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Private Standards als Vorlage
fiir 6ffentliche Regelungen?

Wechselspiel zwischen Staat und fachlich spezialisierten Organisationen

In vielen Wirtschaftssektoren bilden sich dominante private Standards, die auch fiir

offentliche Institutionen wichtige Orientierungspunkte fiir staatliches Handeln sind.

Umgekehrt trigt die Verwaltung aber auch dazu bei, dass sich gewisse (6ffentlich-)private

Standards stark institutionalisieren. Dieses Wechselspiel wurde im Rahmen einer

Master-Arbeit analysiert. Wie schon in der letzten Ausgabe (12/2015, Seite 21) stellen wir

auch mit diesem Beitrag Ergebnisse einer Abschlussarbeit vor, die mit dem Dr. Horst Kérner

Preis im Themenbereich ,,Nachhaltigkeit staatlichen Handelns* ausgezeichnet wurde.
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or dem Hintergrund der zuneh-
Vmenden Globalisierung und der er-

hohten Komplexitdt der Gesell-
schaft stoen die klassischen staatlichen
Regelungen und Standards (Command-
and-Control-Steuerungsmechanismen) an
ihre Grenzen. In den letzten Jahrzehnten
entwickelten sich neue Governance-For-
men fiir die Schaffung allgemeiner Rege-
lungen und Standards. Eine der neuen Ar-
ten der Regulierung besteht darin, ver-
mehrt und verstarkt private Akteure in die
Formulierung und Implementierung staat-
licher Regeln einzubeziehen. In den Sozi-
al- und Rechtswissenschaften wird dieses
Phanomen unter Schlagworten wie ,,Pri-
vate Regimes“, ,Hybrid and Soft Law*
oder ,Private Authorities* diskutiert.

In diesem Zusammenhang sind pri-
vate Standard-Organisationen interes-
sant. Diese Akteure definieren Normen,
die de jure freiwillig und unabhangig vom
Staat sind. Entwicklungen in der jiingeren
Vergangenheit haben jedoch gezeigt, dass

einige dieser Standards einen derart ho-
hen Grad an Institutionalisierung errei-
chen, dass sie de facto offiziellen Status
erhalten und Teil staatlicher Regulierung
werden. Zwei Beispiele hierfiir aus der
Schweiz sind das private Bio-Label ,,Bio-
Knospe“ und das offentlich-private Label
fiir energieeffiziente Gebdude ,,Minergie“.
Im Rahmen meiner Master-Arbeit habe ich
an diesen beiden konkreten Beispielen
folgende Fragestellung bearbeitet: Wie hat
das Wechselspiel zwischen den Standard-
Organisationen Bio-Knospe oder Minergie
und offentlichen Institutionen zur Institu-
tionalisierung dieser beiden Standards
beigetragen?

Mit dem Begriff ,,Institutionalisierung*
ist die Tatsache gemeint, dass sich Bio-
Knospe und Minergie zu den dominanten
Standards in der Bio-Landwirtschaft und
in der Energieeffizienz in der Schweiz ent-
wickelt haben und in unterschiedlichen
Formen Teil des staatlichen Handelns ge-
worden sind.



Um die Ausgangs-Fragestellung zu
prazisieren, habe ich aus der neoinsti-
tutionalistischen Organisationstheorie
vier Hypothesen abgeleitet. Durch In-
terviews mit Experten aus der Verwal-
tung, von Standard-Organisationen und
aus der Wissenschaft wurden die Hypo-
thesen empirisch tiberpriift. Aus den so
gewonnenen Erkenntnissen lassen sich
wissenschaftlich wie auch praktisch re-

Gebdude zu regulieren, hatten die
Standard-Organisationen Bio-Knospe
und Minergie bereits umfassende Ex-
pertise in diesen Bereichen. Deshalb
stlitzte sich die offentliche Verwaltung
auf diese Standards und starkte damit
deren Legitimitdt und Macht.

Meine Analyse bestatigt diese Hy-
pothese weitgehend, allerdings zeigt
sich, dass die Expertise von Standard-
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BIOSUISSE

Bio Suisse ist die fiihrende Bio-Organisation
der Schweiz und Eigentiimerin der Marke
»Knospe“.Der 1981 gegriindete Dachver-
band vertritt die Interessen seiner 6.000
Knospe-Landwirtschafts- und Gartenbaube-
triebe. Zudem stehen tiber 840 Verarbei-
tungs- und Handelsbetriebe unter Knospe-Li-
zenzvertrag. Die Knospe ist nachhaltig, weil

sie den Menschen heute eine gute Lebensgrundlage bietet, ohne die
Moglichkeiten kiinftiger Generationen zu beeintrachtigen. Dazu bringt
sie die Interessen von Mensch, Tier und Natur ins Gleichgewicht. Damit
dieses langfristig erhalten bleibt, kontrollieren unabhéangige Stellen jahr-
lich die ganze Wertschopfungskette. Weitere Informationen unter

»Minergie“ ist ein Baustan-
dard fiir neue und moderni-
sierte Gebaude. Die Marke

MINERGIE®

Mehr Lebensqualitat, tiefer Energieverbrauch
Meilleure gualité de vie, faible consommation d'énergi

wird von der Wirtschaft, den

Kantonen und dem Bund gemeinsam getragen. Im Zentrum steht der
Komfort — der Wohn- und Arbeitskomfort von Gebaudenutzern. Ermogli-
cht wird dieser Komfort durch eine hochwertige Bauhiille und eine syste-
matische Lufterneuerung. Der spezifische Energieverbrauch gilt als Leit-
gréBe, um die geforderte Bauqualitdt zu quantifizieren. Der Baustandard
Minergie genief3t eine breite Akzeptanz in der Baubranche, und es hat
sich mittlerweile ein vielfdltiges Angebot an Dienstleistungen (Fachpart-
ner) und Produkten (Module) fiir Minergie-Bauten entwickelt. Weitere In-

formationen unter

levante Schliisse zum Verhéltnis zwi-
schen Verwaltung und privaten Stan-
dard-Organisationen ziehen.

Hypothese 1: Als in den 1990er-Jahren
der schweizerische Staat begann, Bio-
Landwirtschaft und energieeffiziente

Organisationen unterschiedliche For-
men haben kann. Im Fall der Bio-Knos-
pe war technische Expertise relevant,
denn als der Staat aufgrund des ra-
santen Wachstums der 6kologischen
Landwirtschaft gezwungen war, sich
Anfang der 1990er-Jahre dieses The-
mas anzunehmen, war in der Schwei-
zer Verwaltung kaum Wissen zu biolo-
gischer Landwirtschaft vorhanden.

Deshalb ist die Verordnung zur Bio-
Landwirtschaft in der Schweiz in wei-
ten Teilen eine Kopie des Bio-Knospe-
Standards. Beim Label ,,Minergie“ war
Marketing-Expertise entscheidend: Die
Standard-Organisation wusste, wie
man energieeffiziente Hauser als mo-
dern und wertsteigernd anpreist, wah-
rend die Verwaltung immer nur mora-
lische Appelle zum Energiesparen lan-
cierte. Deshalb integrierte die Politik
den Minergie-Standard immer starker
in die nationalen und kantonalen Pro-
gramme zur Energieeffizienz. Als Kon-
sequenz wurden die Mustervorschriften
— eine von der Verwaltung publizierte
Best Practice — dem Minergie-Standard
angepasst.

Fir Entscheidungstragerin der Ver-
waltung ist es also wichtig, sich be-
wusst zu sein, dass Standard-Organi-
sationen tiber unterschiedliche Formen
von Expertise verfiigen, die unter Um-
standen nitzlich sein konnen fir die
Aufgaben der Verwaltung. Allerdings
ist es ratsam, genau zu analysieren,
welche Art von Expertise in der Verwal-
tung fehlt, um sinnvoll beurteilen zu
kénnen, ob die Expertise einer Stan-
dard-Organisation tatsachlich komple-
mentdr ist und somit einen Mehrwert
bietet.

Hypothese 2: Offentliche Institutionen
trugen zur Institutionalisierung der La-
bels Bio-Knospe und Minergie bei, in-
dem sie Informationen tber diese Stan-
dards verbreiteten. Informationen der
offentlichen Verwaltung gelten als be-
sonders glaubwiirdig, wodurch die Legi-
timitat der Standards gestarkt wurde.
Meine empirischen Erkenntnisse
weisen darauf hin, dass Verwaltungen
auf unterschiedliche Arten zur Verbrei-
tung von Informationen tiber Standards
beitragen konnen. Der Standard Miner-
gie wurde relativ direkt und offensicht-
lich von staatlichen Stellen bei Haus-
besitzern bekannt gemacht. Die Ener-
giedmter beteiligten sich finanziell und
personell an Veranstaltungen, bei de-

innovative Verwaltung 1-2/2016 23



24

nen unter anderem auch der Minergie-
Standard zur Sprache kam (zum Bei-
spiel Energie-Apéros, Tage der offenen
Tur in Minergie-zertifizierten Hausern
und Schulungen zur Energieeffizienz).
Beim Label Bio-Knospe hingegen trug
der Staat nur indirekt zur Verbreitung
von Informationen bei. Um die Bauern
bei der Umstellung von konventioneller
auf biologische Landwirtschaft zu un-
terstiitzen, etablierte der Staat in je-
dem Kanton Beratungsstellen. Die Mit-
arbeiter dieser Beratungsstellen waren
mehrheitlich ehemalige Angestellte
der Standard-Organisation Bio-Knospe
und/oderwurden an Schulen ausgebil-
det, wo der Bio-Knospe-Standard Teil
des Curriculums war. Folglich emp-
fahlen die Berater in den staatlichen
Beratungsstellen oft den Bio-Knospe-
Standard.

Fur Verantwortliche der Verwaltung
scheint mir folgende Erkenntnis zen-
tral: Neben der direkten und offen-
sichtlichen Férderung eines Standards
tragen Verwaltungen manchmal auch
indirekt und eher ungewollt und unbe-
wusst zur Verbreitung von Informati-
onen {ber einen Standard bei. Das
kann zum Beispiel dann der Fall sein,
wenn ehemalige Mitarbeiter von Stan-
dard-Organisationen fiir 6ffentlich fi-
nanzierte Institutionen arbeiten und
diesen Standard stark in ihre Arbeit
einbringen. Gerade &ffentlich finan-
zierte Institutionen im (Aus-)Bildungs-
wesen und in der Beratung sind ein
wichtiger Kanal fiir die Verbreitung
eines Standards.

Hypothese 3: Die beiden untersuchten
Label haben wissenschaftliche Infor-
mationen in zertifizierbare Standards
tibersetzt. Die 6ffentliche Verwaltung
hat diese Standards als Instrumente
genutzt, weil damit das Handeln der
Verwaltung auf wissenschaftlich-objek-
tiven Grundlagen beruhte. Somit wurde
die gesellschaftliche Erwartung erfiillt,
dass die Verwaltung moglichst neutral
handeln solle.
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Meine Master-Arbeit zeigt, dass
sich beide Label bei der Formulierung
des Standards stark auf wissenschaft-
liche Grundlagen stiitzten, denn so
konnte der Standard gegen allfdllige
Kritik verteidigt werden. Die Bio-Knos-
pe war finanziell, personell und organi-
satorisch eng verflochten mit dem For-
schungsinstitut fiir biologischen Land-
bau, das die wissenschaftlichen Be-
griindungen fiir den Standard lieferten.
Im Fall von Minergie bestand die Ver-
flechtung darin, dass die Griinder von
Minergie stark aktiv waren in Ener-
gieforschungs-Kommissionen, und die
Erkenntnisse dieser Energieforschung
flossen in die Formulierung des Miner-
gie-Standards ein. Meine Interviewpart-
ner bestatigten, dass diese wissen-
schaftliche Fundierung ein Grund war,
weshalb die Verwaltung stark Bezug auf
die Standards nahm.

Im Kontext von New Public Manage-
ment wird von der Verwaltung zuneh-
mend erwartet, dass ihre Entschei-
dungen auf objektiven und messbaren
Grundlagen beruhen. Deshalb wird es
fiir 6ffentliche Institutionen immer
wichtiger, die wissenschaftliche Fun-
dierung des Verwaltungs-Handelns zei-
gen zu kénnen, zum Beispiel durch ei-
ne Studie eines externen Evaluations-
biiros. Wissenschaftliche Informati-
onen und Studien sind jedoch fiir das
breite Zielpublikum der Verwaltung oft
nur schwer verstdandlich, denn das
Handeln der Verwaltung richtet sich in
erster Linie an Nicht-Wissenschaftler.
Vor diesem Hintergrund sind Standards
ein nitzliches Instrument fir 6ffent-
liche Institutionen: Sie reduzieren die
Komplexitdt, indem sie wissenschaft-
liche Informationen tbersetzen in ei-
nen klar messbaren und allgemein ver-
standlichen Benchmark. Diese Rolle
macht Standard-Organisationen zu
einem interessanten Partner fiir die
Verwaltung. Durch die Integration von
Standards in die Formulierung der Po-
litik kann die Verwaltung ihr Handeln
wissenschaftlich fundieren, ohne sel-
ber aufwendige und oft schwer ver-
standliche wissenschaftliche Studien
erarbeiten zu miissen.

Hypothese 4: Die 6ffentliche Verwaltung
unterstiitzt die Institutionalisierung der
Labels Bio-Knospe und Minergie durch re-
gulative und finanzielle Anreize.

Die Analysen in meiner Master-Ar-
beit bestatigen diese Hypothese. Fir
die Gewdhrung von offentlichen Kos-
ten-Beitragen fiir energieeffiziente Re-
novierungen gilt die Zertifizierung
durch den Minergie-Standard als Nach-
weis, dass tatsachlich energieeffizient
renoviert wird. Ein Beispiel fiir einen
regulativen Anreiz ist die Regelung in
einigen Gemeinden, dass ein durch Mi-
nergie zertifiziertes Gebdude eine ho-
here Ausniitzungsquote aufweisen darf
und der Bauherr somit mehr Flache ver-
mieten oder verkaufen kann. Die Sub-
ventionen fiir Bio-Bauern sind zwar
nicht formell an den Bio-Knospe-Stan-
dard gebunden, aber die Schweize-
rische Verordnung zur Bio-Landwirt-
schaft ist in weiten Teilen gemafB die-
sem Standard gestaltet, wodurch ein
grofier Anreiz besteht, ihn anzuwen-
den.

Das sind Beispiele fiir eine allge-
mein zu beobachtende Entwicklung,
die darin besteht, dass die Verwaltung
in Gesetzen und Verordnungen immer
hdufiger private Standards zu offizi-
ellen Messgrofien macht. In Deutsch-
land beispielsweise gibt es einen Er-
lass mehrerer Ministerien, in dem auf
den privaten FSC-Standard fiir nachhal-
tige Papierproduktion Bezug genom-
men wird. Entscheidungstrager in der
Verwaltung sollten sich bewusst sein,
dass dadurch die Macht dieser Stan-
dards signifikant gestarkt wird, denn
sie erhalten einen quasi-offiziellen Sta-
tus. Zudem bedeutet eine Verdnderung
des Standards zugleich auch eine auto-
matische Verdnderung des offiziellen
Dokuments, in dem auf den Standard
verwiesen wird. Das kann insbesonde-
re dann zu Problemen fiithren, wenn
Vertreter der Verwaltung nicht in den
Steuerungsgremien des Standards ver-
treten sind und somit keine Mitwir-
kungs- und Informationsrechte haben.
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Zusammenfassend besteht die zentra-
le Erkenntnis darin, dass das Verhdlt-
nis zwischen offentlichen Institutionen
und privaten Standard-Organisationen
nicht einseitig ist, sondern vielmehr
als Wechselspiel charakterisiert wer-
den kann. Standard-Organisationen
stellen der Verwaltung ihre — oft wis-
senschaftlich fundierte — Expertise zur

Verfiigung, wahrend die Verwaltung

tiber unterschiedliche Kandle und An-

reize bewusst oder unbewusst zur Ver-
breitung dieser Standards beitragt.

Diese Erkenntnis ist fiir Praktikerin
der 6ffentlichen Verwaltung in zweier-
lei Hinsicht wichtig:

W Erstens: Private Standards kénnen
flir Verwaltungen vor allem dann ein
niitzliches Policy-Instrument sein,
wenn es um die Formulierung und
Implementierung von Regulierungen
in Themengebieten geht, die neu
auf der politischen Agenda sind. In
diesen Bereichen haben Standard-
Organisationen oft mehr Expertise
als o6ffentliche Institutionen, und es
ist sinnvoll, dieses wissenschaftlich
abgestiitzte Wissen einzubeziehen
und so die Qualitat staatlichen Han-
delns zu verbessern.

B Zweitens: Verwaltungen miissen
sich jedoch bewusst sein, dass sie
durch die formelle oder informelle
Einbindung eines privaten Stan-
dards diesem Standard eine qua-
si-offizielle Legitimitdt zusprechen
und damit massiv zur Starkung der
Macht privater Akteure beitragen.
Mit dieser Thematik sollte die Ver-
waltung sensibel umgehen, denn
private Standard-Organisationen
haben in der Regel keine demokra-
tische Legitimitat — diese ist aber
gerade fiir das Handeln der Verwal-
tung essentiell.
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