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Zusammenfassung

Der Aufsatz reflektiert die bisherige Arbeit des Forschungs-
bereichs "Politik und Verwaltung" am Internationalen Institut
fir Management und Verwaltung des Wissenschaftszentrums
Berlin. Er diskutiert die Notwendigkeit zugleich theorie-
und anwendungsorientierter Forschungen zur Politikformu-
lierung und Implementierung und die Bedingungen ihrer
M&glichkeit.

Abstract

The paper reflects upon the work carried on within the
research area "Government and Public Administration" in
the International Institute of Management. The need for,
and the feasibility of, research on policy formation and
policy implementation which is, at the same time, applied
and oriented toward the development of systematic theory
is discussed.



Politikformulierung und Implementierung als Forschungs-

gegenstand am IIMV: Fragestellungen und Ansidtze. -

1. Problemstellung und allgemeine Zielsetzung des
Forschungsbereichs

1.1 Im Rahmen des Forschungsprogramms des IIMV war dem
Foréchungsbe:eich "Politik und Verwaltung" die Aufgabe
gestellt, den EinfluB8 politisch-administrativer Strukturen
und Prozesse auf die Formulierung und Implementierung wvon
Industriepolitik und damit auf die potentielle Wirksamkeit
ainer staatlichen Industriepolitik zu untersuchen. Dem
lag die Einsicht zugrunde, daB staatliche Industriepolitik
(wie jede andere Politik) nicht lediglich als eine zweck-
rationale Reaktion auf ein gegebenes &konomisches 'Problem
erklirt werden kann, sondern da3 der Proze8 der Politik-
Formulierung und der ProzeB der Politik-Implementierung
wesentlich beeinfluBt Werden durch die (externen und
internen) Bedingungen und Restriktionen des jeweiligen
politisch~administrativen Systems. Dies bedeutet, daB in
einem gegebenen politisch-administrativen System manche

Politiken (policies) schwer oder gar nicht und andere ver-
h&ltnismidB8ig leicht beschlossen werden kdnnen, und das
bedeutet auch, daf einmal beschlossene Politiken in der
Durchfiihrungsphase noch in unterschiedlichem MaBe ver-
z8gert, gehemmt, verindert oder vereitelt werden kdnnen.
Weiterhin steht zu vermuten, daB unterschiedliche
politisch-administrative Systeme sich in ihrem EinfluB

auf die Formulierunc und Implementierung gegebener
Politiken unterscheiden, so daf aus dem Erfolg einer

bestimmten Politik in einem Land noch nicht ohne weiteres



auf die wahrscheinliche Wiederholung dieses Erfolges
unter anderen politisch-administrativen Bedingungen

geschlossen werden kann.

Die vergleichende Policy-Forschung des Instituts, die
sich in den Politikbereichen "sektorale Industrie-
strukturpolitik", "regionale Industriestrukturpolitik”
und "Arbeitsmarktpolitik" auf der Dimension Problemver-
gleich - Politikvergleich - Wirkungsvergleich bewegt,
bedarf also der Ergédnzung durch ebenfalls vergleichend
angelegte Untersuchungen zur Politik-Formulierung und
Politik-Implementierung. Erst aus der Kombination beider
Untersuchungsdimensionen lassen sich realistische,
empirisch abgesicherte Empfehlungen an die staatliche
Politik ableiten, die ja gegebene Probleme immer nur unter
den Bedingungen und Restriktionen eines bestimmten
politisch-administrativen Problems bearbeiten kann. Die
bestgemeinten Politik-Empfehlungen sind nutzlos, wenn sie
unter den Rahmenbedingungen eines gegebenen politisch-
administrativen Systems entweder Uberhaupt nicht be-
schlossen oder, sofern beschlossen, nicht zweckgnt-

sprechend implementiexrt werden k&nnen.
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Problem Sy Politik —» Wirkung

Die Notwendigkeit einer systematischen Verkniipfung beider
Forschungsdimensionen (der materiellen Problem—, Politik-

und Wirkungsanalyse und der strukturell-prozessualen



Politik-Formulierungs- und Implementierungsanalyse) ist
theoretisch unbestreitbar und wird faktisch auch nicht
bestritten. Sie wird jedoch in der Forschungspraxis auch
kaum jemals realisiert. Der Grund dafiir liegt nicht nur

in der kognitiven Distanz zwischen den fiir die materielle
Problemanalyse zustdndigen Fachdisziplinen (bei der
Industriepolitik in erster Linie der Nationaldkonomie und
der Betriebswirtschaft) und den fiir eine Analyse politisch-
administrativer Strukturen und Prozesse infrage kommenden
Disziplinen (vor allem alsc der Politikwissenschaft, der
Verwaltungswissenschaft und der Organisationssoziologie) -
also in den prinzipiellen Schwierigkeiten einer jeden
interdisziplindren Kooperation -~ , sondern auch im
wissenschaftlichen Entwicklungsstand der auf die Er-
forschung von Politik und Verwaltung gerichteten Diszi-

plinen selbst.1)

Policy-Forschung ist ihrer Intention nach angewandte For-
schung. Sie ist darauf gerichtet, prinzipiell verfiligbares,
verallgemeinerungsfdhiges Grundlagenwissen auf den
"Sonderfall" der Industriestrukturpolitik oder der
Arbeitsmarktpolitik der Bundesrepublik oder Gro8britanniens
oder Schwedens zu einer bestimmten Zeit und unter den dort
gegebenen Randbedingungen anzuwenden, um fir diesen Sonder-
fall zugleich wissenschaftlich begriindete und situations-
bezcgene Erkldrungen, Prognosen oder Empfehlungen zu
gewinnen. Diese Voraussetzungen sind bei der Ukonomie
néherﬁngsweise gegeben; bei den auf Politik und Verwaltung
gerichteten Disziplinen fehlen sie jedoch noch weitgehend.
Aus Grinden, die hier nicht n&her zu erdrtern sind, war

das Erkenntnisinteresse der Politik- und Verwaltungs-
wissenschaften bisher nicht auf die systematische Auf-
kl&rung des Zusammenhangs zwischen politisch-administra-
tiven Strukturen und Prozessen einerseits und den dadurch
beeinfluBten Politikinhalten andererseits gerichtet. Es
fehlt deshalb an einem Bestand genereller Aussagen dar-
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Uber, welche Tyven von politisch-administrativen Strukturen
und Prozessen die Formulierung und Implementierung welcher
Typen von Politikinhalten f&rdert oder behindert, ja es

fehlt sogar - trotz gewisser Ansdtze dazu seit Anfang der
60~er Jahrez)
lung derartiger genereller Typologien, die erst die
operationale Formulierung und empirische Uberpriifung von
Verkniipfungshypothesen erlauben wilirden. Im Bereich der

- an Uberzeugenden Versuchen zur Entwick-

Politik- und Verwaltungswissenschaften steht also -
trotz gewisser Fortschritte in den letzten Jahren - ein
policy~bezogenes und anwendungsreifes Grundlagenwissen
bisher nur in sehr begrenztém Mafe zur Verfﬁgung.3)

Flir eine angewandte Politik- und Verwaltungsforschung

und damit fiir den Forschungsbereich "Politik und Verwal-
tung" am IIMV fUhrt diese Situation in ein Dilemma. Wenn
das bestehende Theoriedefizit abgebaut werden soll, dann
erfordert dies zundchst die Konzentration aller Krédfte
auf die Sichtung vorhandener Theorieansdtze im Hinblick
auf ihre potentielle Relevanz fir die Aufkldrung des
Zusammenhangs zwischen politisch-administrativen Struk-
turen und Prozessen einerseits und den dadurch begiinstig-
ten oder béhinderten Politikinhalten andererseits. Die so
gewonnenen (nach Politik-Typen und Struktur/Prozel-
Typen differenzierenden) Theorieansdtze mill3ten sodann
einer weniger in die Tiefe als in die Breite gehenden
(und oft auf Sekunddranalysen bereits vorliegender Fall-
studien zu stiitzenden) empirischen Plausibilitdtspriifung
unterworfen werden, ehe dann in systematisch auszuw&hlen-
den, "kritischen" Fallstudien das theoretische Modell
konkretisiert und schlieflich in quantitativen Unter-

suchungen gepriift werden kdnnte.

Bei dieser auf systematische Theoriebildung angelegten
Vorgehensweise ist allerdings nicht von vornherein zu
erwarten, das die unter systematischen Gesichtspunkten



auszuwdhlenden Untersuchungsifelder identisch sein milten
mit den Forschungsgebieten der am Institut betriebenen
angewandten Policy-Forschung, oder daB die unter einer
theorie-geleiteten Forschungsstrategie erhobenen Daten
gerade jene Fragen beantworten kdnnten, die in einem
Projekt der angewandten Policy-Forschung an die Politik-
und Verwaltungswissenschaften adressiert werden. Wirde
man jedoch statt dessen die Politik- und Verwaltungs-
forschung von Anfang an voll in Projekte der materiellen
Policy=-Forschung integrieren, so wdre damit leicht der
v8llige Verzicht auf systematische Theoriebildung ver-
bunden. Die Politik-~ und Verwaltungswissenschaft miiBte
sich auf projektrelevante Fragen auch dort einlassen, wo
theoretisch gesichertes Wissen noch nicht einmal ansatz-
.weise zur Verfiigung steht, und sie miiste ihre Antworten
dann ausschlieBlich aus der Deskription historischer Sach-
verhalte, einem durch intensive Sachverhaltskenntnis
informierten und disziplinierten intuitiven Verstdndnis
der Situation und der in ihr wirksamen Mechanismen und
den daraus ableitbaren ad-hoc-Hypothesen entwickeln.

Eine so definierte Mitarbeit von Politik- und Verwaltungé-
wissenschaftlern an policy-orientierten Projekten kann
dort fiir die Qualitit und Praxisrelevanz der Ergebnisse
von unschédtzbarem Wert sein. Dieser Wert wére umso
gréBer, je intensiver der Politik- und Verwaltungswissen-
schaftler sich auf den jeweiligen Politikbereich konzen-
triert, und je mehr er die materiellen Probleme selbst,
die verfligharen L&sungsalternativen und die beteiligten
Institutionen mit ihren jeweiligen Interessen, Handlungs-
méglichkeiten und Grenzen sozusagen “"von innen heraus"
erfaBt und versteht. Allerdings wird dieser (niitzliche
und willkommene) Beitrag zu Projekten der angewandten
Policy~Forschung aus wissenschaftlicher Sicht mit einem

hohen Preis bezahlt. Er liegt einmal in der geringen
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intersubjektiven Uberpriifbarkeit des so gewonnenen
intensiv-intuitiven Wissens und damit in der Abh&ngigkeit
der Forschungsergebnisse von nicht-objektivierbaren
persénlichen Qualifikationen (Sensibilitdt, Judiz) des
individuellen Forschers.Zum anderen aber und vor allem
liegt dieser Preis im Verzicht auf m&gliche Beitrdge zur
systematischen Theoriebildung in der Politik- und Ver-

waltungsforschung.

Wer die Mdglichkeiten systematischer Theoriebildung in
den Sozialwissenschaften ohnehin skeptisch beurteilt,

wird derartige Opportunitédtskosten geringschétzen4)- Wer
jedoch an der Hoffnung festhdlt, das8 auch die Politik-
und Verwaltungswissenschaft einen Entwicklungsstand er-
reichen kénnte, -auf dem historische Einzelfallstudien und
intuitiv gewonnene ad-hoc-Erkl&rungen durch systematische,
generalisierbare und empirisch {berpriifte Aussagen
ersetzt werden, der mu8 die Verwendung knapper Forschungs-
kapazitdt auf Projekte bedauern, die nicht auch dem

Abbau des Theoriedefizits dienen.

Der Forschungsbereich "Politik und Verwaltung" am IIMV
hat auf das beschriebene Dilemma bisher mit einem Sowohl-
Als-Auch reagiert. Auf der einen Seite hat er mit der
Forschungsgruppe "Politikverflechtung” eine Reihe auf-
einander bezogener Projekte itberncmmen und fortgefiihrt,
die nach ihrer Intention eher auf systematische Theorie-~
entwicklung gerichtet sind und die Auswirkungen eines
bestimmten Strukturtyps auf die Politikformulierung in
einer grdBeren Zahl materieller Politikbereiche verfolgen
(auch wenn einige dieser Politikbereiche aus dem Rahmen
des industriepolitischen Forschungsfeldes des Instituts
im dbrigen herausfallen). Auf der anderen Seite laufen

am Institut in den Forschungsbereichen "Regionale
Strukturpolitik“sﬁnd"Arbeitsmarktpolitik“6éinige Projekte
unter maBgeblicher Beteiligung von Politologen und>

Organisations-Soziclogen, in denen die politik- und ver-



waltungswissenschaftlichen Fragestellungen voll in das
jeweilige Projekt der anwendungsorientierten Policy-For-
schung integriert sind. SchlieSlich wurde im Forschungs-
schwerpunkt "Politik und Verwaltung"” bei den Projekten zur
Implementierung einer aktiven Arbeitsmarktpolitik der Ver-
such unternommen, in der Konzentration auf ein einziges
Politikfeld (und in enger Kooperation mit den problem~ und
policy-orientierten Projekten des Forschungsbereichs
"Arbeitsmarktpolitik) eigenstdndige verwaltungswissen-
séhaftliche Untersﬁchunqsperspektiven zu entwickeln und
durchzuhalten, die trotz ihrer inhaltlichen RKonzentration
auf Probleme der Arbeitsmarktpolitik auf die Absicht der
systematischen Theoriebildung nicht wverzichten wollen.

Die damit angestrebte Kombination éiner materiellen
Problemperspektive mit dem Anspruch auf politik- und .
verwaltungswissenschaftliche Theoriebildung wird er-
leichtert durch die Mitgliedschaft des Forschungsbereichs
in einem von der Deutschen Forschungsgemeinschaft gefdrder-
ten "Projektverbund Implementationsforschung". Dieser
Verbund, an dem Forschergruppen der Freien Universitédt

‘ Berlin, der Universitdt XK&1ln. und der Universitit Bielefeld
beteiligt sind7), verfolgt die Absicht, eine Mehrzahl
spezialisierter Untersuchungen zur Implementation poli-
tischer Programme in unterschiedlichen Politikbereichen
(Sozialpolitik, Umweltschutzpolitik, Raumordnungspolitik,
Verkehrspolitik, Gesundheitspolitik, Arbeitsmarktpolitik
etc.) in einen gemeinsamen Diskussionszusammenhang zu
stellen, in dem die impliziten und expliziten Hypothesen
der einzelnen Projekte miteinander konfrontiert, in ihrem
Geltungsanspruch kritisiert und auf ihre potentielle
Verallgemeinerungsfihigkeit hin Uberprift werden k&nnen.
Die Hoffnung besteht, da8 ein derartiger Projektverbund in
_ der Lage sein kdnnte, aus den einzelnen Projekten po-
tentiell extrahierbares "Querschnittswissen" sichtbar zu
machen und damit trotz der sektoralen Spezialisierung der
einzelnen Projekte die M&glichkeit der systematischen

Theoriebildung zu fardern.s)



1.5 In der policy=-orientierten Politik- und Verwaltungs-
forschung wird trotz unbestreitbarer Interdependenzen
weiterhin zwischen der Phase der Politikformulierung

und der Phase der Politikimplementierung unterschieden.g)

Die Unterscheidung ist problematisch insoweit, als

durch sie der Einflu8 der Implementationsstrukturen

(und der Antizipation von Implementationsproblemen)
auf die Politikformulierung selbst oft verdeckt wird.

Trotzdem bleibt die Unterscheidung heuristisch niitzlich,

weil ein- und dieselbe Implementationsstruktur sich

auf durchaus unterschiedliche Politiken in der

gleichen Weise auswirken kann, und weil umgekehrt ein-

‘und dieselbe Politikformulierungs-Struktur ganz

unabhdngig von allen Implementationsproblemeh unter-

schiedliche Politikinhalte in der gleichen Weise beein-
flussen kann. Der Zusammenhang. zwischen Politikformu-
lierung und Politikimplementierung ist zwar unbestreit-
bar, aber er ist keineswegs total, so daB8 die auf

Arbeitsteilung angelegte Forschungspraxis von der

10)

Differenzierung beider Phasen mehr gewinnen diirfte als
von ihrer Vermengung. Dementsprechend sollen hier die -
in den Forschungsprojekten des Bereichs "Politik und
Verwaltung" zumeist integrierten - Fragéstellungen zZur
Politikformulierung und Politikimplementierung separat
skizziert werden. '

2. Forschungsansatz zur Politikformulierung

Politikformulierung ist der Prozef, in dem aus artiku-
lierten Problemen, Vorschldgen und Forderungen schlieg-
lich mit dem Anspruch der Verbindlichkeit ausgestattete
staatliche Handlungsprogramme oder rechtliche Regelungen
fiir den nicht=-staatlichen Bereich werden. Innerhalb des
Prozesses der Politikformulierung sind zwei Unter-
suchungsebenen zu unterscheiden: die Ebene der Infocr-
mationsgewinnung und Informationsverarbeitung und die

Ebene der Konfliktregelung und Xonsensbildung.



2.1 Auf der Ebene der Informationsgewinnung und Informations-

verarbeitung ist zu untersuchen, wie im politischen Pro-

ze8 Probleme artikuliert und definiert werden; wie die
entscheidungsrelevanten Handlungsoptionen gefunden oder
erfunden und in den EntscheidungsprozeB eingebracht
werden; wie ihre wahrscheinlichen Auswirkungen prognosti-
ziert; nach welchen Kriterien diese Auswirkungen beur-
teilt werden und wie neue Kriterien artikuliert, akzep-~
tiert oder zurilickgewiesen werden; und schlieflich welche
der Handlungsoptionen mit welchen wahrscheinlichen Aus-
wirkungen unter welchen Rriterien als staatliche Politik
akzeptiert werden. Auf dieser Untersuchungsebene geht es’
also um die Rekonstruktion aer im realen politischen Pro-
ze stattfindenden intellektuellen Prozesse, die die ange-
wandte Policy-Forschung selbst in ihren materiellen Pro-
blem- und Poiitikanalysen ebenfalls zu vollziehen hat.

Die empirische Untersuchung der Informationsverarbeitung
in Politik~-Formulierungsprozessen l&uft deshalb explizit
oder implizit auf einen Soll-Ist-Vergleich zwischen der

in den materiellen Problem--und Politikanalysen der ange-
wandten Policy-Forschung beriicksichtigten und verarbeiteten
Information und der tatsichlichen Informationsgewinnung
und Informationsverarbeitung im politischen Prozef hinaus.
Im Vergleich zu der normativ als "richtig" definierten
wissenschaftlichen Informationsverarbeitung kann dann die
tatsdchliche politische Informationsverarbeitung kriti-
siert werden: Sie erweist sich als zu selektiv, wenn

ihre Problemdefinition enger, ihre Ursachenanalyse be-
schrédnkter, ihre Optidnen weniger zahlreich, ihr Krite-
rienkatalog weniger vollstdndig und ihre Prognosen weniger
abgesichert sein sollten als diejenigen, die der Wissen-
schaftler selbst in seiner eigenen Parallel-Analyse be-
nutzt (oder gern benutzt hdtte). Umgekehrt erweist sich
der empirische Informationsverarbeitungsprozel der Politik
als lberlastet (oder, modischer: "overloaded"), wenn die

Politik sich mit Problemaspekten, Handlungsvorschl&gen,
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Kriterien und Zukunftserwartungen herumgeschlagen hat,
die der Wissenschaftler in seiner Analyse als irrelevant

ausklammern wirde.

Die etwas ironische Darstellung soll auf den Umstand hin-
weisen, daB auf der Ebene der Informationsgewinnung und
Informationsverarbeitung die Politik und die angewandte
Forschung im Prinzip das gleiche Geschdft betreiben, das
dabei die Relevanzkriterien des Forschers nicht unbedingt
"richtiger" zu sein brauchen als die des Politikers, und
daB8 es dennoch sinnvoll sein kann, von der zu hohen
Selektivitdt oder von der zu geringen Selektivitdt (Uber-
lastung) empirischer Informationsverarbeitungsprozesse

zu sprechen. Politikformulierungsprozesse kénnen an der
Wirklichkeit scheitern, weil sie zu wenig Information
aufgenommen und verarbeitet haben; sie kﬁnnenvaber auch

an sich selbst scheitern, wenn ihre begrenzte Informations-
verarbeitungs-Kapazitit durch zu viele Problemaspekte,
Optionen, Xriterien und Prognosen so Uberlastet wird, das
die totale Konfusion die Entwicklung realitdtsangemessener
Politiken vereitelt. Uber~-Selektivitidt und Uberlastung

sind deshalb unverzichtbare (wenn auch immer problematische)
Deskriptoren fiir die Informationsverarbeitung in Prozessen

der Politikformulierung.11

An Prozessen der Politikformulierung ist typischerweise
eine Mehrzahl selbstédndiger Akteure beteiligt. Politikfor-
mulierung ist deshalb nicht nur als ein ProzeB der (mehr
oder weniger "vollstd&ndigen" und "richtigen") Informations-
verarbeitung, sondern gleichzeitig immer auch als ein
ProzeB der Konfliktaustragung und Konsensbildung zwischen
selbstdndigen Beteiligten mit unterschiedlichen

Interessen, Problemperzeptionen, Handlungsootionen,
Bewertungskriterien und unterschiedlichen
Zukunftserwartungen zu analysieren. Wenn die filir eine

Entscheidung notwendigen Beteiligten sich weder freiwillig



einigen,»noch durch Machtseinsatz geeinigt werden kdnnen,
dann bleibt der ProzeB der Politikformulierung durch

Dissens blockiert.12)

Wenn dies so ist, dann hdngt die M&glichkeit der Politik-
formulierung davon ab, ob und woriiber (freiwillig oder un-
freiwillig) Handlungskonsens unter den notwendigen Betei-

ligten eriielt werden kann.13)

Dies erscheint einmal als
eine Frage der mit unterschiedlichen Handlungsoptionen ver-
bundenen unterschiedlichen Konfliktwahrscheinlichkeit, zum
anderen als eine Frage der Konfliktregelungs- oder Konsens-
bildungskapazitédt in der jeweiligen Entscheidungsstruktur.

Beide Faktoren kdnnen unabhidngig voneinander variieren.

Die Konfliktwahrscheinlichkeit ist zundchst abhdngig von
der erwarteten Wirkung der verfiigbaren Politikoptionen

auf die Interessensituation der notwendigen Beteiligten.

In Nullsummen-Spielen (bei denen der éine verlieren mus,
was der andere gewinnt) wird die Konfliktwahrscheinliéhkeit

héher sein als in Positivsummen-Spielen (bei denen alle
Beteiligten gleichzeitig gewinnen kénnén).14) Gleichzeitig
ist die Konfliktwahrscheinlichkeit aber auch eine Funktion
der Machtverteilung innerhalb der Entscheidungsstruktur.
Der Widerspruch eines marginalen, durch Einschiichterung
oder Gratifikation leicht umzustimmenden Beteiligten ist
weniger relevant als der Widerstand eines zentralen, mit
Veto-Macht ausgestatteten Teilnehmers. Schon hierin zeigt
sich ein Effekt der generell vorauszusetzenden Antizipation
von Konfliktregelungs-Strukturen im ProzeB der Politik-

formulierung.

Konfliktregelung kann entweder die Ursache des Interessen-

konflikts beseitigen, oder sie kann seine AuBSerung im
Entscheidungsprozes unterdriicken. Im ersten Fall ist es
entweder méglich, Politik-Optionen zu finden, die den

Interessen aller Beteiligten entsprechen oder ihnen zu
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entsprechen scheinen (deshalb ist die Verfiigung Uber
Informationen ein wichtiges Konfliktregelungspotential),
oder es ist mdglich, durch bargaining-Prozesse
"Kompensationsgeschdfte" auszuhandeln, durch die der
Interessengegensatz neutralisiert wird.15) Im zweiten
Falle,wenn also weder durch Informations- und Uberzeu-
gungsstrategien noch durch bargaining der Interessenkon-
flikt zwischen den Beteiligten ausgerdumt werden kann,
kdnnen unter gewissen Voraussetzungen Machtstrategien
(d.h. die Androhung oder die antizipierende Erwartung
negativer Sanktionen) die KuBSerung des Interessengegen-
satzes im Entscheidungsprozef unterdriicken. Ihr Einsatz
setzt Macht-Ungleichgewichte oder asymmetrische Abhdn-
gigkeitsverhdltnisse zwischen den Beteiligten voraus.

In der politischen Wirklichkeit werden bestehende Macht-
und Abh&ngigkeitsverhdltnisse in aller Regel antizi-
pierend berilicksichtigt. Es werden also Handlungsvor-
schldge, die die Interessen eines "mdchtigen" Beteiligten
verletzen wiirden,gar nicht erst in den Entscheidungs-
prozel eingebracht,und Positionen, die sich nicht durch-
setzen lassen, gar nicht erst aufgebaut. Deshalb ist die
Analyse der realen Macht- und Abhdngigkeitsstruktur der
wichtigste Schlissel zur Erkldrung von Prozessen der
Politikformulierung - und zwar gerade auch in der
Dimension der Informationsgewinnung und Informationsver-

arbeitung.16) Abﬁeichungen vom "wissenschaftlichen",Soli-
Modell der Informationsverarbeitung - vernachldssigte
Problemaspekte, ausgeblendete Handlungsoptionen, Uber-
ladene Kriterienkataloge - sind deshalb oft weniger

das Ergebnis intellektueller Fehlleistung als der
durchaus realistischen Antizipation realer Macht~- und
Abhidngigkeitsverhdltnisse und der damit korrespondie-

renden Interessenkonstellation.



Allerdings sind hier immer die realen Macht- und Abhé&n-
gigkeitsverhdltnisse gemeint, bei denen einseitige Uber-
und Unterordnungsverhédltnisse seltener und wechselseitige

Abhdngigkeiten hdufiger auftreten, als eine lediglich

formal-juristische Analyse von Verfassungs- und Organisa-
tionsstrukturen vermuten lieBe. Die Rekonstruktion von
Macht~ und Abhdngigkeitsstrukturen ist also eine Aufgabe
der empirischen Forschung. Sie ist allerdings auch ein
methodisch besonders schwieriges Problem der empirischen
Forschung, da ja die Ubiquitdt antizipierender Reaktionen
unter den Beteiligten viele Interessenkonflikte und damit
auch die konfliktregelnde'Wirkung der Machtstruktur la-
tent bleiben léBt.17)
forschung unter dem Stichwort "non-decision making" viel
diskutierte Problem bietet einerseits der normative
Soll-Ist-Vergleich der angewandtern Policy-Forschung und
andererseits die international yergleichende Policy=-For-
schung gewisse weiterfiihrende L&sungsmdglichkeiten.

Flir dieses, in der empirischen Politik-

Beide Forschungsstrategien lenken den Blick auf das was
nicht geschieht: Auf Problemaspekte, Handlungsoptiopen oder
Bewertungskriterien, die in der normativen Analyse oder

in bestimmten anderen Lidndern als relevant berilicksichtigt
werden, wdhrend sie im untersuchten Entscheidungsprozes
vernachlissigt wurden. Von diesem Punkt aus kann dann

durch gezielte Untersuchungsstrategien die Frage beantwor-
tet werden, ob die Vernachldssigung potentiell relevanter
Entscheidungsaspekte kontingent (etwa als Ergebnis beheb-

barer Informationsdefizite) oder systematisch aus der

realen Macht- und Interessenstruktur erkldrt werden kann.

Die politik- und verwaltungswissenschaftliche Untersuchung
von Politikformulierungs-Prozessen leistet also letztlich
einen negativen Beitrag zum Programm einer angewandten
Policy~Forschung. Wenn sie erfolgreich ist, dann kommt sie

zu wissenschaftlich begriindeten Aussagen dariiber, welche



Politikinhalte durch welche Merkmale einer bestimmten
Macht- und Abhédngigkeitsstruktur in systematischer Weise
kbehindert oder ausgeschlossen werden.Ts)

Beitrag (der Ubrigens filir alle empirischen Handlungs-

Dieser negative

wissenschaften charakteristisch ist: im Bereich des
"KSnnens" herrscht Kontingenz, nur das "Nicht-Kdnnen"
9)

ist systematischer Erkl&drung zugénglich)T ist in seiner
praktischen Bedeutung nicht geringzuschdtzen. Die
politischen Handlungsspielrdume pluralistischer Konkurrenz-
demokratien sind in unterschiedlicher Weise immer eng be-
grenzt. Deshalb ist in der Praxis die Mehrzahl aller
"sachlich" begriindeten Handlungsempfehlungen politisch nicht
durchsetzbar, und@ deshalb sind auch erfolgreiche Politiken
keineswegs immer von einem Land auf andere Ubertragbar.

Eine angewandte Policy-Forschung, die diese spezifischen
politischen Restriktionen auBSer Acht 1ld8t, wird also

immer wieder zu "unpraktikablen" Empfehlungen kommen, die
entweder von der politischen Praxis von vornherein als
"akademisch" oder "naiv" zuriickgewiesen werden, oder die

das politische Scheitern jener Akteure zur Folge haben,

die sich unvorsichtigerweise auf sie eingelassen haben.

Die systematische Erforschung des Prozesse der Politik-
formulierung kann dem abhelfen. Sie kann entweder -
"anwendungsorientiert" - die Suche auf politisch reali-
sierbare Vorséhlége hinlenken, oder sie kann - "kritisch" -
demonstrieren, daf8 und warum bestimmte Probleme unter den
gegebenen politischen Restriktionen keine angemessene
L3sung finden ktnnen.??) g0 oder so kann der Beitrag der
Politik- und Verwaltungsforschung die Praxisrelevanz ange-

wandter Policy~Forschung nur erhdhen.



3. Forschungsansatz zur Politikimplementierung

Die Implementationsforschung, die neuerdings auch in der
Bundesrepublik ein breiteres Interesse findet, richtet sich
auf die der Politikformulierung (logisch) nachfolgenden
Entscheidungsphasen der Programm-Konkretisierung (durch

den ErlaB8 wvon Ausfilhrungsverordnungen, die Aufstellung von
Pldnen oder durch richterliche Gesetzesinterpretation),

der Programm-Finanzierung, der Bereitstellung und Organisa-
tion programmrelevanter materieller und personeller Res-
sourcen und schlieBSlich der eigentlichen Ausfilhrung (sei

es durch rechtswirksame Einzelfall-Entscheidung, sei es
durch unmittelbare Leistungserbringung).21)
Implementationsphase fiir eine angewandte Policy-Forschung
liegt in der M&glichkeit, daB auch "an sich" fliir eine
Problemldsung geeignete und politisch beschlossene Pro-
gramme in der Durchfiilhrungsphase scheitern kénnen.2?) Ebenso
wie die Politikformulierungs-Forschung basiert auch die
Implementations-Forschung auf der Annahme, daB8 die Grilinde
dieses Scheiterns nicht ausschlieBlich kontingent, sondern
zumindest teilweise einer systematischen Erkld&rung zu-
gdnglich sind, und daB8 deshalb generalisierbares Wissen
iber die Verursachung von Implementationsproblemen

Die Relevanz der

prinzipiell gewonnen werden kann.

Im Vergleich zur Politik-Formulierung scheinen die Chancen
fiir systematische, generalisierbare Erkl&rungen in der

Phase der Implementierung von vornherein grdBer. Da hier
durch die Politikformulierung das "Soll-Ergebnis" des
Prozesses fiir die daran Beteiligten in formell verbindlicher
Weise festgelegt worden ist, spricht eine grd3ere Wahr-
scheinlichkeit dafiir, daB Soll-Ist-Abweichungen als ein
kollektives "Nicht-K&nnen" (und nicht als ein kontingentes
"Nicht-Wollen") erklirt werden kénnen. Allerdings darf
dieser Unterschied zwischen Politik-Formulierung und

23)

Implementierung auch nicht Uberzeichnet werden. Formell

beschlossene politische Programme enthalten oft genug
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abstrakte Formelkompromisse und interpretationshe-
dlirftige Generalklauseln, hinter denen sich ungeregelte
Ziel- und Interessenkonflikte verbergen,oder sie dele-~
gieren explizit die Aufgabe der inhaltlichen Norm-
Konkretisierung an nachgeordnete Entscheidungsphasen.

Der ProzeBl der politischen Auseinandersetzung zwischen
konkurrierenden Interessenpositionen hat also mit der
Programmformulierung nicht sein Enée erreicht, sondern
geht in der Implementationsphase- weiter. Jene Interessen,
die sich in der Formulierungsphase nicht oder nicht voll-
‘stdndig genug durchsetzen konnten, versuchen hier,ihre
Position noch zu verbessern, andere bemiihen sich um die
Verteidigung des einmal gewonnenen Terrains; und da die
Machtverhdltnisse in der Implementationsstruktur (etwa:

in Justiz und Verwaltung) sich wvon denen in der Politik-
formulierungs—-Struktur (etwa: im Parlament) durchaus unter-
scheiden. kénnen, k&nnen hier fast schon verlorene Positionen
dort erfolgreich verteidigt und hier gewonnene Sieée dort
wieder Qerspielt werden. Insofern wird also auch die
Implementationsforschung die von der Politikformulierungs-
Forschung entwickelten Erkiérungshypothesen Ubernehmen und

nutzen kdnnen.

Dennoch 1l&8t sich die relative Eigensténdigkeit der Im=-
plementationsforschung gegeniiber der Politikformulierungs-
Forschung rechtfertigen. Sie ergibt sich vor allem aus

den folgenden Besonderheiten ihres Unteréuchungsgegen-

standes:

- Aus der vergleichsweise hdheren Technizitdt der Politik-

implementierung gegeniiber der Politikformulierung;

- aus dem vergleichsweise hdheren Gewicht inhaltlich ab-

strakter organisatorischer und positioneller Eigeninter-

egssen;



- aus der eigenstdndigen Bedeutung interorganisatorischer

Interaktionsstrukturen in vielen Implementationsbereichen;

- aus der eigenstdndigen Bedeutung der direkten Interaktion

mit Adressaten oder Klienten in der Implementations-

phase; und schlieglich

- aus der etwas héheren voluntativen Verdnderbarkeit und
Gestaltbarkeit der Implementationsstruktur im Vergleich
zur Politikformulierungs-Struktur.

Zum ersten: Politikimplementation ist in hdherem Mage
routinisierbar und routinisierungsbediirftig als die Politik-
formulierung. Verkehrspolitik wird von spezialisierten
Stragfenbau~ oder Wasserstraeenverwaltungen mit einer alten
und stolzen historischen Tradition, mit professionalisier-
tem Personal und (auf eigene wissenschaftliche Disziplinen
gestiitzten) festen Runstregeln durchgefiihrt, und das gleiche
gilt - mutatis mutandis - flir die Gesundheitspolitik, die
Schulpolitik oder die Verteidigungspolitik. Diese verfestig-
te Routine der Implementation ist von der Politik als
(zumindest kurzfristig) kaum verdnderbarer technischer
Sachzwang hinzunehmen. Auch die Implementationsforschung

muB sich auf diese Technizitdt ihres Gegenstandes einlassen,
und es ist deshalb nicht von vornherein klar, ob genera-
lisierende Aussagen {iber die Grenzen der durch gemeinsame
Professionalisierung definierten Fachbereiche hinweg im
ersten Zugriff angestrebt werden sollten. In der weiteren

Entwicklung der Implementationstheorie ist allerdings
eine Diffefenziefung nach Politik-Instrumenten (etwa:
Regulierung oder Subventionierung privaten Verhaltens,
direkte Erstellung &ffentlicher Infrastruktur, direkte
Erbringung von Dienstleistungen) anzustreben, die auf
instrumenten-spezifische generalisierungsfZhige Theorie-
bildung quer durch die Politikbereiche gerichtet ist.24)



3.3 Zum zweiten: Wihrend die Beteiligten am Proze8 der

3.4

Politikformulierung in erster Linie inhaltlich-politik-
bezogene Interessen verfolgen cder verteidigen werden,
ist die Politikimplementierung typischerweise dauerhaften
6ffentlichen und privaten Organisationen anvertraut, die
nicht notwendigerweise am intendierten Ergebnis einer
Politik, umsomehr dagegen an den erwarteten Auswirkungen
dieser Politik auf die eigenen Uberlebens- und Wachstums-
chancen interessiert sind. Diese organisatorischen oder

positionellen Bestandsinteressen lassen sich deshalb ver-
hdltnismdBig gut kalkulieren, weii éie in der Regel von
disziplinierten und disziplinierbaren Rollentrdgern

(und nicht von idiosynkratischen Individuen) verfolgt
werden. Ihr EinfluB auf die Politikimplementierung kann

(wenn korrigierende Gegenkrdfte fehlen) die Richtung und

die Wirksamkeit politisch beschlossener Programme

wesentlich verdndern..

Zum dritten: In vielen Bereichen ist Politikimplemen-
tierung nicht die Sache einer einzigen, hierarchisch
integrierten Organisation, sondern abhidngig vom Zusammen-
wirken einer Mehrzahl selbstd@ndiger Organisationsein-

heiten im &ffentlichen und privaten Sektor. Ein Beispiel
dafiir bietet etwa die Implementation "aktiver Arkeits-
marktpolitik", die ohne die intensive Kooperation zwischen
Arbeitsmarktverwaltung, Betrieben, Gewerkschaften, Aus-

und Fortbildungseinrichtungen und den flir Industriean-
siedlung und Investitionsfdrderung zustindigen kommunalen
und staatlichen Behdrden nur eine geringe Leistungsfdhigkeit
erreichen kann.zs) Implementaticnsforschung mug hier also
das Geflecht von Informations-, Kooperaticns- und Ronflikt-
beziehungen zwischen diesen selbstdndigen Organisations-
einheiten rekonstruieren, wenn der grdBere oder geringere
Erfolg von Bemiihungen um eine aktive Arbeitsmarktpolitik
zureichend erkldrt werden soll. Das gleiche gilt fir viele

andere (wenn auch nicht £flir alle) Politikbereiche.zs) Es
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besteht Aussicht, daB es in absehbarer Zeit gelingen
wird, die Struktur solcher Geflechte von Implementa-
tions-Organisationen systematisch zu analysieren, zu
klassifizieren und die Wirkungen derartiger Strukturen
auf Qualitdt und Richtung der Implementation zu erkldren

7)Hier sollte ein theoretisch

und zu prognostizieren.2
methodolagischer Schwerpunkt kiinftiger Implementations-

forschung liegen.

Zum vierten: In der Implementationsphase wird Politik
unmittelbar mit den Adressaten oder Klienten konfrontiert,
deren Verhalten beeinfluft oder deren Interessen gefdrdert

. werden sollen. Diese Konfrontation im Implementations-

prozefl unterscheidet sich qualitativ von der ebenfalls
m&glichen Mitwirkung der Adressaten/Klienten im ProzeS8
der Politikformulierung, die in aller Regel durch Ver-
tretungsorganisationen vermittelt ist. Im Gegensatz dazu

hat die Politikimplementierung es unmittelbar mit Individuen
oder zumindest mit Unternehmen und Organisationen unter-
halb der Verbandsebene zu tun. Dieser Kontakt zwischen "Ver-
waltung unéd Publikum" filhrt auf beiden Seiten zu charakte-
ristischenVerhaltensweisen, die die Dynamik der Inti§?ktion

bestimmen und das Ergebnis wesentlich beeinflussen. Ins-

besondere in jenen Bereichen, in denen Politik darauf ab-

zielt, die gesellschaftliche Benachteiligung bestimmter
Klientel-Gruppen durch &ffentliche Dienstleistungen zu
kompensieren, wird die Interaktionsbeziehung zwischen Ver-
waltung und Klienten zu einem ausschlaggebendeh Faktor fir
den Erfolg oder MiBerfolg eines politischen Programms. Die
"Responsivitdt" der Verwaltung fiir Klienteninteressen und
die korrespondierende F&higkeit der Klienten, ihre
origindren Interessen zu artikulieren oder wirksam ver-
treten zu lassen, scheinen hier als die ausschlaggebenden
Variablen?%ﬁit ihnen konkurriert die gerade im Bereich der
sozialen Dienstleistungen prononcierte Tendenz zur Aus-
Uibung sozialer Kontrolle gegeniber den Klienten durch die



implementierende Verwaltung. Diese Komplementaritdt und
Konkurrenz von Verhaltensmustern bietet ebenfalls gute
Aussichten flir systematisch-generalisierende Theorie-

bildung.

Zum fiinften schlieSlich unterscheidet sich der Objektbe~-
reich der Implementationsforschung von dem der Politik-
formulierungs~Forschung durch die potentiell hd&here
voluntative Verdnderbarkeit ihrer Macht- und Abhd&ngig-
keitsstrukturen. Wdhrend diese im Bereich der Politik-
formulierung weitgehend hingenommen werden missen, ist
die Politikimplementierung nicht nur logisch, sondern
iblicherweise auch hierarchisch der Politikformulierung
nachgeordnet. Dies bedeutet, da8 politische Mehrheiten,
deren Konfliktregelungskapazitdt ausreicht, um ein neues
Programm zu beschliefen, manchmal auch zur Verdnderung
der Implementationsstruktur in der Lage sein werden. Wenn
also durch empirische Forschung spezifische Implementa-
tionswiderstdnde identifiziert werden kdnnen, dann sind
Strukturverinderungen jedenfalls nicht in jedem Falle

ausgeschlossen.

Im Gegensatz zur Politikformulierungs-Forschung ist die
Implementationsforschung also nicht von vornherein darauf
beschrédnkt, politisch-administrative Restriktionen zu
identifizieren und ihre wahrscheinliche Wirksamkeit zu
prognostizieren (mit der Implikation, daB8 bestimmte
Politikinhalte deshalb unter den gegebenen Bedingungen
nicht weiter verfolgt werden sollten), sondexn sie kann
wenigstens mit einer gewissen Aussicht auf Erfolg reali-
sierbare Strukturverdnderungen vorschlagen, durch die die
identifizierten Implementationshindernisse abgebaut
werden kénnen. Insofern kann also die Implementations-

forschung prinzipiell eine héhere Anwendungsrelevanz

erreichen als die eher "kritische" Forschung zur Politik-

formulierung. Allerdings darf auch dieser Unterschied



nicht Uberzeichnet und dlirfen insbesondere die organi-
satorischen und politischen Widerstdnde gegen Versuche
einer Verdnderung von Implementationsstrukturen nicht

unterschdtzt werden.31)
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