurde. Es gilt ein Klima zu schaffen, in dem sich jeder
als Teil des Ganzen fur seinen Arbeitsbereich verantwortlich fihlt, in dem die Produkti-
vitat des einzelnen wachst und damit auch seine personliche Zufriedenheit ... das, was
man ein »gutes Betriebsklima« nennt - spielt hier eine wichtige Rolle.”?®® Noch im
Spatsommer 1992 wurde daher von der Geschéftsleitung das Projekt Unternehmens-
kultur®®’ gestartet, das von einem Mitarbeiter der Unternehmensberatung Roland
Berger & Partner moderiert wurde. Im Rahmen dieser Projektarbeit®®® wurde eine
“Wunsch-Unternehmenskultur” ausgearbeitet. Zusétzliche Informationen hierzu konn-
ten durch eine reprasentative Stichprobe von Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern in einer
Umfrage gesammelt werden. Zeitlich parallel entwickelte die Geschaftsleitung ihre
Vorstellung zum Selbstverstandnis einer DFS GmbH. Auf dieser Basis erfolgte schliel3-
lich eine Abstimmung, die zu den fir alle Firmenangehérigen gultigen Unternehmens-
grundsatzen?® dieser (auch damit) neuen Firma fiihrten. Hierbei wurde insbesondere
zwischen Zweck und Selbstverstandnis der DFS unterschieden. Wahrend der Zweck

266 ygl. Kaden, D., Gestalten statt verwalten, in: Transition Transparent, DFS
Mitarbeitermagazin, Nr. 1 - Juni 1992, Seite 2

%7 vgl. Kern, H., Auf dem Weg hin zu einer motivierenden DFS-Unternehmens-
kultur, in: Transition Transparent, DFS-Mitarbeitermagazin Nr. 4 - Oktober 1992, S.5;
Ziel der Projektgruppe 13 GmbH Unternehmenskultur war es demnach, “auf der Basis
der (noch) BFS-Kultur eine konsensfahige unternehmerische Vision fur die DFS zu
erarbeiten. .. Veranderungsbedarf” sollte Giberall dort prazisiert werden, “wo die aktuel-
len Entwicklungen bisherige Denkweisen und Gepflogenheiten in Frage stellen oder
bereits Uberholt haben”. - Dartber hinaus sollte ebenfalls “eine Konzeption fur eine
moderne Personalpolitik...” erarbeitet werden, so dal? die Gesamtergebnisse des
Projekts “als Grundlage fur die Entwicklung einer sinn- und identitatsstiftenden Unter-
nehmenspersonlichkeit (Corporate Identity) in der Innen- und Aul3enwahrnehmung” zu
verstehen waren.

268 vgl. Kern, H., Informationen zu den Workshops und zur Mitarbeiterbefra-
gung, in: Transition Transparent, DFS-Mitarbeitermagazin Nr. 4 - Oktober 1992, S.5;
von Ende Oktober bis Mitte November 1992 wurden funf Workshops mit je 12 Teilneh-
mern unter Leitung von Moderatoren der Firma Roland Berger & Partner durchgefihrt.
Alle wichtigen Berufsgruppen und Fihrungsebenen waren darin vertreten.

29 vgl. Das Mitarbeiterhandbuch der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH
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im wesentlichen aus dem gesetzlichen Auftrag vorgegeben ist, griindet das Selbstver-
standnis auf dem professionellen Anspruch und einer Wertehierarchie, die die Si-
cherheit des Luftverkehrs mit oberster Prioritat versieht. Daneben wird dem Denken
und Handeln nach Wirtschaftlichkeitskriterien unter angemessener Bertcksichtigung
des Umweltgedankens gleiche Bedeutung zuerkannt und die Kundenzufriedenheit fir
das unternehmerische Handeln unterstrichen. Auch wird es als wichtige Aufgabe des
Managements angesehen, die hohe Motivation und Zufriedenheit der Mitarbeiter
dauerhaft zu erhalten, denen ein hoher Anteil am Erfolg des Unternehmens beigemes-
sen wird.?"°

Anfang April 1993 konnten die Unternehmensgrundsatze mit tiberwaltigender
Mehrheit von einem Plenum samtlicher Workshop-Teilnehmer und in Anwesenheit der
Mitglieder der Geschaftsleitung verabschiedet werden. Den Grundgedanken der
Geschaftsfihrung “ohne Wenn und Aber ... die Unternehmensphilosophie nicht top-
down zu entwickeln”"* unterstreicht der Hauptgeschaftsfiihrer anlaRlich eines Inter-
views: “Es ist natirlich wichtig, da3 die Theorie nun auch mit Leben erfullt wird”,
...wobei “den Fuhrungskraften sicherlich eine Vorbildfunktion” zukommt, “es sollte
jedoch allen bewuRt sein, daR dies nicht ausreicht. Hier ist wirklich jeder gefordert™?",
Bei der Umsetzung musse auch bertcksichtigt werden, dal3 Unternehmensileitlinien
“immer auch Ziele” sind, die geradezu “Diskrepanzen enthalten” missen zwischen dem
»Geist« dieser Unternehmensverfassung und dem praktischen Arbeitsalltag. Sie seien
jedoch “keineswegs als Absichtserklarungen einzustufen, die sowieso nicht verwirklicht
werden kénnen”, und ist damit der festen Uberzeugung, daB “unsere Grundsatze... in
der Praxis zweifellos ihre Wirkung entfalten” werden, denn schon “in der Art, in der
Uber Unternehmensgrundsatze nachgedacht werde” manifestieren sich diese: Der
ProzeR der Identitatsfindung wird damit zum Teil der Unternehmenskultur”.?"

Aus den Workshops zur Unternehmenskultur ging schlie3lich ein Gremium
hervor, das kinftig eine “Brainstorming-Funktion” erfullen sollte. Dabei handelte es

279 vgl. Mitarbeiterhandbuch der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Die
Unternehmensgrundsatze der DFS, Vorwort

2t vgl. Wagner, E., Markenzeichen Sicherheit, in: Transition Transparent,

DFS-Mitarbeitermagazin Nr. 10 - April 1993, Seite 1

272 \gl. Kaden, D., in: Bei der Umsetzung ist jeder gefordert, in: Transition
Transparent, DFS-Mitarbeitermagazin Nr. 11-Mai 1993, S. 3

213 \/gl. Wagner, E., Markenzeichen Sicherheit, in: Transition Transparent, DFS-
Mitarbeitermagazin Nr. 10 - April 1993, Seite 1



4. Die Flugsicherungsreform im Ergebnis 207

sich um die Einfihrung von bis dahin unbekannten sogenannten Mitarbeiterkonferen-
zen. Diese sollten fortan in regelméfigen zeitlichen Abstanden nicht nur die Stimmun-
gen der Belegschaft widergeben, sondern auch die Plattform bilden, auf der neue
Phantasien entwickelt und innovative Denkansttf3e vorgeschlagen und diskutiert
werden konnten. Als festen Bestandteil sah die Geschaftsfihrung aktuelle Informatio-
nen fur die Belegschaft vor. Die Teilnehmer an diesen eintdgig konzipierten Ver-
anstaltungen sollten aus allen Bereichen kommen und von Mal zu Mal wechseln und
waren aufgefordert, die Erkenntnisse und Sachinhalte der Kollegenschaft vor Ort
weiterzugeben. Auf diese Weise sollte neben dem bereits vorgestellten Medium
Transition Transparent auf Dauer die organisationsinternen Kommunikation geférdert
und Verstandnis fiir andere Bereiche und Entscheidungen geweckt werden.?™*
Neben dem auf dieser breiten Basis beruhende und angeregte »neue Denkenc
als Plattform fir eine sich neu entwickelnde DFS-spezifische Organisationskultur, mit
dem Schwerpunkt auf das organisationsinterne Miteinander, sollte ein weiteres
Denken treten, das eine gleiche, wenn nicht sogar noch gré3erer Bedeutung erfahren
sollte. Eine breit angelegte Qualitatsoffensive sollte die neue Firma “kraftvoll in Rich-
tung bessere Qualitat, mehr Wirtschaftlichkeit, mehr Zielstrebigkeit bewegen”.?” Mit
der Abklrzung IQM (Integrated Quality Management) wurde das Instrument bezeich-
net, mit dessen Hilfe die DFS “das ehrgeizige Ziel” verfolgen wollte, “das fuhrende
Flugsicherungsunternehmen in Europa zu werden”.?’® Alle Organisationseinheiten der
DFS sollten demgemaf durch die Philosophie des IQM zu besserer Wirtschaftlichkeit
und Effizienz, sprich Bestleistung, gefihrt werden, indem sie dafur sensibilisiert
werden sollten, dal? der MaR3stab allen Organisationshandelns der optimalen Bedirf-
nisbefriedigung aller interner und externer Kunden der DFS sein misse: optimale
Qualitat des Outputs einer jeden Organisationseinheit als Grundlage fur zufriedene
Kunden - so kdnnte in etwa dieses neue Denken umschrieben werden. In diesem
Kontext erfuhr der Kundenbegriff mithin eine bis dahin nicht bekannte Bedeutung und
Erweiterung: unter Kunden waren demnach nicht nur organisationsfremde, sondern
ebenso organisationsinterne Akteure zu verstehen. Die Zufriedenheit also auch der

2’ Vgl. Leive, H., Brainstorming auf der Mitarbeiterkonferenz, in: Transition
Transparent, DFS-Mitarbeitermagazin Nr.14- September 1993

27> vgl. Wagner, E., Zorbach, M., Von der BFS zur DFS: Nach der Pflicht die
Kdr, in: Transition Transparent, DFS-Mitarbeitermagazin, Ausgabe 3/1994, Seite 7

278 vgl. Wagner, E., Zorbach, M., Von der BFS zur DFS: Nach der Pflicht die
Kdr, in: Transition Transparent, DFS-Mitarbeitermagazin, Ausgabe 3/1994, Seite 7
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internen Kundschaft galt es zu erhalten. So kann denn auch der Ausgangspunkt fur
IQM in der Unzufriedenheit der Mitarbeiter an den Zeiten vor der Organisationspri-
vatisierung festgemacht werden. Hier war einer Mitarbeiterbefragung entsprechend
eine grofRe “Unzufriedenheit mit den internen Strukturen und dem Umgang mitein-
ander” festgestellt worden. So stellt denn der Vorsitzende der Geschaftsfihrung fest:
“Wenn sich das andert und mehr Leute gerne an ihren Arbeitsplatz gehen und sich
dort wohlfiihlen, hat IQM eines seiner wichtigsten Ziele erreicht”.?"’

Erst kirzlich wurde die Kunst als ein weiterer wichtiger Mosaikstein der DFS-
spezifischen Unternehmenskultur hinzugefuigt.?”® Nachdem mit der Organisationspri-
vatisierung der DFS auch die Bauherrenfunktion vom Bund Ubertragen worden war, ist
die DFS hinsichtlich einer Gestaltung und kinstlerischen Ausstattung ihrer Gebaude
frei. Sie hat demzufolge eine sogenannte zentrale Kunstkommission gegrindet, die
aus zwei Geschaftsfuhrern, einer externen Kunstsachverstandigen und einer kunst-
sachverstandigen Mitarbeiterin besteht. Der zur Zentralen Kunstkommission gehdren-
de Geschéftsfuhrer Riedle erklarte in diesem Zusammenhang: “Wir wollen keine
Sammlung Luftfahrt, sondern eine Auseinandersetzung mit unserer Zeit. Kunst ist
Nachschaffen der Geschichte unserer Welt. Reale Abbildung unserer komplexen Welt
reicht heute nicht mehr aus”.?”® Und Martina Detterer, DFS-Kunstsachverstandige
erklarte wahrend einer Einfuhrungsveranstaltung zum Thema »Kunst in der DFS«, daf3
sich immer mehr Unternehmen fiir Kunst engagierten, weil Kunst ein wichtiger Be-
standteil ihrer Unternehmenskultur geworden sei. So soll bei der Auswahl von Kunst-
werken fir die DFS Werte wie Professionalitat, Dynamik und Kundenorientierung
Beriicksichtigung finden, so daf? durch eine Einbeziehung von Kunst in die Arbeitswelt
der DFS-Mitarbeiter letztendlich adaquate, anregende und interessante Arbeitsper-
spektiven geschaffen werden kdnnen.

277 vgl. Wagner, E., Zorbach, M., Von der BFS zur DFS: Nach der Pflicht die
Kdr, in: Transition Transparent, DFS-Mitarbeitermagazin, Ausgabe 3/1994, Seite 9

28 \/gl. Jung, S., DFS und Kunst, in: Transmission - Das Mitarbeitermagazin der
DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, VK (Hrsg.), Offenbach a. M., Ausgabe Marz
1998, Seite 21

2P vgl. Riedle, R., zitiert nach Jung, S., DFS und Kunst, in: Transmission - Das
Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, VK (Hrsg.), Offenbach a.
M., Ausgabe Méarz 1998, Seite 21
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4.2 Die Flugsicherung: ein Partner im »System Luftfahrt«

Luftraumnutzer, Flughéafen und Flugsicherung bilden das »System Luftfahrt«.
Dald die “Flugsicherung nicht isoliert betrachtet werden kann, weil es sie ohne ihre
Kunden, die den Luftverkehr ausmachen, und ohne die Flughafen, auf denen dieser
Luftverkehr startet und landet, gar nicht gabe”, stellte Ralph Riedle, der Vorsitzende
des Verbandes Deutscher Fluglotsen e.V. (VDF), im Jahre 1988 fest.?® Insbesondere
aber misse man “lber die Verknipfungen im sogenannten System Luftfahrt wissen,
muf3 Informationen tber die anderen haben und die Planungen der Partner kennen...”,
um neue Perspektiven aufzeigen zu kénnen. Warum die Bundesoberbehdrde BFS kein
Partner sein konnte fal3t Werner Merz, Generalsekretér des Board of Airline Represen-
tatives in Germany (BARIG), a.D. so zusammen: “Nun schauen Sie mal: da haben Sie
Hierarchien, Eifersiichteleien, das Intrigenfeld, das spielt natirlich auch in Privat-
betrieben eine Rolle, dennoch ist man in der freien Wirtschaft entscheidungs- und
risikofreudiger. In einer Behérde wird ... nuanciert abgestimmt.” Und weiter: “Wenn ein
Unternehmen privatrechtlich organisiert ist, entsteht damit schon ein starkerer Druck,
das ist auch parallel in anderen Bereichen so...”.?®* Anders ausgedriickt konnte die
Behorde Bundesanstalt fur Flugsicherung “...anders als die privatwirtschaftlich operie-
renden Fluggesellschaften und Flughéafen ... auf die enormen Marktanforderungen
nicht mit der erforderlichen Flexibilitat reagieren.”?®* Und von daher hat eine Partner-
schaft in diesem Sinne offenbar etwas mit Einschatzung, mit Akzeptanz, mit Vergleich-
barkeit zu tun. Eine Vergleichbarkeit, die auch auf eine Sprache griindet, in der eine
eindeutige Terminologie vorherrscht und keinen Raum fir Zweifel an der Bedeutung
von Begriffen wie z.B. Markt, Wettbewerb, Effizienz, Kosten und Leistungsdruck im
Denken der verantwortlich unternehmerisch Handelnden |&a3t. Die DFS, von Gesetzes
wegen als non-profit Unternehmen konzipiert, ist verpflichtet, kostendeckend zu
wirtschaften bei gleichzeitiger Beachtung der durch die Einbindung in internationale
Ubereinkommen von der internationalen Zivilluftfahrt-Organisation (ICAO) und von

20 \gl. Riedle, R., Gerustet fur das nachste Jahrzehnt ?- Zukunftsperspektiven
der Flugsicherung, in: Schriftenreihne der Deutschen Verkehrswissenschaftlichen
Gesellschaft e.V. -DVWG-, Bergisch Gladbach, B 111, Kurs 111/88, S. 106-115

281 GemaR Interview vom 7.3.1996 mit dem Verfasser.

22 \/gl. 0.V., Das neue Flugsicherungsunternehmen DFS, in: Geschéaftsbericht
1993 der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, S. 12
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Eurocontrol vorgegebenen Gebuihrengrundsatze.?® Die Tatsache, daR die Gebiihren
fur Flugsicherungsdienste fur jeweils ein volles Jahr Giltigkeit behalten, bildet eine
sichere Kalkulationsbasis fur die Kunden und macht das Unternehmen DFS Deutsche
Flugsicherung GmbH zu einer Firma, die damit verlal3lich erscheint und auf Akzeptanz
durch andere Wirtschaftsunternehmen trifft. In diesem Sinne &uf3erte sich auch Jirgen
Weber, Vorsitzender des Vorstands der Deutschen Lufthansa AG: “Eine leistungs-
fahige DFS ist ein tragender Pfeiler eines verla3lichen Systems Luftverkehr. Das
Fundament ist gegossen.”?® Die DFS Deutsche Flugsicherung GmbH hat die Gelegen-
heit genutzt und sich im Laufe ihres nunmehr 5jahrigen Bestehens zu einem unent-
behrlichen sprich Partner im »System Luftfahrt« entwickelt.

Die DFS aus der Sicht von Kunden und Partnern

Im Rahmen dieser Arbeit wurden potentielle Kunden und Partner der DFS im
System Luftfahrt gleichlautend schriftlich befragt. Die gestellten Fragen bezogen sich
im einzelnen auf die jeweilige vertretene Position zur Organisationsprivatisierung der
Deutschen Flugsicherung, auf deren Resultate, auf ein mogliches Engagement wéah-
rend des Organisationsprivatisierungsprozesses selbst und auf die jeweiligen Erwar-
tungen hinsichtlich der Effizienz einer reformierten Deutschen Flugsicherung. Der
genaue Wortlaut befindet sich im Anhang IV. Im einzelnen liegen die Ergebnisse
folgender Verbande und Vereinigungen vor:

- vom Verband der Allgemeinen Luftfahrt eV (AOPA-Germany)

- vom Deutschen AeroClub eV (DAeC)

- von der Vereinigung Cockpit eV

- von der Arbeitsgemeinschaft Deutscher Verkehrsflugh&fen (ADV)
Die nachfolgend dargestellten Ergebnisse erheben zwar keinen Anspruch auf Voll-
standigkeit, erscheinen jedoch gut geeignet, eine Grundstimmung zu charakterisieren,
deren Orientierung in den Aktivitaten wahrend des Reformprozesses zu suchen ist.?®
Zusammengefal3t kann folgendes festgehalten werden:

Der Verband der Allgemeinen Luftfahrt e.V. “war urspringlich gegen eine
Privatisierung der Flugsicherung”. Es wurde die Ansicht vertreten, “eine Privatisierung
verteure die Dienste fur die Nutzer”, was sich zunachst auch bewahrheitete. Dennoch

283 vgl. Kapitel 1.1.4 “Das Deregulierungsprojekt Flugsicherung”

284 \/gl. Geschaéftsbericht 1993 der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Zwi-
schenblatt zu S.8/9

285 vgl. Kapitel 111.3.1 “Mikropolitische Analyse”
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wird die Ansicht geteilt, die DFS arbeite “heute effizienter als zuvor die BFS”. Die
Entwicklung habe sich “sehr zum positiven verandert”. Im Ganzen wird die “Privatisie-
rung heute fir gelungen und gut” gehalten. Es wird ausdrtcklich betont, dafl3 eine mit
der DFS gewahrte Gebuhrenstabilitat der ersten Jahre von der Luftfahrt dringend
benotigt wird. Auch ist man inzwischen “davon Uberzeugt, dal3 die Privatisierung der
Deutschen Flugsicherung ein beispielhafter Vorgang fur Europa werden kann”.2%

Der Deutsche AeroClub e. V. stellt zusammengefal3t fest, dald wegen der zu
erwartenden Verteuerung der Flugsicherungsdienste die Privatisierung der Flugsiche-
rung zunachst “mit Skepsis” aufgenommen wurde. Es zeige sich inzwischen jedoch
“ein grolReres Bemuhen um den Kunden, mehr Mitbestimmung, gute Arbeitsgruppen,
besseres Klima, mehr Engagement, mehr Kundendienst”. Eine Effizienzerhéhung bei
der DFS wird eindeutig wahrgenommen.

Grundsatzlich positiv auch die Stellungnahme der Vereinigung Cockpit. Hier
wird insbesondere allerdings der Eindruck betont, daf3 unmittelbare Effizienzsteigerun-
gen und damit “eine spurbare Entspannung der teilweise unertraglichen Lage” weniger
auf die Reform zurlckzufiihren gewesen seien, als vielmehr auf die “Motivation der
Fluglotsen”, da “die technischen Mittel der Flugsicherung” ja unveréandert geblieben
waren. Auch sei “der Planungsapparat der DFS ... nur unwesentlich oder gar nicht
besser geworden” und “die seit Jahren immer wieder vorgebrachten Forderungen nach
einer bedarfsgerechten Luftraumstruktur” werde ignoriert.

Durchgangig positiv bewertet die Arbeitsgemeinschaft Deutscher Verkehrs-
flughafen (ADV) die Ergebnisse der Organisationsprivatisierung. So konnten Ver-
spatungen reduziert und Luftraume seither effizienter genutzt werden. Insgesamt wird
betont, daR sich die ADV durch Offentlichkeitsarbeit, Resolutionen und bei der Griin-
dung des “Planungsbiiros Luftraumnutzer’®’ mitgewirkt habe und auch fiir die Besol-
dung des heutigen DFS-Geschaftsfihrers auch finanziell in Vorlage trat, “bis die
Grindung der DFS rechtswirksam wurde”.

Dieses Bild wird durch folgende Aussagen erganzt®®: “Die Effizienz und wirt-
schaftliche Leistungsfahigkeit des Frankfurter Flughafens ist unmittelbar abh&ngig von
einer reibungslosen Kooperation mit unseren Partnern. Mit ihrer Schltsselrolle far
Sicherheit, Zuverlassigkeit und Wachstum hat die DFS zum Erfolg des grol3en euro-

286 \/gl. AOPA-Letter Juli/August 4/95, Seite 10
287 vgl. Kapitel 111.3.1 “Mikropolitische Analyse”

8 Die folgenden Zitate wurden dem Geschaftsbericht 1993 der DFS Deutsche
Flugsicherung GmbH, Offenbach a. M. (Hrsg.) entnommen.
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paischen Luftkreuzes 1993 mal3geblich beigetragen.” (Wilhelm Bender, Vorsitzender
des Vorstands der Flughafen Frankfurt/Main AG.) - “Als standige Benutzer des kon-
trollierten Luftraumes tber Deutschland haben wir Piloten im letzten Jahr eine deutli-
che Steigerung der Motivation und damit der Flexibilitat bei der Flugsicherung fest-
gestellt, ohne die das derzeitige Verkehrsaufkommen nicht mehr zu handhaben ware.”
(Jurgen Dorrie, Prasident der Vereinigung Cockpit eV) - “Die DFS ist nach ihrem
Selbstverstandnis ein kostenbewul3tes und kundenorientiertes Dienstleistungsunter-
nehmen. Die Airlines winschen und werden das ihrerseits Mogliche dazu beitragen,
dal die DFS ihre gesteckten Ziele erreicht.” (Horst Bittlinger, BARIG-Generalsekretér)
- “Die am 6. November 1991 zwischen dem Bundesministerium fur Verkehr und dem
Bundesministerium der Verteidigung vereinbarte Zusammenfuhrung der tberoértlichen
Flugsicherung hat sich bewahrt. ... Einsatzbereitschaft, Flugsicherheit und Flexibilitat
des militarischen Flugbetriebs sind gewahrleistet.” (Rolf H. Portz, Inspekteur der
Luftwaffe)

Die DFS im Spiegel ihrer Jahresbilanzen

Bereits zur ersten Bilanzpressekonferenz im Oktober 1994 konnte die DFS-
Geschaftsfuhrung fur ihr erstes Geschaftsjahr (1993) mit einem Bilanzgewinn aufwar-
ten.?® Erfolgreiche Bilanzen wurden ebenso in den Folgejahren vorgelegt.?®® Zu den
MeRRgroRen “Sicherheit”, “Plnktlichkeit” und “Finanzen” konnte dartiber hinaus ein
positives Ergebnis vermerkt werden, was schlie3lich den Bundesverkehrsminister
Wissmann anlaf3lich der Bilanzpressekonferenz fir das Jahr 1997 von einer “Erfolgs-
story” der Deutschen Flugsicherung sprechen lieR.?** Der Himmel tiber Deutschland,
so Wissmann weiter, sei seit der Privatisierung der DFS vor funf Jahren voller, aber
sicherer, die Flige seien punktlicher geworden. Im Jahre 1997 erwirtschaftete die DFS
mit ca. 5000 Mitarbeitern bei einem Umsatz von ca. 1,7 Milliarden DM einen Jahres-
tberschufd von 17,5 Millionen DM. Zum dritten Mal in Folge konnten daraufhin die

29 vgl. 0.V., Ziele erreicht - Bilanz des ersten Geschaftsjahres, in: Transmission
- Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Ausgabe 6/1994,
S. 7-12; O.V., Die wirtschaftliche Lage der DFS, in: Transmission-Das Mitarbeiterma-
gazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Ausgabe 1/1994, S. 14; Geschafts-
bericht 1993 der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Offenbach a.M. (Hrsg.)

299 vgl. Geschéftsberichte 1993-97 der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH,
Offenbach a. M. (Hrsg.)

#1vqgl. 0.V. Bonn will Ausbau von Flughafen beschleunigen, in: Rheinische Post
vom 4.7.98, Nr. 152
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Flugsicherungsgebtihren auch fir das Jahr 1999 gesenkt werden, so dal3 diese bereits
wieder unter dem Niveau von 1993 liegen.?? Und dies vor dem Hintergrund einer
positiven Verkehrsentwicklung. So erfuhr der Luftverkehr in Deutschland im Jahre
1997 eine Steigerung von 5% (2.214.628 Fluge) gegeniber 1996 (2.109 Millionen),
wahrend in den Vorjahren noch die Steigerungsquoten bei 2,4 (1995) und 3,7% (1994
und 1996) lagen.?**

Die DFS im aktiven Dialog®®*

Die DFS hat sich unmittelbar mit Beginn der Ubernahme der Verantwortung fiir
die Deutschen Flugsicherungsdienste intensiv um einen engagierten Dialog mit
Kunden und Partnern bemiiht. Eine konsequente Presse- und Offentlichkeitsarbeit
unter Anwendung aller Public Relations Instrumente und die Mitgliedschaft im
Luftfahrt-Presse-Club e.V. waren notwendige Voraussetzungen. Informationsgewinn
als Selbstzweck war jedoch weniger auslésendes Moment als vielmehr die wohl-
Uberlegte Firmenstrategie einer konsequenten und aktiven Einbeziehung der Kunden-
vorstellungen in Planungen und Unternehmensentscheidungen zur Optimierung des
DFS-Dienstleistungsangebotes. Eine Vielzahl von Kontakten zu Luftverkehrsgesell-
schaften und Flughéafen, Behérden, Verbanden und Interessengemeinschaften wurden
aufgebaut, soweit solche nicht schon vorhanden waren®° und werden seither gepflegt.
Zu diesem Zweck hat die DFS in Brissel ein Verbindungsbiiro eréffnet, und zwar unter
demselben Dach wie die Association of European Airlines (AEA), die International Air
Transport Association (IATA) und die Arbeitsgemeinschaft Deutscher Verkehrsflugha-
fen (ADV). Entscheidungen eine europdaische Flugsicherung betreffend werden im

292 yvgl. Moller, Th., Gebuihren weiter im Sinkflug, in: Transmission aktuell,
Transmission - Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH,
Offenbach a. M. (Hrsg.), Ausgabe Februar 1998, Seite 1

298 ygl. Luft, Chr., Neuer Rekord, in: Transmission aktuell, DFS Deutsche
Flugsicherung GmbH, Offenbach a. M. (Hrsg.), Ausgabe Februar 1998, Seite 1

294 Die folgenden Informationen wurden dem Geschéftsbericht 1993 der DFS
Deutsche Flugsicherung GmbH, Offenbach a.M.(Hrsg.) entnommen.

295 Das Board of Airline Representatives in Germany (B.A.R.1.G.), die Interna-
tional Air Transport Association (IATA), die Association of European Airlines (AEA)
sowie die Arbeitsgemeinschaft Deutscher Verkehrsflugh&fen (ADV). Vgl. hierzu Kapitel
[11.1.3 und 111.3.2 - Bei diesen Kontakten handelt es sich in erster Linie um diejenigen
Partner und Kunden, mit denen bereits wahrend des Reformvorgangs gute und teils
enge Kontakte gepflegt worden sind. (Anm.d.Verf.)
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Zusammenwirken der Gremien der Européischen Union, der Organisation EUROCON-
TROL und der Europaischen Zivilen Luftfahrtkonferenz (ECAC) und im Brennpunkt von
nationaler Politik und flugsicherungsbetrieblichen Notwendigkeiten getroffen. Die
Mdoglichkeiten einer aktiven und konstruktiven Mitgestaltung ergeben sich demgemalf
durch “Préasenz vor Ort und gute personliche Kontakte®*®, die einen intensiven Infor-
mationsaustausch erleichtern. Daneben ist Ziel des Verbindungsbiros, “die sachliche
und politische Arbeit mit eigenen Arbeitsergebnissen zu bereichern, umgekehrt ... alle
guten Ideen fur die DFS nutzbar zu machen.”?*’

Der vielfaltige Dialog mit Kunden und Partnern wird seitens der DFS auch
realisiert durch die Einrichtung von jahrlich regelméagig stattfindenden Kundenforen,
anlaRbezogenen Kundenseminaren, regelmaRig stattfindenden Neujahrsempfangen?®,
und durch die Teilnahme der DFS am “Air Cargo Club Deutschland” (ACD), eines
sogenannten Stammtisches, der vom Flughafen Frankfurt Main AG (FAG), Deutsche
Verkehrszeitung (DVZ) und der DFS getragen wird und zu dem u.a. Gastredner aus
Wirtschaft und Politik eingeladen werden®®. Prasenz zeigt die DFS regelméaRig auch
auf Fachmessen, so z.B. zuletzt auf der Internationalen Luftfahrt Ausstellung (ILA) vom
18.-24. Mai 1998 in Berlin, wo sie in unmittelbarer Nahe zur Deutschen Lufthansa und
der Vereinigung Cockpit (VC) ihren Messestand in Gestalt einer Towerkanzel un-
terhielt. Durch einen Simulationsverbund eines dezentralen Radarsimulators (DESIM)
der DFS und eines Lufthansa Cockpitsimulators (A 340) konnte hier erstmalig ein
fiktiver Flug auf der Showbiihne dargestellt werden und parallel sowohl aus Piloten-
wie auch aus Flugsicherungsperspektive von Fachleuten kommentiert werden. Der
gemeinsame optische Auftritt beteiligter Luftfahrtunternehmen erweckte und verstarkte

2% \gl. Rathgeber, E., Kontakte zu Kunden und Institutionen, Interview G.
Hufenbach, in: Transmission - Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsiche-
rung GmbH, Mai 1998, S. 8

297 \gl. Rathgeber, E., Veranderungen hautnah miterleben, in: Transmission-
Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Mai 1998, S. 8

28 vgl. Jung, S., DFS rief und alle kamen, in: Transmission - Das Mitarbeiterma-
gazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, S.33

299 ygl. Luft, Chr., “Stammtisch mit prominenter Besetzung, in: Transmission -
aktuell, Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Ausgabe
Februar 1998, S.3; als Gastredner waren anwesend: Hans-Jochen Henke, Staats-
sekretar im Bundesministerium flr Verkehr sowie der Vorsitzende der Frankfurter
Flughafen AG Bender
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den Eindruck einer “Luftfahrtfamilie”®. Die enge und kundenorientierte Grundaus-
richtung der DFS hat daneben noch zu einer weiteren bedeutenden Zusammenarbeit
mit dem nationalen Carrier, der Deutschen Lufthansa AG gefiihrt. So hat das Projekt
mit der Bezeichnung “Joint Air Navigation Experiments” (JANE)**?, das von der Deut-
schen Lufthansa initiiert und von der DFS durchgefiihrt wird, die Aufgabenstellung, alle
an der Flugdurchfihrung beteiligte Partner zusammenzufiihren, um gemeinsam ein
neues Air Traffic Management System (ATMS) zu analysieren und zu gestalten.
Hauptanliegen ist dabei die Anpassung der Bodeninfrastruktur an die mittlerweile sehr
moderne Technologie in Flugzeugen, um insbesondere die Flugsicherung in der
Erwartung steigenden Luftverkehrsaufkommens zu einem kapazitatslimitierenden
Faktor werden zu lassen.?%

Vertreter der DFS wirken des Weiteren in Arbeitsgruppen der Deutschen
Gesellschaft fur Ortung und Navigation e.V. (DGON) zur Erarbeitung von Fachbeitra-
gen mit. So konnte beispielsweise der Statusbericht * DGON Report - Aeronautical
Data Communication” schon im Jahre 1993 erstellt werden. Prasent und aktiv ist die
DFS aber auch als Mitglied in Fachausschissen Luftfahrtsysteme und Flugsicherungs-
dienste der Deutschen Gesellschaft fir Luft- und Raumfahrt-Lilienthal-Oberth e.V.
(DGLR). Hier nahmen ihre Vertreter an luftfahrtbezogenen Symposien teil. In gleicher
Weise arbeitet die DFS mit Instituten deutscher Universitadten zusammen und erhéalt
Uber die Vergabe flugsicherungsbezogener Studien- und Diplomarbeiten den Bezug
und die Nahe zu neuen wissenschaftlichen Methoden.

In dieses Bild einer engagierten und im stetigen Dialog befindlichen Flugsiche-
rungsfirma DFS Deutsche Flugsicherung GmbH gehort auch die Erwdhnung der
Grindung eines Beirates am 24.5.97. Zu den Mitgliedern gehdren namhafte Vertreter
aus Wirtschaft und Politik, die der DFS-Geschéftsfihrung seither zu allgemeinen
wirtschaftspolitischen aber auch luftfahrtspezifischen Fragen beratend zur Seite
stehen.

300 vgl. Rathgeber, E., Messe-Kanzel als Publikumsmagnet, in: Transmission-
aktuell, Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Juni 1998

801 Hauptpartner bei JANE sind die Fluglinien und die Allgemeine Luftfahrt
(Flugvorbereitung, Piloten, Flugzeuge), die Flughafen und die Flugsicherungsorgani-
sationen (Anm. d. Verf.)

%2 \/gl. Heil, V., Poppe, M., Durch des Kunden Brille geblickt, in: Transmission -
Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Ausgabe Mai 1998,
S.12
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Die DFS gilt als kompetent

Zeitlich parallel zu dem Prozel3 der Organisationsprivatisierung der Deutschen
Flugsicherung hat sich ein Privatisierungstrend weltweit bemerkbar gemacht. Neben
Neuseeland (bereits privatisiert) tber Kanada (im Wandel) und Tschechien (inter-
essiert), gewinnt die Frage einer Flugsicherungsreform auch in den Vereinigten
Staaten von Amerika zunehmend an Bedeutung und drangt nach einer Losung. Nach-
dem sich die US-Luftfahrtbehtérde Federal Aviation Association (FAA) bereits seit
einigen Jahren mit diesem Anliegen beschaftigt hatte, waren deren Reprasentanten im
Jahre 1994 offizielle Gaste der Deutschen Flugsicherung. Im Zentrum des Erfahrungs-
austauschs standen zum einen die Mdglichkeiten der Nutzung des satellitengestiitzten
Navigationssystems GPS (Global Positioning System) und zum anderen Fragen im
Zusammenhang mit der damals erst vor etwas mehr als einem Jahr abgeschlossenen
Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung.®®* Nur ein Jahr spéter
wurde der Vorsitzende der Geschéftsfihrung der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH
nochmals zu einem Gastvortrag vor dem Unterausschuld Luftverkehr des amerika-
nischen Reprasentantenhauses eingeladen und konnte hier Gber die in Deutschland
gemachten Erfahrungen mit einer Flugsicherungsneuorganisation referieren und
insbesondere Uber deren Auswirkungen auf die Flugsicherheit, Wirtschaftlichkeit und
weitere Implikationen mit den Anwesenden diskutieren.>**

Unabhangig von diesen Aktivitdten entstand und etablierte sich innerhalb der
DFS im Jahre 1995 der Bereich “DFS Consulting”. Anliegen dieses Bereiches ist die
Beratung auslandischer Flugsicherungsorganisationen. Die DFS Consulting kooperiert
und agiert teils im Verbund mit anderen Consultingfirmen, so z.B. mit der Lufthansa
Consulting bzw. der FAG Airconsult, um Anschlu an die Exportméarkte zu be-
kommen.** Zu Beginn standen zunachst nur Beratungsleistungen in RuBland und der
Ukraine, in deren Zusammenhang Leistungen vor Ort zu erbringen waren. Doch dies
hat sich in den Folgejahren grundlegend verandert. Inzwischen reichen die Aktivitaten
und Auftrage fast weltweit. So gibt es diverse Projekte, Schulungs- und Beratungs-

303 vgl. Bollinger, C., Besuch aus Amerika, in: Transition Transparent, Das
Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Ausgabe 1/1994, S. 4

%4 vgl. Kleisny, H., Deutsche Erfahrung gefragt, in: Transition Transparent, Das
Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Ausgabe 2/1995, S. 5

%5 vgl. Lehr, E., Schmidt, R., DFS Consulting - Auf Expansionskurs, in: Transi-
tion Transparent, Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH,
Ausgabe 4/1996, Seite 27
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vertage mit Rumanien, Griechenland, den GUS-Staaten, Tajikistan, China, Malaysia

und Kuwait.3®

Die DFS hat Visionen

“Die Zeiten, in denen die Flugsicherung der limitierende Faktor im System
Luftverkehr war, sind lange vorbei. Die von den Fluglotsen der DFS kontrollierten
Flige erreichen ... ihre Ziele fast immer piinktlich.”°” Damit dies auch in Zukunft bei zu
erwartenden steigenden Flugverkehrszahlen so bleibt bzw. optimiert werden kann, hat
die DFS vor dem Hintergrund und auf der Grundlage ihres gesetzlichen Auftrags in
vielfaltiger Weise und konsequent die Initiative ibernommen. Auf einer Tagung im
Jahre 1995, die unter dem Motto “Betrieb und Technik auf dem Weg ins Jahr 2000 -
Strategien und Strukturen” stand, stellte der Vorsitzende der DFS-Geschéftsfuihrung,
Dieter Kaden, seine Vision der DFS der Zukunft vor: *“... die DFS als bester ATC-
Service-Anbieter in Europa fur Sicherheit, Qualitdt und Preis-Leistungs-Verhaltnis.
High-Tech und hohe Motivation, Kundenorientierung und Effizienz durch téaglich
praktiziertes IQM sollen dabei helfen.”**® Und Peter Waldinger, der DFS-Geschéfts-
fuhrer Operationelle Systeme stellte anlaf3lich derselben Veranstaltung fest: “Rund um
die DFS ist alles im Wandel. Schon deshalb kann die DFS nicht stehenbleiben. Auf-
gabe der Fuhrungskréfte ist es, die Entwicklung zu antizipieren und Malinahmen
rechtzeitig einzuleiten.”* Die Ausgestaltung dieser Visionen wird primar auf inter-
disziplinaren Workshops realisiert, bei denen die DFS die Initiative Ubernommen hat.
Stellvertretend fur viele Aktivitaten sind hier insbesondere die bisher durchgefiihrten
Experten-Workshops der Jahre 1996 und 1997 zu nennen, die neben Fachleuten der
DFS mit Vertretern aus Wissenschaft, Forschung und Industrie besetzt waren. So
stand der Workshop des Jahres 1996 unter der Themenstellung »Die zukinftige

308 vgl. 0.V., Wo steht die DFS Consulting ?, in: Das Mitarbeitermagazin der
DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Ausgabe 9 / 1997, Seite 18

%7 vgl. Kaden, D., Hartwig, J., Riedle, R., Waldinger, P., Vorwort der Geschéfts-
fihrung - Konsolidiert zu neuem Aufbruch, in: Bericht zum Geschéftsjahr 1997 der DFS
Deutsche Flugsicherung GmbH, Offenbach a. M. (Hrsg.), Seite 4

%8 vgl. Bollinger, C., Winterberg: Vision 2000 - Die Strategie fir die Zukunft, in:
Transmission-Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH,
Offenbach a. M. (Hrsg.), Ausgabe 3/1995, S. 6-10

%8 vgl. Bollinger, C., Winterberg: Vision 2000 - Die Strategie fir die Zukunft, in:
Transmission-Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH,
Offenbach a. M. (Hrsg.), Ausgabe 3/1995, S. 6-10
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Entwicklung des Luftverkehrs im Einflu3bereich eines komplexen Umfeldes«. “Konsul-
tation und Diskussion” dieses interdisziplinaren Expertenkreises “sollen auf primar
gualitativer Ebene andere ... Arbeiten der DFS und ihrer Partner zum Thema der
langfristigen Entwicklung des Luftverkehrs unterstitzen” und sind damit zu einer
“wesentlichen Komponente der Analysephase des Strategischen Prozesses der DFS
Deutsche Flugsicherung GmbH” geworden.®** Neben diesen Experten-Workshops lud
die DFS im Marz 1998 zu einem sogenannten »Szenario-Workshop« ein. Es folgten ca.
45 Teilnehmer aus dem Bereich Luftfahrt, der Industrie, den Streitkraften und der
Europaischen Union der DFS Einladung, um “Uber weitere Entwicklungen im Flugsi-
cherungsgeschaft nachzudenken und Zukunfts-Szenarien zu erarbeiten”.?® Der
Hauptauftrag lautete “sich von allen politischen Rahmenbedingungen befreien und den
Blick uber den Tellerrand der Flugsicherung wagen”.

In Erganzung dieser Aktivitaten ist eine weitere Mal3nahme zu erwahnen, die
mittel- bis langfristig primar gravierende innerorganisatorische Veranderungen mit sich
bringt, jedoch jetzt schon europaweit eine Signalwirkung hat. Nach einer mehrjahrigen
Analyse hat die Deutsche Flugsicherung entschieden, ihre Kontrollzentralen auf
insgesamt drei zu reduzieren. Der Vorsitzende der DFS-Geschaftsfuhrung, Dieter
Kaden, weist darauf hin, dald das Betriebsstattenkonzept “auf keinen Fall als Ein-
zelmalRnahme isoliert betrachtet werden” darf, da “der Sinn dieser Unternehmens-
reform” sich “erst richtig” erschliel3t, “wenn man sie mit der Optimierung des Luftraums
und seiner Verfahren verkniipft.®* Nachdem es iiber 60 Kontrollzentralen in den
ECAC-Staaten gibt, will die DFS mit dieser Straffung zum Nutzen der Kunden aber
auch eine Vorreiterrolle einnehmen. Ziel ist dabei, den Luftverkehr noch wirtschaftli-
cher abzuwickeln als bisher. Dieser Entscheidung liegen im wesentlichen die Ergeb-
nisse einer Arbeitsgruppe zu Grunde, die “Alternativen zur Optimierung von Luftraum-
struktur und Flugsicherungsverfahren gemeinsam mit Rationalisierungsverfahren”

%9 vgl. DFS-Experten-Workshop, Langen, 26./27. August 1996, DFS Deutsche
Flugsicherung GmbH - Zentralbereich Unternehmensentwicklung, Offenbach a. M.
(Hrsg.); DFS-Experten Workshop 1997 - Wachstum ohne Grenzen ?, DFS Deutsche
Flugsicherung GmbH, Offenbach a. M. (Hrsg.)

10 vgl. Luft, Chr., Visionen fur Europa, in: Transmission, Das Mitarbeitermaga-
zin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Offenbach a. M. (Hrsg.), Marz 1998,
Seite 14

811 vgl. Kaden, D., Wettbewerbsfahigkeit und Arbeitsplatze sichern, in: Trans-
mission aktuell - Mitarbeiterinformation der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH,
Sonderdruck 4, 12.02.1997
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untersuchen sollte.??

4.3 Die Organisationsprivatisierung als Erfolg

Die noch junge Geschichte der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, deren
formelle Verantwortlichkeit in der Neujahrsnacht der Jahreswende 1992/1993 mit
einem grol3en Feuerwerk begann, liest sich aus der vereinigten Perspektive von
Presse, Politik, Wirtschaftsvertretern und der DFS-Geschéftsfihrung als eine Ge-
schichte, die von Anbeginn von Erfolgen geprégt ist. Erfolge, die mit Hilfe von Wirt-
schaftlichkeitskennziffern, sprich, Sicherheit, Plnktlichkeit und Effizienz belegt werden
konnen.**® Erfolge aber auch dieses relativ kleinen Unternehmens, die durch gezielte
Offentlichkeitsarbeit, Publikumsnihe und Kundenorientierung jeden Tag aufs neue
unterstrichen wird. Ungewohnlich einmditig werden in internen wie externen Pressemit-
teilungen, Bilanzpressekonferenzen, Statements seitens Politiker und Wirtschafts-
manager, aber auch seitens der Luftraumnutzerverbande und Vertretern der allgemei-
nen Zivilluftfahrt immer wieder die positiven Auswirkungen und Erfolge einer pri-
vatisierten Deutschen Flugsicherung betont und als beispielhaft flr weitere Privatisie-
rungsvorhaben angefuhrt. Stellvertretend fir die vielfaltigen Erfolgsbelege sollen
folgende Beispiele Erwéhnung finden:

Schon im ersten Jahr nach erfolgter Organisationsprivatisierung (1994) stellte
der Vorsitzende der Geschaftsfihrung anla3lich der Bilanzpressekonferenz fir das
vergangene Jahr in seiner Rede u.a. fest, dal3 es ein Hauptanliegen der Bundes-
regierung sei, “als Teil einer europadischen Gesamtentwicklung die Leistungsfahigkeit
des Luftfahrtsystems weiter zu verbessern. Mit gro3em politischem Weitblick wurden
in einem wichtigen Teilbereich dafir bereits Ende der 80er Jahre die Weichen gestellt,
indem Deutschland sich fir die Organisationsprivatisierung der Flugsicherung ent-
schied.” Seither stehe die “DFS und ihre Mitarbeiter in der Offentlichkeit blendend
da”.** AnlaRlich des ersten Kundenforums am 30.September 1993 4uferten sich die

2 vgl. Riedle, R., Transmission Spezial - Informationen zum Betriebsstatten-
konzept, Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Presse und
Kommunikation, Offenbach a. M. (Hrsg.), Seite 3

13 vgl. Kapitel I1l. 4.2: Die Flugsicherung: ein Partner im »System Luftfahrt«

¥4 vgl. 0.V., Ziele erreicht - Bilanz des ersten Geschaftsjahres, in: Transmission
- Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, ZVK (Hrsg.),
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Vertreter der Airlines “einheitlich erfreut Uber die positive Entwicklung der Punktlich-
keitsraten, Uber das dahinterstehende Engagement der Mitarbeiter und die bisherigen
Leistungen beim Aufbau der GmbH”.3** Unter dem Titel “Ordnung im Chaos” wird in
einer Zeitungsveroffentlichung zwei Jahre nach der Organisationsprivatisierung
festgestellt: “Fundament des Erfolgs war die Einsicht, dal3 es angesichts immer dichte-
ren Luftverkehrs nicht mehr weiterging wie bisher” und Ekkehard Gries, FDP-Verkehrs-
politiker und ehemaliger Bundestagsabgeordneter flihrt dazu weiter aus: »Da waren
sich alle einig«. Das eben unterscheidet, so Gries weiter, das »leuchtende Privatisie-
rungsbeispiel DFS« von Bahn und Post...” Einspareffekt, laut Gries: 35 Millionen Mark
und weitere 200 Millionen Mark spare der Staat jedes Jahr, weil die DFS keine Zu-
schiisse mehr brauche.?® Die unter dem Stichwort »Flugsicherung aus einer Handx
bezeichnete Zusammenfihrung ziviler und Gberdrtlicher militarischer Flugsicherungs-
dienste unter das Dach der DFS-Verantwortlichkeit, wurde auch auf “das Ergebnis
einer allgemein entspannten politischen GroRRwetterlage” zurtickgefihrt, in dessen
Klima sich “die richtige Erkenntnis” durchsetzte, “dald in einem nicht erweiterbaren
Luftraum eine Organisation fur die Sicherheit des Luftverkehrs verantwortlich sein
sollte” und dalf sich “diese Entwicklung auf dem Gebiet der Luftfahrt ... harmonisch in
einen politischen Rahmen fugt, der in Mitteleuropa seit dem Ende des Kalten Krieges
von partnerschaftlichem Denken und Zusammenarbeit gepragt ist..”’

Anlallich der funften Bilanzpressekonferenz der DFS konstatierte Verkehrs-
minister Wissmann in seiner Rede an die Geschaftsfihrung der DFS Deutsche Flugsi-
cherung GmbH gewandt: “Sie sind das gelungene Beispiel fur die Privatisierung einer
Behdrde”. Auch sprach er in diesem Kontext von einer “Erfolgsstory” der Deutschen
Flugsicherung.®*® Im Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH ist

Offenbach a. M., Seite 8

315 vgl. Hillebrand, H., Das verflixte erste Jahr, in: Luftfahrt 1993, Ausgabe
12/93, Seite 28-29; Wagner, E., in: Komplimente und Sparappelle auf dem ersten
DFS-Kundenforum, in: Transition Transparent - Das Mitarbeitermagazin der DFS
Deutsche Flugsicherung GmbH, Offenbach a. M. (Hrsg.)

316 vgl. Creutzburg, D., Fluglotsen - Ordnung im Chaos, in: Focus 10/1995

817 vgl. Ditz, L., Flugsicherung aus einer Hand, in: Transmission aktuell, Mit-
arbeiterinformationen der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, (Hrsg.), Offenbach a.
M., Ausgabe 1/1994 vom 28.2.94

318 \/gl. Transmission-aktuell, Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsi-
cherung GmbH, VK, Offenbach a. M., (Hrsg.), Ausgabe August 1998, Seite 1-2; 0.V.,
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des Weiteren zu lesen: »Kaden wies anhand der Mel3grol3en Sicherheit, Punktlichkeit
und Finanzen nach, dal3 das ministerielle Lob den Tatsachen entspricht. So sei nicht
nur die Zahl der von den DFS-Mitarbeitern verursachten Luftfahrzeugannaherungen
zwischen 1993 und 1997 deutlich zurtickgegangen, sondern auch bei der PlUnktlichkeit
eines jeden Fluges sehe man gut aus.*® Kaden: “In dem am dichtesten beflogenen
Luftraum Europas sind flugsicherungsbedingte Verspatungen kein Thema.” Das
Verkehrsaufkommen sei zwar in den letzten funf Jahren um ein Viertel gestiegen, die
Mitarbeiterzahl jedoch zurickgegangen, woraus sich eine starke Steigerung der
Produktivitat ablesen lasse. Auch konnten die Flugsicherungsgebihren 1998 zum
dritten Mal in Folge gesenkt werden.«

Vor diesem Hintergrund einer erfolgreichen 5jahrigen Organisationsgeschichte
wurden anlaf3lich des Neujahrsempfangs 1998, zu dem die DFS Deutsche Flugsiche-
rung GmbH Kunden und Partner eingeladen hatte, folgende Ziele fur das sechste Jahr
der Privatisierung formuliert:** unternehmerische Weiterentwicklung der DFS, der
Einsatz neuer Technologie fir FS-Systeme und die Ausweitung von Nebengeschaften.
In seiner Rede stellte Norbert Lammert, parlamentarischer Staatssekretar im Bundes-
ministerium fur Verkehr fest, das Beispiel Flugsicherung zeige, dal’3 Politik viel er-
reichen kénne, wenn sie sich zuriickziehe. Privatisierung und Liberalisierung seien
notwendige Wege und Bedingungen fir eine Wachstumssteigerung in Deutschland
gewesen. Diese Auffassung unterstitzt Dionys Jobst, Vorsitzender des Verkehrsaus-
schusses des Deutschen Bundestages: “Der Wirtschaftsstandort Deutschland ist auf
funktionierende, sichere und preisgtinstige Luftverkehrsverbindungen angewiesen. Der
Luftverkehr spielt in der Verkehrspolitik eine wichtige Rolle, und die Politik ist aufgeru-
fen, fur die entsprechenden Rahmenbedingungen zu sorgen. Ein bedeutsamer Schritt
war die Privatisierung der Flugsicherung, die in den fiinf Jahren ihres Bestehens ihre
hohe Leistungsfahigkeit unter Beweis gestellt hat und einen entscheidenden Beitrag

Bonn will Ausbau von Flugh&fen beschleunigen, in: Rheinische Post vom 4.7.98-Nr.
152

9 vgl. hierzu Transmission-aktuell, Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche
Flugsicherung GmbH, VK, Offenbach a. M., (Hrsg.), Ausgabe August 1998, Seite 1-2

¥0 vgl. Jung, S., DFS rief und alle kamen, in: Transmission, Das Mitarbeiterma-
gazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Offenbach a. M. (Hrsg.), Ausgabe Marz
1998, Seite 33
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zur Sicherheit im deutschen Luftraum leistet.”?*

4.4 Der konstante Faktor »Flugsicherheit«

Nachdem sich die DFS Deutsche Flugsicherung GmbH u.a. dem Kundenservice
aber vor allem und in besonderem Mal3e der 6konomischen Effizienz im Interesse ihrer
Kunden verschrieben hat, gewinnt die Frage nach der Art der Beziehung zwischen
Okonomie und Flugsicherheit zunehmend an Bedeutung. Haben sich insbesondere die
Qualitat der angebotenen Flugsicherungsdienstleistungen oder der Umgang mit dem
offentlichen Gut Flugsicherheit durch die Organisationsreform in irgendeiner Weise
verandert? Zentrale Fragen in einer Zeit, in der sich Konkurrenz und Wettbewerb bei
Flugsicherungsdienstleistungen am Horizont abzuzeichnen beginnen, wie innerhalb
des unmittelbar nachfolgenden Kapitels noch ausgefuhrt werden wird. Um sich der
Beantwortung der Fragen zu nahern, scheint ein Blick in die Interna der reformierten
Flugsicherungsorganisation angebracht - ein Blick nicht nur auf die alle Mitarbeiter und
alle Aktivitaten dominierende Betriebs-, d.h. Flugsicherheitsphilosophie, sondern auch
ein Blick hinein in die komplexen und hochspezifischen praktischen Ablaufe der
Flugsicherheitsproduktion selbst. Begonnen werden die Ausfiihrungen mit einigen
Erlauterungen, die den Flugsicherheitsbegriff als solchen betreffen, als notwendige
Voraussetzung und zur Entwicklung eines vielleicht etwas anderen Verstandnisses zur
Thematik Flugsicherheit als konstanter Faktor.

Bedeutung und Entwicklung der Flugsicherheit

Eine Organisation oder Institution »Flugsicherung« gilt als Garant fir »Flugsi-
cherheit«. Beide Begriffe werden umgangssprachlich jedoch ohne nennenswerte
Differenzierung in ahnlichem Sinne angewendet, zumal das Wort “sicher” in beiden
Begriffen enthalten ist. Wahrend allerdings die »Flugsicherung« die Institution als
solche inclusive des Gesamtes eines anonymen Kontrollapparates meint, wird die
»Flugsicherheit« in einem aktiven Vorgang nachfragegemalf 24 Stunden pro Tag und
in fast jeder Sekunde unentwegt und immer wieder aufs neue von den am Prozel3
unmittelbar und mittelbar Beteiligten generiert. Insofern wird die »Flugsicherheit« durch
die »Flugsicherung« produziert. Dieses Produkt einer Institution »Flugsicherung« in

321 vgl. Jobst, D., Fit fur die Zukunft, in: DFS Deutsche Flugsicherung GmbH,
Meilensteine 1993-1997, Beilage zum Bericht zum Geschaftsjahr 1997, Offenbach a.
M. (Hrsg.), Seite 18
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Deutschland hatte schon immer einen sehr guten Ruf, und zwar unabhangig von ihrer
genauen Organisationsbezeichnung oder -gestalt. Die Offentlichkeit allgemein wie
auch alle Luftraumnutzer erwarten und unterstellen ein konstantes hohes Sicherheits-
niveau und sie vertrauen darauf; es geht um nicht mehr und weniger als um Men-
schenleben. Die Erwartung eines gleichméRigen, hochqualitativen Outputs bezlglich
der VerlaRlichkeit erinnert sinngemafl an eine gut gewartete Maschine mit einer
Fehlerquote von null Prozent. Die Bauteile der »Maschine« in diesem Falle aber sind
Menschen, die im Zusammenwirken und im Einvernehmen mit Menschen »funktioniert«
bzw. »funktionieren« soll.**? Die Analogie zur Technik einer Maschine scheint abwegig
und ist dennoch gedanklich naheliegend, leben wir doch in einer von der Technik
dominierten Welt, der insbesondere im Detail, wo es also insbesondere um Effizienz
und einen konstanten 100 prozentigen Output geht eine groRere Akkuratesse zu-
geschrieben wird. Und dennoch, Maschinen kénnen ausfallen, sie dirfen es dem
menschlichen Verstandnis gemal sogar; »Bauteile« Menschen bei der Produktion von
Flugsicherheit dirfen es allerdings nicht.

Aus historischem Blickwinkel ist anzumerken, dal3 die von der Institution
»Flugsicherung« ausgetbte Funktion zun&chst keinen aktiven Kontrollcharakter hatte,
sondern eher einen passiv informativen. Noch in den 30er Jahren dieses Jahrhunderts
beschrankten sich die Aktivitdten der mit Flugsicherungsleistungen Betrauten in der
Tat auf die eher passive Bereitstellung und Funktionssicherung aller technischen bzw.
infrastrukturellen Mittel fur die Ermoéglichung und Durchfiihrung von Flugen. In jenen
Tagen liegen die Wurzeln fur ein offentliches Verstandnis, das die Funktionen einer
Flugsicherungsorganisation in unabdingbare Nahe zur Technik ruckt und alle daran
Beteiligten gedanklich zu Technikern macht. Richtig ist, dal} ohne moderne Radar-,
Nachrichten- und Satellitentechnik heute keine komfortable Navigation seitens der
Luftraumnutzer und keine qualitativ hochwertige Funktion Flugsicherung mehr méglich
ware, richtig ist jedoch auch, daf} unterschieden werden muf® zwischen dem tech-
nischen und dem operativen Personal im Flugsicherungsbetrieb. Wahrend die Techni-
ker Flugsicherungsanlagen warten, prufen und funktionsfahig halten und in diesem
passiven Sinne durch ihre hohe Qualifikation ihren spezifischen Beitrag zur Flugsi-

%22 pen schriftlich niedergelegten Leitsatzen der Deutschen Flugsicherung
GmbH zufolge ist es “Oberstes Sicherheitsgebot”...“bei effizienter Durchfihrung der
Flugsicherungsdienste den Anteil der Flugsicherung am Risiko eines Luftfahrzeug-
unfalls unter Einsatz aller vertretbaren Mittel so gering wie mdglich zu halten.” Dies
schlief3t die Erkenntnis der Unmadglichkeit einer absoluten Sicherheit ein. (Anm. d.
Verf.)
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cherheit erbringen, muf3 das Betriebspersonal in besonderem Mal3e andere Fahig-
keiten und Qualifikationen haben. Weder muf3 sich ein Autofahrer in der detaillierten
Antriebstechnik des von ihm betriebenen Kraftfahrzeugs genauestens auskennen, um
es dennoch betreiben zu kdnnen, noch ist es zwingend erforderlich, dal3 ein Motoren-
spezialist, der das technisch kleinste Bauteil des Automotors kennt, selbst einen Kfz.-
Fuhrerschein hat. Das Flugsicherungspersonal unterscheidet sich insofern von den
Technikern im Flugsicherungsdienst durch die ihm obliegende aktive Kontrollfunktion;
und um die Ausfihrung dieser so charakterisierten aktiven Kontrollfunktion wird es
nachfolgend in erster Linie gehen.

Der Ubergang von einer eher passiven zu einer aktiven Kontrollfunktion Flugsi-
cherung erfolgte erst in den 50er und 60er Jahren. Diese Entwicklung wurde ausgeldst
durch eine kontinuierliche quantitative Zunahme der Flugbewegungen auf der Grundla-
ge einer technischen Optimierung des Fluggerats und machten eine Anpassung des
Sicherheitsstandards notwendig. Immer mehr und immer schneller werdende Luftfahr-
zeuge erforderten nicht nur einen adaquaten Datenaustausch zwischen den Boden-
kontrollstellen sondern auch die Einfuhrung innovativer Techniken zum Zwecke einer
aktiven EinfluBnahme seitens der Kontrollinstanzen. In diesem Zusammenhang kam
insbesondere der Einfihrung des Sprechfunkverkehrs eine besondere Bedeutung zu.
Die aktive Sicherheitsverantwortung wechselte damit grob gesagt endgdltig von den
Luftfahrzeugfihrern zu den Bodenkontrollstellen und damit zur Etablierung einer
hochspezialisierten Berufsgruppe, namlich den sogenannten Fluglotsen. Diese wurden
mittels Sprechfunk in die Lage versetzt, Piloten Anweisungen zu erteilen, d.h. den
Luftverkehr zu lotsen.

Innerhalb der letzten 35 Jahre ist der im Luftraum der Bundesrepublik Deutsch-
land kontrolliert durchgeflhrte Gesamtverkehr stetig angestiegen. Von 581.189 Flug-
bewegungen des Jahres "61 stieg die Zahl Giber 922.000 im Jahre 1981 auf 1.872.623
(1993) bzw. 2.215.000 (1997)**3. Mit einer quantitativen Zunahme der denselben
Luftraum nutzenden Luftfahrzeuge steigt prinzipiell das Unfallrisiko, und zwar weitaus
mehr, als dies bei Stral3en oder Schiffsverkehr der Fall ist. Luftfahrzeuge fliegen mit
teils sehr hohen und sehr unterschiedlichen Geschwindigkeiten, kdnnen nicht bei
Bedarf wie landgebundene Kraftfahrzeuge einfach stehen bleiben und befinden sich
unmittelbar in einer Notsituation, wenn der Treibstoff eine kritische Restmenge erreicht
hat. Zwar gibt es standardisierte Flugstreckenfiihrungen, doch kommt es aus nahelie-
genden Griunden in unmittelbarer Nahe von Flugplatzen stets zu héheren Verkehrs-

323 \gl. Statistischer Jahresbericht 1993 der Deutschen Flugsicherung GmbH,
DFS Geschéftsfihrungsbereich FS-Dienste.
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dichten. Dies ist aber auch immer dann der Fall, wenn z.B. Luftraumnutzer aus Wirt-
schattlichkeitstiberlegungen (Abkirzungen), aus Griinden des Passagierkomforts oder
aus sicherheitsrelevanten Anlédssen, z.B. zum Umfliegen von Schlechtwettergebieten,
dieselben kirzeren bzw. unwetterfreien Routen bevorzugen. Die permanent sichere,
punktliche und dennoch reibungslose Abwicklung des Luftverkehrs mit steigenden Ver-
kehrszahlen basiert auf dem Gut Flugsicherheit.

Flugsicherheit: Probleme und Kritik

Noch in den 50er Jahren wurde primar nach Moglichkeiten und Neuerungen
gesucht, das Fliegen selbst sicherer zu gestalten, d.h. zu automatisieren. Im Verlauf
der 60er Jahre sah man neben den technischen Verbesserungen der bord- und boden-
seitigen Ausristungen die wachsende Bedeutung von organisatorischen Regeln und
Vorschriften. Man sah aber auch die Gefahr einer zu schnellen technischen Entwick-
lung, die besondere Qualifikationen des fliegenden Personals erfordere®*. Ab Mitte
der 60er Jahre begann schlief3lich die gedankliche Einbeziehung einer Automatisie-
rung der bodenseitigen Gerate fur Flugsicherungskontrollzwecke. Erst ab 1968 kam,
ausgeldst durch einen Warnstreik, schlief3lich als letzte Komponente das »Produktions-
«, d.h. das Betriebspersonal der Flugsicherheit ins Gesprach.*® Bis dahin war das
System zur Produktion von Flugsicherheit in allen Bereichen weiterentwickelt worden
und funktionierte offensichtlich. Einzig der Verband Deutscher Flugleiter eV (VDF), in
dem sich die meisten Angehérigen des Flugsicherungspersonals seit ihrer Zwangsver-
beamtung®® organisiert hatten, sah dies anders. Die Angehdrigen dieser Organisation
bemunhten sich um die Einfiihrung einer Sonderlaufbahn bzw. um die Ruckuiberfiihrung
des Flugsicherungspersonals in den Angestelltenstatus, denn nur mit einer “tatigkeits-
merkmalbezogenen Eingruppierung” und einer “Reaktivierung des Leistungsprinzips”,
so wurde in der Hauptsache argumentiert, kbnne den “besonderen Anforderungen” der
Funktionen des Kontrollpersonals Rechnung getragen werden und nur so sei die
notwendige und als absolut vorrangig einzustufende “Flexibilitat des Systems” zu
gewabhrleisten.®*’ Die Flugsicherheit wurde daneben auch als abhangige Variable in

324 \vgl. Jahrbuch der Luftwaffe 1970; Einfilhrung des Diisenkampfflugzeuges
vom Typ Starfighter F 104.

825 vgl. 0.V., Flugsicherer drohen Bonn, in: Rheinische Post vom 13.8.68
326 vgl.Kapitel 111.1.2 “Reorganisation zwischen gestern und heute”

327 ygl. Denkschrift zur Situation im FS-Betriebsdienst der Bundesanstalt fiir
Flugsicherung, 4.10.1968, VDF, Frankfurt am Main
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die Nahe des Betriebsklimas geriickt.*® Wie oben bereits naher ausgefiihrt, wurde das
beamtete Betriebspersonal in diesem Kontext bis dahin jedoch als einen konstanten
Faktor angenommen. In diesem Denken schien die Flugsicherheit durch Bereitstellung
von Institutionen, Gesetzen und Regelungen in ausreichendem Mafl3e gewahrleistet zu
sein. Auch war die bei den politisch fur Flugsicherheit verantwortlich Zeichnenden und
die in der Offentlichkeit vorherrschende Meinung nach wie vor von einer 100 %igen
Technikglaubigkeit gepragt. Im Jahre 1962 wurde von der Technischen Universitét
Berlin sogar festgestellt, “dal’ alles das, was sich unter »menschlichem Versagen«
zusammenfassen laRt, selten Kollisionen im Luftverkehr verursacht*! Sogenannte
Fast-ZusammenstoRe wurden von Bundesverkehrsminister Seebohm im Jahre 1962
als Fast-Beruhrung eingeordnet; sie stellten “ungefahr das gleiche dar, als wenn man
auf der StralRe einem anderen begegnet; dann tritt auch eine Fast-Beriihrung ein”.?*
Das Flugsicherheitssystem wurde nichtsdestotrotz des Ofteren in der Vergangenheit
als luckenhatft kritisiert. So wurden bei der Flugsicherheit z.B. bereits im Jahre 1964
“organisatorische, technische und personalpolitische” Defizite festgestellt und publi-
ziert.*" In einem Gutachten, das im Jahre 1972 von einer durch das Bundesverkehrs-
ministerium selbst eingesetzten Kommission erstellt worden war, wurden “Schwachen
im Management der BFS und ein mangelhaftes Kosten-Nutzen-Denken™** moniert
und weiter: “Personelle und technische Einrichtungsmangel haben dazu gefuhrt, daf3
mit dem stetig wachsenden Verkehrsumfang nicht Schritt gehalten werden konnte.” Die
Vorschlage dieses Gutachtens “zur Erhéhung der Sicherheit im Luftraum” wurden
seinerzeit nicht aufgegriffen, obwohl der Luftverkehr weiter zunahm. Trotz aller Kritik
sollte an dieser Stelle festgehalten werden: im Vergleich zu anderen Transportmitteln
und mit Blick auf das Unfallrisiko gehérte das Flugzeug dennoch und immer schon zu
den sichersten Transportmitteln Gberhaupt. Die Flugsicherheit als solche scheint von

328 \ygl. Kassebohm, W., Betriebsklima und Flugsicherheit, Der Flugleiter,
Frankfurt am Main, 3/68 15. Jahrgang, S. 4-6

329 Dietrich, Dieter: Die Flugsicherheit hat Vorrang, in: Tagesspiegel vom
20.6.19 62

%0 0.V.: Flugsicherung auf dem neuesten Stand, in: Frankfurter Neue Presse
vom 25.1.1962

81 yvgl. O.V., Ist Fliegen bei uns gefahrlich ? Die Ursachen der mangelhaften
Flugsicherung tUber der Bundesrepublik, Frankfurter Rundschau vom 22.4.1964.

%32 vgl. Schlieker, W.H., zitiert nach Ute Lieske, Sicher Fliegen, in: Frankfurter
Rundschau vom 8.5.1973, S. 3
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daher in der Tat Uber Jahrzehnte, und zwar unabh&ngig von einer Organisationsform
Flugsicherung, eine Konstante (geblieben) zu sein.

Flugsicherheit als MelR3problem

Um Flugsicherheit zu messen, liegt zunachst der Gedanke einer statistischen
Erfassung von Luftfahrzeuganndherungen nahe. Es handelt sich dabei generell um
solche Annaherungen, bei denen die offiziell vorgesehenen horizontalen und vertika-
len Mindestabstéande wahrend des Betriebs von Luftfahrzeugen nicht in ausreichendem
MaRe eingehalten worden sind bzw. nicht eingehalten werden konnten®®, Eine Unter-
schreitung kann dem Verantwortungsbereich der Luftraumnutzer selbst, sie kann aber
auch demjenigen der Flugsicherungsdienste zugeordnet werden. Luftfahrzeuganna-
herungen werden i.d.R. von einer unabhangigen Expertenkommission, der APEG***
(Air Proximity Evaluation Group), ausgewertet und in Kategorien eingestuft. Dies
geschieht zum einen, um ggf. Haftungsfragen zu klaren, zum anderen aber, um Erfah-
rungen zu sammeln, die als Feedback fir alle Beteiligte Akteure nutzbar zu machen
sind.

Gemal Presseinfo der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH vom Februar 1998
ist die Zahl der Luftfahrzeugannaherungen im deutschen Luftraum im Jahre 19973%%
“trotz erneut gestiegenen Luftverkehrs weiter gesunken. Insgesamt 15 Vorfalle” wurden
registriert, “von denen acht der Kategorie A (akute ZusammenstoRgefahr) und sieben
der Kategorie B (Sicherheit nicht gewéhrleistet) zugerechnet wurden. 1996 waren es
24, davon acht A- und 16 B-Falle. Nur in einem Fall (Kategorie A) trug die Flugsiche-
rung die Verantwortung. Im Vorjahr waren es noch vier (zwei A- und zwei B-Félle), die
von der Flugsicherung verursacht wurden”.

Es ware allerdings eine relativ einseitige Sicht, wirde man sich ausschlief3lich

3 Vgl. 88§ 28-34 LuftvO vom 14.11.1969 (BGBI. | S. 2117); siehe auch Kapitel
[11.1.1.2 “Personal, Aufgaben, Strukturen”

%34 Die APEG (Air Proximity Evaluation Group) besteht aus Vertretern der
Luftfahrtgesellschaften, der Luftwaffe, der Allgemeinen Luftfahrt, des Luftfahrt-Bundes-
amtes und der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH. (Anm. d. Verf.)

3% Presseinfo der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Presse und Kommuni-
kation, Offenbach, 25. Februar 1998: “1997 wurden 2,215 Millionen Fliige von deut-
schen Fluglotsen kontrolliert, eine Steigerung von funf Prozent gegeniber dem Vor-
jahr. Hinzu kommen rund 1,8 Millionen Sichtflige, die nicht der Kontrolle durch die
Flugsicherung unterliegen. Damit z&hlt der deutsche Luftraum zu den dicht beflogenen
in Europa.”
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auf jene Perspektive beschranken. Weitere Moglichkeiten, das vorherrschende Flugsi-

cherheitsniveau zu bestimmen bzw. zu messen, ergeben sich aus der Annahme der

Flugsicherheit als Produkt eines Prozesses, in dem diverse Komponenten zusammen-

wirken. Diese Komponenten koénnten demnach mit unterschiedlichen Prioritaten

versehen und ihr Beitrag am Gesamtprodukt sodann quantitativ und qualitativ erfaf3t
werden. Diese kénnten wie folgt angenommen werden:

- Tauglichkeit und Verla3lichkeit technischen Gerats und Materials, das direkt
oder indirekt mit dem praktischen Fliegen in Zusammenhang steht, aber auch
solches, das bodenbezogen Kontroll- und Sicherungszwecken dient incl. aller
Wartungs- und Prufgerate;

- die Gesamtheit aller offiziellen Regeln und Vorschriften, die sich auf die Be-
reiche Prifung, Wartung, Durchfihrung und Kontrolle von Fliigen beziehen.

- Fachspezifische Qualifikationen der Menschen, die jedwedes Fluggerat auch
solches zum Zwecke der Sicherung des Luftverkehrs warten, prifen und bedie-
nen;

- Fachspezifische Qualifikationen der Menschen, die als Luftraumnutzer am
Luftverkehr teilnehmen bzw. das gesamte Flugsicherungspersonal und alle
direkt oder indirekt fur die Flugsicherheit Verantwortlichen.

Vor diesem Hintergrund entsteht derzeit bei der DFS Deutsche Flugsicherung
GmbH der Bereich “Sicherheitsmanagement”, dessen Hauptanliegen eben jene
Sicherheit ist, die als Unternehmensziel alle anderen dominiert. Dieser Bereich hat als
Aufgabe den Auf- und Ausbau eines integrierten “Sicherheitsmanagement-Systems”
(SMS). Hintergrund dafur ist die Verabschiedung einer von den Verkehrsministern der
European Civil Aviation Conference (ECAC) im Februar 1997 verabschiedete Strate-
gie, wonach eine neue Kommission, namlich die “Safety Regulation Commission”
(SRC), “das neue Council bei EUROCONTROL hinsichtlich der Verabschiedung
europaischer Sicherheitsstandards und -vorgaben beraten” wird®*®. In diesem Kontext
ist daran gedacht, kiinftig auch “Grundlagen fur Zertifizierungen von Flugsicherungs-
systemen und -personal europaisch einheitlich zu erteilen”*’. In dieser SRC wird das
Bundesministerium fur Verkehr vertreten sein, fachlich unterstitzt durch die Vertreter

836 vgl. Rathgeber, E., Geballte Kraft fir die Sicherheit, in: Transmission -
Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Ausgabe Marz 1998,
Seite 13

%7vqgl. Rathgeber, E., SMS als Dach fiir alle Aktivitaten - Geballte Kraft fur die
Sicherheit, in: Transmission - Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung
GmbH, Ausgabe Marz 1998, Seite 13
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jenes noch im Aufbau befindlichen Sicherheitsmanagement-Bereiches (SMS) der DFS
Deutsche Flugsicherung GmbH. Zu den weiteren Aufgaben von SMS gehort die
Umsetzung des sogenannten Sicherheitsleitbildes, das im September 1996 von der
DFS-Geschaftsfiihrung als verbindlich fiir alle Mitarbeiter erklart wurde®®. Unter Punkt
3.1 Sicherheitsgebot wird insbesondere ausgefuhrt: “Oberstes Sicherheitsgebot ist es,
bei effizienter Durchfiihrung der Flugsicherungsdienste den Anteil der Flugsicherung
am Risiko eines Luftfahrzeugunfalls unter Einsatz aller vertretbaren Mittel so gering
wie moglich zu halten” und Punkt 3.2 (Sicherheitsvorrang) lautet: “ Ein hohes Si-
cherheitsniveau der Flugsicherungsdienste hat Prioritat gegentber wirtschaftlichen,
organisatorischen, umweltbedingten oder sozialen Zwéangen®®.” Die Frage nach der
Mefbarkeit von Sicherheit beantworten die Mitarbeiter von SMS positiv und sind sehr
zuversichtlich, alle mit der “DFS-Dienstleistung verbundenen” Risiken und “sicherheits-
relevanten Prozesse” erfassen und analysieren zu kénnen, um nach einer “Abscha-
zung ihrer potentiellen Auswirkungen und der Wahrscheinlichkeit ihres Eintretens” zu
einem “Bild der vorhandenen Risiken” als Ausdruck fur das vorhandene Sicherheits-
niveau zu kommen; weitere Mel3gréf3en liefere die Praxis, leider kdnne “keine Unfall-
statistik herangezogen werden, denn noch nie wurden Unfalle durch die Deutsche
Flugsicherung verursacht.”* Der Leiter des Bereiches SMS stellt demgemaf klar, daR
“die Verantwortung fiir die Sicherheit ... weiterhin drauen »vor Ort« bleiben” wird.3**

Flugsicherheit: eine etwas andere Perspektive

Der sogenannte Fluglotsenstreik des Jahres 1973 stellte die Gultigkeit und An-
wendbarkeit aller Regelungen mit Auswirkungen auf die Kontrolle und Sicherheit des
Luftverkehrs in Frage. Einen “Dienst nach Vorschrift”, bei dem jene Vorschriften zwar
eng, jedoch beamtenmalflig korrekt angewendet wurden, nannten es die einen, “Streik”

%8 vgl. Rathgeber, E., Erklartes Ziel von VY “Nicht am griinen Tisch planen”, in:
Transmission - Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Ausgabe
Mérz 98, Seite 14

339 vgl. Mitarbeiterhandbuch der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Unter-
nehmensgrundsétze - Sicherheitsleitbild vom November "96

%0 vgl. Rathgeber, E., SMS als Dach fiir alle Aktivitaten - Geballte Kraft fur die
Sicherheit, in: Transmission - Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung
GmbH, Ausgabe Marz 1998, Seite 13

%1 vgl. Morschek, H.-J., zitiert in Rathgeber, E., Geballte Kraft, in: Transmission
- Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Ausgabe Marz 1998,
Seite 13
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die anderen. “Dienst nach Vorschrift” nannten es diejenigen, die damit im wesentlichen
eine Arbeitsweise bezeichnen wollten, die zwar einerseits das Risiko eines Flugunfalls
zu minimieren versuchte®*?, andererseits jedoch das personliche Risiko mindern half,
das mit einer Ubernahme der Verantwortung wahrend der praktischen Kontrolldurch-
fuhrung einhergeht. Dieses konnte aus einem uberhohten und nicht durch die Vor-
schriften abgesicherten personlichen Engagement erwachsen, bericksichtigt u.a. aber
auch die Mdglichkeit von Ausféallen technischen Geréts, d.h. des Sprechfunks, der
Radarsichtgerate und vieles mehr. Die Vertreter jener Position, die diese Verfahrens-
weise demgegenuber als “Streik” bezeichneten, nahmen ausschlief3lich die 6kono-
misch mef3baren Defizite in Form von Verzégerungen bei der Abwicklung des Luft-
verkehrs wahr und betrieben aus unterschiedlichen Grinden Schuldzuweisung. Doch
wie konnte es Uberhaupt sein, dal® sicherheitsrelevante Vorschriften ein solches
Geschehen zulieRen ?
Uber Sinn und Unsinn von Vorschriften, iiber die Anwendbarkeit von Regeln,
Uber disziplinarische Mal3nahmen gegenuber »unloyalen« Beamten und dartber, daf3
auch “Dienst nach Vorschrift” eine Streikform sein kann, wurde in jenen Jahren sehr
viel nachgedacht und geschrieben®®. Zusammengefalt kann festgehalten werden:
1. Die Flugsicherheit im Sinne der Minimierung des Anteils der von der
Flugsicherung ausgetbten Dienste am Risiko eines Flugzeugunfalls, war
gewahrleistet.

2. Flugsicherheitsrelevante Regeln und Vorschriften erwiesen sich als
kontingent.

3. Fast keinem Mitglied des Flugsicherungspersonals konnten gravierende
RegelverstolRe, etwa gegen die Flugsicherheit, nachgewiesen werden.

4, Den Bedirfnissen des Flugsicherungspersonals wurde in den Folge-

jahren mehr Beachtung geschenkt.*
Die Erkenntnis, dafl} die Flugsicherheit gewéhrleistet ist, wenn die meisten
Flugzeuge am Boden stehen bleiben mussen, ist trivial. Die Tatsache allerdings, dai3

%2 \/gl. hierzu das oben erwahnte Sicherheitsgebot (Punkt 3.1) des Sicherheits-
leitbildes der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH (Anm. d. Verf.)

3 vgl. DBB Dokumente 4, Die Beamten und das Streikrecht, Verlagsanstalt des
DBB, hrsgg. von der Bundesleitung des Deutschen Beamtenbundes, Bonn-Bad Go-
desberg, S. 39-51

%4 S0 z.B. durch Schaffung weiterer Planstellen, Einfiihrung von Pflichtkuren fir
das Betriebspersonal, Herabsetzung der Pensionsgrenze aus Sicherheitsgriinden,
Planung eines modernen Schulungszentrums
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Vorschriften und Regeln kontingent sind und Ermessensspielrdume gewahren, die sich
geradezu funktions- und sinnverdreht , also theoretisch auch ggf. mit negativen Aus-
wirkungen auf den Sicherheitsstandard anwenden lassen, ist in diesem Bereich, dem
eben doch hohe Sicherheitsstandards zu unterstellen sind, bemerkenswert. Hangt
etwa die Flugsicherheit im Detail an der Kompetenz und Qualifikation, womdglich gar
am “good-will” des Individuums vor Ort, das offizielle, bis in viele Details explizierte
Regeln durch informelle praxisgerechte Regeln erganzt, die jene vervollstandigen oder
Uberhaupt erst im Sinne einer Flugsicherheit anwendbar machen, vielleicht gar unter
Inkaufnahme der Regelverletzungen ?

Dal3 in Organisationen vieles “unter der Hand” lauft, “unsagbar” jedoch im Sinne
eines offenen Geheimnisses bleibt, wurde in der organisationstheoretischen Literatur
bereits zur Kenntnis genommen®*®. Demgemaf ist in Organisationen die Verletzung
der Regeln innerhalb der Regeln in Grenzen nicht nur moglich, die offizielle Regel-
verletzung wird geradezu geduldet bzw. erwartet®*, um in einer Art mikropolitischen
Tausch, Gegenleistungen zu erhalten®’. In diesem Lichte erscheinen die von einer
Organisation in die Welt gesetzten formalen Regeln als nicht nur doppelb6dig, son-
dern als scheinheilig, weil sie nur deswegen ihre Wirkung entfalten kbnnen, weil sie
eben nicht (1) wirken, aber an ihre Wirkung geglaubt (!) wird. Auch wurde der Gedanke
stark gemacht, dal3 in Organisationen ein “doppeltes, ja, dreifaches Spiel gespielt”
wird, “in welchem die formalen Regeln durch informelle ersetzt / erganzt, ge-/erfillt,
unterlaufen/ unterminiert werden” und “daf3 die Kunst des organisationalen Handelns
darin besteht, selbst diese informellen, unterlaufenen Regeln noch zu unterlaufen”;
dabei sei “einer der besonders hiibschen Winkelzige”, wahrend der Verletzung
informeller Regeln, “pl6tzlich auf Einhaltung jener formeller Regeln zu pochen, die im
Rahmen der informellen Organisation vielleicht schon seit Jahren verletzt wurden,

5 vgl. Ortmann, G. (1995), Unter der Hand. Zur Virulenz verpénter Interaktion.
In: Volmerg, B., Leithduser, T., Neuberger, O., Ortmann, G., Sievers, B., (Hrsg.): Nach
allen Regeln der Kunst. Macht und Geschlecht in Organisationen. Freiburg; Sievers,
B.(1974): Geheimnis und Geheimhaltung in sozialen Systemen, Opladen; Feldmann,
S.P. (1988): Secrecy, Information, and Politics: An Essay on Organizational Decision
Making, in: Human Relations 4, 1

%6 vgl. Crozier, M., Friedberg, E., (1979), Macht und Organisation. Die Zw&nge
kollektiven Handelns, Konigstein/Ts. S. 36 ff., S. 63 ff, S.73

#7vgl. Ortmann, G., (1995), Organisation und Psyche. In: Volmerg, B., Leithau-
ser, T., Neuberger, O., Ortmann, G., Sievers, B., (Hrsg.): Nach allen Regeln der Kunst.
Macht und Geschlecht in Organisationen. Freiburg
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verletzt werden durften, womadglich sogar verletzt werden sollten oder mufdten.” - “Im
Lichte der informellen Organisation” erweist sich “die offizielle Wahrheit” als “LU-
ge...”,

Soweit man diese Gedanken bertcksichtigt, konnten die bereits genannten
Komponenten der Flugsicherheitsproduktion ergadnzt werden durch:

- Die Gesamtheit aller informeller Regeln und aller geduldeten und (geradezu)
erwarteten Regelverletzungen, die vom praktischen Flugsicherungspersonal bei
der aktiven Verkehrslenkung in Anschlag gebracht wird.

- Die Gesamtheit aller Routinen und Erfahrungen bei Austibung der Flugsiche-
rungstatigkeit und im Umgang mit offiziellen Regeln.

- Motivation und Engagement des mit der aktiven “Produktion” der Flugsicherheit
beauftragten und daftr personlich verantwortlich zeichnenden Personals.

Die Flugsicherheit basiert insofern nach wie vor im wesentlichen auf dem
reibungslosen Zusammenwirken der Teilkomponenten Mensch und Technik. Das
vereinfachte Bild eines Menschen als Regler im Mensch-Maschine-Regelkreis bzw.
eines konstanten Faktors greift allerdings zu kurz. Ein komplexerer Produktionsbegriff
fur Flugsicherheit ist vonnoten, der Qualitat und Niveau der Flugsicherheit eher zu
beschreiben und zu erklaren geeignet erscheint. Es bedarf eines solchen, der den
Menschen und dessen sowohl fachliche als auch eben menschliche Qualifikation als
Erklarung und Begriindung fur die Flugsicherheit annimmt. Auf dieser Grundlage ist
maoglicherweise eher zu erklaren, wie offizielle Regeln unter Einschlul} ihrer Verlet-
zungen im Dienste von Effizienz und Sicherheit und im Interesse der Luftfahrt sich
optimal realisieren konnen. Auf dieser gedanklichen Basis gehéren damit zur Produk-
tion von Flugsicherheit aber auch Begriffe wie Gluck und Zufall, sowie die haufig von
»Fachleuten« tabuisierte manchmal dementierte Moglichkeit eines fatalen mensch-
lichen Versagens mit entsprechenden Konsequenzen.

Es ergibt sich alles in allem eine etwas andere Perspektive des Produktions-
begriffes der Flugsicherheit: immer dann, wenn die Technik versagt, auf geduldigem
Papier verfaldte Vorschriften nicht weiterhelfen und Piloten irren, missen die »Produzen-
ten« der Flugsicherheit flexibel genug sein, so richtig, so schnell und so fehlerfrei zu
reagieren, dal} Konsequenzen mit tddlichem Ausgang mdglichst vermieden werden -
dazu gehort neben Kreativitat und Spontaneitat ab und zu auch ein wenig Gluck und
mitunter der Mut, sich u.U. im Interesse der Sicherheit Uber eine allzu starre Vorschrift

8 \/gl. Ortmann, G. (1995), Unter der Hand. Zur Virulenz verponter Interaktion.
In: Volmerg, B., Leithduser, T., Neuberger, O., Ortmann, G., Sievers, B., (Hrsg.): Nach
allen Regeln der Kunst. Macht und Geschlecht in Organisationen. Freiburg
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hinwegzusetzen und dafir ggf. personlich zu haften: eine Gratwanderung zwischen
Effizienz und Gefangnis, zwischen Risiko und personlichem Erfolgserlebnis. Inter-
essanterweise werden in kontrollrelevanten betrieblichen Vorschriften sogar Abwei-
chungen nicht mehr nur dem Ermessensspielraum der Fluglotsen Gberlassen, sondern
geradezu erwartet und angeordnet.**® Die Ubernahme zuséatzlichen personlichen
Risikos wird damit aber zu einem integralen Bestandteil der sicheren Kontrolle des
Luftverkehrs. Die Uberbriickung formaljuristischer Vorgaben mit informellen Regeln im
Sinne einer sicheren und effizienten Verkehrsabwicklung, ist sicherlich eine Frage
sowohl der Fach- als auch der Sozialkompetenz des Personals, das zweifelsfrei bei
der Deutschen Flugsicherung im Herzen Europas derzeit ein sehr hohes Niveau hat,
aber eben nicht nur das. Es ist wohl unter diesen Aspekten auch eine Frage des
Betriebsklimas, der Motivation und dem damit einhergehenden Engagement des
Personals, sicherlich auch eine Frage der Dotierung, die mit einer gesellschaftlichen
Wertigkeit einhergeht. Vielleicht ist es aber auch eine Frage der innerbetrieblichen
Anerkennung und des Prestiges, der Wert- und (objektiven) Einschatzung dieser
»praktisch kreativen«, dieser stressenden und verantwortungsvollen Spezialistentatig-
keit. Im Jahre 1986 noch wurde das BFS-Personal von dem damaligen Pressesprecher
der Behorde BFS so gesehen: “Wir brauchen keine hochintelligenten, kreativen Leute,
die waren in diesem Beruf unterfordert und wiirden sich deshalb nicht wohlfiihlen.”®*
Im Jahre 1988 forderte der Verband Deutscher Flugleiter (VDF) u.a. “... Darlber
hinaus muf3 endlich der Beruf Fluglotse anerkannt werden. Das Land mit dem dichte-
sten Luftverkehr darf sich nicht Fluglotsen halten, von denen professionelle Spitzenlei-
stungen verlangt werden, die aber andererseits wie armelschonerbewahrte Beamte
behandelt werden. ... Es ist .. an der Zeit, Verstandnis und Verantwortung fur die
Menschen zu zeigen, von denen man in diesem System taglich Leistungen erwartet,

39 1n internen sogenannten “Betriebsabsprachen” werden detailliert und kon-
trollsektorbezogen die Zustandigkeiten, Verfahrensweisen und Verantwortlichkeiten
beteiligter Flugsicherungsstellen untereinander bei der Verkehrslenkung und Kontrolle
des Luftverkehrs vereinbart. Meistens wird folgender Wortlaut der eigentlichen Verein-
barung vorausgeschickt: “Bei der Betriebsdurchfihrung kénnen Situationen auftreten,
die eine Abweichung von dieser Betriebsabsprache notwendig machen. In diesen
Fallen sind die beteiligten Mitarbeiter aufgefordert, in gegenseitigem Einvernehmen
nach bestem Ermessen zu handeln, um die Sicherheit und die zligige Abwicklung des
Luftverkehrs zu gewahrleisten.”

%0 vgl. Ohl, H.-U., in: 0.V., Gefahr durch Lotsen, DER SPIEGEL, 25/1986
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die weit Uber das Selbstverstandliche hinausgehen.”** Mit der Organisationspri-
vatisierung der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH wurde ein erster Schritt getan,
dieser Forderung Rechnung zu tragen. Den Unternehmensgrundsatzen der DFS
GmbH ist demgemal fast wie selbstverstandlich zu entnehmen “Die Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter sind die wichtigsten Garanten fur Qualitat und Effizienz der DFS-Dienst-
leistung.”**? Dennoch gilt es, wachsam zu sein. Das 6ffentliche Gut Flugsicherheit ist
zu kostbar, als daf} es auf dem Altar einer fehlinterpretierten und falsch geleiteten
o0konomistischen Wirtschaftlichkeit geopfert werden durfte.

5. Deregulierung und Wandel im Lichte der Theorie
5.1 Theoretischer Rekurs

Die der Reform der Deutschen Flugsicherung zugrundeliegenden auslésenden
Faktoren wie auch das Reformergebnis selbst in Gestalt einer sogenannten Organisa-
tionsprivatisierung, ist mit dem theoretischen Instrumentarium mikrodkonomischer
Ansétze nicht zu erklaren. Wie im Kapitel Il dargestellt und erlautert, sind die ver-
schiedenen variierenden mikro6konomischen Ansatze in einem Zirkel befangen:
ausgehend von einem fiktiven unregulierten Markt begriindet die normative Theorie
der Regulierung die Notwendigkeit zu regulatorischen Eingriffen in das Marktgesche-
hen durch das Vorkommen sogenannter natirlicher Monopole, die annahmegemal zu
einer Suboptimalitat der Ressourcenallokation im Guter- und Leistungsbereich fuhren.
Die Erkenntnisse der Rent-seeking und Capture Theorie begriinden in der Fortfihrung
dieses Gedankens demgegenuber eine radikale und vollstandige Deregulierung.
Ahnliche mikrookonomische Begriindungsstrategien zur Deregulierung liefern die
Transaktionskostentheorie und das mil3brauchlich, verdinglicht und einseitig als
theoretischer Kronzeuge gegen Regulation verwendete sogenannte Coase-Theorem.
Mit seiner Kernaussage, dal3 namlich alle Vorgange in einer transaktionskostenfreien
Welt durch den freien Markt geregelt werden, wollte Coase gerade nicht den Akzent

%1ygl. Riedle, R., Gerustet fur das nachste Jahrzehnt ?- Zukunftsperspektiven
der Flugsicherung, in: Schriftenreihe der Deutschen Verkehrswissenschaftlichen
Gesellschaft e. V. (DVWG), (Hrsg.) Reihe B, Seminar vom 5.-6.Mai 1988 in Minchen,
Seite 114

%2 vgl. Mitarbeiterhandbuch der DFS Deutsche Flugsicherung, Unterneh-
mensgrundsatze
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auf der Transaktionskostenfreiheit der Welt gelegt haben; und genau deswegen ist es
vollig verfehlt, aus diesem Ansatz eine Deregulationseuphorie zu beziehen.
Zusammenfassend sei festgehalten: Regulation als solche stand schon immer
im Dienste des Funktionierens des freien Wettbewerbs, aber eben auch im Dienste
des Wettbewerbsversagens durch natirliche Monopole. Die Erkenntnisse der Rent-
seeking und Capture Theorie durfen nicht unbedingt zur politisch vielfach gezogenen
einzigen Schluf3folgerung “Deregulation” fihren, nachdem mit diesen Theorien zu-
nachst einmal nur die Einsicht entsteht, dal3 Regulationsbehérden immer in Gefahr
sein konnen “industry-minded” zu sein, d.h. gefangen zu sein von der Industrie, die sie
doch kontrollieren sollen. Daraus also folgt eben nicht per se Deregulation, sondern
vielmehr zunachst einmal nur die Frage, wie geht man damit um; mit anderen Worten
geht es eher um eine fallweise Betrachtung und situationsbedingte Entscheidung.®*
Doch handelt es sich bei den Reformvorgangen bei der Deutschen Flugsiche-
rung uberhaupt um solche, die den Gegenstandsbereich der mikro6konomischen De-
/Regulationstheorie tangieren ? Die weiter oben in Teil 111.1.2.1 gemachten Aus-
fuhrungen zu Reorganisationen bei der Deutschen Flugsicherung lassen bei ober-
flachlicher Betrachtung den Eindruck entstehen, dal3 die erste Reform in Gestalt einer
Verbeamtung zu Beginn der 60er Jahre dem Charakter nach eine Regulation im
neoklassischen Sinne darstellt, wéhrend die zweite als eine Organisationsprivatisie-
rung einer Deregulation entspricht. In der Tat hat eine Organisation, die fur die Auf-
gabenstellung Flugsicherung zustandig ist, der Natur ihres Produktes Flugsicherheit
gemal3, das zudem ein 6ffentliches Gut ist, ein natirliches Monopol inne. Ein natirli-
ches Monopol deshalb, weil mehrere Flugsicherungsdienstleistungen anbietende und
auf dem nationalen Markt konkurrierende Organisationen negative Auswirkungen auf
Effizienz und Sicherheit, d.h. insofern ausschlief3lich kontraproduktive Effekte hatten.
Das begrenzte Gesamtvolumen des deutschen Luftraums wirde unter Bertcksichti-
gung der gegenwartigen Wachstumsraten im Luftverkehr und Luftfahrzeugspezifika bei
seiner Zersplitterung in verschiedene Verantwortungsbereiche, die zudem um Kund-
schaft konkurrieren, zu einer derartigen Belastung einzelner Sektoren bzw. Erhéhung
der Koordination der jeweils zustandigen Kontrollstellen untereinander fuhren, dafd
ausschlief3lich die Alternativen »Inkaufnahme von Sicherheitsdefiziten« oder »Reduzie-
rung der Flugbewegungen« blieben. Die mit der Aufgabe Flugsicherungsdienstleistung
beauftragte Bundesanstalt fir Flugsicherung war jedoch als Bundesoberbehdorde eine
staatliche Organisation, die insofern nicht reguliert zu werden brauchte. Was kénnte in

%3 \vgl. McClosky, D.N., Hersh, G.K., A Bibliography of Historical Economics to
1980, Cambridge University Press 1990, Seite 147
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diesem Falle also Regulierung hei3en, wenn diese Vokabel Uberhaupt in diesem
Zusammenhang noch zu verwenden ist ? Urséchlich fir den Reformvorgang in der
Form der sogenannten Verbeamtung des Flugsicherungspersonals Anfang der 60er
Jahre war nicht die Tatsache einer durch mikro6konomische Erkenntnisse notwendig
gewordenen Regulierung durch die Politik in der Folge ausufernder Gebuhrensatze
und daraus resultierenden Marktverzerrungen, denn das Monopol war und blieb beim
Staat und die Gebuhren blieben unveréndert. Das Reformziel bestand weniger in einer
Regulation der Flugsicherungsorganisation selbst als vielmehr nur in einer “Regula-
tion” des Flugsicherungspersonals aus politischen Griinden.*** In diesem Sinne ist
unter Regulation dann eher an eine mit der Verbeamtung einhergehende Reduzierung
der arbeitsvertraglichen Freiheiten bzw. einer groReren vermeintlichen Kontrolle des
bis dahin angestellten und zumeist gewerkschaftlich organisierten Flugsicherungs-
personals zu denken.

Ahnlich verhélt es sich mit dem Reformvorgang der Organisationsprivatisierung
als einer Deregulierung, die gerade nicht mikrookonomisch zu fundieren ist, weil sie
ihrem Wesen nach keine Aufhebung von Regulierungen beinhaltet auf der Grundlage
von Erkenntnissen durch die oben beschriebenen deregulierungsbegrindenden
mikrookonomischen Theorieergdnzungen. So heil3t es in einer Arbeit, die sich mit der
Reform der Flugsicherung aus rechtlicher Perspektive befal3t hat: “Die BFS-Privatisie-
rung bezweckt insbesondere nicht die Aufldsung eines obsolet gewordenen staatlichen
Monopols. Das Monopol der BFS und der Benutzungszwang wird nicht einem Dienst-
leistungsmarkt “Flugsicherung” gedffnet...”**® Die Organisationsprivatisierung kénnte
insofern unter Beibehaltung des staatlichen Flugsicherungsmonopols als Re-Regulie-
rung in dem neuen Gewand einer GmbH erscheinen. Die Geschéftsfuhrung dieser
GmbH unterliegt zum einen den gesetzlichen Bestimmungen des Gesellschaftsrechts
bei gleichzeitiger Kontrolle durch den Aufsichtsrat und der Weisungsbefugnis des
deutschen Staates als alleinigem Gesellschafter. Andererseits entlaf3t diese De-

%4 S0 konnte sich Heinz Ruhnau, ehemals Vorstandsvorsitzender der Deut-
schen Lufthansa AG und zum damaligen Zeitpunkt Staatssekretar im Bundesministeri-
um fir Verkehr anlaglich des Interviews gemaf Kapitel 111.3.1 Mikropolitische Analysen
nach den diesbeziglichen Grinden befragt noch erinnern, daf3 der damalige Bundes-
verkehrsminister Seebohm nach dem Kurzstreik des Flugsicherungspersonals im
Jahre 1962 lediglich die Verbeamtungsidee aufbrachte, um kiinftige Streiks zu verhin-
dern. (Anm. d. Verf.)

%5 vgl. Trampler, H.-P., Verfassungs- und unternehmensrechtliche Probleme
der bundesdeutschen Flugsicherung, Duncker und Humblot, Berlin 1993, Schriften
zum offentlichen Recht; Bd. 626, S. 170
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regulierung der Flugsicherungsorganisation in Gestalt einer Re-Regulierung den Staat
aus der finanziellen Verantwortung fur ein sich nunmehr an wirtschaftlichen Maximen
orientierenden Unternehmens.

Wenn nun aber schon der erste Reformvorgang die Flugsicherungsorganisation
betreffend nur mit Hilfe der Erkenntnisse einer positiven Theorie eher zu erklaren ist,
der zufolge der Staat als ein offensichtlich mit Eigeninteressen versehener Akteur in
Gestalt des Bundesverkehrsministers in diesem Fall zu verstehen ist, dann umso mehr
der zweite, also die Organisationsprivatisierung der Flugsicherung. Ein Indiz fur ein
offensichtlich vorhandenes Eigeninteresse des Staates, das in den unterschiedlichsten
Handlungen und Aktionen der Akteure im mikropolitischen Reformprozel3 seine Ausge-
staltung erfuhr, kénnte tbrigens darin gesehen werden, dal3 erst nachdem die 6ffentli-
chen Medien strukturelle Schwéachen im Flugsicherungssystem mit identifiziert hatten
und die Offentlichkeit auf Sicherheits- und Effizienzdefizite aufmerksam wurden, sich
insbesondere politische Akteure mehr und mehr aufgefordert sahen und sich demge-
mal zu engagieren begannen, da sie durch Wiederwahl belohnt zu werden trachteten.
Dies kann und soll selbstverstandlich nicht generell bedeuten, dal3 sich nicht doch
schon vorher Politiker vereinzelt engagiert hatten. Aber es bedurfte, so liegt ein
Gedanke nahe, einer politischen Mehrheitseinschétzung der politisch Verantwortli-
chen, die erst durch einen mikropolitischen Prozel} zu initileren war. Auf diese Weise
wird moglicherweise eher verstandlich, wieso trotz vorhandener und gemafd mikro-
politischer Analyse oft angefuhrter Sachzwéange lange Zeit politisch einfach keine
greifbaren Ergebnisse gezeitigt wurden und sich erst dadurch die Situation in diese
Richtung ausweiten konnte. Andererseits aber ist auch als mdgliche Ursache und
Ausloser fur diesen Reformprozel3 Flugsicherung weniger ein vom Bundesverkehrs-
ministerium selbst erkannter “Handlungsbedarf zur Neustrukturierung der Luftverkehrs-
verwaltung” identifiziert worden, als vielmehr “die Initiative der Fluglotsen”, die, “wie
kaum eine Beamtengruppe... Uber ... eine so wirksame Interessenvertretung und
subtile Streitmittel ..., die nicht nur private Luftverkehrsreisende, sondern unmittelbar
auch die haufig luftreisenden politischen Handlungstrager direkt “treffen”” verfugt.®*
Interessanterweise werden Sachzwénge bei diesen Erklarungen zu einem Vehikel
reduziert, das lediglich Interessen transportierte, und zwar auslésend fur und schlief3-
lich den gesamten Reformprozel3 begleitend. Ein Prozel3, bei dem Interessen und
Interessengegensatze von mehr oder weniger machtigen Akteuren, Strategien, Takti-

6 vgl. Trampler, H.-P., Verfassungs- und unternehmensrechtliche Probleme
der bundesdeutschen Flugsicherung, Duncker und Humblot, Berlin 1993, Schriften
zum offentlichen Recht; Bd. 626, S. 120-121
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ken und Koalitionen im Vordergrund standen. Die Argumente der verschiedenen
Akteure waren immer schon kontingent und, wie aufgrund der mikropolitischen Analyse
weiter oben nachvollzogen werden kann, hétte sich das Reformergebnis auch leicht
anders ausgestalten konnen. Nur mit dem theoretischen Instrumentarium der mikro-
politischen Theorie und Giddens Theorie der Strukturierung, mit deren Hilfe eine
Einbeziehung und Beriicksichtigung sozialer, politischer, rechtlicher und kultureller
Aspekte in die mikropolitische und strukturationstheoretische Analyse um die Reform-
vorgange bei der Deutschen Flugsicherung gelang, konnten nachvollziehbare und
plausible Erklarungen gefunden werden.

Die Rede, dal »nichts so praktisch wie eine gute Theorie«™’ sei, la3t im tGbrigen
auch Hutters Theorie nochmals ins Gedachtnis rufen. Daf3 die Hutter'schen sogenann-
ten Konversationszirkel eine Rolle bei dem Reformprozel3 Flugsicherung gespielt
haben, ist der mikropolitischen Analyse gemal nicht von der Hand zu weisen. Die
gemal Hutter geschlossenen gesellschaftlichen Teilsysteme Politik und Okonomie mit
den doch unterschiedlichen Medien Macht und Geld traten durch diese Zirkel in auch
bzw. insbesondere kommunikative Austauschbeziehungen. Wirtschaftsinteressen
hielten damit Einzug in die gesellschaftlichen Teilsysteme Politik und Recht und
konnten damit ihre mikropolitische Wirkung entfalten. Erinnert sei an dieser Stelle an
das eigens von Wirtschaftsunternehmen und -verb&nden gegrindete “Planungsbiiro
Luftraumnutzer” oder die Aktivitdten des Verbandes Deutscher Flugleiter, die Lobby-
arbeit geleistet und damit fur Input in das politische Teilsystem Politik gesorgt haben.
Was Hutters Theorie in diesem Kontext zu leisten vermag wird auch noch durch eine
aktuelle Pressemeldung deutlich, wonach die Deutsche Lufthansa AG ein neu geschaf-
fenes Ressort »Wirtschaft und Politik« in Berlin geschaffen und besetzt hat. Der Mel-
dung zufolge will das Unternehmen mit dem neuen Vorstandsressort “den wachsenden
Anforderungen der Bundeshauptstadt mehr Aufmerksamkeit schenken und sich
ubergreifenden gesellschaftlichen Schliisselthemen auf hochster Ebene widmen”.**®
Daf es zumindest auch Uberschneidungen zwischen Politik und Jurisdiktion gibt, die
auf unterschiedliche Weise mit Leben erfillt werden kénnen, wird dartber hinaus an
einer Pressenotiz ablesbar, der zufolge sich die frihere SPD-Justizsenatorin Jutta
Limbach in ihrer Funktion als Bundesverfassungsrichterin zu einem Appell veranlaf3t

357

357 vgl. Vahlens groRes Wirtschaftslexikon, Dichtl, E., Issing, O, (Hrsg.), Miin-
chen 1987, Band 2, S. 710

¥8vqgl. 0.V., Neues Ressort, in: Transmission, Das Mitarbeitermagazin der DFS,
DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, VK, (Hrsg.), Offenbach a. M., S. 5
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sieht, wonach Bundesverfassungsrichter doch “fur die Dauer ihrer Amtszeit auf ein
Parteibuch verzichten” sollen®®. Vorausgegangen war der von SPD-Parteigenossen an
sie herangetragene Wunsch, sich fir sie im Bundestagswahlkampf einzusetzen.

Die Deregulierung der Deutschen Flugsicherung in Gestalt einer Organisations-
privatisierung hat, wie mit der wirkméachtigen mikropolitischen und strukturations-
theoretischen Analyse eindrucksvoll beschrieben und erklart werden konnte, als
Ergebnis, was sich aus der Dynamik und Wechselwirkung verschiedener, teils diame-
traler Interessen in einem zunachst vollkommen kontingenten Prozel3 ergab, namlich
“ein System organisierten Handelns ... ein soziales System, innerhalb” dessen “Herr-
schaft ihre Legitimation in erster Linie aus der tats&chlichen oder vermeintlichen oder
fingierten Zweckrationalitat der Ressourcennutzung bezieht ... Und es sind daher
Systeme, innerhalb derer die kognitive Ordnung der Welt - der Sinn sozialen Handelns
und sozialer Strukturen - in erster Linie mittels des Deutungsmusters eben dieser
instrumentellen Rationalitat konstituiert wird - ohne allzuviel Ricksicht auf die imma-
nente Stimmigkeit und die Ausblendungen dieser Interpretation.”®°

Bisher unbeantwortet bleibt die Frage nach den Veranderungen, die jene
Reform der Flugsicherungsorganisation mit sich gebracht und wie sich der organisato-
rische Wandel letztendlich niedergebrochen hat. Dazu mehr im nachfolgenden Ab-
schnitt.

5.2 Zu den Auswirkungen

Nachdem in den vorausgegangenen Abschnitten der prozessuale Wandel der
deutschen Flugsicherungsorganisation von einer Behorde zu einer GmbH dargestellt
und analysiert worden ist, soll das wissenschaftliche Interesse nunmehr auf einen
erganzenden Aspekt gelenkt werden. Es wird im folgenden die Frage untersucht, in
welcher Weise sich der durch die Reform ausgeldste Wandel ausgewirkt hat und ob
bzw. in wie weit sich diejenigen positiven Effekte eingestellt haben, die von Gesetz-
gebungsinstanzen und Beflrwortern der Deregulierung im vorhinein von der Re-
organisation der Deutschen Flugsicherung erwartet worden waren.

%9 vgl. 0.V., Parteibuch tabu, in: Focus Nr. 39 vom 21.9.98

%0vgl. Ortmann, G., Lean - Zur Rekursiven Stabilisierung von Kooperation, in:
Formen der Produktion, Westdeutscher Verlag, Opladen, 1995, S. 291-337
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Durch Reorganisation ausgeldster Wandel bewirkt Strukturveranderungen.
Unter Zugrundelegung des Giddens schen Konzeptes der Dualitat von Struktur und
Strukturierung®* wird nunmehr versucht, diese Veranderungen analytisch prazise
nachzuvollziehen und zu erlautern. Zur Erinnerung: die Grundidee dieses Konzeptes
war, dal3 Struktur sowohl Medium des Handelns ist als auch dessen Produkt, wobei
Struktur und Handlungsdimension durch sogenannte Modalitaten vermittelt sind. Zur
Verdeutlichung nachfolgende Abbildung 5:

Herrschaft
Herrschaftsordnungen Sets von Regeln Kombination von Ressourcen
bestehen aus
Strukturdimension Signifikation legitime Ordnung | Autoritatsstruktur, ad- Okonomie,

ministrative Ordnung Technik

Arten von Regeln und | Regeln der Kon- Regeln der autoritativ, administra- | allokative
Ressourcen stitution von Sinn Sanktionierung tive Machtmittel Ressourcen
sozialen Han-
delns

!

Modalitaten Deutungsschemata Normen autoritativ-administra- | 6konomisch-
tive Machtmittel technische
Machtmittel

i

Dimensionen der Kommunikation Sanktion autoritatives Handeln, wirtschaftli-
Machtaustibung Administration ches Handeln,
Technisierung

Macht, (Mikro-)Politik
Abb. 5: Dualitat von Struktur und mikropolitische Analyse
Quelle: Ortmann et al. 1990, 27, 30, modifiziert

Indem sich Akteure in einem sozialen System auf allen gemeinsame Regeln der
Sinnkonstitution und Legitimation sowie auf allokative und autoritative Ressourcen
beziehen, orientieren sie einerseits inr Handeln eben an denjenigen Strukturen, die sie
gerade dadurch auch erhalten, ohne die andererseits aber ihr Handeln gar nicht erst

%61 vgl. hierzu insbesondere Kapitel 11.3.1.2 “ Giddens Theorie der Strukturie-
rung”
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moglich ware. Durch diesen rekursiven Bezug gewinnt ein soziales System Stabilitat.
Struktur in diesem Sinne ermoglicht also die Kontinuitat einer sozialen Ordnung in
Form sozialer Praktiken tber Raum und Zeit hinweg. Fiur die Analyse der Auswirkun-
gen der Reorganisation der Flugsicherung steht daher im Mittelpunkt des Interesses,
ob und wie sich im Detail durch die Reform die Regeln der Konstitution von Sinn, die
Regeln der Sanktionierung von Handeln, autoritativ-administrative und allokative
Ressourcen verandert und dadurch ihre handlungsleitende Wirkung neu entfalten
konnten.

Hinweise auf Veranderungen ergeben sich aus den Informationen, die in den
vorhergehenden Abschnitten als Ergebnis der Flugsicherungsreform zusammen-
getragen worden sind. Dabei ist an erster Stelle das erhhte Engagement der neuen
Geschaftsfuhrung zu nennen, das zielgerichtet an einer grundsétzlichen Veranderung
des Images einer »Organisation Flugsicherung« in der Offentlichkeit interessiert war
und ein tbriges dafur getan hat, daf3 sich dieses neue Image im Bewul3tsein aller, d.h.
sowohl bei den Organisationsmitgliedern selbst als auch bei Kunden, Partnern, Politi-
kern etc. stabilisieren konnte, um sich dann als Synonym fur ein mit moglichst positi-
ven Attributen versehenes gewandeltes Unternehmen darin niederzuschlagen.®®
Diese Aktivitaten werden verstandlich vor dem gedanklichen Hintergrund Gid-
dens’scher Signifikationsstrukturen. Durch andere Wahrnehmungsmuster innerhalb
und aulRerhalb der Organisation wird auf mikropolitischer Ebene das kommunikative
Handeln von Akteuren miteinander bzw. untereinander insofern geéndert. Intern wurde
dies z.B. durch Initilerung einer neuen Organisationskultur angeregt und in der weite-
ren Ausgestaltung und Praxis gepragt von einem organisatorischen Selbstverstandnis,
das da innovativ und besténdig wiederholt lautete »wir sind ein kundenorientiertes
Dienstleistungsunternehmen«. Auch eine neue Firmensprache entwickelte sich. Es
wurden neue Bezeichnungen und Abktrzungen fur Abteilungen und Organisationsein-
heiten eingefiihrt und auch ein neues Vokabular mit vorher nicht verwendeten Begrif-
fen wie z.B. Management, Controlling, Budget, Projektarbeit, Personalfiihrung, das den
Organisationsmitgliedern bewuf3t machen sollte »es hat sich etwas veréandert«. Und in
der Tat hat die Mitarbeiterbefragung gezeigt, daf3 45,3 % der antwortenden Personen
der Uberzeugung waren, unmittelbar nach der Privatisierung habe sich »viel« fiir sie
personlich in ihrem beruflichen Umfeld geandert, was sie auf die Organisationspri-
vatisierung zurlckfuhren. In diesem Zusammenhang ist auch die neue eigene Presse-
abteilung zu nennen, die sowohl fur die firmeninterne Kommunikation in Form von

%2 vgl. auch die Erlauterungen zu “corporate identity” in Kapitel 111.4.1.2 “Das
neue »Denken«’
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journalistisch einwandfrei aufbereiteten Mitarbeitermagazinen sorgt, als auch dafur,
daR an der kommunikativen Schnittstelle zu Kunden und Offentlichkeit das Bild eines
modernen Dienstleistungsunternehmens, das stets auf Service und Kundenorientie-
rung bedacht ist, ankommt. Die Zuhilfenahme moderner Informationsmedien wie
Computer, CD-Roms und einer eigenen Homepage im Internet ist dabei fast selbstver-
stéandlich. In diesen Kontext der Giddens schen Signifikationsdimension gehdren
ebenso Zeichen, wie z.B. das neue Firmenlogo, das auf Werbemitteln aller Art, ein-
schliel3lich Briefpapier, Kugelschreibern, Regenschirmen und Dienstfahrzeugen von
internen wie externen Akteuren wahrgenommen werden kann, bis hin zu Werbegummi-
barchen in Form eines Flugsicherungskontrollturms, genauso wie die aktive Teilnahme
an Luftfahrtausstellungen und diversen Werbeveranstaltungen zur Nachwuchsgewin-
nung. Dieses Bild wird abgerundet durch die vielfaltigen Bemuhungen, um zielgerichtet
eine partnerschatftliche Plazierung der Flugsicherungs GmbH im »System Luftfahrt« zu
erzeugen, und zwar dergestalt, wie vorher von Reformbefiirwortern und Verbandsver-
tretern einmiitig gefordert.**® Eigens zu diesem Zweck wurde neben dem Geschéfts-
fuhrungsbereich Personal mit all den bei einer Behorde bis dahin zum grof3ten Teill
entbehrlichen Bereichen wie z.B. Finanzwesen, Rechnungswesen, Gebuhrenrech-
nung, kommerzielle Informatik und Recht, auch ein Geschaftsfiihrungsbereich mit der
Bezeichnung »Unternehmensverbindungen« eingerichtet. Zum explizierten Ziel dieses
Bereiches gehorte “die Entwicklung einer Unternehmensidentitat, die auch unter
Zuhilfenahme des vollstandigen Instrumentariums von Presse- und Offentlichkeits-
arbeit zu einem neuen Erscheinungsbild der DFS GmbH nach innen und auRen™®
fuhren und aller Welt signalisieren sollte »hier ist ein neues Wirtschaftsunternehmen,
hier ist die DFS Deutsche Flugsicherung GmbH !«.

Die Bemiuhungen in diesem Sinne scheinen bisher von Erfolg gekront, denn wie
die Ausfuhrungen des vorangegangenen Abschnitts belegen, sprechen die Aus-
wirkungen der Organisationsprivatisierung so, wie sie sich in Meinungen, Statements
und Geschaftsberichten niedergeschlagen haben, eine eindeutige Sprache: das
positive Image der Flugsicherung scheint sich bei Kunden, Partnern, der Offentlichkeit
allgemein, aber auch bei Wirtschaftsverbanden und der Politik einzustellen, so dal3
durchgéngig von einem “Privatisierungserfolg” gesprochen wird. Zum Fundament
dieses sogenannten Privatisierungserfolgs wird auch die im fachlichen Bereich voll-

3 vgl. hierzu insbesondere Kapitel 111.3.1 “Mikropolitische Analyse”

%4 \/gl. Transition Transparent, Ausgabe Juni 1992, Organisation und Ziele 1.1,
Seite 4
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zogene Integration der Gberortlichen militarischen Flugsicherung in den Vordergrund
gestellt.3®®

Dariber hinaus hat sich die normative Ordnung der Organisation verandert. So
wurden nicht nur mit der Ubernahme der vormals beamteten Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter individuelle Angestellten-Arbeitsvertrage ausgehandelt, die die Rechte und
Pflichten neu festlegten, es wurden im Verlauf der privatrechtlichen Ausgestaltung der
neuen Firma die gesamten organisationalen Regeln angepaldt, so z.B. auch die
Karriereschritte, Dotierungen, Auswabhlverfahren; sichtbarer und spurbarer Ausdruck
dafir waren u.a. nicht zuletzt die Einfuhrung neuer Formblatter und damit einher-
gehender neuer Zustandigkeiten. Mit der Umgestaltung der organisationsinternen
Verwaltung, z.B. durch die Neuzuweisung von Zustandigkeiten und Schichtpl&anen
(autoritativ-administrative Ressourcen) und Budget-Verantwortlichkeiten (allokative
Ressourcen) wurden eben auch die Ressourcen verandert.

Falt man die bisherigen Ausfihrungen zusammen, so kommt man zu dem
vorlaufigen und oberflachlichen Gesamteindruck: Es hatte sich fast alles verandert.
Und diese Veranderungen wurden von 97,6 % der befragten Personen wahrgenom-
men. Interessanterweise wurden Verdnderungen als solche von fast jedem zweiten
Antwortenden bereits unmittelbar nach dem 1.1.1993 wahrgenommen (45,3%), als sich
faktisch zunachst noch gar nichts verandert hatte.3%®

Und dabei gab bzw. gibt es einen sozusagen ruckstandigen, fast konnte man
sagen einen konservativen Bereich. Dabei handelt es sich um den Flugsicherungs-
betriebsdienst, dessen Regeln und Ressourcen bisher kaum eine Anderung erfahren
haben. Damit sind insbesondere diejenigen Regeln gemeint, nach denen der Fluglotse

%5 vgl. Gerhardt, W.: “Die privatrechtliche Organisationsform bei der DFS
Deutsche Flugsicherung GmbH hat sich bewéhrt”, sowie Hintze, P.: “Aus Sicht des
BMVg, der DFS und des BMV ist die Integration der beurlaubten Bundeswehrangehori-
gen in die DFS gelungen.”, zitiert nach: Reflection 2/98, Bundesverband der Mi-
litarischen Flugsicherung Deutschlands (BMFD), Interessengemeinschaft im DBwV
e.V. seit 1989, Betreuungsgesellschaft der Militarischen Flugsicherung Deutschlands
e.V. (Hrsg.), Seite 5 und 6

366 Mit Wirkung vom 1.1.93 hatte die DFS Deutsche Flugsicherung GmbH die
Bundesoberbehérde Bundesanstalt fur Flugsicherung nur formell abgeldst. Die tarifver-
traglichen Verhandlungen dauerten etwa bis Mitte 1993. Die ersten Ubernahmeantrage
seitens der DFS, die die beamteten Mitarbeiter zu einem freiwilligen Ausscheiden aus
dem Bundesbeamtenverhaltnis bewegen sollten, um als Angestellte fur die DFS tatig
zu werden, wurden erst August/September 1993 verteilt. Spurbare Veranderungen in
Form von Entgeltstrukturen, tarifvertraglichen Einstufungen, Veranderungen von
Kompetenzen usw. fanden daher friihestens ab Herbst 1993 statt. (Anm. d. Verf.)
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an vorderster Front Tag fur Tag Flugsicherheit produziert, so z.B. unter Bertcksichti-
gung der horizontalen und vertikalen Mindestabstande bei der aktiven Flugverkehrs-
lenkung und es sind eben Ressourcen in Form von Technik, Qualifikation und Aus-
bildung, die ihm bei dieser Téatigkeit zur Verfiigung stehen und die ihn in Austibung
unterstitzen sollen. Es will scheinen, als ob der Flugsicherungsbetriebsdienst in der
Tat zu dem Bereich gehort, der unabhangig von einer Organisationsform und unbe-
rahrt von den unterschiedlichsten organisatorischen Verénderungen, die ihn umgeben,
und zwar als ein »konstanter Faktor« eben, seine volle Wirkung entfaltet. Und in der
Tat konnte bisher nicht zwingend nachgewiesen werden, inwieweit die Funktion
Flugsicherung im engeren Sinne, d.h. im Sinne einer aktiven, praktischen Verkehrs-
lenkung nicht doch genauso von Beamten auch weiterhin hétte ausgefuhrt werden
kénnen. Insofern als sich die Argumente flr und gegen eine Organisationsreform
bereits wahrend des Reformprozesses und insbesondere in deren mikropolitischer
machtdurchsetzter Ausgestaltung als durchaus kontingent erwiesen haben scheint ein
kritischer Hinweis insofern angebracht, als die “Personal- und Haushaltsfihrungs-
probleme der BFS” keine “spezifischen Flugsicherungsprobleme, sondern Engpésse”
waren, die durch “eine Reform des Haushaltsrechts und des Beamtenrechts” hatten
geldst werden kénnen. 3’

Hinsichtlich der Auswirkungen der Organisationsreform Flugsicherung auf die
Effizienz sprechen die stets in diesem Kontext angefuihrten Kennziffern in Gestalt von
Einsparungen fir den Staat als einzigem Gesellschafter, Punktlichkeit, Sicherheit bei
steigendem Luftverkehrswachstum einerseits und gleichzeitigen Gebihrensenkungen
in Folge andererseits eine eindeutige Sprache und belegen eine Effizienzsteigerung.*®®
Die Frage, worin genau innerhalb der Reform die auslésenden Faktoren dafir zu
suchen sind, lassen sich nicht eindeutig ausmachen. Wahrend der ersten Jahre der
Firma DFS Deutsche Flugsicherung GmbH kamen, wie bereits weiter oben festgestellt,
keine gravierenden Veradnderungen hinsichtlich Luftraumstruktur, einem qualitativ
hoherwertigeren Technikeinsatz., Vorschriften zur Kontrollaustibung u.a. zur Anwen-
dung bzw. zum Einsatz. Auch Synergieeffekte, die durch das sogenannte Betriebs-

%7 vgl. Trampler, H.-P., Verfassungs- und unternehmensrechtliche Probleme
der bundesdeutschen Flugsicherung, Duncker und Humblot, Berlin 1993, Schriften
zum offentlichen Recht; Bd. 626, S. 188

%8 vgl. Kapitel 111.4.3 “Die Organisationsprivatisierung als Erfolg”
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stattenkonzept®*® angestrebt werden, konnten sich bis zur Mitte des Jahres 1998 noch
nicht auswirken. Einen Hinweis dazu eroffnet die durchgefuhrte Mitarbeiterbefragung.
Zur Erinnerung: es hatte sich gezeigt, dal3 insgesamt 69,7 % der Befragten eine
Steigerung in der Effizienz zwar wahrnahmen, davon jedoch sah fast jeder zweite
(45,2%) die Ursachen dafir nicht oder hochstens zum kleineren Teil in der Organisa-
tionsprivatisierung selbst und des Weiteren war ebenfalls jeder zweite (52,2%) der
Meinung, die Effizienzsteigerung gehe in besonderem Maflie auf eine hohere Moti-
vation durch finanzielle Anreize zurtick. Sicherlich sind dies Aspekte, die aber als
Nebeneffekte der Organisationsprivatisierung nicht Uberbewertet werden sollten.
Vielmehr wird die Zukunft zeigen, ob die vermerkte Effizienzsteigerung mehr ein
Strohfeuer war oder ob es sich bei diesem Feuer nicht doch um die Initialziindung fur
eine bis dahin nicht vermutete grenzenlose Effizienzsteigerung handelt. Es wird daher
interessant und spannend bleiben, wie sich die kinftige Entwicklung darstellt und ob
eine maximal zu realisierende Effizienz unter Beibehaltung des Sicherheitsniveaus
nicht gegebenenfalls doch an eine natirliche Grenze stof3t.

Zum Abschluf3 dieser Erérterungen nun noch die Frage: wo steht die Deutsche
Flugsicherung heute ? Eine diesbezlgliche Einschatzung lalt sich mit folgenden
Worten zusammenfassen: “Obwohl noch ein sehr junges Unternehmen, sind erste
Anzeichen einer sich bildenden Unternehmensidentitat der DFS erkennbar. Diese sind
gekennzeichnet durch tradierte Pragungen der Vergangenheit in der starren Organisa-
tionsform einer Behdrde, aber auch durch sich entwickelnde neue Aspekte. Zu dem
ausgepragten Verantwortungs- und Sicherheitsbewul3tsein, das sich mit der Kunden-
leistung verbindet, entwickelt sich ein Selbstverstandnis als Dienstleister, das von
einer aktiven Beteiligung vieler Mitarbeiter am Unternehmensgeschehen und einer
grofRen Offenheit der Kommunikation getragen wird. Im Zusammenspiel von Strate-
gien, Strukturen und Kulturen bildet sich dabei zunehmend eine spezifische DFS-
Identitat heraus. Sie ist Garant dafir, dal3 die erreichte Qualitat der Leistung An-
erkennung und Unterstiitzung von Kunden, Marktpartnern und der breiteren Offentlich-
keit findet. ... Eine qualifizierte Unternehmensidentitat bedeutet, dal3 die Mitarbeiter
stolz darauf sein kdnnen, diesem Unternehmen anzugehdren. Identitat bedeutet damit
immer Identifikation mit den Zielen, der Arbeitsweise, der Leistung und der Qualitat

%9 Mit dem sogenannten Betriebsstattenkonzept werden die Plane der Ge-
schaftsfuhrung bezeichnet, mit der Mal3gabe, die Unternehmensstruktur zu straffen
und zukunftig nur noch drei Flugsicherungszentralen in Bremen, Langen und Miinchen
oder Karlsruhe zu betreiben. Dieses Vorhaben wurde im Laufe des Jahres 1997 vom
Aufsichtsrat abgesegnet. (Anm. d. Verf.)
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des Unternehmens, dem man angehdrt. Als langfristig wirkender “weicher” Erfolgs-
faktor tragt sie schlief3lich ein Unternehmen aus der Vergangenheit heraus tber die
Gegenwart in die Zukunft. Beachtliches ist auf diesem Weg erreicht worden, nur der
Weg in die Zukunft hat nie ein Ende.”"

370 vgl. Bleicher, K., Gesellschaftliche Strukturumbriiche schaffen Verunsiche-
rung, in: Geschéftsbericht der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH 1995, S. 11, DFS
Deutsche Flugsicherung GmbH (Hrsg.), Offenbach a. M.
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IV. DE-/REGULIERUNG UND DIE GESELLSCHAFT

1. Theorien und ihr Erklarungsbeitrag fir Deregulierung und Wandel

Die neoklassische Theorie kann das Thema Regulierung / Deregulierung nur
durch Heranziehung der klassischen Theoriebestandteile der 6konomischen Analyse
behandeln. Sie mul? deshalb alle Faktoren ausblenden, die nicht in diesen Zusammen-
hang passen. Das muf jedoch nicht ausschlie3en, daf} sie selbst durch die Behand-
lung dieses Themas eine Ausweitung erfahren muf3, die es ihr erlaubt, weitere gesell-
schaftliche Phanomene in den Gedankenzusammenhang der strikt 6konomischen
Analyse einzubeziehen. Dabei ist insbesondere an das Phdnomen der Institutionen
und Organisationen zu denken. Im Unterschied zur klassischen Theorie erscheinen
Institutionen nun nicht mehr als Datum, das fir die 6konomische Analyse nur den
Rahmen abgibt, der selbst nicht mehr 6konomisch untersucht werden kann und des-
halb anderen Disziplinen wie Soziologie, Politikwissenschaft oder Organisationstheorie
Uberlassen bleiben mul3. Insofern kann die neoklassische Theorie als eine Verfeine-
rung des Analyseinstruments der Okonomie aufgefal3t werden, die ihr gleichzeitig eine
Ausweitung des eigenen Gegenstandsbereichs erlaubt.

Diese Erweiterung der 6konomischen Analyseféahigkeit wird jedoch mit einer
neuen »Blindheit« in Bezug auf die Phdnomene erkauft, die nun in die Analyse ein-
bezogen werden kdnnen. Grundsétzlich hat sich ja der Zugang zu den Gegenstands-
bereichen nicht geéndert, auch wenn der Gegenstandsbereich selbst betrachtlich
erweitert werden konnte. Auch die Rahmenbedingungen des 6konomischen Handelns,
die nun selbst in die 6konomische Analyse einbezogen werden, werden mit den Mitteln
der klassischen Okonomie untersucht, die sich nach Meinung der neoklassischen
Okonomie vortrefflich zur Analyse grundsatzlich aller Phanomene des gesellschaft-
lichen Verkehrs eignen, von Paar- und Familienbeziehungen tber die Akkumulation
von Wissen bis hin zur Ausbildung gesellschaftlicher Strukturen und Substrukturen.
Demnach konnte die neoklassische Theorie als die Universalisierung des ©6kono-
mischen Denkens in der gesellschaftlichen Analyse aufgefal3t werden.

Dagegen kann solange wenig Kritik gelibt werden, als die Theorie sich der
Abstraktionen bewul3t bleibt, die bereits durch die Grundstruktur ihres Denkens not-
wendig erhalten werden. Wenn gesellschaftliche Phdnomene nach ihrer 6konomischen
Seite analysiert werden, so handelt es sich letztlich um 6konomische Konstrukte, die
an die Stelle der »Wirklichkeit« gesellschaftlicher Zusammenhéange gesetzt werden,
und die neoklassische Analyse ist erfolgreich bei der Analyse dieser Konstrukte,
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solange sie sie als Hervorbringungen ihres eigenen gedanklichen Zugangs ansieht.
Diese Konstrukte werden jedoch dann zu Abstraktionen, wenn vergessen wird, dafl? es
sich um theoretisch erzeugte Gebilde handelt, die nur zu Analysezwecken ausgebildet
und eingesetzt werden kdnnen. Dann wird die zu Zwecken der theoretischen Analyse
hervorgebrachte rein theoretische Wirklichkeit als Teil der Wirklichkeit im Sinne der
Lebenswelt ausgegeben, die zu analysieren mit Hilfe dieser Konstrukte gerade nicht
beansprucht werden kann.

Genau dies geschieht aber in Bezug auf die Probleme des Bereichs Deregulie-
rung/Reorganisierung, wenn sie ausschlie3lich als 6konomisch zu analysierende
Vorgange im Rahmenwerk des 6konomischen Handelns aufgefal3t werden. Zunachst
zeigt sich eine solche Abstraktion schon, wenn Regulierung/Deregulierung ausschliel3-
lich unter normativen Aspekten betrachtet werden. Sie werden dann zu einem theoreti-
schen Konstrukt, indem sie als Verstdl3e gegen die Verhaltensannahmen der im
Grunde klassischen Okonomie gewertet werden. Die Theorie versucht sich damit im
Grunde selbst zu stabilisieren, indem sie Phanomene, die ihrem eigenen theoretischen
Ansatz in einer rein 6konomischen Rationalitat nicht entsprechen, durch negative
normative Bewertung aussondert und sie nicht mehr der Analyse unterzieht, sondern
als Verstol3e gegen die Konstruktionsbedingungen rationaler 6konomischer Analyse
brandmarkt. Das Phdnomen der Regulierung erscheint dann als im moralischen Sinne
schlecht, weil es nach den gedanklichen Linien der 6konomischen Analyse gegen die
eigene und den Gegenstandsbereich strukturierende Annahme einer bestimmt vor-
gegebenen Optimalitat des Produktionsbereichs verstdfl3t. Entsprechend muissen
Bestrebungen zu Deregulierungsprozessen dann von vornherein als moralisch hoher
zu bewerten ausgezeichnet werden, da sie durch politische Handlung die fundamenta-
len Annahmen der 6konomischen Analyse in der Wirklichkeit herstellen wollen. Man
kénnte auch sagen, die 6konomische Analyse erschafft sich durch diese normative
Auszeichnung die Wirklichkeit, die sie fur das Gelingen ihrer eigenen Analyseanstren-
gungen auf der Grundlage ihrer engen theoretischen Pramissen braucht.

Es erscheint als fraglich, ob die Theorie des rent-seeking und die capture theory
grundsatzlich der neoklassischen Okonomie einen anderen Status gewinnen kénnen.
Beide Theorien stabilisieren den Ansatz der 6konomischen Analyse, indem sie sie
einerseits erweitern und andererseits den Zugang zu den Phdnomenen einengen. Sie
sind zwar in der Lage, Regulierungsprozesse mit den Mitteln der 6konomischen
Analyse anzugehen, indem sie die Regulierung selbst mit den 6konomischen Inter-
essen der regulierten Unternehmen verbinden und dabei ein Stiick mehr Realitat in die
Okonomie einflieRen lassen, als dies in der klassischen Theorie mit inren weltfremden
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Annahmen moglich war. Die klassische Theorie konnte bzw. muf3te jedoch den Bereich
des Rahmenwerks ihrer Analysen als terra incognita fur ihre eigenen Methoden
betrachten. Damit waren die Rahmenbedingungen frei fir einen Zugang aus der
politischen Okonomie, der Soziologie bzw. der Organisationstheorie. Indem die neo-
klassische Theorie nun jedoch auch die Rahmenbedingungen des dkonomischen
Handelns selbst mit ihren Analyseinstrumenten behandeln zu kénnen beansprucht,
werden diese selbst zu Konstrukten der Theorie und entsprechend aus einer ver-
engten Perspektive betrachtet. Die Komplexitat von Regulierungs- und Deregulie-
rungsprozessen wird auf die 6konomische Rationalitat solcher Prozesse fir einen eng
umgrenzten Bereich von Akteuren reduziert. Wiederum ist ein solches Konstrukt
geeignet, die Zugangsweisen der Okonomie selbst zu bestéatigen, wenn daraus norma-
tive Forderungen abgeleitet werden, die der Okonomie mit politischen Mitteln die
Bedingungen und Voraussetzungen fir die eigene Gultigkeit herstellen sollen.

Dabei vernachlassigt insbesondere die Theorie des rent seeking, dal} das
beschriebene Verhalten von Firmen nicht unbedingt suboptimal sein muf3, wenn nicht
sehr restriktive Annahmen Uber Optimalitat getroffen werden. Die Verhaltensannahmen
der Theorie fuhren zu der Behauptung, gerade das Streben nach Optimalitat fihre zu
Suboptimalitat betreffend die Allokation von Ressourcen. Dieser Zusammenhang wird
aber abgeleitet von der Differenz zwischen Optimalitdt auf der Firmenebene und
Optimalitat auf der volkswirtschaftlichen Ebene, also von einer Unterscheidung, die fur
die traditionelle Okonomie Geltung hatte, in der konkurrierende Unternehmen nach
Profit strebten, der nicht unbedingt das optimale Ressourcenverhaltnis in der Gesamt-
wirtschaft implizieren muf3te. Gerade durch die Ausweitung der 6konomischen Analyse
auf die Untersuchung der Rahmenbedingungen 6konomischen Verhaltens wird diese
Unterscheidung jedoch infrage gestellt. In diesem Sinne arbeitet die Theorie des rent
seeking mit Annahmen, die fur eine Analyseebene gelten, die zu verlassen ihr ex-
plizites Ziel ist. Auf der Ebene einer Interaktion von Firmen und politischen Akteuren
kann nicht in gleicher Weise zwischen Optimalitat auf Unternehmensebene und
Optimalitat auf volkswirtschaftlicher Ebene unterschieden werden. Insofern nimmt die
Theorie des rent seeking in ihrer normativen Auswirkung auf die Beurteilung von
Regulierung und Deregulierung die Annahmen und Voraussetzungen wieder zurick,
die sie gerade fur die normative Auswertung ihrer Ergebnisse braucht.

Die neoklassische Theorie hat Erfolg also nur, indem sie ihre eigenen Voraus-
setzungen schafft bzw. zu schaffen die normativen Anweisungen gibt. Ihr Abstraktions-
problem kehrt damit auf der Ebene der Normativitat auch in der Erweiterung der
Analyse auf die Rahmenbedingungen des unternehmerischen Wirtschaftens wieder.
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Konzepte wie Optimalitat oder Suboptimalitéat betreffen nur das Konstrukt, das die
Theorie ihren Erérterungen und Analysen zugrunde legen muf3. Sie sind insofern die
Resultate einer Folge von Abstraktionen auf theoretischer und normativer Ebene. Die
normative Ebene 1Rt sich genausowenig auf die Grundlagen der neoklassischen Oko-
nomie einschranken wie die theoretische Ebene. Dies gilt insbesondere fiir die Ab-
straktion von den durch die Strukturierungsleistungen dokumentierten Interessen der
an Regulierungs- bzw. Deregulierungsprozessen beteiligten Akteure, die die Normati-
vitdt des Geschehens ebenso beeinflussen wie die mdgliche Optimalitdt oder Sub-
optimalitat der entsprechenden 6konomischen Vorgange. Die Normativitat der Regulie-
rung ebenso wie die der Deregulierung wird im hohen Mal3e durch die Akteure selbst
gesetzt, die darin zwar die Strukturen reproduzieren, in denen allein sie agieren
konnen, die aber andererseits nicht durch eben diese Strukturen determiniert sind, da
Strukturen nicht als feste und unwandelbare Bestande der objektiven Welt aufgefal3t
werden kénnen, sondern selbst ein dynamisches Geschehen darstellen, das in gesell-
schattlichen Interaktionen die Strukturen nur reproduziert, indem es sie verandert, und
sie nur verdndern kann, indem es sie in diesem dynamischen Sinn als die
Voraussetzungen der eigenen Aktivitaten reproduziert.

Fur eine adaquate Konzeptualisierung dieser Eigendynamik wurde im Rahmen
dieser Arbeit Giddens” Theorie der Strukturierung gewahlt. Diese Theorie stellt einen
eingehend explizierten Ansatz fur ein Verstandnis jener Dualitat bereit, in der die
organisationelle Struktur zum Ausgangspunkt fur aktive Strukturierungslei-stungen der
in ihr agierenden Personen wird, durch welches Agieren die Struktur umgekehrt erst zu
dem wird, was sie ist. Im Kern wird damit zum Ausdruck gebracht, dafl3 Strukturen
ausschlie3lich im Handeln aktualisiert werden, jenseits des Handelns von Akteuren
haben sie nur theoretische Existenz. Struktur enthalt demnach stets ein konstruktivi-
stisches Element, indem sie nur als Medium und Produkt angemessen zu verstehen
ist, wobei die Handlungs- und Strukturebene im Giddens schen Sinne eben durch die
Ebene der Modalitaten vermittelt wird.*"* In neueren Entwicklungen zur Organisations-
theorie wird dieses dynamische Geschehen zudem als eine realitdtsndhere Beschrei-
bung des Phanomens der Organisation vorgestellt. Diesen Gedankengangen zufolge
kann von Organisation Uberhaupt nicht im Sinne einer fixierten Struktur gesprochen
werden. Eine solche abstrakte und statische Betrachtungsweise wirde weder dem
Entwicklungs- noch dem Geschehenscharakter von Organisationen gerecht. Statt von
Struktur mul3 mit Bezug auf Organisationen demzufolge von Strukturierung gesprochen

871 vgl. hierzu Kapitel 11.3.1 Giddens Theorie der Strukturierung
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werden, worin der dynamische Charakter des organisationellen Geschehens zum
Ausdruck gebracht wird. Organisation ist danach niemals statisch, sondern vielmehr
das Ergebnis einer Wechselwirkung zwischen einer sozusagen augenblicklich beste-
henden Struktur, die jedoch unmittelbar danach schon nicht in der urspriinglichen
Weise vorhanden ist, sondern durch die Organisationsmitglieder bzw. durch deren
Uber ihr Rollenengagement Uberschiel3ende personale Beteiligung permanent ver-
andert und neu strukturiert wird. Eine Organisation ist deshalb vor allem nicht ein
Gebilde, das von einem rationalen Akteur gestaltet wird und nach ebenso rationalen
wie sachgerechten Planen handelt. Ihr Agieren wird vielmehr mindestens ebenso von
den Interessen der Mitglieder und deren machtorientierter Beteiligung Uber das Orga-
nisationsziel hinaus bestimmt. Allerdings ist dabei auch zu beriicksichtigen, dal3 die
bestehende Organisation deshalb noch nicht als Resultante zielgerichteter Machtinter-
essen verstanden werden kann; hier sind vielmehr kompliziertere Prozesse der Macht-
balance und der Machtsubstitution zu berticksichtigen, die im Sinne nichtintendierter
Folgen dazu fuhren, daf3 das organisatorische Gebilde, das zu einem gegebenen
Zeitpunkt realisiert ist, durchaus nicht den Erwartungen und Wuinschen der struktu-
rierenden und restrukturierenden Mitglieder entsprechen muf3.

Auf der Grundlage von Giddens” Theorie der Strukturierung stellte sich zudem
explizit die Frage nach der Bedeutung des individuellen Akteurs bzw. von Kollektiven
individueller Akteure fir die Organisation als Ergebnis von Strukturierungs- und Re-
strukturierungsprozessen. Die Untersuchung der Eigendynamik in Deregulie-rungs-
prozessen wie sie sich im Falle der Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsi-
cherung dargestellt hat, konnte in diesem Kontext durch die Theorie der Mikropolitik
eine positive Erganzung erfahren. Der Begriff der Politik auf der Mikroebene bringt
generell zum Ausdruck, daf? Struktur und Strukturierung keineswegs nur objektiv und
auf Organisationsebene ablaufende Geschehnisse und Prozesse darstellen, sondern
angemessen nur zu verstehen sind, wenn die individuellen Interessen der
Organisationsmitglieder Beriicksichtigung finden, die im Begriff der Macht und ihrer
mikropolitischen Durchsetzung zusammengefal3t werden kdnnen. Mikropolitik wird
dabei jedoch nicht als isolierte Determinante von Strukturierungsprozessen aufgefal3t,
sondern als Erganzung und Prazisierung der in Giddens” Theorie ausgefiihrten Duali-
tat von Struktur als Medium und Produkt verstanden. In ihnen aber ist eine fundamen-
tale Bewegung der sozialen Wirklichkeit latent enthalten, die als eine Grundstromung
die aktuellen Tendenzen zu Deregulierungen tragt, wie auch der konzeptionelle und
theoretische Rahmen, der die Deregulierungstendenzen auf breiter theoretischer Basis
verstandlich werden [a3t und, wie die Fallstudie gezeigt hat, eher als die neoklassi-
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sche Theorie geeignet und in der Lage war, das vor wenigen Jahren in Deutschland
realisierte Deregulierungsprojekt in der Form der Organisationsprivatisierung einer
zuvor in staatlicher Regie gefiihrten Organisation zur Erbringung einer hoch spezi-
fischen Leistung zu erklaren. Dieses Deregulierungsprojekt war fur die Untersuchung
von Deregulierungsprozessen deshalb von besonderem Interesse, weil dieses Vorha-
ben durch sehr heterogene Interessen- und Motivkonstellationen bestimmt wurde, zu
denen nicht nur externe Akteure beitrugen, sondern die auch in einem betrachtlichen
Mal3 durch die Mitglieder der Organisation selbst in den politischen Entscheidungspro-
zel3 eingebracht wurden.

Die Giddens’sche Strukturationstheorie in Verbindung mit der mikropolitischen
Theorie bot daher m.E. gute Denkansatze fur eine Erklarung um die Vorgange im
Zusammenhang mit der Reform der Flugsicherungsorganisation in Deutschland wie sie
sich vor wenigen Jahren und jenseits einer 6konomischen Rationalitat im Stile or-
thodoxer Mikrookonomie vollzogen hat. Ursachlich dafir war, so kénnte man in diesem
Falle sagen, der “solide Beitrag”, den die “negativen Erfahrungen der Flugsicherungs-
Grunderzeit ... zur Demotivierung des Flugsicherungspersonals von Anbeginn ihrer
BFS-Tatigkeit” geliefert haben, indem diese von “einer Fluglotsengeneration an die
folgende weitergegeben” wurden.?”? Dieser Demotivierungsbeitrag wurde letztlich zu
einem Keim, zu einer wirkméchtigen geistigen Quelle fur Veranderung und Wandel
innerhalb unserer Gesellschaft, von der Organisationen selbst ein Teil sind, und l&af3t
damit 6konomisch motivierte Effizienz- und ZweckmaRigkeitsaspekte hinter sich. -
Organisationen sind soziale Systeme, Handlungssysteme, wie auch unsere Gesell-
schaft selbst im Sinne der Giddens’schen Sozialtheorie ein soziales Handlungssystem
ist. Auf dieser gedanklichen Grundlage wird Wandel nicht nur zu einem konstruktiven
Element der Gesellschaft, sondern gewdahrt einen anderen Blick auf die einer De-
regulierung oder auch Organisationsprivatisierung unterstellte Zweckrationalitat, indem
der damit einhergehende Wandel als kontingentes Ergebnis eines sozialen Prozesses
entlarvt wird, der zu einem in der Irrationalitat bzw. Rationalitat menschlicher Wahr-
nehmungsmuster wurzelt und in seiner Ausgestaltung vielfach in Ermangelung ra-
tionaler Begrindungsstrategien als Ph&dnomen zu erfassen versucht wird als die
Gesamtheit der Meinungen, die fiir eine Epoche typisch sind und fiir die es genau so
viele Erklarungen geben kann, wie gleichzeitig keine davon alleine unbedingt richtig
sein muf3. Fur dieses Phanomen findet sich im Sprachgebrauch die Umschreibung
»Zeitgeist.

82 vgl. Trampler, H.-P., in: Verfassungs- und unternehmensrechtliche Probleme
der bundesdeutschen Flugsicherung, Duncker und Humblot, Berlin, 1993, Ful3note
194, Seite 50
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2. Gesellschaftliche Perspektiven

Das Thema der Deregulierung wird gegenwartig fast ausschlie3lich unter
ordnungspolitischen Vorzeichen diskutiert. Im Vordergrund stehen also Fragen nach
dem Stellenwert einer staatlichen Regulierung der Wirtschaftstatigkeit im allgemeinen
und nach der Berechtigung einer staatlich verfal3ten Erstellung von Leistungen und
Gutern in 6ffentlichen Unternehmen bzw. durch staatliche und/od er burokratische
Instanzen. Diese ordnungspolitische Auseinandersetzung geht von grundlegenden
Zweifeln an der Vorstellung aus, daf3 eine staatlich gelenkte Guter- und Leistungser-
stellung in den Kontext einer marktwirtschaftlich organisierten Wirtschaft passen
kénnte. Solche Organisationsformen der Wirtschaftstatigkeit werden mehr und mehr
als Fremdkorper gesehen, die das reibungslose Funktionieren der Marktwirtschaft
durch abweichende Funktionsprinzipien und eine andere Rationalitat der Leistungser-
bringung gefahrden kdnnten.

Hier hat sich das liberale Gedankengut weit Gber alle Parteigrenzen hinaus
durchgesetzt, das dem Staat nur eine subsididre Rolle zugesteht, so dal} der Staat
generell nur dann tatig werden sollte, wenn eine notwendige Aufgabe nicht von den
Birgern selbst in Eigeninitiative erfullt werden kann. Der liberale Gedanke ist hier also
weitgehend identisch mit Zweifeln an der Vorstellung, der Staat und seine Institutionen
konnten stets besser wissen, was fur den Blrger gut ist und wie dieses Gute dem
Birger zur Verfugung gestellt werden muf3. Deregulierung entsteht auf dieser gedank-
lichen Grundlage aus der Uberpriifung aller nicht genuin hoheitlichen Tétigkeiten des
Staates auf ihre Vereinbarkeit mit dem Prinzip der Subsidiaritat, das unter diesem
Aspekt gleichbedeutend mit dem liberalen Prinzip ist.

Unter diesem Vorzeichen wird allerdings auch der Bereich der genuin hoheitli-
chen Aufgaben des Staates neu gesehen und definiert. Das Prinzip der Subsidiaritat
ist es gerade, das bisher als selbstverstandlich dem hoheitlichen Gebiet zugerechnete
Aufgabenfelder dahingehend zu Uberprifen zwingt, ob in jedem einzelnen Fall eine
begrindete genuine Staatsfunktion ausgelbt wird oder vielleicht nur einer unbefragten
Tradition gefolgt wird. Dies hat bereits zu zahlreichen Veréanderungen und Initiativen
zu Deregulierungen gefihrt, von den Aufgaben der kommunalen Leistungen bis zu den
Tatigkeiten der Arbeitsvermittlung und der Privatisierung 6ffentlicher Unternehmen.

Gerade im zuletzt genannten Beispiel von Deregulierung - also der Spezialform
der Privatisierung zuvor in staatlicher Regie erbrachter Leistungen - zeigt sich ein Uber
die ordnungspolitische Motivation und tber die Zweifel an der tatsachlich notwendigen
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Grole des der hoheitlichen Tatigkeit unterliegenden Bereichs hinausgehender Gedan-
ke, der fur die gegenwartige Deregulierungsdebatte mindestens so wichtig ist wie die
beiden zuvor genannten. Einer Leistungserbringung in staatlich gelenkter Form wird
generell nicht mehr die Fahigkeit zugeschrieben, einen unter den gegenwartigen
Bedingungen der internationalen Wirtschaftstatigkeit ausreichenden Effizienzstandard
garantieren zu kdnnen. Aus gesamtwirtschaftlicher Sicht erscheint das Kosten-Nutzen-
Verhaltnis der unter staatlicher Lenkung erbrachten Guiter und Leistungen als ungenu-
gend, weil es zu einer suboptimalen Allokation der verfiigbaren Ressourcen fihrt und
damit nicht das auf dem Stand der Produktivkrafte mégliche Wohlfahrtsniveau zu
realisieren erlaubt.

In diesen fundamentalen Zweifeln an der Berechtigung und an der Rationalitat
regulierender Eingriffe des Staates in die Wirtschaft bzw. an der Ubernahme von
Teilen der Produktion von Giutern und Dienstleistungen durch staatliche oder
halbstaatliche Organisationen offenbart sich ein gewandeltes Denken tber das Ver-
haltnis des Staates zu seinen Birgern. Es ist der Daseinsvorsorgestaat selbst, der nun
kritischer betrachtet wird als friher, weil die kontraproduktiven Folgen der Ausweitung
der Staatstatigkeit den Gedanken nahegelegt haben, die quantitative und qualitative
Zunahme der Vorsorge des Staates fur das Leben seiner Burger konnte gerade fir das
Leben dieser Birger zu einer Abnahme der tatsachlichen Sicherheit fir die Beibehal-
tung des erreichten Lebensstandards gefuhrt haben.

Man konnte hier eine Dialektik der Staatstéatigkeit am Werke sehen, derzufolge
eine zunehmende Inanspruchnahme des Sozialprodukts durch den Staat bzw. eine
zunehmende Uberlagerung der am Markt orientierten Primarverteilung durch die
staatliche Sekundarverteilung den Nutzen dieser Staatstatigkeit zunehmend verringert,
bis eine weitere Zunahme statt zu einem Mehr an Wohlfahrt zu einer Verringerung des
Lebensstandards fur die Mehrzahl der Birger und nur noch zu einer Erh6hung fir
einen sehr kleinen Anteil der Burger fuhrt. Dieser grundsatzliche Zusammenhang
scheint heute weitgehende Zustimmung zu finden. Die Debatten drehen sich demge-
man mehr Uber die Bestimmung jenes Punktes, an dem der Umschlag von der wohl-
tatigen Wirkung der regulierenden Staatstétigkeit zu wohlstandsmindernden Effekten
der Regulierungen stattfindet.

Auch Uber die Natur des theoretischen Zusammenhanges, der diesen Umschlag
erklart, besteht eine relativ groRe Einmutigkeit unter den politisch wirksamen Kraften.
Es herrscht weitgehende Einstimmung dartber, dal? der marktwirtschaftliche Sektor
der Guter- und Leistungsproduktion nur dann jene Voraussetzungen fur die staatliche
und nicht gewinnorientierte Erstellung und Verteilung des Sozialprodukts erbringen
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kann, wenn der staatliche Sektor ihn nicht mit einem UbermaR an Regulierung daran
hindert, die erforderliche Effizienz zu entwickeln, die den letzteren Sektor erst in die
Lage versetzt, Teile des Sozialprodukts in Abanderung des Marktresultats zu ver-
wenden und zu verteilen. Auch hier steht im Zentrum der Debatten deshalb, wo die
Grenzen genau sind, von denen ab der staatlichen Wohlfahrtsverteilung die Grundla-
gen in der Produktion der Voraussetzungen fur diese Verteilung entzogen werden.
Das durchgefuhrte Beispiel einer Organisationsprivatisierung, in diesem Falle
der Deutschen Flugsicherung, wird gerne als Beispiel und Begrindung fir einen
wichtigen Schritt in die richtige Richtung einer Wettbewerbsoffnung angefihrt, und es
wird dabei vielfach zu bertcksichtigen versaumt, dal3 es einen echten Markt fur Flugsi-
cherungsdienstleistungen derzeit noch nicht gibt. Doch hat sich in einem Subtext um
Regulierung und Deregulierung schon langst die moralische Konnotation eines Ent-
regulierens im Sinne eines Entschréankens oder auch Befreiens von unnétigen Fesseln
festgesetzt und entfaltet in den offiziell gefiihrten Debatten seine profunde innovative
Kraft in nahezu allen Bereichen unserer Gesellschaft. So hat erst kirzlich die Mono-
polkommission der Bundesregierung “umfassende Reformen im Gesundheitswesen
und im Handwerk hin zu mehr Wettbewerb angemahnt”.®”® Es wurde insbesondere die
hohe Regulierungsdichte im Handwerk, die in “keinem anderen Staat der Europai-
schen Union” erreicht werde, kritisiert; auch erwartet der Vorsitzende der Monopol-
kommission, Carl-Christian von Weizsacker von einer solchen Reform “mehr Wett-
bewerb und deutliche Kostensenkungen im Gesundheitssektor.” Und schon nimmt der
Privatisierungsgedanke weitere Formen an. Die Deutsche Bundesbank halt eine
Reform des offentlichen Dienstes fur dringend geboten und pladiert fr eine noch
starkere Konzentration des Staates auf den “Kern 6ffentlicher Aufgaben”.®”* Auch die
Universitaten sollten sich der Herausforderung des Wettbewerbs annehmen. So wurde
bereits der Vorschlag gemacht, Hochschulen fir den symbolischen Kaufpreis von nur
einer Mark zu privatisieren. Der ehemalige FDP-Bildungsminister Mollemann stellte
fest, daf3 durch jahrelanges falsches Sparen am Bildungsetat bei den Hochschulen ein
Riesendefizit entstanden sei und er flgt hinzu “Wir brauchen private Investoren, die

873 vgl. 0.V., Monopolkommission will umfangreiche Marktoffnung, in: Rhei-
nische Post vom 8.7.98

874 Vgl. 0.V. Gehélter und Pensionen explodieren, in: Rheinische Post vom
19.8.98
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die deutsche Hochschullandschaft wieder fit machen”.*”> Vor dem Hintergrund der
Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung konstatierte der Parlamenta-
rische Staatssekretar im Bundesministerium fur Verkehr: Das Beispiel Flugsicherung
zeige, dal3 Politik viel erreichen kénne, wenn sie sich zurtickziehe. Privatisierung und
Liberalisierung seien notwendige Wege und Bedingungen fur eine Wachstumssteige-
rung in Deutschland gewesen.*”® So will denn auch die derzeitige CDU/CSU-FDP
Regierungskoalition den wirtschaftspolitisch eingeschlagenen Deregulierungsweg im
Rahmen des “Luftfahrtkonzepts 2000" weiter begehen und konsequent die Beteiligun-
gen des Bundes am Luftverkehr vorantreiben, d.h. auch die Flughafen privatisieren.®"’
Denn “Fir die Bundesregierung geht es darum, ein leistungsfahiges deutsches Luft-
verkehrssystem mit wettbewerbsféhigen Flughéfen zu erhalten. Deshalb mul3 es durch
Privatisierung mehr Spielraum fur den Wettbewerb zwischen den européischen Flug-

hafen geben”.3™

3. SchluBbemerkung und Ausblick

Wie an verschiedenen Stellen der vorliegenden Arbeit bereits naher ausgefinhrt,
wird die Organisationsprivatisierung der Deutschen Flugsicherung von Politikern,
Wirtschaftsvertretern, Luftfahrtverbdnden und von DFS-Geschéftsfihrern immer
wieder und gerne als Beispiel fir eine erfolgreiche Deregulierung angefiihrt. Dies
geschieht nicht nur mit Verweis auf die 6konomischen Kennziffern Produktivitat,
Wirtschaftlichkeit und Effizienz, sondern unter anderem auch hinsichtlich eines gestie-

7% vgl. 0.V. Méllemann fir Hochschul-Verkauf, in: Rheinische Post vom 22.6.98,
Jahrgg. 53 Nr. 141

% vgl. Jung, S., DFS rief und alle kamen, in: Transmission, Das Mitarbeiterma-
gazin der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Offenbach a. M. (Hrsg.), Ausgabe Marz
1998, Seite 33

377 vgl. 0.V., Auch Flughéafen privatisieren, in: Handelsblatt, vom 27.7.94

378 vgl. Staatssekretar Henke, zitiert in: “Stammtisch” mit prominenter Beset-
zung, in: Transmission aktuell, Das Mitarbeitermagazin der DFS Deutsche Flugsiche-
rung GmbH, Februar 1998, DFS Deutsche Flugsicherung GmbH, Offenbach a. M.

(Hrsg.)
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genen Sicherheitsniveaus und eines nunmehr sehr guten Betriebsklimas.*”® Dariiber
hinaus wird durch die Medien gerne aufgenommen und propagiert, daf3 die organisa-
tionsprivatisierte Organisation “DFS Deutsche Flugsicherung GmbH” auch zunehmend
neue Arbeitsplatze schaffe.®®* Besonders bemerkenswert und als iiberaus sinnvoller
Effekt hat sich die (ehemals durch einen mikropolitischen Kompromif3 !) ergebene
Integration von ziviler und militarischer Flugsicherungskomponenten unter demselben
organisatorischen Dach herausgestellt und scheint sich unter fachlichen Gesichts-
punkten zu bewahren.*®! Zweifelsohne sind von dieser Organisationsreform Flugsiche-
rung auch positive Effekte auf die Weiterentwicklung des nationalen Luftfahrtsystems
und einer Europaisierung desselben insgesamt ausgegangen. Die beschriebenen
Aktivitaten zusammen mit allen Innovationen sprechen insofern fur sich.

Dennoch bleibt festzuhalten, dal? die Organisationsreform der Deutschen
Flugsicherung - den Erkenntnissen und Ergebnissen der Fallstudie zufolge - keines-
wegs ausschliel3lich das Ergebnis einer politischen Deregulierungsstrategie war,
sondern dald sich diese vielmehr in einem mikropolitisch und von unterschiedlich
interessierten Akteuren mit Macht gefiihrten Prozel3 geradezu gegen (!) eine Regie-
rung durchgesetzt hat, dessen Ausgang dartber hinaus in jeder Hinsicht kontingent
war. Als selbst kontingent hat sich der »politische Wille« dargestellt und mit ihm die
jeweils angefiihrten Argumente, die fur die Flugsicherungsorganisation nacheinander
sowohl die Gestalt einer Behérde, als auch die einer GmbH begriindeten. Insbesonde-
re hinsichtlich der zu den Hauptaufgaben der Flugsicherungsorganisation gehérenden
Bereitstellung bzw. »Produktion« von Flugsicherheit liel3 sich nicht zwingend nach-
weisen, dal3 diese weder in der einen noch in der anderen Organisationsgestalt bzw.
weder von beamtetem oder angestelltem Personal effizienter zu bewerkstelligen sei.
Erklarungen fur einen Produktivitatsschub kénnen, so haben die vorliegenden Aus-

879 vgl. Ziegler, H., Und jetzt ?, in: Der Flugleiter, Nr. 4, Marz 1998, 45. Jahr-
gang, Seite 3-4; in diesem Beitrag bezweifelt der Autor als Geschaftsfuhrer des Ver-
bandes Deutscher Flugleiter (VDF) “ob die internen Probleme der DFS im zur Zeit
herrschenden Klima gel6st werden kénnen”. Er bedauert, daf? der “Geist von "93, als
man noch gemeinsam mit Verb&nden und Gewerkschaften am Haus Flugsicherung
bastelte” nicht mehr existiert und dal3 “Fachliches, speziell wenn es mit Kosten verbun-
den ist ... schon mal gern unter den Tisch” falle.

%0 vgl. 0.V., Bonn will Ausbau von Flughafen beschleunigen, in: Rheinische
Post, vom 4.7.98, Nr. 152; demgemal will “die DFS kinftig pro Jahr rund 100 Arbeits-
platze schaffen und die Gebuhren ... erneut senken”.

381 vgl. hierzu Kapitel 111.3.1 “Mikropolitische Analysen”; ansonsten handelt es
sich in diesem Falle um eine fachliche Einschatzung des Verfassers.
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fuhrungen teilweise gezeigt, eher im motivationalen Bereich des Personals gesucht
und gefunden werden.**? Der ReformprozeR und das Reformergebnis der Deutschen
Flugsicherung kann insofern nur eingeschrankt als Beispiel fir andere Deregulierungs-
vorhaben Gultigkeit haben, wie auch die in Aussicht gestellte Schaffung von ca. 100
neuen Arbeitsplatzen pro Jahr unter dem Gesichtspunkt und in der Folge einer in der
Vergangenheit problematischen und mangelhaften Nachwuchsgewinnung fur den
Flugsicherungsdienst durch die Behdrde BFS gesehen werden muf3; in diesem Zu-
sammenhang gilt es auch zu beriicksichtigen, daf? ein Groliteil des aktiven Flugsiche-
rungspersonals Mitte der 90er Jahre das Ruhestandsalter erreicht hatte.

Was im Laufe der 80er Jahre in Deutschland als neues Konzept zur Bekamp-
fung der Arbeitslosigkeit in die wirtschaftspolitische Diskussion Einzug gehalten und
als politisches Konzept zur Bekdmpfung dieses Problems in der Regierungserkléarung
vom Marz 1987 aufgenommen worden war®®®, namlich die Deregulierung der deut-
schen Wirtschaft voranzutreiben, hat das angestrebte Ziel gesamtwirtschaftlich gese-
hen im wesentlichen verfehlt. Die Arbeitslosigkeit hat in Deutschland zur Mitte des
Jahres 1998 ein Niveau von ca. 4 Millionen erreicht und damit die 6konomische und
insbesondere die politische Diskussion vor dem Hintergrund des Bundestagswahl-
kampfes im Herbst 1998 erneut entfacht. Vor diesem Hintergrund polarisieren sich die
Positionen. So sehr die politischen Protagonisten der Deregulierung von einem RuUck-
zug des Staates aus Unternehmen Uberzeugt sind, soweit diese nicht genuin hoheitli-
cher Natur sind, so sehr sind die Antagonisten fur eine Abkehr einer weiteren konse-
guenten Verfolgung des Deregulierungskonzeptes. Sie bejahen zwar den Markt als
Ordnungsprinzip, pladieren aber auch dafir, daf die sozialen Aspekte unserer »sozia-
len Marktwirtschaft« nicht noch weiter den scheinbar 6konomischen Notwendigkeiten
geopfert werden sollen, was bereits zu Veranderungen der Gesellschaft gefiihrt habe.

So konstatierte erst kiirzlich Rudolf Dressler*®* (SPD) eine “Durchdkonomisie-

%2 vgl. hierzu auch: Mackensen, W., Dreiste Flugsicherung, in: FAZ v. 7.8.93;
Hier vertritt der Autor die Meinung, dal3 die Verbesserung der Verspatungssituation im
innerdeutschen Flugverkehr im wesentlichen auf “gednderte Flugzeugumlaufe” und
“Ausdinnung des Luftverkehrs” zurtickzufiihren sei. Die Flugsicherung bleibe zuminde
st in Frankfurt “ein Manko”.

3 vgl. Hirsch, W., Zeppernick, R., Deregulierung, in: WiSt Wirtschafts-wissen-
schatftliches Studium, Dichtl, E., Issing, O. (Hrsg.), 17. Jahrgang, Heft 4, April 1988,
Seite 163

%4 Rudolf Dressler, SPD, Bundesvorsitzender der Arbeitsgemeinschaft fiir
Arbeitnehmerfragen der SPD anléRlich seiner Rede auf der Bundeskonferenz vom 13.-
15. Marz 1998 in Magdeburg
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rung aller Lebensbereiche” mit “schlimmen Veranderungen im gesellschaftspolitischen
Denken” und unternehmerischer Verhaltensweisen. Er &ul3erte die Vermutung, die
Okonomie habe sich “zur eigentlichen Herrscherin tber die Politik aufgeschwungen.”
Zwar sei der Markt, so Dressler weiter, “unverzichtbares Organisationsprinzip fir das
wirtschaftliche Geschehen. Ordnungsprinzip fiir unsere Gesellschaft aber” kdnne er
nicht sein, denn diese wirde “nicht von Rentabilitdten oder ZinsfufRen, von Angebot
oder Nachfrage zusammengehalten, sondern von Werten, von Moral, Humanitat und
Mitmenschlichkeit.” - “Unternehmer und Unternehmen”, so Dressler weiter, “haben
nicht nur eine 6konomische, sie haben eine gesellschaftliche Funktion, die nicht ... an
der Garderobe betriebswirtschaftlicher Rentabilitéat ... abgelegt werden kann”. Auch
definiere “die betriebswirtschaftliche Notwendigkeit, Arbeitnehmer entlassen zu
mussen”, nicht “einen erfolgreichen Unternehmer ...,“ sondern sei “Ausdruck unterneh-
merischer Fehlleistungen”.

Demgegenuber versprechen die Verfasser in einem Papier um Zukunftskonzep-
te, das der CDU als Wahlkampfgrundlage fur die Bundestagswahl im Herbst 1998
dienen soll und kirzlich von CDU-Fraktionschef Wolfgang Schauble vorgestellt
wurde*®®, “daf} wir an unserem Ziel >Arbeit fir alle< festhalten”. Es werden insbeson-
dere Antworten auf die Frage gesucht, so Schauble weiter, “wo wir mit weniger Blro-
kratie und weniger Regulierung effektivere, bessere und auch freiheitlichere Losungen
erreichen konnen”. Die Union will demgemal? in Zukunft eine Reihe weiterer staatlicher

Kompetenzen an die Blrger zurtickgeben. Schauble: “ ... deswegen ist fir uns Dezen-
tralisierung, Subsidiaritat, wie immer wir es nennen, eine entscheidende Antwort auf
die Frage wie wir unsere Chancen nutzen.” - “Das muf3 wohl ein Irrtum sein”, so

Dressler. “Nein, was wir brauchen ist Re-Regulierung. Wir wollen doch nicht die
Regeln abschaffen, sondern wir wollen alte, hinderliche, unzeitgemafie und inflexible
ersetzen durch zeitgeméalRe, zukunftsfahige, flexible und neue.” Privatisierung sei der
“ideologische Fetisch einer ganzen Generation von Politikern und Wissenschaftlern”;
damit einher gehe “der Versuch einer Neudefinition von Subsidiaritat, der die Legitima-
tion staatlichen Handelns bis auf einen kiimmerlichen, unverzichtbaren Rest weit-
gehend minimieren will®.

An diesen Positionen a3t sich ablesen, da3 der Bundestagswahlkampf des
Jahres 1998 weniger ein Lagerwahlkampf sein wird als vielmehr eine Auseinanderset-
zung uber den rechten Weg zu Zielen, tber die noch erhebliche parteipolitische bzw.
offentliche Meinungsunterschiede bestehen. Die Ergebnisse der Bundestagswahl 1998
werden zwar weder die eine noch die andere Position bestatigen kénnen, doch ist mit

35 Quelle: Deutsche Tagesschau am 2.4.98
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der Stimmabgabe eines jeden Wahlberechtigten auch eine grundsatzliche Entschei-
dung beziglich der weiteren wirtschaftspolitischen Philosophie verbunden, und es
bleibt demgemal abzuwarten, wie sich die Gesellschaft auf der Grundlage dieser
Entscheidung weiterentwickelt.
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Fragebogen

BITTE NUR BEANTWORTEN, WENN SIE
VOR DEM 30. SEPTEMBER 1992
IN DIE FLUGSICHERUNG EINGETRETEN SIND !

kkkkkkkkkhkkkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkhkhkkkhkhkkkhkhkkkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkkkhkhkkkkhkhkkkkkhkhkkkkkhkhkkkkkhkhkkkkk

VORWEG BEREITS HERZLICHEN DANK FUR IHRE BEREITSCHAFT,

DIE FOLGENDEN FRAGEN ZU BEANTWORTEN !
-
Bei dem Ihnen vorliegenden Fragebogen handelt es sich um eine Erhebung der
Universitat Wuppertal im Rahmen eines Forschungsprojektes zum Thema der
Privatisierung offentlicher Unternehmen. Der aktuelle Privatisierungsprozel3 der

BFS/DFS steht hier im Mittelpunkt der Forschungsarbeit eines Promovenden.
Strikte Anonymitat wird ausdricklich zugesichert.

Bitte werfen Sie den Fragebogen nach dem Ausfullen bis zum 31.10.1995
in den vorgesehenen Behélter beim Betriebsrat.
kkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkhkkkhkkkkkkkkkkkkkkkkkkhkkkkkkkhkkkhkkkkkkkkkkhkkhkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkkk
Der Fragebogen befal3t sich damit, wie Sie die Privatisierung der Flugsicherung (also den
Ubergang in die neue Organisationsform einer GmbH)sehen und wie Sie diesen Ubergang

und seine Folgen beurteilen.

Zu den meisten Fragen sind einige Antwortmdglichkeiten vorgegeben, die Sie nur anzu-
kreuzen brauchen. Bei einigen Fragen sind jedoch keine Antworten vorgegeben; hier ware
ich Ihnen sehr dankbar, wenn Sie stichwortartig Ihre Ansicht zu dem Thema

skizzieren wirden.
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0) In welcher Funktion sind Sie bei der Flugsicherung tatig?
vor dem heute
1.1.1993
Operativer Flugsicherungsdienst
(Fluglotse/Flugdatenbearbeiter) O
oberes/mittleres Management O

O OO

sonstige Funktionen O

1) Wie lange waren Sie vor Inkrafttreten der Privatisierung (also vor dem 1.1.1 99 3)
schon bei der Flugsicherung beschéftigt?

3 Monate bis 1 Jahr
1 - 3 Jahre

3 -5 Jahre

5-10 Jahre

Uber 10 Jahre

OOO0O0O0O

2) Als Sie das erstemal von den Planen fir eine Privatisierung der Flugsicherung hor-
ten, wie war da ganz allgemein lhre erste Reaktion?

strikt dagegen
sehr skeptisch
unsicher

erwartungsvoll

OOO0O0O0O

uneingeschrankt positiv

3 a) Wie haben Sie damals die mdglichen Folgen der Privatisierung fir Sie selbst
und ihre Arbeitssituation beurteilt ?

eher negativ
neutral

O OO

eher positiv

3 b) Es ware eine grol3e Hilfe, wenn Sie in Stichworten zwei oder drei der wichtigsten
Folgen fur Sie selbst angeben wirden, die Sie damals erwartet haben:
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4) Wie haben Sie damals die méglichen Folgen der Privatisierung fur die Effizienz der
Flugsicherung beurteilt?
eher negativ O
neutral O
eher positiv O
5) Haben Sie die der Privatisierung vorangegangenen Diskussionen und Auseinander-

setzungen intensiv verfolgt oder eher am Rande und zuféallig wahrgenommen?

intensiv verfolgt

habe versucht, auf dem Laufenden
zu bleiben

eher sporadisch und zuféllig
wahrgenommen

mit geringem Interesse und beilaufig

OO O O

6) Haben Sie sich an diesen Diskussionen und Auseinandersetzungen aktiv beteiligt
oder sie nur verfolgt?

aktiv beteiligt

in MalRen aktiv beteiligt

eigentlich nur beobachtet und verfolgt
hat mich wenig bis Gberhaupt

nicht interessiert

O 00O

7) Wenn Sie alles in allem nehmen und einmal ganz generell urteilen, waren Sie fur
oder gegen eine Privatisierung?

daftr O

dagegen O
unentschieden O

8 a) Unmittelbar nach der Privatisierung, also nach dem 1.1.1993, hat sich da etwas fir
Sie personlich in Ihrem beruflichen Umfeld gedndert, das Sie auf die Privatisierung
zuruckfihren?

nein
wenig
viel

O OO
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8 b) Es ware eine grofRe Hilfe, wenn Sie kurz und in Stichworten angeben kdnnten,
was sich fur Sie geandert hat:

9 a) Und bezuglich der Effizienz, mit der die Flugsicherung ihre Aufgaben erfullt,
hat sich da unmittelbar nach der Privatisierung etwas geandert ?

nein
wenig

O OO

viel

9b) Es ware auch hier eine grofRe Hilfe, wenn Sie kurz angeben kdnnten, wie
diese Veranderungen aussahen:

10 a) Wenn Sie die Lage betrachten, wie sie heute ist, sehen Sie inzwischen fur
Sie personlich in ihrer Arbeitssituation Verdnderungen aufgrund der
Privatisierung?

nein
wenige

O OO

viele

10 b) Es wére wiederum eine grofl3e Hilfe, wenn Sie stichwortartig angeben konnten,
wie diese Verdnderungen aussehen:

10 ¢) Und wie beurteilen Sie heute die Folgen der Privatisierung fir sich selbst und

ihre Arbeitssituation?

eher negativ
neutral

O OO

eher positiv
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11 a) Teilen Sie die Ansicht, die Flugsicherung arbeite heute effizienter als vor
der Privatisierung?

ja, uneingeschrankt
in der Tendenz ja

O OO

sehe keine Veranderungen

nein, die Flugsicherung arbeitet
heute weniger effizient als vor der
Privatisierung O

11 b) Wenn Sie Verbesserungen in der Effizienz der Flugsicherung sehen, inwieweit
geht dies Ihrer Meinung nach tatsachlich auf die Privatisierung zurick?

ausschlieflich

zum grofReren Teil

zum kleineren Teil

die Verbesserungen sind auf ganz

O 00O

andere Ursachen zurtickzufihren

11 c¢) Wenn Sie annehmen, dal die Verbesserungen auf ganz andere Ursachen
zurtckzufihren sind als auf die Privatisierung, kdnnten Sie bitte diese
Ursachen nennen:

12) Welche Organisation oder welche Personengruppe hat ihrer Ansicht nach
den gréRten Anteil am Zustandekommen der Privatisierung gehabt?

13) Und welche Organisation oder welche Personengruppe hat ihrer Ansicht
nach am intensivsten gegen die Privatisierung gewirkt?

kkkkkkkkkkkkkkhkhkhkkhkhkkkhkhkkkkhkhkkkhkhkkkkhkhkkkhkhkkkhkhkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkkkhkhkkkkhkhkkkkk

ICH BEDANKE MICH GANZ HERZLICH FUR DIE BEANTWORTUNG DIESER
FRAGEN.

kkkkkkkkkkkkkkhkhkkkhkhkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkhkhkkkkhkhkkkhkkkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkhkhkkkkkhkhkkkkhkhkkkkhkhkkkkkhkhkkkkkhkhkkkkk
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Tabelle 1

Tabellen

zu Kap. I11.2.2: Wahrnehmungen zur Privatisierung und zur Effizienz

(1) Frage: In welcher Funktion sind bzw. waren Sie bei der Flugsicherung tatig -

heute bzw. vor dem 1.1.1993 ?

Funktion vor dem 1.1.1993

Kumulierte

operativer

Flugsicherungsdienst

oberes/mittleres
M anagement

sonstige Funktionen

keine Antwort

Summe

Haufigkeit %-Werte
472 74,0
64 10,0
97 152
5 0,8
638 100,0

%-Werte

74,0

Funktion vor dem 1.1.1993

operativer Dienst
74,0%

0,8%

fehlende Werte

Management
10,0%

sonstige Funktionen
15,2%
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Funktion heute

operativer

Flugsicherungsdienst

oberes/mittleres
M anagement

sonstige Funktionen

keine Antwort

Summe

Haufigkeit

425

86

122

%-Werte

66,6

13,5

191

Kumulierte
%-Werte

66,6

Funktion zum Zeitpunkt der Befragung

operativer Dienst
66,6%

fehlende W erte
0,8%

Management

13,5%

sonstige Funktionen
19,1%
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(2) Frage: Wie lange waren Sie vor Inkrafttreten der Privatisierung (also vor dem

1.1.1993) schon bei der Flugsicherung beschaftigt ?

Beschaftigungsdauer vor dem 1.1.1993

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte  %-Werte

3 Monate bis 1 Jahr 11 1,7 1,7
1-3Jahre 47 74 9,1
3-5Jahre 73 11,4 20,5
5- 10 Jahre 91 14,3 34,8
Uber 10 Jahre 411 64,4 99,2
keine Antwort 5 0,8 100,0

Summe 638 100,0 100,0

Beschaftigungsdauer vor dem 1.1.1993
ober 10 Jahre
64,4%
fehlende Werte
0,8%
3 Monate bis 1 Jahr
1,7%
1-3 Jahre
5-10 Jahre 7.4%
14,3% 3-5 Jahre
11.4%
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(3) Frage: Als Sie das erstemal von den Planen fur eine Privatisierung der Flugsi-

cherung horten, wie war da ganz allgemein Ihre erste Reaktion ?

Erste Reaktion auf die Privatisierungsplane

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte  %-Werte

strikt dagegen 12 19 19
sehr skeptisch 79 12,4 14,3
unsicher 107 16,8 31,1
erwartungsvoll 324 50,7 81,8
uneingeschrankt positiv 112 17,6 99,4
keine Antwort 4 0,6 100,0

Summe &8 1000 1000

Erste Reaktion auf die Privatisierungspléane

erwartungsvoll
50,7%

fehlende Werte
0,6%

strkt dagegen
1,9%

uneingeschrankt positiv

17,6% sehr skeptisch

12,4%

unsicher
16,8%
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(4) Frage: Wie haben Sie damals die mdglichen Folgen der Privatisierung fur Sie

selb st und ihre Arbeitssituation beurteilt ?

Damaliges Urteil Gber die méglichen Folgen fur den Mitarbeiter selbst und seine

Arbeitssituation

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte  %-Werte

eher negativ 84 13,2 13,2
neutral 153 24,0 37,2
eher positiv 397 62,2 99,4
keine Antwort 4 0,6 100,0

Summe 68 1000 1000

Damaliges Urteil Gber die Folgen

eher positiv
62,2%

fehlende W erte
0,6%

eher negativ
13,.2%

neutral
24,0%
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(5) Frage: Wie haben Sie damals die moglichen Folgen der Privatisierung fur die

Effizienz der Flugsicherung beurteilt ?

Damaliges Urteil tGber die moglichen Folgen fur die Effizienz der Flugsicherung

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte  %-Werte

eher negativ 18 2,8 2,8
neutral 150 235 26,3
eher positiv 465 72,9 99,2
keine Antwort 5 0,8 100,0

Summe 638 1000 1000

Damaliges Urteil iber die Folgen fir die Effizienz

eher positiv
72,9%

fehlende Werte
0.,8%
eher negativ
2,8%

neutral
23.5%
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(6) Frage: Haben Sie die der Privatisierung vorangegangenen Diskussionen und
Auseinandersetzungen intensiv verfolgt oder eher am Rande und zufallig wahrge-

nommen ?

Wahrnehmung der Diskussionen und Auseinandersetzungen

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte  %-Werte

intensiv verfolgt 272 42,6 42,6

habe versucht, auf dem

Laufenden zu bleiben 309 484 91,0

eher sporadisch und

zufédlig wahrgenommen 47 7,4 98,4

mit geringem Interesse

und beilaufig 8 1,6 100,0
Summe 636 100,0 100,0

Wahrnehmung der Diskussionen

laufend
48,4%

beilaufig
1,6%

sporadisch, zufallig
7,4%

intensiv verfolgt
42,6%
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(7) Frage: Haben Sie sich an diesen Diskussionen und Auseinandersetzungen aktiv

beteiligt oder sie nur verfolgt ?

Beteiligung an den Diskussionen und Auseinandersetzungen

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte %-Werte

aktiv beteiligt 146 22,9 22,9

in Mal3en aktiv beteiligt 250 39,2 62,1

eigentlich nur beobachtet

und verfolgt 229 35,9 98,0

hat mich wenig bis tberhaupt

nicht interessiert 8 1,2 99,2

keine Antwort 5 0,8 100,0
Summe 638 100,0 100,0

Beteiligung an den Diskussionen

in Mafen aktiv
39,2%

fehlende Werte
D,B8%

nicht interessiert

nur beobachtet 1,2%

35 ,0%

aktiv beteiligt
22,9%
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(8) Frage: Wenn Sie alles in allem nehmen und einmal ganz generell urteilen, waren

Sie fUr oder gegen eine Privatisierung ?

Damaliges generelles Urteil

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte %-Werte

dafur 460 72,2 72,2
dagegen 73 11,4 83,6
unentschieden 101 15,8 99,4
keine Antwort 4 0,6 100,0

Summe 68 1000 1000

Damaliges generelles Urtell

dafur
72,2%

fehlende Werte
0,6%

dagegen
11,4%

unentschieden
15.8%
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(9) Frage: Unmittelbar nach der Privatisierung, also nach dem 1.1.1993, hat sich da
etwas fur Sie personlich in IThrem beruflichen Umfeld geandert, das Sie auf die Pri-

vatisierung zuruckfuhren ?

Anderungen im persénlichen beruflichen Umfeld aufgrund der Privatisierung un-

mittelbar danach ?

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte %-Werte

nein 147 23,0 23,0
wenig 197 30,9 53,9
viel 289 453 99,2
keine Antwort 5 0,8 100,0

Summe 638 100,0 100,0

Veranderungen im beruflichen Umfeld ?

viel
45,3%

fehlende Werte
0,8%

wenig
30,9%
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(10) Frage: Bezuglich der Effizienz, mit der die Flugsicherung ihre Aufgaben erfillt,

hat sich da unmittelbar nach der Privatisierung etwas geandert ?

Veranderungen in der Effizienz der Flugsicherung unmittelbar nach der Privatisie-

rung ?

nein

wenig

viel

keine Antwort

Summe

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte %-Werte

173 27,1 27,1
278 43,6 70,7
166 26,0 96,7
21 3,3 100,0
638 1000 1000

Veranderungen in der Effizienz ?

wenig
43,6%

fehlende Werte
3,3%
nein
27,1%

26,0%
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(11) Frage: Wenn Sie die Lage betrachten, wie sie heute ist, sehen Sie inzwischen

fur Sie personlich in ihrer Arbeitssituation Veranderungen in der Privatisierung ?

Heute Verdnderungen in der personlichen Arbeitssituation aufgrund der Privatisie-

rung ?
Kumulierte
Haufigkeit %-Werte %-Werte
nein 50 7,8 7,8
wenige 212 33,2 41,0
viele 361 56,6 97,6
keine Antwort 15 24 100,0
Summe 638 1000 1000

Veranderungen in der Arbeitssituation heute ?

viele
56,6%

fehlende Werte
2,4%
nein
7.8%

wenige
33.2%
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(12) Frage: Wie beurteilen Sie heute die Folgen der Privatisierung fur sich selbst

und ihre Arbeitssituation ?

Heutiges Urteil Uber die Folgen der Privatisierung persoénlich und fir die Arbeits-

situation
Kumulierte
Haufigkeit %-Werte %-Werte

eher negativ 238 37,3 37,3
neutral 166 26,0 63,3
eher positiv 221 34,6 97,9
keine Antwort 13 21 100,0

Summe 638 1000 1000

Urteil iber die Folgen fiir die Arbeitssituation heute

eher negativ
37.,3%

fehlende Werte
2,1%
eher positiv
34 6%

neutral
26,0%
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(13) Frage: Teilen Sie die Ansicht, die Flugsicherung arbeite heute effizienter als vor

der Privatisierung?

Arbeitet die Flugsicherung heute effizienter als vor der Privatisierung ?

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte %-Werte

ja, uneingeschréankt 60 94 94
in der Tendenz ja 385 60,3 69,7
sehe keine Verdnderungen 119 18,7 88,4

nein, die Flugsicherung arbeitet
heute weniger effizient als vor

der Privatisierung 61 9,6 98,0
keine Antwort 13 2,0 100,0
Summe 638 100,0 100,0

Arbeit der Flugsicherung heute effizienter ?

tendenziell ja
60,3%

2,0%
ja
9,4%

weniger effizient

keine Veranderungen 9,6%

18,7%

fehlende Werte
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(14) Frage: Wenn Sie Verbesserungen in der Effizienz der Flugsicherung sehen,

inwieweit geht dies Ihrer Meinung nach tatsachlich auf die Privatisierung zurick ?

Privatisierung als Ursache der Effizienzsteigerung ?

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte %-Werte

ausschliefdlich 81 12,7 12,7
zum gréleren Teil 231 36,2 48,9
zum kleineren Teil 129 20,2 69,1

die Verbesserungen sind auf ganz

andere Ursachen zurtickzufiihren 72 11,3 80,4
keine Antwort 125 19,6 100,0
Summe 638 100,0 100,0

Effizienzsteigerung durch Privatisierung verursacht ?

zum gréBeren Teil
36,2%

zum kleineren Teil
20,2%

ganz andere Ursachen
11,3%

keine Antwort

19,6% ausschlieBlich

12,7%
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Tabelle 2

(zu Kap. 111.2.3): Haufigkeitsverteilungen bei den offenen Fragen®®°

(1) Geschlossene Ausgangsfrage: Wie haben Sie damals die mdglichen Folgen der
Privatisierung fur Sie selbst und ihre Arbeitssituation beurteilt ?

Anschlul3frage: Es wére eine grol3e Hilfe, wenn Sie in Stichworten zwei oder drei der
wichtigsten Folgen fir Sie selbst angeben wirden, die Sie damals erwartet haben:

Die wichtigsten Folgen, die vorher von der Privatisierung erwartet worden waren

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte  %-Werte

bessere Technik 138 12,1 12,1
besseres Arbeitsklima 38 3,3 15,4
weniger Verwaltung/Burokratie 128 11,2 26,6
verbessertes Gehalt 348 30,4 57,0

bessere Aufstiegsmdglichkeiten,
Fortbildung, Anerkennung von

Leistung 130 11,4 68,4
Wegfall sozialer Leistungen 24 21 70,5
Verbesserung soziaer Leistungen 2 0,1 70,6
Abbau/Unsicherheit von Arbeits-
plétzen (auch Versetzung) 66 58 76,4
bessere Fuhrungsstruktur,
Managementkonzept 72 6,3 82,7
sicherer Arbeitsplatz 12 1,0 83,7
mehr Flexibilitat bei der Tétigkeit 76 6,7 90,4
rationelleres Arbeiten 26 2,3 92,7
mehr Leistungsdruck (Mehrarbeit) 42 3,6 96,3
mehr Selbstverantwortung,
Entfaltungsmdglichkeiten 42 3,7 100,0
"""" 100 1000

Nennungen insgesamt: 1144

386

Die %-Werte sind hier jeweils auf die Gesamtzahl der Nennungen bezogen, nicht
auf die Falle.
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(2) Geschlossene Ausgangsfrage: Wenn Sie die Lage betrachten, wie sie heute ist,
sehen Sie inzwischen fir Sie personlich in ihrer Arbeitssituation Veranderungen
aufgrund der Privatisierung ?

Anschlul3frage: Es wére eine grol3e Hilfe, wenn Sie stichwortartig angeben kénnten,
wie diese Veranderungen aussehen.

Welche Verénderungen personlich in der Arbeitssituation heute ?
Kumulierte
Haufigkeit %-Werte  %-Werte
schlechteres Betriebsklima 68 12,6 12,6

Mehrarbeit (kiirzere Pausen,

Dienstplan ungunstiger) 98 18,3 30,9
mehr Verwaltungstétigkeit,
mehr Burokratie 54 10,0 40,9
finanzielle Verbesserung 70 13,0 53,9
Karriereprobleme,
Arbeitsplatzunsicherheit 72 13,4 67,3
Managementprobleme 58 10,8 78,1
mehr Motivation 8 15 79,6
Leistungsdruck 50 9,2 88,8
bessere Entscheidungsablaufe 18 34 92,2
mehr V erantwortung 36 6,7 98,9
mehr Risikobereitschaft 6 11 100,0
"""" 100 1000

Nennungen insgesamt: 538
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(3) Geschlossene Ausgangsfrage: Wenn Sie Verbesserungen in der Effizienz der
Flugsicherung sehen, inwieweit geht dies Ihrer Meinung nach tats&chlich auf die
Privatisierung zurtick ?

Anschlul3frage: Wenn Sie annehmen, dal3 die Verbesserungen auf ganz andere
Ursachen zurlckzufiihren sind als auf die Privatisierung, kdnnten Sie bitte diese
Ursachen nennen. - Wenn Verbesserungen in der Effizienz auf andere Ursachen als
die Privatisierung zuriickgehen, auf welche?

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte  %-Werte

hohere Mativation durch
finanzielle Anreize 70 52,2 52,2

Neuordnung des L uftraums

(auch zivil-militérische Integration) 50 37,4 89,6
neue Technologie als Zeiterscheinung 14 10,4 100,0
100,0 100,0

Nennungen insgesamt: 134

(4) Frage: Welche Organisation oder welche Personengruppe hat ihrer Ansicht nach
den grof3ten Anteil am Zustandekommen der Privatisierung gehabt ?

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte  %-Werte

VDF 256 37,4 37,4
Fluglotsen 192 28,1 65,5
FVK 26 38 69,3
Gewerkschaften 36 5,3 74,6
IVF 4 0,6 75,2
Politik 50 73 82,5
DAG 36 5,2 87,7
otV 6 0,9 88,6
Luftraumnutzer 34 50 93,6
FTI 22 32 96,8
BMV 16 2,3 99,1
Lufthansa 4 0,6 99,7
FST 2 0,3 100,0

"""" 100 1000

Nennungen insgesamt: 684
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(5) Frage: Welche Organisation oder welche Personengruppe hat lhrer Ansicht nach
am intensivsten gegen die Privatisierung gewirkt ?

Wer hat am intensivsten gegen die Privatisierung gewirkt ?

Kumulierte
Haufigkeit %-Werte  %-Werte

Beamtenbund 152 31,7 31,7
Beamte 38 7,9 39,6
Politiker 18 37 433
HV 48 10,0 53,3
Techniker 50 10,5 63,8
Bundeswehr/V ertel digungsministerium 46 9,5 733
otV 30 6,3 79,6
Richard von Weizsacker 10 2,1 81,7
BFS-Z 28 58 87,5
Ministerialblrokratie 20 4,2 91,7
Beamte im Verkehrsministerium 40 8.3 100,0

"""" 100 1000

Nennungen insgesamt: 480
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Tabelle 3

(zu Kap. 111.2.4.1): Haufigkeitsverteilungen der Antworten in Abhangigkeit von Funk-
tionen

Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:
Is Sie das erstemal von den Planen fir eine Privatisierung der Flugsicherung horten, wie
ar da ganz allgemein Ihre erste Reaktion ?

ntworten alle Falle operativer  [Management|sonstige
Dienst Funktionen
strikt dagegen 1,8 1,7 17,6 3,3
[lsehr skeptisch 12,5 11,0 23,5 21,1
lunsicher 16,9 14,8 45,1 24.4
lerwartungsvoll 51,1 55,3 13,7 42,2
||uneingeschrankt positiv 17,7 17,2 3,9

Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:
ie haben Sie damals die mdglichen Folgen der Privatisierung fur Sie selbst und ihre
rbeitssituation beurteilt ?

ntworten alle Falle operativer  [Management|sonstige
Dienst Funktionen
eher negativ 13,2 11,7 11,8 22,2
neutral 24,2 21,5 29,4 36,7
leher positiv 62,6 66,7 58,8 41,1

Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:
ie haben Sie damals die moglichen Folgen der Privatisierung fir die Effizienz der Flug-
sicherung beurteilt ?

ntworten alle Falle operativer  [Management|sonstige
Dienst Funktionen
eher negativ 2,8 2,9 2,0 4,5
[neutral 23,7 22,9 25,5 36,0
lleher positiv 73,5 74,9 72,5 59,6

Haufigkeitsverteilung in % flur Frage:
Haben Sie die der Privatisierung vorangegangenen Diskussionen und Auseinanderset-
zungen intensiv verfolgt oder eher am Rande und zuféllig wahrgenommen ?

ntworten alle Falle operativer  [Management|sonstige
Dienst Funktionen

intensiv verfolgt 42,9 40,7 58,8 31,1
habe versucht, auf dem Laufenden 48,8 51,9 39,2 53,3
zu bleiben
eher sporadisch und zufallig wahr- [7,4 6,7 2,0 13,3
genommen
||mit geringem Interesse und beilaufig |0,9 0,7 - 2,2
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Haufigkeitsverteilung in % flur Frage:

Haben Sie sich an diesen Diskussionen und Auseinandersetzungen aktiv beteiligt oder sie

nur verfolgt ?

ntworten alle Falle operativer  [Management|sonstige
Dienst Funktionen

aktiv beteiligt 23,1 22,1 29,4 6,7
in MaRen aktiv beteiligt 39,5 41,0 41,2 41,1
eigentlich nur beobachtet und ver- 36,2 36,0 29,4 47,8
folgt
hat mich wenig bis Gberhaupt nicht |[1,2 1,0 - 4.4
interessiert

Haufigkeitsverteilung in % flur Frage:

enn Sie alles in allem nehmen und einmal ganz generell urteilen, waren Sie fir oder

gegen eine Privatisierung ?

ntworten alle Falle operativer  [Management|sonstige
Dienst Funktionen
dafur 72,6 78,5 60,8 47,8
[dagegen 11,5 8,6 15,7 26,7 |
||unentschieden 15,9 12,9 23,5 25,6 |

Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:

Unmittelbar nach der Privatisierung, also nach dem 1.1.1993, hat sich da etwas fir Sie
personlich in Ihrem beruflichen Umfeld geéndert, das Sie auf die Privatisierung zurtickfiih-

ren ?
ntworten alle Falle operativer  [Management|sonstige
Dienst Funktionen
nein 23,2 26,3 7,8 22,5
[wenig 31,1 36,6 21,6 22,5 |
[vie! 45,7 37,1 70,6 55,1 |

Haufigkeitsverteilung in % flur Frage:

Und bezuglich der Effizienz, mit der die Flugsicherung ihre Aufgaben erfllt, hat sich da

unmittelbar nach der Privatisierung etwas geandert ?

ntworten alle Falle operativer  [Management|sonstige
Dienst Funktionen
nein 28,0 32,0 12,0 21,0
[wenig 45,1 43,6 50,0 53,1 |
lviel 26,9 24,5 38,0 25,9 |
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Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:
enn Sie die Lage betrachten, wie sie heute ist, sehen Sie inzwischen fur Sie personlich
in ihrer Arbeitssituation Veranderungen aufgrund der Privatisierung ?

ntworten alle Falle operativer  [Management|sonstige
Dienst Funktionen
nein 8,1 9,0 4,0 12,5
[wenige 34,0 39,2 22,0 28,4 |
lviele 57,9 51,8 74,0 59,1 |

Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:
ie beurteilen Sie heute die Folgen der Privatisierung fur sich selbst und ihre Arbeitssitua-
tion ?

ntworten alle Falle operativer  [Management|sonstige
Dienst Funktionen
eher negativ 38,0 41,6 31,4 38,6
[neutral 26,6 28,2 11,8 36,4 |
leher positiv 35,4 30,2 56.9 25,0 |

Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:

Teilen Sie die Ansicht, die Flugsicherung arbeite heute effizienter als vor der Privatisierung
?

alle Falle operativer  [Management|sonstige

ntworten Dienst Funktionen
ja, uneingeschrankt 9,6 8,5 13,7 5,8
in der Tendenz ja 61,6 61,8 68,6 57,0
||sehe keine Veradnderungen 19,0 20,8 15,7 20,9
nein, die Flugsicherung arbeitet heu-|9,8 3,9 2,0 16,3
te weniger effizient als vor der
Privatisierung

Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:
enn Sie Verbesserungen in der Effizienz der Flugsicherung sehen, inwieweit geht dies
Ihrer Meinung nach tatsachlich auf die Privatisierung zuriick ?

ntworten alle Falle operativer  [Management|sonstige
Dienst Funktionen
ausschlief3lich 15,8 11,2 30,4 20,3
||zum groReren Teil 45,0 45,3 43,5 36,2
||zum kleineren Teil 25,1 29,0 13,0 24,6
die Verbesserungen sind auf ganz  |14,1 14,5 13,0 18,8
andere Ursachen zuriickzufiihren
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Tabelle 4

(zu Kap. 111.2.4.2): Haufigkeitsverteilungen der Antworten in Abhangigkeit von der
Beteiligung am Privatisierungsprozef}

ie lange waren Sie vor Inkrafttreten der Privatisierung (also vor dem 1.1.199 3) schon bei
er Flugsicherung beschaftigt ?

Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:
d

ntworten alle bei Antwort: bei Antwort: bei Antwort:
Falle Jaktiv beteiligt |in MaRRen aktiv Jnur beobachtet und
beteiligt erfolgt, oder: wenig

bis Uberhaupt nicht in-

3 Monate bis 1 Jahr 1,7 - 0,8 3,8
[ - 3 Jahre 74 4 5,6 13,1
3 - 5 Jahre 115 41 10,4 17,3
5 - 10 Jahre 145 116 15,7 14,8
lliiber 10 Jahre 64,9 [82,9 67,5 51,1

Is Sie das erstemal von den Planen fir eine Privatisierung der Flugsicherung horten, wie
ar da ganz allgemein Ihre erste Reaktion ?

Eaufigkeitsverteilung in % fur Frage:

ntworten alle bei Antwort: bei Antwort: bei Antwort:
Falle Jaktiv beteiligt |in MaRRen aktiv Jnur beobachtet und
beteiligt erfolgt, oder: wenig

bis Uberhaupt nicht in-

strikt dagegen 1,9 2,7 1,2 2,1
||sehr skeptisch 12,5 [9,6 9,6 17,3
[lunsicher 169 [6,2 18,0 22,4
||erwartungsvo|| 51,1 (47,9 55,2 48,5
luneingeschrankt positiv =~ [17,6 [33,6 16,0 0,7

ie haben Sie damals die moglichen Folgen der Privatisierung fur Sie selbst und ihre Ar-
eitssituation beurteilt ?

Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:
b

ntworten alle bei Antwort: bei Antwort: bei Antwort:
Falle Jaktiv beteiligt |in MaRRen aktiv Jnur beobachtet und
beteiligt erfolgt, oder: wenig

bis Uberhaupt nicht in-

eher negativ 13,2 |8,9 12,8 16,5
[neutral 24,1 13,7 21,2 33,8 |
lleher positiv 62,7 [77.4 66,0 49,8 |
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Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:

ie haben Sie damals die moglichen Folgen der Privatisierung fur die Effizienz der Flugsi-

cherung beurteilt ?

alle
Falle

ntworten

bei Antwort: ak-lbei Antwort: in [bei Antwort:

tiv beteiligt

MafRRen aktiv nur beobachtet und

beteiligt erfolgt, oder: wenig

eher negativ 2,8 2,7 2,4 3,4
[neutral 23,7 13,7 20,5 33,3 |
||eher positiv 73,5 [83,6 77,1 63,3 |

Haufigkeitsverteilung in % flur Frage:

Haben Sie die der Privatisierung vorangegangenen Diskussionen und Auseinandersetzun-
gen intensiv verfolgt oder eher am Rande und zuféllig wahrgenommen ?

alle
Falle

bei Antwort: ak-lbei Antwort: in [bei Antwort:

tiv beteiligt

MafRen aktiv nur beobachtet und

beteiligt erfolgt, oder: wenig

intensiv verfolgt 42,9 [86,3 45,2 13,9

habe versucht, auf dem 48,7 13,7 52,4 66,2

Laufenden zu bleiben

I\eizvher sporadisch und zufallig[z,5 | 2.4 17,3
ahrgenommen

mit geringem Interesse und [0,9 - - 2,5

beilaufig

Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:

enn Sie alles in allem nehmen und einmal ganz generell urteilen, waren Sie flr oder ge-

gen eine Privatisierung ?

alle
Falle

ntworten

bei Antwort:
aktiv beteiligt

bei Antwort: bei Antwort:
in MaRen aktiv |nur beobachtet und
beteiligt erfolgt, oder: wenig

daflr 72,6 88,4 77,6 57,4
ldagegen 115 [6,8 8,4 17,7 |
[lunentschieden 159 4,8 14,0 24,9 |
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Haufigkeitsverteilung in % flur Frage:

Unmittelbar nach der Privatisierung, also nach dem 1.1.1993, hat sich da etwas fir Sie
personlich in Ihrem beruflichen Umfeld geéndert, das Sie auf die Privatisierung zurtckfuh-

ren ?

alle
Falle

bei Antwort:
aktiv beteiligt

bei Antwort: bei Antwort:

in Maf3en aktiv [nur beobachtet und ver-
folgt, oder: wenig bis tber-
haupt nicht interessiert

beteiligt

nein 232 13,0 23,7 29,1
[wenig 31,1 [27.4 35,3 29,1 |
[viel 457 [59.,6 41,0 41,8 |

Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:
Und bezuglich der Effizienz, mit der die Flugsicherung ihre Aufgaben erfullt, hat sich da
unmittelbar nach der Privatisierung etwas geandert ?

alle
Falle

bei Antwort:
aktiv beteiligt

bei Antwort: bei Antwort:

in Maf3en aktiv [nur beobachtet und ver-
folgt, oder: wenig bis tber-
haupt nicht interessiert

beteiligt

nein 28,0 [23,6 25,1 34,2
[wenig 45,1 40,3 50,2 42,2 |
[viel 26,9 [36,1 24,7 23,6 |

enn Sie die Lage betrachten, wie sie heute ist, sehen Sie inzwischen fur Sie personlich

Haufigkeitsverteilung in % flur Frage:
in ihrer Arbeitssituation Veranderungen aufgrund der Privatisierung ?

alle
Falle

bei Antwort:
aktiv beteiligt

bei Antwort: bei Antwort:

in Maf3en aktiv [nur beobachtet und ver-
folgt, oder: wenig bis tber-
haupt nicht interessiert

beteiligt

nein 8,1 2,8 7,3 12,1

enige 34,0 [29,2 33,6 37,2
[wenig |
viele 57,9 [68,1 59,1 50,6 |

situation ?

Haufigkeitsverteilung in % fiur Frage:
Und wie beurteilen Sie heute die Folgen der Privatisierung fur sich selbst und ihre Arbeits-

alle
Falle

bei Antwort:
aktiv beteiligt

bei Antwort: bei Antwort:

in Maf3en aktiv [nur beobachtet und ver-
folgt, oder: wenig bis tber-
haupt nicht interessiert

beteiligt

eher negativ 38,1 [39,3 38,6 37,0
neutral 266 [17,9 24,9 33,9 |
leher positiv 353 [42.,8 36,5 29,1 |




306

Anhang II: Tabellen 1-4

Haufigkeitsverteilung in % fir Frage:

?

Teilen Sie die Ansicht, die Flugsicherung arbeite heute effizienter als vor der Privatisierung

Antworten

alle
Falle

bei Antwort:
aktiv beteiligt

bei Antwort:

beteiligt

in Maf3en aktiv [nur beobachtet und ver-
folgt, oder: wenig bis tber-
haupt nicht interessiert

bei Antwort:

ja, uneingeschrankt [9,6 13,1 9,7 7,4
in der Tendenz ja 61,6 [63,4 65,3 56,3
sehe keine Verande- 19,0 |[13,8 16,1 25,5
rungen

nein, die Flugsiche- [9,8 9,7 3,9 10,8

rung arbeitet heute
eniger effizient als
or der Privatisierung

Haufigkeitsverteilung in % fir Frage: Wenn Sie Verbesserungen in der Effizienz der Flugsi-
cherung sehen, inwieweit geht dies Ihrer Meinung nach tatsachlich auf die Privatisierung

zurick ?

alle
Falle

bei Antwort:
aktiv beteiligt

bei Antwort:

beteiligt

in Maf3en aktiv [nur beobachtet und ver-
folgt, oder: wenig bis tber-
haupt nicht interessiert

bei Antwort:

ausschlief3lich 15,8 |21,1 14,7 13,5
lzum groreren Teil 450 42,3 48,8 42,7
||zum kleineren Teil 25,1 |[23,6 23,7 28,1
die Verbesserungen 14,1 |13,0 12,8 15,7

sind auf ganz andere
Ursachen zurlickzu-
fihren
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Grafiken

Grafik 1: Projektgruppe “Neuorganisation der Flugsicherung”
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Quelle: Transition Transparent, BFS/DFS, Bundesanstalt fur Flugsicherung, Presse-
referat (Hrsg.), Offenbach a. M.
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Grafik 2: Die Strukturkommission
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Quelle: Transition Transparent, BFS/ DFS, Bundesanstalt fur Flugsicherung, Pres-

sereferat (Hrsg.), Offenbach a. M.
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Grafik 3: Das Vorbereitungsteam
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Quelle: Transition Transparent, BFS/DFS, Bundesanstalt fur Flugsicherung, Pres-

sereferat (Hrsg.), Offenbach a. M.
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Grafik 4: Die Uberleitungsgremien
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Quelle: Transition Transparent, BFS/DFS, Bundesanstalt fur Flugsicherung, Pres-

sereferat (Hrsg.), Offenbach a. M.
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Grafik 5: Fahrplan Uberleitung 1992, Teil 1

Fahrplan Uberleitung 1992
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1. Schaffung der Rechtgrundlagen Ausfertigung der beschlossenen Gesetze S
a) Grundgesetzénderung durch den Bundesprasidenten >
b) Luftverkehrsgesetzéanderung Bekanntmachung im Bundesgesetzblatt
2.a) Einsetzen eines Vorbereitungsteams | a) Vorstellung geeigneter Kandidaten durch i
wahrend Gesellschaft in Griindung eine Beratungsfirma; Auswahl und Anstellung
b) Ausarbeitung der b) Ausarbeitung des Referentenentwurfs und .
Rahmenvereinbarung Ressortabstimmung
3. Klarung der steuerrechtlichen Fragen Schaffung der Voraussetzungen fur das Aus- S
der DFS bringen der Mehrwertsteuer bei den FS-Ge-
buhrenbescheiden
a) national
b) im Rahmen von Eurocontrol
4. DFS-Griindung Ausarbeitung des Gesellschaftsvertrages S
Einberufung der Gesellschafterversammlung
Bestellung des Geschaftsfihrers in GV
Bereitstellung und Einzahlung des Stamm-
kapitals
1}
5. Kapitalerh6hung der DFS Ubertragung des vorhandenen (BFS-) Anlage- IS
vermdgens nach Bewertung
6. Besetzung der DFS-Organe Bestimmung des Bundes/BMV-Vertreters in S
der GV ;
Bestimmung der Vertreter im Aufsichtsrat der
DFS 1}
7. Beleihungsverordnung Ressortabstimmung IS
8.a) Befahigungsverordnung Festlegung der subjektiven und objektiven IS
gem. 8 32 Abs. 4 LuftVG Anforderungen an das Flugsicherungsperso-
nal
Ausarbeitung und Erlaf? der Verordnung -
Entwicklung und Ausarbeitung des Bildungs- g g
konzeptes fur FS-Betriebsdienste und FS-
b) Ausbildungsverordnung Techniker mit BMI und BMBW
gem. 8 32 Abs. 4 Nr.5 LuftvVG Festlegung der Anforderungen an Lehrperso-
nal und Bildungsstatten
9. a) Flugsicherungsbetriebsverordnung Festlegung der technischen Anforderungen; S
gem. § 32 Abs. 4 Nr. 2 LuftVG Ausarbeitung und Erlaf3 der Verordnung
b) Flugsicherungsdurchfiihrungsver Ausarbeitung und Erlaf? der Verordnung -
ordnung gem. § 32 Abs. 4 Nr. 3 LuftvVG
¢) Vorbereitung und Erlal3 von Folgean- Ausarbeitung und Erlaf? der Verordnung ™
derungen

Quelle: Transition Transparent, BFS/DFS, Bundesanstalt fur Flugsicherung, Pres-
sereferat (Hrsg.), Offenbach a. M.
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Grafik 6: Fahrplan Uberleitung 1992, Teil 2

Fahrplan Uberleitung 1992 (Fortsetzung)
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- Zahl/Aufgaben der Fiihrungsebenen

- AuRen- und Sonderstellen der DFS

Abstimmung des Konzeptes mit BMV und
organisatorische Umsetzung

1}

[ 2

12. Schaffung personalpolitischer Grundla-
gen

Ausarbeitung der DFS-Tarifstruktur durch
einen externen Gutachter

nach DFS-Grundung (vgl
Nr.4)

13. Unterrichtung des angehenden DFS-
Personals

Laufende Unterrichtung nach Sachstand

[ 2

14. Schaffung der Grundlagen fiir die Uber-
leitung des BFS-Personals und der BMVg-
Mitarbeiter (einschlieRlich Regiepersonal)

Erarbeiten von Entbeamtungsangeboten und
Angeboten fur BAT-Kréfte / e.g. Altersver-
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Sobald wie mdglich
nach Plandatum

c) bei der DFS

und haushaltsrechtlichen Voraussetzungen
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fur eine Tatigkeit von Beamten bei der DFS

Ausarbeitung der Mantelanweisung

nanzierbarkeit Unterbreitung der Angebote 1.12.1992
auf der Grundlage des DFS-Tarifes und
Abschluf der Anstellungsvertrage
15. Klarung von Fragen der Beschaftigung
von Beamten und Arbeitnehmern der BFS,
die im 6ffentlichen Dienst verbleiben -
a) beim BMV Ermittlung des zusétzlichen Bedarfs haus-
haltsrechtlicher Voraussetzungen
b) beim LBA Schaffung von dienst-, personalvertretungs-, ™

' 2

Quelle: Transition Transparent, BFS/DFS, Bundesanstalt fur Flugsicherung, Presse-

referat (Hrsg.), Offenbach a. M.
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Grafik 7: Firmenlogo der Bundesanstalt fur Flugsicherung (BFS)
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Quelle: Transition Transparent, BFS/DFS, Bundesanstalt fur Flugsicherung, Pres-
sereferat (Hrsg.), Offenbach a. M.

Grafik 8: Firmenlogo der DFS Deutsche Flugsicherung GmbH (DFS)

DFS Deutsche Flugsicherung

Quelle: Transition Transparent, BFS/DFS, Bundesanstalt fur Flugsicherung, Pres-
sereferat (Hrsg.), Offenbach a. M.
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Anhang IV: Befragung Luftraumnutzer

Schriftliche Befragung der Luftraumnutzer

Waren Sie urspringlich fir oder gegen eine Privatisierung der Flugsicherung in

Deutschland ?

Wie haben Sie vor der Privatisierung der BFS die moglichen Folgen einer sol-

chen Aktion fur die Effizienz der Flugsicherung beurteilt ?

Was ganz allgemein hat sich aus lhrer Perspektive unmittelbar nach der Pri-
vatisierung, also nach dem 1.1.93, in der Flugsicherung geandert, das Sie un-

mittelbar auf die Privatisierung zurtckfihren ?

Hat sich hinsichtlich der Effizienz, mit der die Flugsicherung ihre Aufgaben erfillt,
unmittelbar nach der Privatisierung etwas geandert bzw. teilen Sie die Ansicht,

die Flugsicherung arbeite heute effizienter als vor der Privatisierung ?

Wie beurteilen Sie heute die Folgen der Privatisierung fur die Luftfahrt generell
?

Halten Sie eine Privatisierung auch in anderen Bereichen der Luftfahrt fur kinftig

unabdingbar ?

Welche Organisation oder Personengruppe hat lhrer Ansicht nach den gréf3ten
Anteil am Zustandekommen der Privatisierung der Deutschen Flugsicherung
gehabt ?

Welche Organisation oder Personengruppe hat lhrer Ansicht nach am meisten

gegen die Privatisierung der Deutschen Flugsicherung gewirkt ?



