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1 Einleitung

Die Befassung mit lokaler Institutionenpolitik — worunter vorldufig die zielgerichtete Trans-
formation der institutionellen Grundlagen lokaler Politik verstanden werden soll — verweist
auf zwei umfassendere Diskussionskontexte: Zum einen die Debatten um die Reform der
Gemeindeverfassungen, der 6ffentlichen Verwaltung und territorialen Strukturen, der Regio-
nalpolitik und neuerdings auch wieder des foderalen Systems insgesamt sowie schlielich die
Debatten um mehr Biirgerbeteiligung und besseres Regieren auf lokaler Ebene. Sie sind uns
aus den entsprechenden wissenschaftlichen und praktischen Modernisierungsdiskursen be-
kannt. Diesen ersten Diskussionskontext kann man den materialen nennen, weil er sich mit
spezifischen institutionellen Reformaufgaben oder Modernisierungstrends befalt. Er zeichnet
sich nicht zuletzt durch eine Vielfalt disziplindrer Perspektiven aus, so der rechts-, verwal-
tungs- und politikwissenschaftlichen Perspektive. Zum anderen verweist ‘lokale Institutio-
nenpolitik’ auf die seit geraumer Weile die sozialwissenschaftliche Diskussion prigende
Grundlagendebatte iliber die Rolle von Institutionen im politischen und sozialen Leben mo-
derner Gesellschaften und die Mdoglichkeit ihrer Gestaltbarkeit iiberhaupt. Auch dieser eher
konzeptionelle Kontext ist durch Perspektivenvielfalt gekennzeichnet, ndmlich die Konkur-
renz unterschiedlicher institutionalistischer Ansdtze und Theorien. In diesem Beitrag soll es
darum gehen, beide Diskussionskontexte zusammenzufiihren und zu einer heuristisch frucht-
baren Forschungsperspektive zu verbinden.

Mit dem Autkommen des Neo-Institutionalismus, auf den weiter unten ausfiihrlicher einge-
gangen werden soll, haben Institutionen sowohl als ‘unabhingige’ wie auch als ‘abhéngige’
Variablen an Aufmerksamkeit gewonnen. Ersteres gilt vor allem fiir die Policyforschung und
verwandte Bereiche, wo die These, dal3 Institutionen einen erheblichen Unterschied im Hin-
blick auf Politikergebnisse machen (‘polity matters’), gegeniiber Annahmen der Dominanz
der aus der Gesellschaft an das politische System herangetragenen Forderungen (seien diese
durch Interessenorganisationen vermittelt oder in soziodkonomischen Bedingungen manifest)
rehabilitiert wurden. Den unverhofften Charakter dieser Rehabilitation machte Klaus von



Beyme deutlich: ,,Gerade die vergleichende Regierungslehre [gemeint ist die Debatte um Re-
gierbarkeit durch neokorporatistische Arrangements in den 70ern und 80ern, M.H.] endet mit
institutionellen Befunden, obwohl sie vielfach anderes suchte (Beyme 1988: 84). Setzte diese
Riickkehr zu den Institutionen einen Kontrapunkt zu der in der Politikwissenschaft und politi-
schen Soziologie propagierten behavioralistischen Revolte gegen den Altinstitutionalismus, so
haben Disziplinen wie die Rechtswissenschaften den Alten Institutionalismus niemals verab-
schiedet. Fiir den Bereich der lokalen Politik bzw. kommunalen Selbstverwaltung kann hier
etwa an die von den Juristentagen immer wieder diskutierte Frage der idealen Gemeindeord-
nung verwiesen werden, wo in altinstitutionalistisch-modernistischer Manier nach dem (recht-
lich) rationalsten Institutionendesign gesucht wurde (zum legalistischen Rationalismus der
altinstitutionalistischen Suche nach den besten Institutionen s. Peters 1999). Starker noch viel-
leicht als die Riickkehr zu den Institutionen als (wenn auch nicht mehr ausschlieliche) Be-
stimmungsfaktoren materialer Politikergebnisse im Rahmen der Policy-Forschung hat auch
die Staatstheorie in den achtziger Jahren unter dem Motto ,,bringing the state back in* (Evans
et al. 1985) die Handlungsautonomie offentlicher Institutionen gegeniiber gesellschaftlichen
Interessen und Erwartungen herausgestellt.

Eine ernstzunehmende politikwissenschaftliche Diskussion von Institutionen als abhangigen
Variablen war zu diesem Zeitpunkt freilich noch nicht erkennen. Dies war fiir von Beyme ein
Grund, dem damaligen Neo-Institutionalismus hohere Theoriequalititen abzusprechen. Die
Erkldrung fiir institutionellen Wandel wurde noch ganz der makrotheoretisch-historischen
Abteilung der Soziologie zugesprochen, ohne sie um die damit notwendig einhergehende Ab-
straktionshohe zu beneiden (Beyme 1988: 85). Freilich traute sich nun auch die Politikwissen-
schaft wieder zu, Empfehlungen fiir die Etablierung guter Institutionen abzugeben, die aus der
Beobachtung von deren Wirkungsweise abgeleitet werden konnten. Denn die Analyse der
Bedingungen eines handlungsfihigen politischen Systems in einer organisierten Gesellschaft
kann natiirlich in Ratschlidge fiir (im Hinblick auf bestimmte Legitimationskriterien) geeignete
institutionelle Arrangements miinden. Aus der lokalen Politikforschung sind die Debatten um
Fiihrungsstrukturen (Grauhan, Banner, Wehling, s. die Darstellung bei Bogumil 2002) ein
geldufiges Beispiel hierflir. Aber mit derartigen Empfehlungen wird natiirlich nicht problema-
tisiert, inwiefern die Verdnderung von Institutionen als ein zielgerichteter ProzeB3 und eine
politische Praxis zu verstehen ist und inwiefern sich erfolgreiche Institutionen {iberhaupt {iber-
tragen lassen. Hier sollte m.E. zweierlei Beachtung finden: Eine genuin politikwissenschaftli-
che Befassung mit der Praxis der politischen Verdanderung von Institutionen miiflte iiber die
substantielle Ausweisung von Institutionen als leistungstdahig oder untauglich die fiir die Etab-
lierung dieser Institutionen erforderlichen Handlungsformen und Entscheidungsprozesse aus-
weisen; und sie miilte auf den unweigerlichen Pluralismus von Perspektiven wie auch die
unauthebbaren UngewiBheiten zu sprechen kommen, die bei der Bewertung von Institutionen
eine Rolle spielen. Dazu unten mehr.

Inzwischen hat sich die Lage grundlegend geéndert. Bereits Ende der achtziger Jahre kam es
zu Uberlegungen zur Analyse der politischen Selbsttransformation westlicher Demokratien im
Zuge des Wandels von Staatlichkeit und politischer Steuerung (Hesse/Benz 1988), die dann
etwa in Studien zur systematischen Reform von Strukturen des Foderalismus und der lokalen
Selbstverwaltung miindeten (Hesse/Benz 1990). Mit dem Zusammenbruch der sozialistischen
Systeme stellte sich aulerdem die Frage des ‘constitutional engineering’, die dann auch in
einer weiteren theoretischen und komparative Perspektive diskutiert wurde (Sartori 1994, El-
kin/Sottan 1993). Soziologische Differenzierungstheorien mogen in ihrer Erhabenheit diesen
Zusammenbruch aufgrund der Differenzierungsdefizite kommunistischer Gesellschaften
schon immer geahnt haben — fiir die Kérrnerarbeit einer Diskussion der Etablierung solcher
differenzierten Institutionen in ungiinstigen Umstinden war dann wieder die Politikwissen-
schaft pridestiniert. Insgesamt ist der neo-institutionalistische Diskurs weit iiber die Erorte-



rung und empirische Messung des Einflusses von Institutionen auf Politikergebnisse hinaus-
gelangt und hat insbesondere damit begonnen, auch die Frage der intentionalen Gestaltbarkeit
von Institutionen unter dem Stichwort des ‘institutional design’ zu adressieren (s. die Beitriage
in Goodin 1996a). Die Notwendigkeit derartiger Bemiihungen wurde in den letzten Jahren
verstirkt unterstrichen. So kommt einer der besten Kenner des Neo-Institutionalismus zu dem
SchluB: ,,We should [...] also think about institutions as dependent variables, and question
what can explain the choice, or autonomous development of an institution® (Peters 2000: 13).
Und André Kaiser hilt in seiner einfiihrenden Darstellung zum Neo-Institutionalismus fest,
daB die Entstehung und Verinderung von politischen Institutionen ,,das groe Thema des
neuen Institutionalismus in den kommenden Jahren* (1998: 208) werde.

Die Befassung mit der Transformation lokaler Institutionen verweist also auf einen breiten
Diskurs tiber die Bedeutung und die Verénderbarkeit von Institutionen, dem es konzeptionelle
Perspektiven entnehmen, zu dessen Weiterfilhrung es aber auch beitragen kann. Allerorten
lassen sich heute Projekte der Transformation von Institutionen finden, wobei der Begriff
‘Projekte’ ein iliber bloBe Anpassungsprozesse hinausgehendes Intervenieren im Sinne des
bewuften Designs von Institutionen meint. Fiir Johan P. Olsen kann als Ursache und legiti-
men Grund dieser Designversuche die mangelhafte Fahigkeit bestehender Institutionen gelten,
iber autonome Lernprozesse die Legitimationsbasis gegeniiber ihrer Umwelt zu erneuern. Er
nennt vier solcher ldnderiibergreifen institutionellen Projekte, die an die Stelle des ,,centralist
welfare state project™ triten: die Projekte der Dezentralisierung, der Vermarktlichung, der
zivilgesellschaftlichen Offnung und der Europiisierung (Olsen 1997). Teilt man die Auffas-
sung, dal Olsen hiermit die zentralen Trends erfaflt, dann 148t sich dem hinzufiigen, dal3 zu-
mindest die ersten drei Projekte in grundlegender Weise mit lokalen Institutionen verkniipft
sind (wobei auch die Européisierung eine Neubestimmung lokaler Politik impliziert). Die
Befassung mit der Transformation lokaler Institutionen kann also auch weit iiber das ‘Ghetto’
der traditionellen Befassung mit der ‘Kommunalpolitik’ Relevanz beanspruchen.

Damit stellt sich die Aufgabe, fiir dieses Unterfangen die erforderliche begriffliche Grundlage
zu schaffen, wozu in diesem Aufsatz ein Beitrag geleistet werden soll. Zwei Schritte erschei-
nen dabei von zentraler Bedeutung: Lokale Institutionen als abhéngige Variable zu betrach-
ten, erfordert zum einen eine Erlduterung des zugrundeliegenden Verstindnisses von Instituti-
onen sowie eine konzeptionelle Rahmung dieses Verstindnisses, zum anderen eine Entschliis-
selung der spezifischen Bedingungen, Mdglichkeiten und Anforderungen der autoritativen
Gestaltung lokaler Institutionen im jeweiligen Kontext, d.h. hier: in der Bundesrepublik. Die-
se beiden Aufgaben sollen in den folgenden Ausfiihrungen in Angriff genommen werden,
wobei der Schwerpunkt aus Platzgriinden au der ersten Aufgaben liegen wird.

2. Lokale Institutionenpolitik: Begriffliche und for schungsprogrammatische
Annédherung

Die in diesem Abschnitt vorgenommene begriffliche Anndherung an das Phdnomen lokale
Institutionenpolitik umfalt drei konzeptionelle Komplexe: die Konzeption der Institution und
darauf aufbauende Vorstellungen vom Institutionendesign, die Frage der institutionellen Ein-
bettung von Institutionenpolitik selbst und die handlungstheoretische Diskussion der ange-
messenen Erkldrung und Rekonstruktion von Akteursverhalten (s. Abbildung 1). Zunichst
soll auf den ersten Komplex eingegangen werden (2.1). Die beiden anderen Aspekte werden
in Abschnitt 2.2 behandelt.



Abbildung 1: Konzeptionelle Bezugspunkte institutionenpolitischer Analyse
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2.1 Die Renaissance des Institutionenbegriffs und die Frage des Institutionendesigns

Wihrend in der internationalen Diskussion sowohl in der lokalen Politikforschung als auch
etwa in der Planungswissenschaft die Renaissance der Institutionen auch mit Reflektionen
tiber die damit verbundenen begrifflichen Gehalte verbunden ist (Lowndes 2001, Healey
1999), kommt dies in der lokalen Politikforschung in Deutschland eher implizit zum Tragen,
etwa in der Diskussion des Wandels von ‘government’ (formale Organisation politischen Ent-
scheidens und administrativen Vollzugs) zu ‘governance’ (komplexe Formen des Regierens
unter Einbezug gesellschaftlicher Akteure). Auch wenn bereits die formalen Regierungsinsti-
tutionen wie Parlamente und Verwaltungen nicht bloB als Organisationen, sondern auch als
symbolische Verweisungszusammenhinge betrachtet werden konnen oder sogar miissen
(Gohler 1994), so wird doch spdtestens mit dem Beschreiten der Sphire eines Regierens jen-
seits der formal zustéindigen Organe klar, daf} Institutionen nicht mit Organisationen identisch
sind, sondern auch das Handlungsfeld meinen, in welches Organisationen eingebettet sind und
welches ihr (interaktives) Handeln ermdglicht. Um den Unterschied an einem Beispiel aus der
lokalen Politikforschung zu veranschaulichen: Die (fiir eine Argumentation mit wissenschaft-
lichem Anspruch sehr einflufireiche) Stellungnahme Gerhard Banners zu der Leistungsfahig-
keit der stiddeutschen im Vergleich zu norddeutschen Ratsverfassung aus den 80ger Jahren
(Banner 1989) operierte noch mit einem relativ enggezogenen Institutionenbegriff, der auf die
formalen Entscheidungsfindung im Rat fokussiert war (wenn auch das Verhiltnis zu gesell-
schaftlichen Interessen dabei mitgedacht worden sein mag). ... Die jiingeren Stellungnahmen
Banners thematisieren hingegen die Rolle lokalpolitischer Akteure in einem komplexen Feld
lokaler Akteure und die Frage, wie in diesem Feld kollektive Strategiefahigkeit erwachsen
kann (Banner 2002). Wenn der Eindruck nicht tduscht, dann veréndert sich damit der mit dem
Begriff der Institution verbundene Gehalt, auch wenn dies bei Banner nicht explizit gemacht
wird.



Die Unterscheidung zwischen Government und Governance ist dann in zweierlei Hinsicht von
Bedeutung: Zum einen wirft sie ein spezifisches Licht auf den Status von Institutionen; zum
anderen kennzeichnet jeweils unterschiedliche Perspektiven auf Versuche von Institutionen-
design. Arthur Benz hat darauf hingewiesen, dal Government und Governance als analytische
Perspektiven verstanden werden konnen, bei denen jeweils verschiedene Wirklichkeitsaus-
schnitte als Institutionen ins Blickfeld geraten. Die Government-Perspektive ist geleitet von
einer dichotomischen Gegeniiberstellung von Staat und Markt bzw. Gesellschaft. Die Gover-
nance-Perspektive sieht Staat, Markt und Netzwerke hingegen als komplementére Steuerungs-
formen, wobei institutionelle Strukturen Elemente von Hierarchie, Verhandlungssystemen
und Wettbewerbsmechanismen miteinander verbinden (Benz 2004: 21). ,,Der Blick richtet
sich dabei auf die Steuerungs- und Koordinationsfunktion [...] dieser institutionellen Struktu-
ren, in denen Elemente von Hierarchie, Wettbewerb [...] und Verhandlungssystemen verbun-
den sein konnen* (Benz 2004: 20).

Der analytischen Perspektive, das ist fiir die Analyse von Institutionenpolitik als einer Praxis
von Bedeutung, korrespondiert eine reformprogrammatische: Eine Government-Orientierung
steht dann entweder fiir eine Reformprogrammatik, die politische Institutionen iiber ihre for-
mal-organisatorischen Eigenschaften zu verédndern sucht und dabei auf die Vorstellung der
hierarchische Durchsetzung von Recht, gestiitzt durch legitimierte Macht zuriickgreift (juridi-
sche Perspektive) oder eine Reformprogrammatik, die darauf setzt, Regelungsbereiche gerade
aus diesem oOffentlich-rechtlichen Zusammenhang herauszunehmen und sie der privatrecht-
rechtlichen Sphére des Marktes zu tiberstellen (6konomische Perspektive). Eine Governance-
Orientierung konnte man einer Reformprogrammatik nachsagen, welche erstens Netzwerke
als hybride Formen zwischen Markt und Hierarchie systematisch einbezieht und dabei institu-
tionelle Vorkehrung fiir Netwerkmanagement einplant und zweitens alle Koordinationsmodi
in ihrem Zusammenspiel auf die Mdglichkeit zu erhohter Selbststeuerung und reflexivem
Lernen zu beurteilen sucht (sozietale Perspektive). Die Unterscheidung von Government- und
Governance-Orientierung kann uns somit eine erste kategoriale Einordnungsmdoglichkeit von
lokalen Institutionenreformen liefern.

Ein zweiter grundlegender Ansatzpunkt fiir begriffliche Unterscheidungen kann gewonnen
werden, wenn man sich der Frage zuwendet, was iiberhaupt unter Institutionen zu verstehen
ist, oder anders: was sie zu Institutionen macht. Dafiir erscheint es sinnvoll, im folgenden ni-
her auf die Diskussion um den Neuen Institutionalismus einzugehen. Bekanntlich gibt es nicht
nur einen ‘Alten’ und einen ‘Neuen’ Institutionalismus, sondern auch verschiedene Ansitze
innerhalb des letzteren (Peters 1999, Kaiser 1999, Goodin 1996b). Die verschiedenen Stro-
mungen innerhalb des Neuen Institutionalismus stimmen gegeniiber dem Alten darin {iberein,
daB sie dessen formalistisches Institutionenverstdndnis kritisieren (und deshalb sowohl forma-
le Organisation als auch informelle Regelungsstrukturen und Netzwerke oder auch Sinngehal-
te einbeziehen) sowie dessen atheoretische Grundhaltung und unrefletivierten Normativismus
zu iberwinden trachten. Aufgrund ihrer interorganisatorischen Perspektive sind neo-
institutionalistische Ansédtze wahlverwandt mit der Governance-Perspektive oder anders for-
muliert: die Governance-Perspektive wird sich neo-institutionalististischer Konzepte bedie-
nen, wenn sie die institutionelle Dimension von Governance-Arrangements untersucht.' Zu-
gleich kann der Neue Institutionalismus als Gegenstromung zum behavioralistischen Main-
stream der 60er und 70er Jahre verstanden werden, dem eine isolierte Betrachtung individuel-
len Verhaltens sowie eine Voreingenommenheit fiir den gesellschaftlichen Input-Bereich poli-
tischer Systeme vorgeworfen wird (Peters 1999, Lowndes 2001).

' Wie Peters (1998) herausarbeitet, it sich Governance einerseits als Institution, andererseits als Policy-
Instrument verstehen.



Auf die Unterschiede zwischen den verschiedenen Varianten eines Neuen Institutionalismus
soll hier nicht in extenso eingegangen werden. Der fiir unseren Zusammenhang zentrale Un-
terschied, der sowohl das Institutionenverstindnis als auch das Verstandnis der Veranderung
und Gestaltbarkeit von Institutionen bestimmt, kann darin festgemacht werden, da3 Institutio-
nen im Hinblick auf individuelles und kollektives Handeln entweder eine blof3 instrumentelle
oder auch eine konstitutive Bedeutung zugesprochen werden kann. Im ersten Fall stellen Insti-
tutionen Regelungskomplexe dar, die eine dauerhafte Anreizstruktur fiir die strategische Ver-
folgung von Akteurspriaferenzen bilden. Diese Position 14t sich grob als Rational Choice-(im
folgenden RC)Institutionalismus charakterisieren. Im zweiten Fall, hier als normativistischer
oder soziologischer Institutionalismus adressiert, verhelfen Institutionen den Akteuren zur
Ausbildung kohdrenter Handlungsorientierungen, indem sie die Unbestimmtheit der mogli-
chen Ausrichtung individuellen Handelns in einen Sinnzusammenhang stellen und Akteure
insofern von der untragbaren Biirde ‘entlasten’, Handlungsziele aus sich selbst heraus gene-
rieren zu miissen.’

Die Differenz zwischen beiden Varianten von Institutionalismus kann auch so formuliert wer-
den, daf} Préiferenzen in der ersten Variante als gegeniiber den Institutionen auf3erliche Daten
betrachtet werden, wihrend sie im zweiten Fall als von diesen (mit)konstituiert und transfor-
mierbar gedacht werden. Zwar umfassen Institutionen auch hier Regeln, doch wird die Gel-
tungskraft dieser Regeln stets in Verbindung mit den Angemessenheitskriterien verstanden,
die sich einerseits iiber Sozialisationsprozesse den internen Akteuren erschlieBen und anderer-
seits durch ‘Dritte’ in Form von normativer Kritik und argumentierender Offentlichkeit einge-
fordert werden (zur Einforderung durch Dritte s. Offe 1996: 203f.). Die Konsequenz lautet,
daB man Institutionen niemals blo als Anreiz setzende und Ressourcen zuweisende Regeln
verstehen darf; sie sind immer auch Triger von Angemessenheitsvorstellungen, sozialen Rol-
len und Identititen oder auch ‘impliziten Theorien’, auf die reflexiv Bezug genommen werden
kann.

Fiir die Frage der bewuliten Gestaltung von Institutionen ist dies zum einen insofern von Be-
deutung, als der soziologische Institutionenbegriff dic Grenzen der auf3eren Zuganglichkeit
und Verflugbarkeit dessen hervorhebt, was Institutionen wesentlich ausmacht, und vor diesem
Hintergrund eine deutliche Skepsis gegeniiber der Vorstellung des ‘Designs’ von Institutionen
bekundet (deutlich wird dies beispielsweise bei Olsen 1997, Offe 1996, Offe 2004) bzw. den
reflexiven Charakter eines angemessenen Verstindnisses von Institutionendesign hervorhebt
(deutlich bei Goodin 1996b). Eine Folge dieses Institutionenverstindnisses, welche hier nicht
verschwiegen werden soll, ist freilich, da3 mitunter eine gewisse Hilflosigkeit angesichts der
Erforderlichkeit, aber leider nicht immer Realitét ,,entgegenkommender Lebenswelten* (Ha-
bermas) zu verzeichnen ist, wie beispielsweise an Offes Studien zur Transformation post-
kommunistischer Gesellschaften deutlich wird (Offe 1996).

Fiir die RC-Variante mag es zwar Grenzen des Institutionendesigns geben, diese sind jedoch
eher praktische Hiirden als prinzipielle Unzugénglichkeiten, etwa in der Form, daB in einer
gegebenen Entscheidungssituation eine Verdnderung von Institutionen nicht moglich er-
scheint, weil die Entscheidungsregeln selbst in eine ‘Falle’ der Unfihigkeit zur Selbsttrans-
formation fithren (man denke an Scharpfs beriihmt-beriichtigte ‘Politikverflechtungsfalle’).
Nicht prinzipieller Natur sind diese Hiirden deshalb, weil die Falle grundsatzlich dadurch ii-
berwunden werden konnte, dafl eine hierarchische iibergeordnete Ebene interveniert und den

2 So bereits Gehlen, der in mancher Hinsicht als Neo-Institutionalist avant |a lettre bezeichnet werden kann —
die ‘entmiindigenden’ Implikationen dieser Position werden heute durch dialektische Formulierungen entscharft;
es wird dann geltend gemacht, dafl es erst Institutionen sind, die uns zu jener Freiheit verhelfen, mit denen wir
dann auch innerhalb institutioneller Handlungsfelder zu autonomen Entscheidungen — und zur Transformation
von Institutionen — in der Lage sind.



Knoten auflost oder zerschlagt. Damit korrespondiert ein im Grunde szientistisches Selbstver-
standnis des Institutionenanalytikers, der sich aus einer externen Perspektive zutraut, die rele-
vanten Variablen seiner kontrollierten Beobachtung unterwerfen zu konnen. Natiirlich ist er
dabei aus Griinden der Komplexititsreduktion auf Modellannahmen angewiesen. Doch zu-
min}dest stellt der Eigensinn von Institutionen dabei kein methodologisches non possumus
dar.

Damit sind begrifflich hergeleitete Positionen zum Wesen und zur Gestaltbarkeit von Institu-
tionen gekennzeichnet, die nicht nur eine konzeptionelle Alternative bei der wissenschaftli-
chen Analyse von Institutionen markieren, sondern wiederum auch im politischen Bereich als
charakteristische Haltungen von Akteuren wiedergefunden werden kdnnen. Wenn Margarat
Thatcher weiland selbstbewul3t intonierte, dall es so etwas wie ‘die Gesellschaft’ nicht gebe,
dann 148t sich das auch als ein Bekenntnis zum methodologischen (aber nicht nur methodolo-
gischen) Individualismus verstehen, das jene Vorstellung institutionellen Eigensinns und Un-
verfligbarkeit ein fiir alle Mal vom Tisch fegen sollte. Damit verband sich gerade im Hinblick
auf die lokalen Institutionen ein radikales Programm der Restruktierung, welches flir strate-
gisch handelnde Akteure die richtige Anreize setzen sollte — ‘richtig’ im Sinne einer Maxi-
mierung von Wohlfahrtseffizienz. Dal es der ‘Markt’ und nicht der Staat ‘sei’, welcher
grundsétzlich diese Maximierungsleistung verbiirgt, ist zwar ein géngiger und wohl auch mit
der Perspektive des RC wahlverwandter Topos, aber grundsétzlich nicht der entscheidende
Punkt. Worum es geht, ist vielmehr die Auffassung, dal Institutionen nach einem einheitli-
chen Mall — dem strategischer Priferenzen — berechenbar sind. Rational Choice-Ansitze
glauben sich im Besitz eines klaren MaB3stabs fiir die Qualitdt von Institutionen, ndmlich dem
Kriterium der Effizienz im Sinne der allgemeinen Maximierung von Wohlfahrt (Pareto-
Optimalitat, Kaldor-Kriterium oder dhnliches). Wird als zusatzliches Merkmal Verteilungsge-
rechtigkeit anerkannt, wie bei Scharpf (1992), so verliert die Argumentation jedoch an
schlanker Eleganz, was sie an normativer Komplexitit gewinnt. Die normativistisch-
soziologischen Ansitze sind von grundlegender Ambivalenz geprégt, nicht nur, weil sie das
Doppelkriterium von making sense und being fit for its mission anerkennen, sondern auch,
weil sie akzeptieren, daB institutioneller Sinn vielfdltigen Interpretationsversuchen unterliegt
und nicht unbedingt auf ein einheitliches Mal3 zu bringen ist, wie in den Wohlfahrtsfunktio-
nen des Rational Choice. Dies wird deutlich, wenn Offe gute Institutionen letztlich dadurch
gekennzeichnet sieht, daf sie fahig sind zur Verarbeitung von Kritik auf der Grundlage expli-
zit gemachter impliziter Theorien (Offe 1996: 224) oder Goodin Kriterien wie Robustheit,
Reversibilitit, motivationale Komplexitit und nicht zuletzt Offentlichkeitsvertriglichkeit an-
fithrt (Goodin 1996b: 39-43).

Eine weitere wichtige Frage, die sich mit diesen konzeptionellen Uberlegungen verbindet, ist
die nach objektiven Identifizierbarkeit der ‘besten’ Institutionenordnung. Darin liegt natiirlich
eine klassische Fragestellung der politischen Theorie und vergleichenden Regierungslehre.
Dem legalistischen und staatsfixierten Paldo-Institutionalismus wurde nachgesagt, da3 er na-
iv-optimistisch nach der besten Institutionenordnung frage und damit einem alteuropdischen
Rationalisierungsdenken verhaftet bleibt, wihrend der Neo-Institutionalismus sich der post-
modernen Erschiitterung von RationalitdtsgewiBheiten stelle (Peters 1999, Bogason 2000).
Vor dem Hintergrund des oben Dargelegten kann man zdgern, dieser Einschidtzung des Neo-
Institutionalismus riickhaltlos zuzustimmen. Mitunter wird es als neue Einsicht des Neo-

3 An den Rindern des Rational-Choice-Lagers, dort, wo versucht wird, mit dem begrifflichen Instrumentarium
des RC soziale Integration wirklich von Grund auf zu rekonstruieren und nicht auf petitiones principii zuriickzu-
greifen, franst der methodologische Individualismus freilich aus. S. Elster 1989, der sich dazu gezwungen sieht,
die Existenz ‘sozialer Normen’ (d.h. nicht auf strategische Erwagungen reduzible oder aus ihnen herleitbare
Angemessenheitsvorstellungen) als notwendig fiir das Gelingen von kollektivem Handeln zu konstatieren — ohne
Auskunft iiber deren Wesen oder Herkunft geben zu kdnnen.



Institutionalismus verkiindet, die ‘goodness of fit’ von Institutionen zur zentralen Qualitéts-
problematik erhoben zu haben (Goodin 1996b: 30-34). Bei deduktivistischen Positionen des
RC-Institutionalismus ist davon freilich mitunter wenig zu spiiren. Doch nicht nur aus diesem
Grund muf3 diese Bemerkung ndher qualifiziert werden. Zwar gehort der Hinweis auf das zu
bedenkende Passungsverhiltnis mit einem spezifischen Kontext wohl zu den Einsichten, an
die immer wieder erinnert werden muf3 (man denke etwa an die Entzauberung des kompetiti-
ven Demokratieverstindnisses durch die ‘Entdeckung’ der Konkordanzdemokratie), doch
spatestens mit dem Aufkommen des Kulturbegriffes ist Kontextualitdt eine nicht mehr igno-
rierbare GroBe. Die Thematisierung von Kontexten ist aber, darauf kommt es hier an, noch
keine Garantie fiir ein reflexives Institutionenverstindnis, solange ‘Kultur’ in einer verdingli-
chenden Weise gedacht wird, als etwas ndmlich, dessen Eigenschaften gleichsam &uf3erlich
bestimmt werden und nicht selbst als ein lebendiger, institutionell vermittelter ProzeB3. Institu-
tionen einerseits und kulturelle (sowie andere kontextuelle Faktoren) miissen dann zwar in ein
Passungsverhiltnis gebracht werden, doch dies geschieht in einem Aufeinanderabstimmen
von institutionellen Repertoires einerseits and Anwendungs‘bedingungen’ andererseits. Erst
wenn das institutionell verbiirgte Potential zur reflexiven Strukturierung von Handlungsriu-
men beriicksichtigt wird, gewinnt die ‘goodness of fit’ eine neue begriffliche Qualitét.

2.2 Institutionenpolitik: Institutionendesign als politische Praxis und Politikfeld

2.2.1 Zur Identitét des Politikfeldes Institutionenpolitik

Gehen wir aus von intentionalem Handeln als Ursache institutionellen Wandels (wenn auch
moglicherweise als Folge von und Reaktion auf Differenzierungsprozesse oder andere sidkula-
re Trends der Modernisierung), dann betrachten wir Institutionen als Ergebnis kollektiven
Handelns und politischer Entscheidungen. Insofern sich ein Feld von Entscheidungen abgren-
zen und entsprechende Zusténdigkeiten bestimmen lassen, kdnnen wir von einem nominellen
Politikfeld der Institutionengestaltung sprechen. Das mag unter der Annahme, daf3 Institutio-
nen sich durch Statik auszeichnen und nur alle paar Jahrzehnte ein Reformschub einsetzt, zu-
ndchst problematisch erscheinen. Freilich denken gerade neuere Ansétze der Policyforschung
in solch langfristigen Zeitraumen, um die flir Policywandel ursidchlichen Verdnderungen kog-
nitiver und evaluativer Muster herauszuarbeiten (Sabatier 1993). Hinzu kommt, da3 sowohl
im Hinblick auf das sozialwissenschaftliche Verstindnis von Institutionen als auch auf die seit
geraumer Weile beobachtbare Kontinuitidt von Gestaltungsversuchen der genannte Einwand
entkréftet wird. Des weiteren konnte eingewendet werden, daf3 Institutionenreformen eher auf
die Form von Politik, weniger auf Inhalte bezogen ist. Hierzu 146t sich jedoch darauf verwei-
sen, dal auch andere Politikfelder immer stirker von prozeduralen Steuerungsinstrumenten
bestimmt werden (s. Braun/Giraud 2003), insofern mit der Ausgestaltung institutioneller Fel-
der einhergehen (darauf wird unten noch néher eingegangen werden). Mit der Transformation
von Recht als einem Medium der direkten Verhaltenskonditionierung hin zu einer institutio-
nellen Vorkehrung zur Ermoéglichung von Reflexionsprozessen verwischt sich der Unter-
schied zwischen Form und Inhalt. Dennoch bedarf es einer eingehenderen Untersuchung der
Frage, worin die Identitdt dieses Politikfeldes bestehen konnte.

Schon 1988 haben Hesse und Benz den Begriff ‘ Ingtitutionspolitik’ eingefiihrt, um damit die
Rekonstruktion von systematisch angelegten Entscheidungen zur Reform territorial differen-
zierter politischer Systeme zu kennzeichnen (Hesse/Benz 1988, s.a. Hesse/Benz 1990)." Die-
ser programmatische Entwurf wurde wiederum von Rainer Schmalz-Bruns als eine spezifi-

* Benz benutzt mittlerweile den nach meinem Dafiirhalten eleganteren Begriff der ‘Instiutionenpolitik’ (s. Benz
2004: 20).



sche Ausrichtung der politikwissenschaftlichen Aufnahme neo-institutionalistischer Anliegen
gekennzeichnet: Die Betonung liege hier auf der ,,Integration komplex ausdifferenzierter (und
[...] organisatorisch fragmentierter) Gesellschaften, weshalb von einem ,,modernisierungs-
theoretischen Neo-Institutionalismus® gesprochen werden konne (Schmalz-Bruns 1990:
319f.); dabei gehe der Ansatz von Hesse und Benz iiber ein bloB instrumentelles Verstindnis
von Institutionen hinaus, indem die mit Institutionen und Institutionenverédnderung verbunde-
ne ,kognitiv-normative Uberbaustruktur” (Hesse/Benz 1988: 74) in die Analyse von Instituti-
onenpolitik einbezogen wird. Hier ergibt sich insofern ein Beriihrungspunkt zum normativisti-
schen Institutionalismus (von Schmalz-Bruns mit dem Zusatz ‘demokratietheoretisch’ belegt),
als Ingtitutionen dann von Organisationen abzugrenzen sind (s. Offe 1996: 203f.), weil sie —
als Integrationsmomente ausdifferenzierter und organisatorisch fragmentierter Gesellschaften
— eben einen interorganisatorischen Wesenszug haben miissen. Damit erklingt erneut die Go-
vernance-Leitmelodie, wenn auch in einer breit angelegten Partitur. In diesem Sinne gewinnt
Institutionenpolitik erst in einer spezifischen Verkniipfung mit einem weiten Verstindnis von
Governance an eigenstindigen Konturen (Benz 2004: 20). Aus dieser Sicht erschopft sich
Institutionenpolitik weder in Organisationsreform noch in der Setzung von duf3erlichen Hand-
lungsanreizen. Sie hat einen immer auch interorganisatorisch-integrativen Fokus und ist auch
auf die diskursive Einforderung normativer Geltungsanspriiche durch Dritte angelegt. Vertre-
ter des RC konnen der ersten Bestimmung (des interorganisatorischen Ansatzes) folgen, wiir-
den aber die zweite Bestimmung (normative Geltungsanspriiche) mit Skepsis betrachten.

Folgt man dem von Schmalz-Bruns herausdestillierten Gedankengang von Hesse und Benz,
dann ldge der materiale Gehalt von Institutionenpolitik in der Intention, die Reintegration
ausdifferenzierter Gesellschaften zu befordern, wobei die Identitét der Institutionenpolitik
darin zu suchen wére, daB sie eine Selbsttransformation politischer Institutionen vor dem Hin-
tergrund des BewuBtseins des Versagens herkdmmlicher Integrationsmechanismen als ihren
Kern hat. Hier miiite nun ausfiihrlicher auf die Frage eingegangen werden, was (Re)-
Integration ausdifferenzierter Gesellschaften bedeutet und inwiefern lokale Institutionenpoli-
tik mit gegenwartigen Herausforderungen in verschiedenen Dimensionen von Integration ver-
bunden ist. Dies wiirde jedoch den Rahmen sprengen (s. zu der Thematik Haus 2003, Bogu-
mil/Holtkamp 2003). Es soll an dieser Stelle dabei belassen werden, nochmals auf Olsens
Darstellung der gegenwirtigen institutionenpolitischen Projekte hinzuweisen, die den ‘centra-
list welfare state’ als Integrationsmaschinerie abldsen: die Europiisierung, der Offnung zur
Zivilgesellschaft, die Dezentralisierung und die Vermarktlichung (Olsen 1997). Mit ihnen
werden kulturelle, soziale und systemische Integrationsaufgaben von der zentralstaatlichen
Ebene gelost und gewissermallen dezentriert. Zu einer an Bedeutung gewinnenden staatlichen
Aufgabe wird dann jedoch eben die Institutionenpolitik, d.h. die Versorgung der dezentrierten
Integrationsloki mit rechtlichen Rahmenbedingungen, Ressourcen und Informationen, damit
die verschiedenen Ebenen Fragmentierungstendenzen entgegenwirken konnen.

2.2.2  Ein konzeptioneller Rahmen fiir die Analyse von lokaler Institutionenpolitik

Ausgehend von diesen Uberlegungen kann man die Erarbeitung eines konzeptionellen Rah-
mens fiir die Analyse lokaler Institutionenpolitik unternehmen. Als Ausgangspunkt dient da-
bei — neben den obigen Ausfithrungen zum Begriff der Institution und den Perspektiven von
Institutionendesign — die Einsicht, da3 sich die aus der Policy-Forschung bekannten Katego-
rien und Fragestellungen auch auf den Bereich der Institutionenpolitik anwenden lassen (vgl.
dhnlich bereits Hesse/Benz 1990: Kap. IV). Dabei werden nicht nur aufschluBBreiche Paralle-
len zwischen Policy-Forschung und neo-institutionalistischer Forschungsprogrammatik deut-
lich, sondern auch kontroverse Perspektiven und alternative Ansétze. Zunéchst seien einige
fiir die Policyforschung grundlegenden Fragen aufgenommen und fiir den Bereich der Analy-
se von Institutionenpolitik reformuliert:
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e Problemorientierte vs. interaktionsorientierte Policy-Forschung (Scharpf 2000): Versu-
chen wir, angemessene Losungen zu identifizieren oder befassen wir uns mit der Frage,
wie als angemessen erkannte Losungen in politischen Handlungsfeldern realisiert werden
kénnen?

o Akteurzentrierter Ingtitutionalismus vs. reflexiver Institutionalismus’: Gehen wir davon
aus, dal} die angemessene Losung durch wissenschaftlichen Diskurs ‘objektiv’ ermittelbar
ist, um zu fragen, welche Institutionen zur Umsetzung dieser Losung imstande sind, oder
halten wir dafiir, daB3 Institutionen in erster Linie an ithrem Umgang mit Ungewilheit ge-
messen werden sollten? Zu beachten ist hier, daB3 die ‘Losung’ sich hier selbst wieder auf
das Design von Institutionen zur Bewiltigung gesellschaftlicher Integrationsaufgaben be-
zieht (s.0.).

e Srategisches Handeln oder Policy-Lernen? (Bandelow 2003) K6énnen wir institutionenpo-
litische Entscheidungen in erster Linie durch den Riickgang auf die strategische Verfol-
gung standardisierbarer akteursspezifischer Zielsetzungen erkldren oder miissen wir auf
die eigenstindige Rolle kognitiver Aspekte rekurrieren?®

e Gibt es eine Selektivitit des Agenda-Setzens? Welchen Status hat lokale Institutionenpoli-
tik als 6ffentliches Problem? Auf welche Problemartikulationen oder Policy Windows re-
agiert sie?

e Inwiefern bestimmt die Beschaffenheit der Policy (die als moglich wahrgenommenen Er-
gebnisse (Lowi), die Problemeigenschaften wie Betroffenheit, Prognostizierbarkeit und
institutionelle Zurechenbarkeit (vgl. Heinelt 2003: 246ft.) den Proze3 und die Ergebnisse?

e Nimmt der Analytiker die ‘ Gesetzgeber perspektive’ ein, d.h. eignet sich die Steuerungsin-
tention der zentralen (und formal legitimierten) Entscheider an und fragt dann nach der
‘von oben’ erzielten (und erzielbaren) Steuerungswirkung, oder 148t er sich von einer
‘Graswur zel perspektive’ leiten, bei der autonome Anpassung ‘von unten’ als inhérenter
Bestandteil demokratisch-komplexen Regierens und interaktives Lernen als Vorausset-
zung fiir Konkretisierung und Effektivierung allgemeiner Politikziele verstanden werden?
Was heifit dies dann fiir die Phasen der Problemdefinition und Politikformulierung?

e Wie kann eine Kontextangemessenheit (‘goodness of fit”) von institutionenpolitischen
Innovationen hergestellt werden? — woran sich die Frage anschlief3t, ob ein solches Pas-
sungsverhiltnis selber wieder nur von kontextualistischen Kriterien aus zu beurteilen ist

oder ob es normative Standards gibt, an denen auch der Kontext wieder zu beurteilen ist
(s. Goodin 1996Db).

Ein allgemeiner Rahmen, der dabei hilfreich sein kann, einen ersten Uberblick iiber die mit
der Behandlung von Institutionenpolitik als einem Politikfeld verbundenen Analyseeinheiten
zu gewinnen, wird aus Abbildung 2 ersichtlich. Es bietet eine relativ einfache Verkniipfung
von Orientierungsleistungen, wie wir sie vom ‘akteurszentrierten Institutionalismus kennen,
einerseits (Scharpf 2000) mit dem Verweis auf kognitive Faktoren, wie er von der
inter pretativen Policy-Forschung vorgebracht wird, andererseits (Nullmeier 1997). Es handelt
sich dabei um forschungspragramtisch gewill konkurrierende Ansétze, die bei entsprechenden

> Der Begriff des ‘reflexiven Institutionalismus’ wurde meines Wissens zum ersten Mal von Keohane verwendet,
um sich von der Sichtweise des Rational Choice abzugrenzen (s. Schmalz-Bruns 1990: 332).

% Diese ersten drei Fragen sind eng miteinander verkniipft. Es wird bereits deutlich, daB der Widerstreit iiber den
Institutionenbegriff hier auf einer hoheren Ebene wieder in Erscheinung tritt, diesmal ndmlich als Frage, wie
man am besten institutionellen Wandel erklaren kann. Die jeweils erste Perspektive entspricht Scharpfs Be-
schreibung des akteurszentrierten Institutionalismus (Scharpf 2000), die jeweils zweite eher den interpretativen
Ansitzen.
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intellektuellen Anstrengungen auch zu ontologischen Gegensétze stilisiert werden kdnnen (bei
Einfihrung radikaler konstruktvistischer Annahmen etwa’), die jedoch letztlich mit ihrer
unterschiedlichen Schwerpunktsetzung eine gewisse Komplementaritdt beim Versuch der
Erklarung institutionenpolitischer Entscheidungen aufweisen konnten. Im folgenden werde
ich die verschiedenen Untersuchungsaspekte der Reihe nach durchgehend und dabei die
alternativen Sichtweisen von akteurszentriertem Institutionalismus und interpretativer Policy-
Forschung darlegen.

Abbildung 2: Konzeptioneller Rahmen fiir die Analyse von I nstitutionenpolitik

Institutioneller Kontext
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Institutioneller Kontext und Problemsituation

Mit dem zweifellos rudimentdren Schema wird zunichst auf den mehr oder weniger selbst-
verstandlichen Umstand hingewiesen, daf} Institutionenpolitik selbst von einem institutionel-
len Kontext geprégt ist, welcher Regeln vorgibt, kollektive Akteure konstituiert und mit Vor-
stellungen von normativer Angemessenheit verbunden ist. Im Falle der lokalen Institutionen-
politik in Deutschland ist dieser institutionelle Kontext, wie zu zeigen sein wird, nicht zuletzt
durch die Charakteristika des Foderalismus bestimmt. Der institutionelle Kontext pragt den
gesamten Ablauf des policy making. Das ist im Hinblick auf die Problemsituation freilich bei
Scharpfs ‘akteurszentriertem Institutionalismus’ nicht klar ersichtlich. Zumindest in seinen
Studien zur Bekdmpfung der ‘Stagflation’ in den 70er Jahren als auch bei jenen zu ‘Politik-
verflechtung’ im deutschen Bundesstaat und im europdischen Mehrebenensystem geht es ihm
in erster Linie um die entscheidungsprozessuale Realisierbarkeit einer durch wissenschaftli-
che Reflexion als objektiv fiir richtig ausgewiesenen Policy (Scharpf 2000: 353-400, Scharpf
1994). So wie Lander ohne korporatistische Form der Interessenvermittlung nicht dazu in der
Lage waren, Inflation und Stagnation zugleich zu bekdmpfen, weil sie die dafiir bendtigten
Entscheidungen nicht koordinieren konnten, so kann in politikverflochtenen Verhandlungs-

7 Nullmeiers Feststellung, daB3 ,,in interpretativer Sicht [...] Institutionen, Ressourcen, Zwinge und Chancen
[...] nur als akteurseigene Interpretationskonstrukte in politisches Handeln ein[gehen] (1993: 176), scheint in
diese Richtung zu laufen. Die hohe Verschuldung vieler Kommunen, um ein Beispiel anzufiihren, ist eine Situa-
tion, die gewil in das Licht wahrgenommener Handlungsmoglichkeiten gestellt werden muf8 und rhetorisch
dramatisiert oder entdramatisiert werden kann — die zur Verfiigung stehenden Ressourcen werden davon jedoch
kaum beeinfluit werden. Der Konstruktivismus vertritt die Auffassung, dafl die Wirklichkeit ‘immer auch’ so-
ziales Konstrukt sei — was aber bedeutet, dall sie ‘immer auch’ Nicht-Konstrukt ist — es ist eine Frage der For-
schungsokonomie, inwiefern akteurseigene Interpretationskonstrukte als rekonstruktionswiirdig erachtet werden.
Dies scheint mir auch vor dem Hintergrund des notorischen Problems interpretativer Ansétze, zu generalisieren-
den Aussagen zu kommen (Nullmeier 2003: 309, s.a. Nullmeier 1997: 129-131) ein wichtiger Hinweis zu sein.
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systemen aufgrund der Unmoglichkeit von Mehrheitsentscheidungen keine redistributive Po-
litik beschlossen werden, obwohl die Sache es erfordern mag (z.B. im Hinblick auf die geziel-
te Umlenkung von Fordergeldern). Es besteht dann, wie es heute im politische Jargon so
schon heifit, kein Erkenntnis-, sondern ein Umsetzungsproblem. In den genannten Anwen-
dungsbereichen waren diese Annahmen essentiell, um die von Scharpf propagierte Unter-
scheidung von problemorientierter und interaktionsorientierter Policy-Analyse zu vollziehen.

Allgemeiner formuliert: Nur unter der Annahme, dafl das Problem und seine Losung von dem
zur Formulierung einer Policy fithrenden Prozef3 analytisch abgekoppelt werden kdnnen, kann
sich die interaktionsorientierte Policyforschung allein auf das Passungsverhiltnis von ange-
sichts gegebener Akteurskonstellation mdglichen Ergebnissen einerseits und problemange-
messenen Losungen andererseits beschrinken. Diese Annahme ist aber alles andere als un-
problematisch. Denn vieles spricht dafiir, da3 der institutionelle Kontext eben nicht nur die
Realisierbarkeit der ‘richtigen’ Losung bestimmt, sondern auch die Perzeption des Problems
und die Selektion mdaglicher Losungen. Dal dies auch von den Diskursen, Deutungskdmpfen,
rhetorischen Mikropolitiken usw. in konstitutiver Weise abhiangt oder doch abhéngen konnte,
ist ohnehin ein moglicher Einwand, der dann bereits auf die Differenz von letztlich dem Rati-
onal Choice verhafteten und interpretativen Ansitzen der Policyforschung verweist — die wie-
derum in einem Verhéltnis der Wahlverwandtschaft zum RC-Institutionalismus und zum so-
ziologischen Institutionalismus stehen (Nullmeier 2003).

Es hingt also viel davon ab, ob wir davon ausgehen, daB3 es fiir lokale Institutionenpolitik eine
klar identifizierbare beste Losung gibt oder ob wir der Auffassung sind, daf3 lokale Institutio-
nenpolitik eher ein von UngewiBheit gekennzeichnetes Politikfeld ist, es vielleicht sogar mit
‘bosartigen Problemen’ (‘wicked problems’, Rittel/Webber 1973) zu tun hat, bei denen weder
das Problem klar definiert, noch die Losung unabhidngig vom Problemlosungsprozell be-
stimmt werden kann. Der Umstand, dal3 politische Institutionen in ihrem Sinn und ihrer Funk-
tionsweise stark umstritten sind, legt das letztere nahe. Der von Scharpf fiir die Wirtschafts-
wissenschaft konstatierte Konsens iiber den geeigneten Weg zur Bekdmpfung von Stagflation
(Steigerung der Binnennachfrage plus Lohnzuriickhaltung) ist im Hinblick auf die Reform
lokaler Institutionen jedenfalls nicht ersichtlich. Das schlief8t natiirlich nicht aus, daB sich eine
bestimmte Problemsicht als durchsetzungsfahiger erweist; nur gehort dieser Umstand dann
bereits zum explanandum der Institutionenpolitik. Die Gewiheit der richtigen Losung steht
dann nicht mehr zur Verfiigung. Das wirft natiirlich das Problem des Relativismus auf: Sind
alle Sichtweisen, Diskurse, Narrative etc. qualitativ gleichwertig? Wie konnten wir dann noch
Angaben iiber den rationalen Gehalt politischer Prozesse machen, bei denen notwendigerwei-
se nicht alle ‘belief systems’ (Sabatier) Eingang in materiale Entscheidungen finden kénnen?
Eine Analyse, die vor diesen Fragen nicht die Augen verschlieBt und zu evaluativen Aussagen
tiber die politische Wirklichkeit kommen will, wird zumindest an Anspriichen von Plausibili-
tit festhalten oder einen Schritt weiter in Richtung einer prozeduralistischen Demokratietheo-
rie gehen (s. Saretzki 2003). Es geht dann um die vom institutionellen Kontext bereitgestellten
Reflexionspotentiale.

Akteurskonstellationen und Handlungsorientierungen

Im Hinblick auf die Akteurskonstellationen stellt sich hier natiirlich die Frage, welche Akteure
fiir die Hervorbringung einer Policy ‘relevant’ sind. Scharpf geht davon aus, dal wir gewis-
sermaflen im Riickgang von den getroffenen (bzw. richtigerweise zu treffenden) Entscheidun-
gen die relevanten Akteure ermitteln kdnnen, wobei wir natiirlich den zuvor ermitteln Prob-
lemldsungszusammenhang vor Augen haben miissen, um die damit korrespondierenden Res-
sourceninhaber ermitteln zu konnen. Handelt es sich um korporative Akteure, so konnen wir
nach Scharpfs Auffassung relativ leicht eine Reduktion von Motivkomplexitidt vornehmen,
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indem wir nach dem jeweiligen institutionell konstituierten Organisationszweck fragen. Die
Akteurskonstellation kann dann spieltheoretisch modelliert werden, wobei der Rekurs auf
institutionelle Faktoren neben der genannten Komplexititsreduktion im Hinblick auf die Pra-
ferenzen der relevanten Akteure Auskunft gibt iiber die Entscheidungsregeln und damit iiber
mogliche Ergebnisse von Interaktionen, was fiir die strategischen Kalkiile der Akteure von
entscheidender Bedeutung ist. Bei den Handlungsorientierungen geht es vor allem darum, ob
eine kooperative oder nicht-kooperative Einstellung vorherrscht (Scharpf 2000).

Nun stellt sich wiederum die Frage, inwiefern diese vom Rational Choice bestimmte Sicht-
weise fiir die Analyse von Institutionenpolitik hilfreich ist. An zweierlei Problem kann die
Kritik ansetzen: der Sicht des Zusammenhangs von Institutionen und Priferenzen einerseits
und von Organisationsentscheidungen andererseits. Zum ersten Punkt ist zu bemerken, daf3
Scharpf zwar zu bedenken gibt, dafl der institutionelle Kontext die Handlungsorientierungen
wie auch die Akteurskonstellation in wesentlicher Weise priagen wird. Das darf aber nicht mit
der Position verwechselt werden, dal3 Institutionen als inter-organisatorische Handlungsstruk-
turierung zu einer Konstitution oder Transformation von Priaferenzen in interaktiven Prozes-
sen fithren. Das wire fiir Scharpfs Vorgehensweise der spieltheoretischen Modellierung auch
eine dulerst milliche Annahme, weil sie zu einer uniiberschaubaren Komplexitit fithren miif3-
te. Die Frage nach Lernprozessen stellt sich fiir Scharpf erst fiir den Fall, daB3 die einfachere
Erklarung tiber strategische Interaktionen versagt hat. Umgekehrt erscheinen dann gerade die
akteurskonstitutiven Leistungen von Institutionen als korporativen Akteuren, d.h. Organisati-
onen (in Form von rechtlichen Grundlagen der Entstehung und Operationsweise), als mogli-
che Interventionspunkte fiir Versuche politischer Steuerung. Entsprechen Akteurskonstellati-
onen und Handlungsorientierungen nicht den Bedingungen, wie sie zur Formulierung und
Implementation einer ‘effektiven’ Policy erforderlich wiren, kann der mit politischer Legiti-
mitdt gesalbte Gesetzgeber, so suggeriert diese Sichtsweise, qua Organisationsdesign fiir ein
geeigneteres Umfeld sorgen — sofern die anfallenden Kosten ertriglich erscheinen.®

Eine spieltheoretische Analyse konkreter institutionenpolitischer Entscheidungen miifite zur
Formulierung von Hypothesen in der Lage sein, die auf konkrete Konstellationen anwendbar,
aber von generalisierendem Gehalt sind. Bei Pickvance und Preteceille (1991: 5-12) findet
sich eine Ubersicht von Erklirungsansitzen von strukturellem Wandel in der Beziehung zwi-
schen zentralen Regierungen und lokalen Einheiten, aus denen sich derartigen Hypothesen
generieren lieBen. Dabei nehmen die Autoren eine grobe Gegeniiberstellung von ‘orthodoxen’
und ‘marxistischen’ Theorien vor und differenzieren diese intern weiter aus. Drei der vier
vorgestellten orthodoxen Ansétzen lassen sich einer spieltheoretischen oder allgemeiner for-
muliert: einer auf strategischen Handlungen beruhenden Analyse von Entscheidungsprozessen
problemlos einpassen. Sie sind insofern komplementir, als sie unterschiedliche Faktoren be-
nennen, welche vermutlich auf die Strategien und das Entscheidungsverhalten von Akteuren
Einflul nehmen: parteipolitische Machtkémpfe vor dem Hintergrund unterschiedlicher Regie-
rungsbeteiligung auf den verschiedenen Ebenen, organisationsspezifische Interessenlagen
und Ressourcen (Spannung zwischen Kontrollstreben der Zentralregierung und professionel-
lem Vorsprung der implementierenden Lokalverwaltungen) sowie die Einfludmoglichkeiten
von Interessengruppen in Politiknetzwerken, in denen Leistungen der lokalen Ebene ausge-
handelt werden.

¥ Es dringt sich, fiir viele gewiB nicht zum ersten Mal, der Eindruck eines technokratisch-sozialdemokratischen
Bias in dieser Analyseanlage auf — zumal die Offentlichkeit bei alledem gar nicht vorkommt, sieht man von der
Teiloffentlicheit der wissenschaftliche Experten einmal ab. Implizit wird freilich nicht selten vorausgesetzt, dafl
es eine derartige Offentlichkeit gibt, die die Verstrickung der ‘relevanten’ Akteure in die kollektiv irrationale
Verfolgung subjektiv rationaler Strategien aufzubrechen imstande wére.
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Schwieriger verhilt es sich auf den ersten Blick mit dem Ansatz, welche die Verdnderung von
Strukturen gebietskorperschaftlicher Beziehungen aus der Verénderung zugrundeliegender
Werte (Demokratie, Effizienz etc.) erklirt.” Steht der Rekurs auf ‘Werte’ nicht jenem auf die
strategischen Kalkiile von relevanten Akteuren entgegen? Pickvance/Preteceille meinen dazu:
,»the main weakness of explanations appealing to values is [...] that they omit reference to the
actors who advocate particular values, thereby depoliticizing the process by which local gov-
ernment is shaped and reshaped (1991: 6). Mit dieser Kritik wird jedoch nur eingefordert, die
Wertvorstellungen an die Interessenlage der Akteure zuriickzubinden, statt sie als gleichsam
‘frei schwebend’ zu betrachten — mit anderen Worten: den Wertansatz mit den anderen ortho-
doxen Ansitzen zu verbinden. Auf der einen Seite stiinde dann der kulturelle Wandel, auf der
anderen Seite stiinden die Akteure und die zwischen ihnen ablaufenden Machtspiele. In dieser
Formulierung wird deutlich, daf} die Befassung mit dem Wandel von Werten noch keine
Hinwendung zur interpretativen Policy-Analyse oder zur Thematisierung von Kreativitdt be-
deutet, wie ja auch die klassische politische Kultur-Forschung nicht den paradigmatischen
Rahmen strategischer Handlungsmodelle sprengte. Fiir eine Weiterfiihrung in Richtung lern-
theoretischer Ansitze miite zumindest thematisiert werden, welche Akteursiiberzeugungen
durch welche kulturellen Wandlungsprozesse einer Revision unterliegen. Was damit immer
noch nicht in den Blick kdme, wére die kreative Rolle von Akteuren bei der Konstruktion von
Referenzrahmen, im Umgang mit der Ambivalenz von Werten und Leitideen usw. vor den
Augen eines Publikums.

Wirft man einen Blick auf die von Pickvance und Preteceille als marxistisch ausgewiesenen
Erklarungsansitze, so wird deutlich, daf3 es sich dabei um Positionen handelt, nach denen sich
der Wandel in den Beziehungen zwischen zentralstaatlicher und lokaler Ebene nur erkléren
1aB3t, wenn man den Formwandel von Staatlichkeit iberhaupt in den Blick nimmt — und diesen
als Folge von Anpassungsnotwendigkeiten an verdnderten Formen kapitalistischer Akkumula-
tion verstehen. Ein prominentes zeitgendssisches Beispiel ist die regulationstheoretische Ar-
gumentation Bob Jessops, in deren Zentrum die Darstellung des Wandels vom Keynesian
Welfare state zum Schumpeterian Workfare Sate steht (Jessop 1993, 2002). Auf den ersten
Blick haben wir es mit dem altbekannten Gegensatz von strukturalistischer vs. akteurstheore-
tischer Erklarung zu tun (letzteres verkorpert durch die orthodoxen Ansidtzen). Die marxisti-
sche Tradition hatte aber immer auch eine handlungstheoretische Seite, wie bereits an der
revolutionstheoretischen Hoffnung deutlich wird, dal3 aus der ‘Klasse an sich’ die ‘Klasse fiir
sich’ werden moge. Auch wenn aus Jessops Theorie staatlichen Wandels folgt, dal die Ent-
wicklung hegemonialer Projekte zur Transformation 6ffentlicher Institutionen zwar nicht be-
liebig ablduft, so weist sie doch eine gewisse Kontingenz auf, deren Ausmal} ex ante schwer
einschitzbar ist. Letztlich kommt es doch wieder auf die Akteure an, welche die hegemonia-
len Institutionenprojekte organisieren oder ihnen Widerstand leisten. Die von den orthodoxen
Ansétzen genannten Interessenlagen werden dabei vermutlich eine wichtige Rolle spielen.
Doch angesichts des nicht besonders klar umrissenen bzw. sogar widerspriichlich verfaiten
Problems (Beforderung von Innovativitit, Aktivierung von potentiellen Produktivitatsfaktoren
usw., zugleich Wahrung von sozialer Kohidsion und politischer Legitimitéit) bewegen sich die
Akteure in einem deutungsoffenen Raum. Damit stellt sich als letzter konzeptioneller Be-
zugspunkt die Frage nach der handlungstheor etischen Grundlage.

Die handlungstheoretische Diskussion wird gemeinhin von der Dichotomie strategisch vs.
verstandigungsorientiert bzw. moralisch gepriagt. Diese Entgegensetzung begegnet uns etwa
in der Dichotomie strategisches Handeln vs. kommunikatives Handeln, letzteres etwa als in

’'S. etwa Wolman 1995 fiir einen Vergleich der Reformbewegungen in den USA und GroBbritannien, fir
Deutschland Darstellungen, die auf die Bedeutung direktdemokratischer Uberzeugungen fiir die Reform der
Gemeindeordnungen oder der Effizienzzielsetzung fiir die Reform der Verwaltungen hervorheben.
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bestimmten gesellschaftlichen Sphiren (‘Offentlichkeit’, ‘Lebenswelt’, ‘Zivilgesellschaft)
generierte kommunikative Macht, die dann auch die an das Medium der Macht und die Logik
von Machterwerb und Machterhalt strategisch gebundenen Akteure in den Kerninstitutionen
des politisch-administrativen Systems unter den Druck des besseren Argumentes setzt (Ha-
bermas 1992). Auf das instrumentelle Handlungsverstindnis des akteurszentrieren Institutio-
nalismus wurde oben hinlidnglich eingegangen. Die Gegeniiberstellung beider Positionen fiihrt
letztlich zur Frage, ob die Moral der Klugheit bemerkbar etwas entgegenzusetzen habe. Im
Rahmen verschiedenener disziplindrer Zugdnge und theoretischer Stromungen (u.a. des nor-
mativistisch-soziologischen Institutionalismus und der interpretativen Policy-Forschung) ha-
ben sich allerdings Stimmen gemeldet, die eine Beschrinkung ‘rationaler’ Formen des Han-
delns auf Interessenverfolgung und Normorientierung fiir unbefriedigend halten. Bereits die
organisationssoziologischen Studien von Simon, Olsen und anderen haben bekanntlich die
strategische Rationalitdt von Organisationshandeln erheblich entzaubert. Vieles schrinkt un-
sere Rationalitét tiberhaupt ein, welcher Art diese Rationalitit auch sein mag (‘bounded ratio-
nality’, ‘garbage can’-Modell). Das mag man zunichst einfach als eine Erniichterung zu weit
reichender Rationalitdtsannahmen begreifen. Man kann daraus jedoch auch den Schluf zie-
hen, daf} der kreative Umgang mit dieser Beschréinktheit selbst zu einer Form von praktischer
Rationalitdt wird.

Wenn soziale Realitit ohnehin immer schon auf kulturellen Konstruktionen beruht, die immer
neu angeeignet oder erfunden werden miissen, dann gibt es von vornherein offene Deutungs-
rdume, die weder strategisch unmittelbar gefiillt noch auf Normanwendung reduziert werden
konnen. Damit wird aber auch die strikte Entgegensetzung von egoistisch und altruistisch
motiviertem Handeln in Zweifel gezogen. Dies gilt zumindest fiir Positionen, welche die ka-
tegoriale Dichotomie ‘strategisch vs. verstindigungsorientiert’ durch Konzeptionen des krea-
tiven oder rhetorischen Handelns zu tiberwinden trachten (Joas 1992, Nullmeier 1993, 1997).
Theorien des kreativen und rhetorischen Handelns stehen in einer Beziehung der Wahlver-
wandtschaft zum interpretativen bzw. argumentativen Ansatz der Policy-Analyse und zum
normativ-soziologischen Institutionalismus (Nullmeier 1997, 2003) Ihnen ist gemeinsam, daf}
sie die Unbestimmtheit von Wirklichkeitswahrnehmungen und normativen Evaluationsmus-
tern der Annahme einer rein strategisch bestimmten Determinierung von Handeln entgegen-
stellen, ohne dabei vorschnell auf Kategorien der normativen Universalisierbarkeit zuriickzu-
greifen.

Theorien des kreativen und rhetorischen Handelns machen jedoch gegeniiber dem normati-
vistisch-soziologischen Institutionalismus deutlicher auf die Machtkdmpfe bei der Produktion
von Wissen aufmerksam. Damit kommen sie einer politikwissenschaftlichen Perspektive ni-
her, deren Rezeption neo-institutionalistischer Positionen letztlich im Machtbegriff ein kate-
goriales Zentrum finden sollte (Goodin 1996b). Kreatives Handeln meint in der Perspektive
von Hans Joas eine wechselseitige Erhellung von Zwecken und Mitteln im Verlauf des Han-
delns (1992). Bei Frank Nullmeier wird der Begriff der Kreativitit eng an jenen des Wissens
gekniipft. Dabei dient die Uberlegung als Ausgangspunkt, daB Akteure in all ihren Hand-
lungsorientierungen ,,eingebunden [sind] in ein Netz von Metaphern, Situationsschilderungen
und Normen mythischen Charakters, von Notwendigkeitskonstruktionen und Unmdoglich-
keitsannahmen, von bruchstiickhaftem Gegenwartswissen und Zukunftsdeutungen, das Hand-
lungsorientierung per Kalkulation [...] gar nicht zuldf3t. An die Stelle der Entscheidungsregel,
diejenige Handlungsalternative zu wihlen, die den grofiten subjektiven Nutzen verspricht, tritt
eine persuasive Handlungsorientierung. Gewéhlt wird diejenige Handlungsalternative, fiir die
sich die grofte argumentativ-rhetorische Stiitzungsleistung innerhalb des Wissenssystems des
jeweiligen Akteurs mobilisieren 148t (Nullmeier 1993: 191). Daraus folgt zum einen die Auf-
forderung der Riickkehr zu den Klassikern: ,,Ein generalisierter rhetorisch-dialektischer An-
satz wird die Kategorien von Priaferenzen, Kosten/Nutzen, Eintrittswahrscheinlichkeiten, Kal-
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kulations- und Entscheidungsregeln durch das der aristotelischen und auch klassischen Rheto-
rik und Dialektik (Tropen, Figuren, Topoi) entspringende Kategoriengeriist ersetzen* (Null-
meier 1993: 190). Zum anderen wird deutlich gemacht, dal3 sich die wissenspolitischen Deu-
tungskdmpfe immer vor einem Publikum abspielen und auf deren Uberzeugung abzielen oder
diese doch immer mit im Blick haben (Nullmeier 1993: 191) — womit doch wieder die Nihe
zum normativistisch-soziologischen Institutionenverstindnis deutlich wird, wo ebenfalls auf
die Rolle von ‘Dritten’ fiir die Generierung institutioneller Integrations- und Funktionstiich-
tigkeit verwiesen wird (s.0.).

Mit der Diskussion der unterschiedlichen Handlungsbegriffe finden die Uberlegungen zu ei-
nem konzeptionellen Rahmen der Analyse von lokaler Institutionenpolitik ithren Abschluf3. Im
folgenden soll eine ErschlieBung des Politikfeldes lokale Institutionenpolitik, wie sie in
Deutschland in den Grundziigen vorzufinden