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1 Einleitung

Sehr geehrte Damen und Herren,

Aufgabe der Staats- und Verwaltungswissenschaften ist es, die Handlungsverflechtungen und
die Ergebnisse des Handelns fiir zusammengesetzte Einheiten wie Behorden und Unterneh-
men, Parteien und Verbénde, Staaten und Staatengemeinschaften zu erklaren. Dazu missen
sie die ,,Regeln des Spiels* der Akteure identifizieren und die Folgen dieser institutionalisier-
ten Regeln, ihre Entstehung und Verénderung, ihre Effizienz und Legitimitat untersuchen.

Im folgenden will ich zunéchst eine Arbeitsdefinition des Begriffs der Institution entwickeln.
Dann werde ich auf die empirischen Fragen des Verhaltnisses zwischen individuellem Han-
deln und Institutionen eingehen. Hier gibt es in Okonomie, Politikwissenschaft und Soziolo-
gie eine Renaissance der Institution. Die gleichartigen Entwicklungen in den Disziplinen will
ich zum Ausgangspunkt nehmen, um Gemeinsamkeiten, Unterschiede und Ertrége flr eine
gemeinsame Theoriestrategie der Staats- und Verwaltungswissenschaften zu suchen.

SchlieBlich sind institutionentheoretische Uberlegungen von groRem Interesse fiir die Gestal-
tung von Gesellschaften. Die Ergebnisse der Analyse sollen deshalb in eine steuerungs-
theoretische und auch normative Perspektive eingeordnet werden, bevor ich abschlie3end die
methodologischen Konsequenzen ziehen werde.

2 Zum Institutionenbegriff

Mit dem Etikett der Institution werden in der Alltagssprache und in der Wissenschaft sehr
verschiedene Phanomene bezeichnet. Der Staat und die Universitat gelten als Institutionen.
Die BegriSung per Handschlag ist eine deutsche Institution und auch mehr oder weniger
konkrete Einrichtungen wie Betriebe, 6ffentliche Anstalten, die Kirche oder die Sozialdemo-
kratische Partei Deutschlands werden als Institutionen bezeichnet.

Das Gemeinsame dieses Sprachgebrauchs liegt darin, dass etwas institutionalisiert ist, wenn
es sich im Zustand einer dauerhaften sozialen Ordnung befindet. Das Mittel der Institutio-
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nalisierung, die Institution, ist ein fur eine soziale Gruppe spezifisches Regel- und Normen-
system.

Typischerweise stellen Definitionen fur den Begriff der Institution folgende Merkmale zu-
sammen (z.B. Pieper 1997: 295; Rehberg 1994: 56; Jepperson 1991: 145f; Ostrom 1990: 50f;
North 1990:3-6):

= Eine Institution ist ein Muster sozialer Beziehungen.
= Sie hat Ordnungs- und Regelungscharakter.
= Sie ist dauerhaft.

= Sie gilt als legitim und wird mit Sanktionen durchgesetzt.

In vielen Definitionen wird allerdings nicht klar zwischen dem Verhaltensmuster selbst und
den es hervorbringenden Regeln unterschieden. Ich reserviere hier den Begriff "Institution™
flr das Regelsystem, das einen bestimmten Ordnungszustand bewirkt.

Eine strittige Frage ist, ob auch kognitive und expressive Regeln zu den Institutionen zu zéh-
len sind. Eher 6konomisch inspirierte Wissenschaftler plédieren fiir eine enge Auslegung
(z.B. Ostrom 1986, 1990: 50ff; Mayntz/ Scharpf 1995: 45). Soziologisch argumentierende
Wissenschaftler betonen dagegen, dass auch kognitive Regeln menschliches Handeln anleiten
(z.B. Jepperson 1991; March/ Olsen 1989: 30, 39-52; Berger/ Luckmann 1967). Ich mochte
nicht den Inhalt der Regel, sondern ihre positive oder negative Sanktionierung zum Entschei-
dungskriterium zu machen.

Institutionen sind der grundlegende Gegenstand der Soziologie (Durkheim 1970). Hier trifft
sie sich mit der Rechtswissenschaft, die einen bestimmten Typus von Institution, das Rechts-
system, zum Gegenstand hat. Der Begriff der sozialen Institution umfasst aber auch nicht
formal und rechtlich sanktionierte Regeln.

! Manche institutionalisierte Verhaltensmuster konstituieren dann selbst handlungsfahige soziale Gebilde wie
z.B. einen konkreten Betrieb. Gleichzeitig haben diese Gebilde aber auch eine Grundordnung oder Verfassung.
Meint man diese normative Ordnung, dann kann man auch vom Staat, der Unternehmung oder der Universitét
als Institution sprechen. Diese Dualitt zwischen normativer Ordnung und Akteurfahigkeit ist jedoch nicht fiir
jede Institution gegeben, wie man an Begruungsregeln, Verkehrsregeln oder dem Eigentumsrecht sehen kann.
Diese Unterscheidung zwischen den Sozialgebilden/ Organisationen einerseits und den Institutionen als den sie
tragenden sozial normierten Regeln hat sich in den Sozialwissenschaften durchgesetzt. Siehe hierzu schon die
Zusammenfassung der amerikanischen Literatur der 30er und 40er Jahre durch von Wiese im Handwdrterbuch
der Sozialwissenschaften, 1956, Stichwort Institution; ebenso Mayntz/ Scharpf 1995; 40. Akteurbezogene Theo-
rieansatze setzen allerdings fur konkrete Erklarungsvorhaben die Unterscheidbarkeit von Akteuren/ Organisati-
onen und Institutionen/ Regeln voraus.

2 Ebenso Hayek 1967: 66, 1973:6; Ostrom 1986; Mayntz/Scharpf 1995: 45, anders Schotter 1981: 155, der den
stabilen Gleichgewichtszustand/ Ordnungszustand als Institution definiert.
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Die Aufrechterhaltung von Institutionen geschieht nicht durch spontanes Handeln, sondern
routineméafig. Der moderne Staat hat mit der Schaffung spezialisierter Sanktionsstébe einen
gewaltigen Institutionalisierungsschub bewirkt. Weniger institutionalisiert als die Rechtsre-
geln sind die wissenschaftlich-disziplindren Regeln. Aber auch hier gibt es Sanktionsstabe
wie z.B. die Zeitschriftenherausgeber und Gutachter. Bei vielen weniger bewussten Instituti-
onen wie z.B. BegruBungsregeln fehlen spezielle Sanktionsstdbe ganz. Dennoch werden auch
diese Regeln tber Billigung und MiRbilligung routiniert aufrecht erhalten.

Institutionen werden gelebt und nach ihnen wird gelebt (Jepperson 1991: 149). Sie liefern
Handlungsrezepte. Sie beeinflussen das Handeln dadurch, dass sie Kalkulationen tiber wahr-
scheinliches Handeln von anderen bestimmen. Damit bieten sie Handlungsmaglichkeiten an,
zeigen Koordinationsmaoglichkeiten auf und erhéhen die Chancen fiir individuellen und kol-
lektiven Nutzen. Erst wenn man unterstellen kann, dass Liefervertrage auch eingehalten wer-
den, kann ein Unternehmen sich auf seinen eigenen Beitrag in der Wertschopfungskette kon-
zentrieren. Erst diese Sicherheit erlaubt es, sich zu spezialisieren und damit eine héhere 6ko-
nomische Effizienz zu erreichen. Dies ist der ermdglichende Aspekt von Institutionen, der
auf der Wirkung von Sicherheit und Vertrauen fuf3t.

Aber Institutionen schranken Akteure auch ein. Bestimmte hoch bewertete Handlungsziele
mussen als wenig realisierbar oder negativ sanktioniert aufgegeben werden. Dies ist der Kon-
trollaspekt von Institutionen, die dem einzelnen fremd und die individuelle Freiheit ein-
schrankend entgegentreten.

3 Neuer Institutionalismus in Okonomie, Politikwissenschaft und Soziologie

Der Institutionenbegriff ist eng mit der Entstehung der modernen Sozialwissenschaft verbun-
den. Durkheim (1970) machte die Analyse von Institutionen, den sogenannten ,,sozialen Tat-
sachen®, zum Gegenstand der Soziologie. An diesen Gedanken hat Parsons (1937, 1966) mit
dem Theoriegebdude des Strukturfunktionalismus in der Nachkriegssoziologie angeknupft.
Er dachte sich die Integration der Gesellschaft als durch ein Zusammenspiel komplexer Sys-
teme garantiert. An der Spitze standen dabei fur ihn die Institutionen, das sog. Kultursystem.
Nicht die Interessen und Handlungen der Individuen, sondern die Lésung der Bestandsprob-
leme der Gesellschaft sind fiir ihn der Motor der sozialen Entwicklung. Die Individuen hat
Parsons dagegen so konzipiert, dass sie aufgrund von Sozialisation und sozialer Kontrolle gar
nicht anders konnen, als ihre Rollen zu spielen und die Werte des Kultursystems zu verinner-
lichen.

In den 60er und 70er Jahren kam es dann aber zu einem Richtungswechsel in der Theorieper-
spektive. Das Ubersozialisierte Menschenbild des homo sociologicus geriet in die Kritik
(Homans 1964; Wrong 1961; Opp 1972; Vanberg 1975). Statt Gesellschaftstheorie wurde
Handlungstheorie gefordert. Dieses Anknlpfen an die Interessen und Handlungen der Indivi-
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duen ermoglichte zunéchst der BehaviorismuslzI und dann das aus psychologischen und 6ko-
nomischen Elementen entwickelte Modell der rationalen Handlungswahl. Dieser sogenannte
Rational Choice Ansatz dominierte die sozialwissenschaftliche Forschungsperspektive der
70er und 80er Jahre (Langenheder 1975; Becker 1965/1982, Esser 1979, 1990, 1999; Kirch-
gassner 1991; Elster 1986; Wiesenthal 1987)

Seit dem Ende der 80er Jahre 18Rt sich aber wieder ein steigendes Interesse an der Entstehung
und dem Wirken von Institutionen feststellen. Dies zeigt sich an Titeln wie ,,Rediscovering
institutions* (March/ Olsen 1989), ,,Bringing the State Back in“ (Evans et al. 1985) oder dem
»Akteurzentrierten Institutionalismus® (Mayntz/ Scharpf 1995).

Auch in den Wirtschaftswissenschaften ist eine ,,Neue Institutionelle Okonomik* entstanden.
Dies ist deshalb bemerkenswert, weil die Okonomie bisher ziemlich eindeutig dem individua-
listischen Theorielager zuzurechnen war. Nun untersucht sie fir das Wirtschaftsleben we-
sentliche Institutionen wie das Eigentumsrecht, den Vertrag, die verschiedenen Organisati-
onsformen des Unternehmens oder den Markt (Demsetz 1997; Williamson 1975, 1979, 1985,
1989, 1991, 1996; North 1990; Richter/ Furubotn 1996).

Mit dem neuen Interesse an Institutionen sind nicht nur Annédherungen zwischen Okonomie
und Sozialwissenschaften verbunden. Vielmehr treffen diese Entwicklungen auch in der
Rechtswissenschaft auf Interesse. So fragen Rechtswissenschaftler nach der institutionell
effizienten Gestaltung von Schutzrechten bzw. Regulierungen im Vertragsrecht (Ott/ Scha-
fers 1997). Die deutsche Staatsrechtslehre setzte sich mit der Konstitutionellen Politischen
Okonomie auseinander (Engel/Morlok 1998). Das 2. Speyerer Demokratieforum suchte in
Institutionen den Schlussel fir eine gute und burgernahe Politik (Arnim 1999. Rechtswissen-
schaftler beschéftigen sich mit den ,,Institutionen zwischen Staat und Markt” (Engel 1999),
den Steuerungswirkungen nichtstaatlicher Institutionen und einer moglichen Rolle der Oko-
nomik im Recht (Tontrup 1998).

3.1 Okonomik und Institutionen

Ich komme nun zur neuen institutionellen Okonomik. Dieser Ansatz bricht mit einer zentra-
len Pramisse der Neoklassik: der Annahme, dass Institutionen keinen Einfluss auf den Ein-
satz von Produktionsressourcen haben. Ob Guter mit Hilfe von Geld oder Muscheln ge-
tauscht werden, ob ihre Produktion tber Markte organisiert ist oder innerhalb eines Unter-
nehmens, soll fir die Effizienz eines Wirtschaftssystems unerheblich sein. Dass diese An-
nahme wohl nicht stimmt, wird unmittelbar einsichtig, wenn man an die Beschrankungen von
Tauschwirtschaften im Vergleich zu Geldwirtschaften denkt.

% Vgl. Skinner 1938, Homans 1961, Stendenbach 1963; Malewski 1967 und Opp 1972 fiir den verhaltenstheore-
tischen Behaviorismus sowie Mead 1934; Blumer 1973; Goffman 1973 und Wilson 1973 fiir den Sozialbehavi-
orismus.
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Der Bruch mit dieser Annahme ist wesentlich auf die Entdeckung der Transaktionskosten
zurtickzufuhren (Coase 1937).EDarunter versteht man die Kosten der Vorbereitung, Organi-
sation und Absicherung des Leistungsaustauschs z.B. tber Vertrdge und Kontrollen. Diese
Kosten schlagen eben neben den reinen Produktionskosten zu Buche und entfalten Lenkungs-
wirkungen.

Institutionen wie z.B. die Markt- und Wettbewerbsordnung oder das Eigentums- und Ver-
tragsrecht beschranken die wirtschaftlichen Handlungsmdglichkeiten der Akteure. Sie pra-
gen dadurch die anfallenden Transaktionskosten. Williamson, ein prominenter Vertreter der
Transaktionskostentheorie, stellt nun eine Grundannahme der Okonomie in Frage, die An-
nahme der grundsatzlichen Effizienz des Marktes (Williamson 1975, 1979, 1991; vgl. auch
Ebers/ Gotsch 1995; Richter/ Furubotn 1996; Picot / Wolff 1994; Theuvsen 1999).

Auf der Basis eines 6konomischen Menschenbildes, das von begrenzter Informationsverar-
beitungsfahigkeit, aber auch von einer Tendenz zu Egoismus selbst im Sinne von ,,Liigen und
Betrligen* ausgeht, kommt er zu dem Ergebnis, dass Markte nicht immer effizient sind. Dem
Anreiz zu betrugerischem Verhalten kann erfolgreich nur entgegengewirkt werden, solange
es sich um Méarkte mit ,large numbers bargaining® handelt. Auf solchen Mérkten werden
einfache Produkte gehandelt, der Preis ist ihr entscheidendes Merkmal. Die Vertrage sind
einfach, sofort erfillt und kontrolliert (klassische Vertrdge). Kommt es zu Meinungs-
verschiedenheiten, so kann man den Bedarf ohne Probleme bei einem der vielen anderen An-
bieter decken. Unter diesen Bedingungen sind die von Mérkten ausgehenden Transaktions-
kosten niedrig.

Diese Bedingungen bestehen aber nicht immer. Vielmehr fiihren komplexe Produkte und
Dienstleistungen zu einer langfristigen Bindung an den Vertragspartner. Man tatigt Investiti-
onen in eine Zusammenarbeit, z.B. indem ein Automobilzulieferer sich in der Standortwahl,
im Produktspektrum und der Logistik der Zulieferung an einen Automobilkonzern bindet.
Diese Investitionen haben ihren Wert nur mit diesem Vertragspartner, ein Wechsel wirde zu
hohen Verlusten fuhren (sunk cost). Was vielleicht als ,,large numbers bargaining“ begonnen
hat, verwandelt sich so in ,,small numbers bargaining“.

Das ware noch kein Problem, wenn man nicht mit dem bodsen Willen der anderen Seite rech-
nen musste. Und es ware auch kein Problem, wenn man vorab alle Eventualitaten kalkulieren

* Es ist namlich in der Tat so, dass bei Fehlen von Transaktionskosten eine effiziente Ressourcenallokation
unabhédngig davon ist, wie die Produktion eines Gutes organisiert ist.

® Die Neue Institutionelle Okonomik besteht aus drei zusammengehérigen Theoriestrangen: (1) der Theorie der
Verfligungsrechte, (2) der 6konomischen Theorie der (unvollstandigen) Vertrage einschlieBlich der Agenturthe-
orie und (3) dem Transaktionskostenansatz. Alle drei beruhen auf einem spezifischen Menschenbild sowie dem
Postulat des methodologischen Individualismus. Die Transaktionskostentheorie beansprucht dabei, einen (ber-
greifenden theoretischen Zugang zu liefern (vgl. Williamson 1990: 26-48; Kapitel 2; Richter/ Furubotn 1996:
33-36; Ebers/ Gotsch 1995; Wolff/ Neuburger 1995: 75-83).
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und per Vertrag regeln kfjnnte.EISo aber werden die Transaktionskosten, d.h. die Risiken und
Kosten z.B. flr die Vertragsformulierung und -kontrolle so hoch, dass mogliche profitable
Geschafte aus Angst vor Ausbeutung unterbleiben. Der Markt als Institution ist dann nicht
effizient.

Das Problem des Marktversagens wird durch andere Institutionen (Governance-Strukturen,
vgl. Williamson 1990, 1991, 1996) gel6st, z.B. durch hierarchische Koordination innerhalb
eines Unternehmens (,,forbearance®), durch Netzwerkformen der langfristigen Kooperation
zwischen Unternehmen (neoklassische und relationale Vertrage), oder durch die Produktion
von ,,Vertrauensgltern“ wie sozialer Hilfe und Beratung durch Non-Profit-Organisationen.
Diese alternativen Institutionen entstehen aus den rationalen Handlungswahlen der Akteure,
die nach Arrangements mit maoglichst niedrigen Transaktionskosten suchen. Dann sind Insti-
tutionen zumindest auf lange Sicht effizient.

3.2 Politikwissenschaft: Institutions do matter!

Wahrend fiir die neue institutionelle Okonomik die Entstehung von Institutionen im Vorder-
grund der Analyse steht, setzen sozialwissenschaftliche Analysen an ihrer Wirkung an. In der
empirischen Politikwissenschaft geht es dabei um die Frage, ob politische Institutionen einen
Einfluss auf den Politikprozess und Politikergebnisse haben. Der neue Institutionalismu
knlpft dabei an die klassische Politikwissenschaft — die Lehre von politischen Institutionen als
Regelsystemen zur Herstellung "guter Ordnung” — an (Schmalz-Bruns 1989: 3, 11). Er verwen-
det politische Institutionen aber in empirisch-positiver Weise als erklarende Variablen.

Einer der Anlasse fur die Entstehung des politikwissenschaftlichen Institutionalismus waren
Unzulénglichkeiten 6konomischer Erklarungen fur das Geschehen in Parlamenten, konkret
im amerikanischen Kongress. Entgegen den Annahmen der politischen Okonomie kam es
nicht zu instabilen, wechselnden Mehrheiten. Die Mehrdimensionalitat der Ziele der Abge-
ordneten und der Gesetzesvorhaben hétte aber in einer Welt atomisierter, allein den Interes-
sen ihres Wahlkreises verpflichteter Abgeordneten zu solchen zyklischen Mehrheiten fiihren

® Wegen der begrenzten Informationsverarbeitungskapazitat von Menschen bleiben jedoch alle Vertrage not-
wendig unvolistandig. Auch die Rahmenregeln der Rechtsordnung sind in diesem Fall nicht ausreichend, um
Marktbeziehungen gegen ausbeuterisches Verhalten abzusichern.

" Einen neuen Institutionalismus in der Politikwissenschaft gibt es in drei Spielarten (Kaiser 1999, Hall/ Taylor
1996). Erstens gibt es eine stark vom Rational Choice Ansatz bestimmte Richtung, die sich mit der Wirkung
politischer Institutionen in den verfassungsmaRigen Entscheidungsgremien befasst (Public Choice: Shepsle
1989, Shepsle/ Weingast 1987; Ostrom 1990). Zweitens gibt es eine kulturalistisch-konstruktivistische
Variante, die eine Fundamentalkritik des Rational Choice Modells vortrdgt. Hierfur steht der
Neoinstitutionalismus von March und Olsen (1984, 1989, 1995; Olsen 1991). Drittens gibt es die vermittelnde
Variante des sogenannten historischen Institutionalismus (z.B. Evans et al. 1985, Krasner 1984, Steinmo et al.
1992). Hier lassen sich auch institutionalistische Analysen der Policyforschung einordnen (z.B. Hall 1992;
Lehmbruch 1989, 1995; Scharpf 1997; Mayntz/ Scharpf 1995). Hier wird die Wirkung von Institutionen
historisch sowie national und sektoral vergleichend empirisch untersucht. Neben der Rational Choice Logik der
Nutzenorientierung (Handlungskonsequenzen) kommt dabei auch die von March und Olsen (1989: 22ff)
propagierte Handlungslogik der Regelorientierung (Angemessenheit) zum Einsatz.



Dorothea Jansen: Der neue Institutionalismus Speyer, Juni 2000

massen. In der Konsequenz hatte dies einen standigen Politikwechsel und widersprichliche
Gesetze zur Folge. Dass dies meist nicht geschah, konnte man erst erklaren unter Ruckgriff
auf Institutionen des Kongresses, wie das Ausschuss-System, Tages- und Geschéftsordnun-
gen. Solche Institutionen strukturieren die Aufmerksamkeit der Beteiligten und regeln den
Zugang zu Entscheidungssituationen. Sie schaffen Extra-Macht neben der eigentlichen Ab-
stimmungsmacht und entscharfen damit das Problem der Bindung an einmal getroffene Ab-
sprachen (vgl. Riker 1980, Shepsle/ Weingast 1987; Shepsle 1989, Hall/ Taylor 1996, Jansen
1997).

Der politikwissenschaftliche Neoinstitutionalismus tragt fir eine Institutionentheorie drei
wesentliche Einsichten bei (vgl. Skocpol 1985; Krasner 1984; March/ Olsen 1984 und 1989:
1-19, 40f, 160-172; Thelen/ Steinmo 1992; Hall/ Taylor 1996; Immergut 1997; Gohler/
Kihn 1999):

1. Institutionen schréanken politische Akteure in ihrer Interessenverfolgung nicht nur ein,
sondern leiten sie auch an. Sie definieren, worin die politischen Ressourcen eines Akteurs
und worin seine Interessen liegen. So hangt z.B. die Rolle der Spitzenverbande der Tarif-
partner in der Bundesrepublik von der verfassungsmaRig garantierten Tarifautonomie ab.

2. Heutige Institutionen sind oft das Produkt historischer Konstellationen, die mit aktuellen
Erfordernissen oder Krafteverhéltnissen wenig zu tun haben. Sie sind nicht notwendig ef-
fizient. Institutionen frieren praktisch ein, sie haben eine langere Halbwertzeit als Ak-
teurkonstellationen und Regierungsmehrheiten.? O

3. Institutionen bestimmen, wie die Praferenzen der Akteure zusammengefasst werden. Erst
mit ihrer Hilfe ist es moglich, aus ungleichartigen und widerspriichlichen Praferenzen ei-
ne kollektive Entscheidung zu machen. Dann sind Institutionen aber mindestens so ent-
scheidend fur das Ergebnis wie die individuellen Praferenzen. Sie bedurfen daher beson-
derer Aufmerksamkeit und Legitimierung.

3.3 Soziologischer Neoinstitutionalismus und Organisationstheorie

Ich komme zum dritten Neoinstitutionalismus, dem Neoinstitutionalismus in der Soziologie,
der sich vor allem mit Organisationen befasst hat. EIAnsatzpunkt ist die Kritik am klassischen
rationalen Organisationsverstandnis.

8 Ein Beispiel hierfiir analysiert Terry Moe (1987) mit der Besetzung des National Labor Relations Board in den
USA. Nach mehreren Pattsituationen im Kongress entstand nach dem zweiten Weltkrieg hierzu eine informale
Norm. Danach wurde das Gremium gleichgewichtig mit moderaten Vertretern von Industrie- und
Arbeitnehmerinteressen besetzt, bei Vorsitz durch die Partei des Présidenten. Diese Norm uberstand bis zum
Ende der 70er Jahre auch veranderte Kréfteverhaltnisse im Kongress. Sie wurde erst unter den Administrationen
von Carter (pro Labor) und schlielich Reagan (pro Industrie) aufgebrochen.

® Vgl. zum Neoinstitutionalismus in der Organisationssoziologie March/Olsen 1984, 1989; Brunsson 1989;
Scott 1995; Tolbert/ Zucker 1996, und die Aufsatzsammlungen von Thomas et al. 1987; Powell/ DiMaggio
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Forschungsergebnisse zu 6ffentlichen und Non-Profit-Organisationen zeigen, dass neue Or-
ganisationselemente, die z. B. im Rahmen von Reformen der Kommunalverwaltung einge-
fuhrt wurden, zunéchst einen Bezug zur Situation der Verwaltung, zu ihrer Arbeitstechnolo-
gie und ihrer Effektivitat hatten. Aber die Weiterverbreitung dieser Elemente verselbstéandig-
te sich bald und trug dann auch oft wenig zum Arbeitsprozess bei.

Daraus schlossen die Neoinstitutionalisten, dass Organisationsstrukturen nicht nur von tech-
nischer Notwendigkeit, sondern auch durch Mythen der ,,Rationalitit” bestimmt sind (Meyer/
Rowan 1977/1991). Solche Mythen sind in der Umgebung institutionalisiert und werden als
externe Anforderungen z.B. von der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsre-
formen oder dem Regierungspréasidenten an die Organisation heran getragen. Die Organisati-
onen reagieren auf diese Rationalitatsanforderungen mit der zeremoniellen Ubernahme des
geforderten Programms. Sie nehmen dabei oft auch Widerspriiche zu ihren Arbeitserforder-
nissen in Kauf. Flr ein Krankenhaus ist es dann weniger entscheidend, wie viele Patienten es
tatséchlich geheilt entlasst, als vielmehr nach den Regeln der Profession ausgebildetes Perso-
nal zu beschaftigen und die Regeln der arztlichen Kunst zu befolgen.

Der soziologische Neoinstitutionalismus macht damit auf Paradoxien im Prozess der Institu-
tionalisierung aufmerksam, der vom Staat, von internationalen und supranationalen Organisa-
tionen und von den professionalisierten Berufen getragen wird. Die Folge der Institutionali-
sierung ist ein Trend von Organisationen eines Sektors, einander immer dhnlicher zu werden
(institutioneller Isomorphismus, vgl. DiMaggio/ Powell 1991b/1983). Elemente erfolgreicher
Organisationen werden tbernommen, weil dies von Regulierungsbehorden gefordert wird,
weil professionelle Standards es verlangen oder einfach weil die Orientierung an anderen
angesichts unklarer Ziel-Mittel-Beziehungen eine gewisse Sicherheit in sich tragt. Hierdurch
werden aber Lern- und Innovationsmoglichkeiten systematisch verringert.

Die Analyse der verschlungenen Pfade des Verbindlichmachens bestimmter Organisations-
elemente flhrte zu zwei wichtigen Einsichten fiir eine Institutionentheorie: Erstens, Neoinsti-
tutionalisten sind skeptisch, wenn es um die absichtsvolle Gestaltung und Veranderung von
Institutionen geht (March/ Olsen 1989: 56-67 und Kapitel 5 und 6; Brunsson/ Olsen 1993;
DiMaggio/ Powell 1991a: 10).Viele Institutionen sind den Akteuren zudem gar nicht bewusst
verfiighar — zum Beispiel die Grammatik der Muttersprache, die sie alle problemlos befolgen.

1991; Meyer/ Scott 1992 und Scott/ Meyer 1994 sowie Scott/ Christensen 1995, die teils auch zentrale Zeit-
schriftenaufsdtze wieder abgedruckt enthalten.

19 Danach sind Organisationsstrukturen und —prozesse rational an Organisationszielen ausgerichtet. Technische
Effizienz im Sinne der Beherrschung des Produktionsprozesses ist dann das Erfolgskriterium fiir Organisatio-
nen.

"Djes zeigte sich in der Einfilhrung von Informationstechnologie, von Buchhaltungsmethoden und Berichtssys-
temen, von Umweltmanagementsystemen, Personalmanagement oder Modellen der Partizipation von Arbeit-
nehmern. Vgl. Kuhlmann 1985; Meyer/ Rowan 1991/ 1977; DiMaggio/ Powell 1991b/1983; Seibel 1992; E-
delman 1990 und Edelman et al. 1999.
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Regeln sind also oft weder explizit, noch werden sie formal sanktioniert. Auch das schrankt
ihre bewusste Gestaltung ein.

Zweitens geht es um die Erkenntnis, dass Institutionen pfadabhangig und nicht notwendig
effizient sind. Dieser Effekt ist zuerst an technologischen Systemen beobachtet worden (Da-
vid 1985; Arthur 1989). So steigt der Wert eines Telefonanschlusses, je groRer die Zahl der
damit erreichbaren Teilnehmer ist. Ein weit verbreitetes Produkt wird von den Akteuren be-
vorzugt, obwohl es vielleicht eine andere Losung gibt, die ansonsten berlegen ware. Bei der
Entscheidung fir oder gegen Microsoft-Software sind sicher manche von uns mit diesem
Dilemma schon konfrontiert worden.

Ahnlich verhalt es sich bei Institutionen. Institutionen als geteiltes Orientierungs- und Re-
gelwissen leben von einer Logik der zunehmenden Ertrdge und verfestigen sich daruber.
Nicht nur ihre blanke 6konomisch-technische Effizienz, sondern auch diese Erfolgsgeschich-
te und die weiteren Erfolgsunterstellungen entscheiden tber die Nutzenkalkulationen der
Akteure. Es entstehen institutionelle Pfade, auf denen sich Institutionen nur noch inkremen-
tell verdndern — ein Sprung in einen anderen Pfad ist kaum mehr moglich (Powell 1991,
1997; March/ Olsen 1989: 54f.). Dies zeigen z.B. historisch vergleichende Analysen der
Entstehung von Staat und Recht in England und Spanien. Institutionen, die an die Kolonien
vererbt wurden, pragten dort die Richtung, in der Erfolg und Reichtum zu suchen waren (vgl.
North 1990: 7-9, 96-103, 113-117). Auch offensichtlich negativ auf die Prosperitat wirkende
Institutionensysteme konnen so Uberleben, wie die Verfestigung von Korruption und ,,rent
seeking® statt Investitionen in Produktivitat und Bildung in Lateinamerika und Patronage und
Mafia in Suditalien zeigen (Putnam 1993: Kapitel 4 und 5; Gambetta 1988).

Ein dritter Beitrag des soziologischen Neoinstitutionalismus liegt in der Ausarbeitung von
komplexeren Handlungstheorien als dem Modell des homo oeconomicus. Es geht fir die
Akteure nicht nur um die Bewaltigung von Egoismus und Ausbeutungstendenzen, sondern
auch um die Reduzierung von Unsicherheit und Komplexitat.

Die Kategorie des modernen Individuums und auch seine jeweiligen Interessen sind wesent-
lich sozial bestimmtEI— und es gibt unterschiedliche Handlungslogiken, die z.B. in der Kul-

12 \Wesentliche Beitrage zu diesen realititsndheren Handlungstheorien stammen aus der verhaltens-
wissenschaftlichen Entscheidungstheorie, aus der Wissens- und Kultursoziologie und aus dem symbolischen
Interaktionismus. Der symbolische Interaktionismus zeigt auf, dass individuelle und soziale lIdentitdten von
Akteuren und damit auch deren Interessen und Préferenzen in Interaktionsprozessen erst konstruiert und ausge-
handelt werden (Mead 1934; Blumer 1973; Wilson 1973; Goffman 1973). Sie kdnnen nicht als exogen voraus-
gesetzt werden, sondern sind Teil des sozialen Prozesses. Die hiermit drohende Uberlastung der instinktarmen,
nicht mit eindeutigen natlrlichen Veranlagungen ausgestatteten Menschen ist der Ansatzpunkt fur die Wissens-
soziologie. Sie beschreibt wie Habitualisierungen und soziale Typisierungen entstehen, die Menschen von der
Notwendigkeit entlasten, sich stets aufs Neue auf andere Akteure und Handlungssituationen einzustellen. Diese
sozial geteilten Kategorien und wechselseitigen Unterstellungen werden tberindividuell und verfestigen sich zu
Institutionen (Berger/ Luckman 1967; Jepperson 1991; DiMaggio/ Powell 1991a; Friedland/ Alford 1991).

13 In historischen und kulturell vergleichenden Studien wird klar, dass nicht nur die Identitaten und Interessen
von kollektiven Akteuren wie einem Arbeitgeberverband politisch konstruiert sind, sondern auch schon die
Kategorie des Individuums tiberhaupt. So gab es fur die alten Griechen die Person als Ort der Entscheidung tber
individuelles Handeln aufgrund von Motiven nicht. Vielmehr wurde das Handeln der Menschen als von wider-
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turtheorie oder der Theorie gesellschaftlicher Differenzierung beschrieben werden.mSo ist
die Okonomie durch das Bezugsproblem der Knappheit (Zahlung/ Nicht-Zahlung) und die
Politik durch das Problem der Herstellung kollektiv verbindlicher Entscheidungen gekenn-
zeichnet (Verfligung oder Nicht-Verfligung ber Macht durch Regierung bzw. Opposition).
Die mit den Teilsystemen verbundenen institutionalisierten Codes wie z.B. Zahlung oder
Nicht-Zahlung, Regierungsmacht oder Opposition, Recht oder Unrecht lenken die Aufmerk-
samkeit der Akteure und bestimmen die Anschlussfahigkeit ihrer Handlungen innerhalb des
Teilsystems.

Quer zu Aussagen ber die Dominanz spezifischer Werte und Institutionen in verschiedenen
Handlungsbereichen liegt der Beitrag der organisationalen Entscheidungstheorie.mSie unter-
scheidet drei Handlungsmodelle (March/Simon 1958; Cohen et al. 1972; March/ Olsen 1976;
March/ Olsen 1984, 1989):

1. Vermeidung von Entscheidungen durch Routinisierung und Programmierung von Verhal-
ten. Handeln in so vorstrukturierten Situationen folgt einer Logik der Angemessenheit,
der Regelorientierung.

2. Das Modell des begrenzt rationalen problemlésenden Handelns. Es gilt fur das Auftreten
neuer Situationen und Probleme, flr die es noch keine Routineantwort gibt. VVorausset-
zung ist allerdings, dass das Handlungsziel unstrittig und der Erfolg gut messbar ist.

3. Ein Modell des politischen Handelns. Es gilt in Situationen, in denen die Ziele nicht ope-
rationalisierbar sind oder die Teilnehmer unterschiedliche Ziele verfolgen. Unter solchen
Bedingungen explodiert die Unsicherheit fur alle Beteiligten. Entscheidungen werden
verschoben, getroffen aber nicht ausgeflhrt, es wird anders gehandelt als geredet usw.
(vgl. hierzu das “garbage can model”, Cohen et al. 1972). All dies ist nicht notwendig
vollig unsinnig — es halt namlich den Laden trotz Unsicherheit und fehlender Uberein-
stimmung am Laufen.

Was diese Unterscheidung klar macht, ist, dass institutionelle Rahmenbedingungen dariiber
bestimmen, ob Handlungssituationen als Situationen mit programmierten Handlungsroutinen,
als Situationen der Problemlésung und Effizienzsuche im Sinne von institutionalisierten Leit-
ideen oder als Verhandlungen in Ziel- und Verteilungskonflikten wahrgenommen werden.

streitenden Gottern bestimmt gesehen. Romantische Liebe, Schuld des einzelnen statt seiner Sippe oder Blrger-
und Menschenrechte sind relativ neue Kategorien des gesellschaftlichen Denkens (Friedland/ Alford 1991). Vgl.
zur institutionellen Konstruktion von Staaten, Nationen, Birgern und dem modernen Individuum auch die Bei-
trdge in Thomas et al. 1987.

¥ v/gl. zur Cultural Theory: Douglas 1986, 1989; Douglas/ Wildavsky 1993/1982; Thompson et al. 1990; Will
davsky 1998; zu Theorien sozialer Differenzierung: Parsons 1937, 1966; Luhmann 1986; Mayntz et al. 1988;
Schimank 1996.

1> Organisationen gibt es in allen Teilsystemen und (modernen) Kulturtypen. Die verhaltenswissenschaftliche
Theorie der Organisation gibt also eher Interaktions- und Organisationsbedingungen an, die bestimmte Hand-
lungsmodelle und Institutionen aktivieren. VVgl. zum Verhéltnis von Organisationstheorie und Differenzierungs-
theorie auch Tacke 1999a und 1999b.
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4 Analyse von Institutionen als Strategie der Theorieentwicklung: Schluf3folgerun-
gen fur die Staats- und Verwaltungswissenschaften

Welche Schlussfolgerungen lassen sich aus den drei vorgestellten Ansatzen im Hinblick auf
die Entwicklung einer Institutionentheorie fur die Staats und Verwaltungswissenschaften nun
ziehen? Ich mdchte mich hierbei auf eine empirisch-steuerungstheoretische, eine normative
und eine methodologische Frage konzentrieren.

4.1  Konnen Institutionen bewusst geschaffen und geandert werden?

Eine Institution, die sich stdndig &ndert, ist keine mehr. Nach ihr wird nicht mehr ,,gelebt*,
sondern sie bedarf der aktuellen Abstimmung der beteiligten Akteure. Dann kann man sich
auf sie aber auch nicht mehr verlassen, sie verliert ihre Fraglosigkeit. Die Aspekte Dauer und
Gewohnheit sprechen klar gegen eine umstandslose Machbarkeit von Institutionen.

Abbildung 1: Typologie von Institutionen

Kulturelle und Moarkt- und Regime Organisation
sogiale Ordning Rechtsordning
Entstehung Evolution, Verfesti- |Evolution, Ver- Bewusste Schaffung, |Bewusste Schaf-
gung ohne Plan festigung zunichst in der Regel schwie- |fung, in der Regel
ohne Plan, spiitere riger Prozess der durch einen
Kodifizierung kollektiven Einigung |Unternehmer
Art der Regeln |Teils — teils, abhin- |Verbote nur in Teilbereichen | Gebote
gig von Eigengrup- Gebote
pe/ Fremdgruppe
Freiwilligkeit |Bedingt Nein Ja Bedingt
der Teilnahme
Grad der Niedrig Mittel Mittel Hoch
Formalitit u.
Explizitheit
At der Dureh- | Klatsch und Staatlicher Rechtsstab |kleiner, oft schwacher |Formale Mitglied-
setung Tratsch®, kein eige- Stab schaftsregeln,
ner Stab, alle Innere Revision
Gemeinschaftzmit-
glieder beteiligt

Institutionen unterscheiden sich in der Art ihrer Entstehung, ihrem Regeltypus, in der
Freiwilligkeit der Teilnahme, ihrer Formalitdt und bewussten Verfugbarkeit und in der Art
ihrer Durchsetzung. Anhand dieser Merkmale lasst sich eine Typologie von Institutionen
entwickeln, die auch fiir die Frage ihrer Gestaltbarkeit aufschlussreictrist.'®

% Eine konkrete Institution wird dabei nur selten aus Elementen genau eines Typs bestehen, sondern eher aus
einer Gemengelage verschiedenartiger Elemente. Ein Beispiel hierfir ist die Ordnung der Organisation, die eben
neben der rational konstruierten Ordnung auch Elemente der kulturellen und sozialen Ordnungen in Form der
informalen Organisation und der Organisationsidentitat aufweist. Nichtsdestotrotz kann die Typologie bei Re-
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Es lassen sich zwei Grundtypen von Institutionen unterscheiden (Hayek 1969: 34-37; 1973:
36-38): die “spontane kulturelle und soziale Ordnung”, die ungeplant aus dem Handeln von
Individuen entsteht, und die “Organisation”, die eine absichtsvolle hierarchische und auf be-
stimmte Mitglieder begrenzte Ordnung schafft. Organisationsregeln sind sehr spezifisch,
sie schreiben ein ganz bestimmtes Verhalten vor. Die typischen Regeln einer spontanen Ord-
nung sind dagegen negativ formuliert und genereller Natur: sie grenzen bestimmtes Verhal-
ten als verboten aus. Nur flr die eigene soziale Gruppe werden ggf. spezifischere Regeln
formuliert.

Was als Regel einer spontanen Ordnung beginnt, etwa das Gewohnheitsrecht, kann durchaus
zu einem spateren Zeitpunkt bewuft systematisiert und kodifiziert werden. Ein Beispiel hier-
flr ist die Markt- und Rechtsordnung. Es entsteht ein spezialisierter Sanktionsstab und die
evolutiondre Ordnung verliert einen Teil ihrer Informalitat und Implizitheit.mln kulturellen
sozialen Ordnungen fehlt dagegen ein spezialisierter Sanktionsstab. Die Uberwachungsleis-
tungen werden zwar routiniert, aber informal von den beteiligten Akteuren selbst vorgenom-
men. Ein Beispiel hierfir ist die frihere Achtung und heute zunehmende Anerkennung des
Handlungsmusters der nicht-ehelichen Lebensgemeinschaften etwa in den Praktiken von
Vermietern, Nachbarn, Versicherern, Kindergarten oder Sozialamtern.

Werden Ordnungen bewusst, aber nicht hierarchisch in einem Prozess kollektiver Einigung
geschaffen, so spricht man von Regimen (Jepperson 1991; Scharpf 1997). Regime grenzen
ganz bestimmte Ziele als gemeinsam zu erreichende aus. Ein Beispiel sind internationalen
Protokolle, so etwa das Regime zum Schutz der Ozonschicht.

Was lasst sich nun Uber die Gestaltbarkeit von Institutionen sagen?

Explizite, formale Regeln sind einer Gestaltung eher zugénglich als informale oder gar impli-
zite Orientierungsmuster. Auch die Existenz spezialisierter Sanktionsstabe spricht fur die
Anderbarkeit. Ein Sanktionsstab kostet allerdings Geld — und selbst Verbesserungen von Re-
geln missten zundchst einmal mit héherem Kontroll- und Kostenaufwand gegeniiber den

formmafRnahmen auf mdgliche Probleme und Widerstdnde und gestaltungsrelevante Merkmale von Regelsys-
temen aufmerksam machen.

7 Mit Buchanan (Buchanan/ Tullock 1962; Brennan/ Buchanan 1993/1985) und Scharpf lassen sich (politische)
Institutionen als Interaktions- und Koordinationsformen bzw. Entscheidungsregeln begreifen. Scharpf (1997:
47) unterscheidet hier zwischen einseitiger Aktion und ex post Anpassung in einer minimalen institutionellen
Umgebung (Markt- und Rechtsordnung), ausgehandelten Abkommen (Einstimmigkeitsregel) in Netzwerken
langerfristiger Beziehungen (Regime), der Abstimmung per Mehrheit innerhalb eines VVerbandes und hierarchi-
sche Anordnung innerhalb einer Organisation. Jepperson (1991: 150f.) unterscheidet drei ,, Trager von Institu-
tionalisierung: formale Organisationen, Regime mit freiwilligem Beitritt und kulturelle Ordnungen.

18 Eine offene Frage ist, ob positives, gesatztes Recht den informellen Regeln und Normen mit Aussicht auf
Erfolg widersprechen kann. Einerseits spricht der formalisierte Zwangsapparat fur diese These. Andererseits
kostet eine intensive und standige Uberwachung und Sanktionierung der gegenlaufig sozialisierten Individuen
Geld. Das macht gerade den Sinn der Institution, die Okonomisierung der Handlungsabliufe, wieder zunichte.

12
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bestehenden Routinen der Akteure durchgesetzt werden. Fehlt ein solcher Sanktionsstab wie
bei kulturellen und sozialen Ordnungen, oder tberlagern sich soziale und staatliche Regelsys-
teme, so ist eine Anderung nur schwer und langsam durchzusetzen. Dies zeigt sich z.B. in
den Widerstanden gegen die Verrechtlichung von vormals durch Sitte und Gewohnheitsrecht
regulierten Lebensbereichen, aktuell z.B. in den Widerstanden gegen die Regelung homose-
xueller Paarbeziehungen.

Bewusste Gestaltung ist des weiteren um so leichter durchzusetzen, je hierarchischer und
geplanter das Entstehungsverfahren eines Regelsystems ist. Organisationen sind daher eher
gestaltbar als kulturelle und soziale Ordnungen.= Des weiteren sind Gebote am vorausset
zungsvollsten, sie bendtigen detaillierte Information fur die Regelsetzung und schrénken die
Handelnden am meisten ein. Verbote sind mit geringerem Aufwand, aber auch geringerer
Steuerungswirkung zu handhaben und zu andern. Wichtig ist auch die Freiwilligkeit der Be-
teiligung der Akteure. Je Kkleiner und spezieller das geregelte Kollektiv, z.B. ein Verein oder
ein Betrieb, desto eher hat ein Akteur andere Optionen und Ausweichmt'jglichkeiten.@Ande-
rungen sind deshalb — allerdings bei Gefahr von Mitgliederverlusten — relativ einfach zu ver-
wirklichen. Schwieriger ist dies bei umfassenderen Kollektiven wie dem Staat oder der sozia-
len Gemeinschaft. Sie sind gar nicht oder nur sehr bedingt wéhlbar. Je universaler die Gel-
tung der Regeln, desto haufiger wird eine Anderung auf Widerstand stoRen.

4.2  Legitimitat von (politischen) Institutionen

Wenn Institutionen erstens — anders als die Transaktionskostendkonomik annimmt — auf-
grund des Gestaltungshandelns der Akteure nicht notwendig zur Effizienz tendieren, und
wenn zweitens kollektive Entscheidungen und Handlungsergebnisse nicht nur von den Préfe-
renzen der Individuen, sondern auch von den Institutionen geprégt sind, dann stellt sich die
Frage der Legitimitdt von Institutionen.

Ich will diese Frage am Beispiel politischer Institutionen, speziell den Institutionen demokra-
tischer Regierungssysteme behandeln. Mir scheint ein normativ begrindbares Modell in einer
Balance zwischen zwei Zielkriterien fir Institutionen zu liegen. Institutionen missen einer-
seits die Inklusivitat des Entscheidungsprozesses und die demokratische Kontrolle und Ver-
antwortlichkeit fir Birger, Politiker und Parteien garantieren, also: Herrschaft durch das
Volk. Sie mussen andererseits Lernprozesse auf der Suche nach gemeinwohlorientierten Pro-
blemlésungen stimulieren und gute Politikergebnisse sicherstellen, also: Herrschaft fiir das
Volk (Scharpf 1970).

% 1m Mittelfeld liegen Regime, in denen ein Anderungsvorhaben durch die Verweigerung eines jeden Mitglieds
blockiert werden kann.

% Er kann also ggf. eine Anderung mit Austritt und Abwanderung (Hirschman 1970) quittieren. Andererseits

betrifft ihn eine dortige Regeldnderung nur in einem Teil seiner Lebensbereiche, so dass sich viele Akteure auch
einfach fligen werden (loyalty).

13
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Die sektoral und international vergleichende Forschung hat dazu zwei grundlegende
Dimensionen von demokratischen Institutionensystemen herausgearbeitet:

1. Grenzziehungs- und Rckfallregeln

Grenzziehungsregeln bestimmen, auf welcher Ebene faktische und legitime Entscheidungs- und
Handlungskompetenzen angesiedelt sind. Sie bestimmen die Grenzen des kollektiven
Handelns.=~ Riickfallregeln bestimmen, auf welcher Ebene die Handlungskompetenz im Falle
einer Nicht-Einigung auf der héhere Ebene verbleibt. (Ostrom 1986).= Ein Beispiel ist die
Regulierung von Autoabgasen in der EG. Zwar werden bestimmte Mindestnormen europaweit
verbindlich gemacht, z.B. die Abgasnorm Euro 2 fiir die Zulassung von Neufahrzeugen. Aber
den Einzelstaaten bleibt unbenommen, weitergehende umweltfreundliche Techniken z.B. durch
Steuererleichterungen positiv zu sanktionieren.

2. Integrative Entscheidungsverfahren versus konkurrenzorientierte Verfahren

Hier geht es um die Unterscheidung zwischen integrativen Institutionen des Ausgleichs, der
Ma&Rigung und der hohen Interessenberticksichtigung einerseits und aggregativen
Institutionen der Konkurrenz, der einfachen Mehrheitsentscheidung, des ,,The Winner Takes
All* (Lijphart 1984; March/ Olsen 1989: 117ff. und 1995; Majone 1989, 1993; Tsebelis
1990: 104ff.; Przeworksi 1991: 27-37; Jansen 1995: 56ff). Sie spiegelt sich in der
Gegenuberstellung des Westminstermodells der Konkurrenzdemokratie mit  der
Konkordanzdemokratie etwa nach Art der Schweiz oder der Niederlande.

Die Institutionen der Konkurrenzdemokratie sind grundsétzlich@zu innovativen und raschen
Entscheidungen auch gegen erheblichen Widerstand fahig. Aber sie sind auch durch ihr ge-
ringes Potential zur Interessenberticksichtigung und eine geringe Stabilitat der Politik ge-
kennzeichnet.

2! Dabei geht es um das Verhaltnis zwischen Individuum und Verband oder Staat, oder um das Verhaltnis zwischen
Staat und supranationalen Einheiten. Wichtig ist in diesem Zusammenhang die Unterscheidung von Verboten und
Geboten. Verbote grenzen grundsétzlich nur einen Handlungsspielraum ab, Gebote/Vorschriften schreiben ein ganz
spezifisches Verhalten vor. Dem ersteren Institutionentyp entsprechen die meisten modernen Rechtssysteme, dem
zweiten die Organisation mit positiv formulierten Handlungsgeboten (vgl. 4.1). (Elster 1989: 197; Ostrom 1991).

22 Hier kann die Handlungsautonomie beim individuellen bzw. untergeordneten Akteur verbleiben, oder aber beim
Staat oder bei der supranantionalen Einheit liegen.

% Die Wirkung der verschiedenen Institutionen ist abhéngig von ihrem Ensemble und auch von vielen Rahmen-
bedingungen und weiteren, die Wirkung vermittelnden Variablen. Je stirker gemeinwohlorientierte Préferenzen
bei den politischen Akteuren verankert sind und je besser ihr Informationsstand ist, desto unwichtiger wird die
Lenkungswirkung von Institutionen fiir die Effizienz von Politik (vgl. hierzu auch die Uberlegung, dass Trans-
aktionskosten bei vollstandiger Information und Abwesenheit von Opportunismus entfallen). Stabile Rahmen-
bedingungen und Prosperitat oder das zufallig historisch entstandene Passungsverhdltnis zwischen einer beste-
henden Struktur und neuen Herausforderungen kénnen negative Wirkungen von Institutionen neutralisieren.
Institutionenanalytische Erklarungen sind deshalb nie ohne einen Blick auf die Situationsbedingungen, die Auf-
gabenproblematik und die beteiligten Akteure und ihre Interaktionsorientierungen moglich (vgl. Scharpf 2000).

2 Unter den Bedingungen unvollstandiger Information und hoher Transaktionskosten zwischen den konkurrie-
renden Interessengruppen besteht die Tendenz zur kurzfristigen Maximierung der Interessen der eigenen Wéh-
ler/ Klientel. Die relativ starken Verlierer bauen rasch Gegenkoalitionen auf und es kommt zu einer Stop-and-
Go Politik, wie sie lange Zeit fur GroRbritannien typisch war (Abromeit 1993: 71f). Entscheidungen fallen nach
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Integrative Institutionen, die einen Zwang zum Verhandeln, aber auch zu Deliberation und
der Suche nach besseren Ldsungen schaffen, haben ein hoheres Potential zur Interessenbe-
ricksichtigung. Die gefundenen Ldsungen sind stabiler, langfristige Interessen lassen sich
besser berlicksichtigen. Die Chancen fur neue Interessen und Parteien, sich Gehor zu ver-
schaffen, sind groRer. Der Nachteil der Konkordanzdemokratie liegt in ihrer Immobilitat, in
Reformblockaden durch die Vielzahl von Veto-SpieIernE’-I

Aus der von Scharpf (1985) beschriebenen Verflechtungsfalle kann aber schon eine Riickfall-
regel hinausfuhren, die bei Nicht-Einigung im Kollektiv den Akteuren ihre Handlungsfreiheit
beldsst. Ein zweites Gegenmittel gegen die Blockadetendenz hoher Quoren liegt im Einsatz
von unabhédngigen, nach Expertise besetzten Gremien. Diese haben Handlungsbefugnisse
unabhéngig von politischen Mehrheiten und sie orientieren sich an Effektivitdt im Sinne
institutionalisierter Leitwerte. Beispiele sind unabhingige Notenbanken, der TUV oder eine
unabhéngige Justiz (Majone 1989, 1993). Sie neutralisieren den Druck zur politischen Profi-
lierung, der konkurrierende Parteien an einer Einigung hindert. Sie stellen also institutionell
sicher, dass an die Stelle von Deutungen als Konkurrenz- und Verteilungssituation Deutun-
gen im Sinne eines (begrenzt) rationalen Problemldsungsprozesses treten.

Zusammenfassend wird eine gleichzeitig effektive, den langfristigen Interessen gerecht wer-
dende Politik und ein hohes Potential von Partizipation und Interessenberiicksichtigung eher
in einem gemischten Institutionenensemble verwirklicht. ES muss Zwang zu Kompromissen
verbinden mit der Suche nach besseren Politiklosungen. Hierfr ist eine Selbstdefinition als
Kollektiv, als Staat, als Gemeinschaft unbedingt erforderlich, um die notwendigen Investitio-
nen in die Entscheidungsfindung zu mobilisieren und ihre Akzeptanz zu sichern.

Die Institutionen mussen zweitens eine kooperative Grundorientierung der Akteure fordern.
Und sie missen drittens zum gemeinsamen Lernen zwingen. Es darf nicht zu leicht sein, sich
auf die Insel des Individualismus oder der nationalen Souveranitat zu fliichten. Hierfur sind
zusatzlich direktdemokratische Elemente und mehrheitsunabhangige Gremien forderlich.
Auch eine Begrenzung des Bereichs des kollektiven Handelns kann sinnvoll sein. Allerdings
miussen die Rickfallregeln den verhandelnden und debattierenden Akteuren im Falle, dass es
in kollektiven Angelegenheiten nicht zu einer positiven Einigung kommt, Handlungsspiel-
raume fur eigenes Anpassungshandeln offen lassen.

dem Muster des politischen Handelns (garbage can model). Die Entscheidungskosten der Konkurrenzdemokra-
tie sind zwar niedrig, aber die auf andere abgeladenen sogenannten externen Kosten sind hoch (Buchanan
1962). Dies wird allerdings durch die empirisch haufige Kombination dieses Institutionenensemble mit einer
engen Beschrankung legitimen kollektiven/ staatlichen Handelns entscharft.

% Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn integrative Institutionen mit der alleinigen Zuordnung von Hand-
lungskompetenz zu Kollektiven gepaart werden. Dieses Problem ist als Verflechtungsfalle von Scharpf (1985)
fiir den deutschen Féderalismus und fir die europaische Gemeinschaft beschrieben worden. Ist allerdings im
Falle einer Nicht-Einigung der Akteure auch eine individuelle Anpassung rechtlich und 6konomisch méglich,
sind also die Rechte des Kollektivakteurs beschrankt, so ist die Blockadetendenz geringer. Ein vielfach ange-
fiihrtes Beispiel ist die Schweiz, wo umgrenzte Staatsaufgaben und die Ventilfunktion von direktdemokrati-
schen Elementen dem Immobilismus des Einstimmigkeitsprinzips entgegenwirken (Abromeit 1993: 227ff, Leh-
ner 1991, 1993).
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4.3  Methodologische Konsequenzen

Das Programm einer institutionalistischen Analyse muss zwischen der Scylla deterministi-
scher Institutionenkonzepte und der Charybdis von einzigartigen Motiven und Handlungs-
freiheiten der Individuen, die nicht mehr theorieféhig wéren, hindurch steuern.

Abbildung 2: Institutionalistische Methode der Staats- und Verwaltungswissenschaften

Sektor- und situctions- Sekior- und situctionsspezifische Sifuation FErgebnisse kollelgiven
spezifische Institutionen Handlungsmaodele Handelns
e formalinformal ® programmiertes regelorientier- s Seltortyp und e effizient?
e einschrankend! tes Handeln -konkurrenzen ® legitim?
erméglichend + | ® Problemlésungshandeln + | ® historische =
® Lkognitivinormativ ® politisches Handeln Eentexte
® identitatspragend e identitdtsbehauptendes o neue Aufgaben
Handeln o Enappheiten
o emotional-affektives Handeln

Dazu missen Institutionen im Sinne von Handlungseinschrankung durch externe Regeln und
im Sinne von identitatspragenden, normativen und kognitiven Konzepten in das Theoriege-
baude aufgenommen werden. Institutionen verhindern also nicht nur das Ausspielen egoisti-
scher Motive, sie fuhren auch zum Aufbau von Vertrauen.

Institutionen lassen sich als ,,soziale Produktionsfunktionen* begreifen (Lindenberg 1989).
Sie informieren Uber wahrscheinliche Motive und Deutungsmuster der Akteure in Abhangig-
keit von Kontexten und Situationseigenschaften. Sie erlauben eine sparsame Modellierung
des Prozesses der Handlungsverflechtung und der Entstehung kollektiver Handlungsergeb-
nisse nach der sogenannten Methode der abnehmenden Abstraktion (Lindenberg 1992). Was
sich durch Institutionen und institutionell erwartbare Handlungsmotive erklaren lasst, sollte
auch so erklart werden. Erst wenn es zu nicht erklarbaren Ergebnissen kommt, ist der Weg
des methodologischen Individualismus, also die genaue Erforschung der Motive der Akteure,
eine sinnvolle, aber aufwendige Theorieergédnzung.

Sowohl der homo oeconomicus als auch der homo sociologicus erweisen sich als zu einseiti-
ge Menschenbilder. Sie sind nicht universal gultig, sondern eher komplementar. lhre Anwen-
dungsvoraussetzungen lassen sich zu einem grofRen Teil Gber Institutionen bestimmen. Insti-
tutionen bilden aber nicht nur Anwendungsvoraussetzungen. Gerade auf der Ebene kollekti-
ver und korporativer Akteure ist die Nutzendefinition selbst ohne das zugrundeliegende Insti-
tutionensystem gar nicht denkbar.

Dabei werden die Individuen keinesfalls zu Marionetten an den Faden der Institutionen de-
gradiert. Im Vergleich mit dem ubersozialisierten Menschenbild haben die Akteure eine hohe
Autonomie. Sie leben in einer vielfaltig ausdifferenzierten Welt, in der sie ihre Beziige auf
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Institutionen zu einem betrdachtlichen Grad frei wéhlen kénnen und verschiedene Anspriiche
gegeneinander ausspielen konnen (Friedland/ Alford 1991, Edeling 1999).

Waihrend die denkbaren handlungstheoretischen Modellemschon relativ gut ausformuliert
sind, gibt es auf dem Weg zu einer integrierten Institutionentheorie noch viel zu tun. Sie
muss angeben kdnnen, welche institutionalisierten Leitideen in welchen Handlungskontexten
mit welcher Préagungskraft verhaltensstrukturierend wirken (Lepsius 1995). Und sie muss
nicht nur einzelne Handlungen erklaren, sondern Handlungsverflechtungen und kollektive
Handlungsergebnisse, die ja oft genug von den Intentionen der Akteure abweichen. Der ge-
meinsame Weiterbau an einer solchen empirischen Institutionentheorie ist Sache der ,real-
wissenschaftlichen” Disziplinen der Staats- und Verwaltungswissenschaften. Auf dieser
Grundlage kénnen dann auch steuerungstheoretische Fragen und Beratungsaufgaben sowie
die normative Debatte Uber die Legitimitat von Institutionen angegangen werden.

Ich danke Ihnen fiir Ihre Aufmerksamkeit.
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