Sabine Kropp

»Management of Change* in Politik und Verwaltung

1.  Management of Change in der Politik —
Versuch einer begrifflichen Anniiherung

Anders als in der Betriebswirtschaftslehre, ist der Begriff des Management of
Change in der Politikwissenschaft nicht eindeutig belegt. Wortlich iibertragen,
bedeutet er die Steuerung des Wandels in der Politik. Damit wirft der Begriff die
Frage auf, wie es politischen Akteuren — insbesondere den verantwortlichen Re-
gierungen — gelingen kann, iiber Reformen eine Verinderung gegeniiber dem
Status quo zu erreichen. Diese Verinderungen kdnnen auf politische Inhalte
zielen, aber auch eine Reform von Institutionen beinhalten. Im Mittelpunkt der
folgenden Ausfiihrungen stehen somit nicht abrupte Systemwechsel oder Brii-
che, wie sie in der Vergangenheit etwa in Osteuropa stattgefunden haben. Viel-
mehr sollen einige Antworten auf die Frage gegeben werden, wie eine Reform-
politik angesichts beschleunigten gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Wan-
dels gestaltet und gegen Widerstinde durchgesetzt werden kann.

Change Management in der Politik legt zwei Blickrichtungen nahe: Zum einen
fragt es danach, auf welche Weise Reformkonzepte erarbeitet werden, welche
Instrumente diese enthalten, ob diese dem Problem angemessen sind und wie
getroffene Entscheidungen schlieBlich im politischen Systern um- und durchge-
setzt werden kénnen. Somit zielt das Thema auf alle Phasen eines Entschei-
dungsprozesses. Untersuchungen zu diesem Gegenstand miissen deshalb die Be-
ziehungsmuster zwischen unterschiedlichen Akteuren und Institutionen beriick-
sichtigen, die an einem Entscheidungsprozess beteiligt sind. Ein solches Unter-
fangen ist mehr als komplex, denn es umfasst z.B. die Ausformungen des in
Deutschland existierenden Mehrebenensystems, einschlieBlich der zunehmenden
Rechtsetzung durch die EU und der damit einhergehenden Verflechtung von
Aufgaben und Entscheidungsverfahren. Von Bedeutung sind ebenso die Art und
der Umfang der Vernetzung staatlicher Akteure mit Interessengruppen in Po-
licy-Netzwerken sowie die Frage, inwieweit diese durch staatliche Akteure ge-
geniiber gesellschaftlichen Gruppen gedffnet und geschlossen — und damit ge-
zielt gesteuert — werden kénnen.' Daneben miissen unterschiedliche Zustim-
mungserfordernisse und Vetopositionen beriicksichtigt werden, die fir eine
Verdnderung gegeniiber dem Status quo zu iiberwinden sind, aber auch die
Wirkungsmacht informaler Institutionen, also kulturell verfestigter Normen,

Vgl. hierzu Renate Mayntz, Policy-Netzwerke und die Logik von Verhandlungssystemen,

in: Adrienne Heritier (Hrsg.), Policy-Analyse. Kritik und Neuorientierung, PVS-
Sonderheft 24, Opladen 1993, S. 39-56.
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Rollenmuster und Regeln. Gleichzeitig variieren die Interaktionsformen zwi-
schen den Akteuren sowie der Institutionalisierungs- und Verflechtungsgrad je-
weils von Politikfeld zu Politikfeld. Erkenntnisse zum Management of Change
2.B. in der Arbeitsmarktpolitik sind damit nur mit Abstrichen auf andere Poli-
cies libertragbar, weshalb Aussagen zu diesem Thema behutsam aus einzelnen
Fallstudien destilliert werden sollten.

Wihrend die eben skizzierte Begriffsdimension die Systemperspektive umreil3t
beriihrt eine zweite analytische Ebene des Change Management Probleme de;-
Mikropolitik, also der Politik in Organisationen (Binnenperspektive). Ein immer
wieder angefiihrtes Untersuchungsobjekt sind dabei die Probleme, die bei der
Durchsetzung des ,Neuen Steuerungsmodells® in der Verwaltung aufgetreten
sind. Erkenntnisse, die aus Prozessen des Change Management in Unternehmen
gewonnen wurden, lassen sich ehestens auf Probleme der Verwaltungsreform
iibertragen, weniger jedoch auf die Hemmnisse, die bei einer Betrachtung der
Systemperspektive zu erwarten sind. Die angesprochene Binnenperspektive lisst
sich im Bereich Politik und Verwaltung wiederum nicht nur auf die Verwaltung
beziehen, sondern generell auf die interne Willensbildung in verschiedenen Or-
ganisationen und Institutionen, die an einem Entscheidungsprozess oder an der
Implementation von Entscheidungen beteiligt sind. In Analysen des Change
Management konnen daher beide Untersuchungsebenen sinnvoll miteinander
verkniipft werden.

Politische Prozesse werden weitgehend von kollektiven Akteuren: von Parteien
Interessengruppen, Fraktionen usw., dominiert, die nicht unitarisch bzw. homo-
gen strukturiert sind. In kollektiven Akteuren existieren oft verschiedene Tei]-
interessen, und auch die Formen der internen Willensbildung sind hochst unter.
schiedlich ausgestaltet. Die in politische Entscheidungsprozesse eingebundenen
Verhandlungsspitzen stehen damit vor der Aufgabe, ihre eigene Mitgliedschafy
gegebenenfalls auf iibergeordnete Systemziele verpflichten zu miissen, was danp
schwierig werden kann, wenn deren Interessen von denen der Verhandlungsfijh-
rer abweichen. Diesen wird daher eine gehdrige Integrationsleistung abverlangt
Als Faustregel gilt, dass ein Konsens zwischen verschiedenen Akteuren mit
Vetomacht umso leichter zu erzielen ist, je weniger homogen die kollektiven
Akteure strukturiert sind und je mehr unterschiedliche Teilinteressen in ihnen
existieren, je weniger Akteure es gibt und je weniger polarisiert ihr Verhiltnig
zueinander ist?

Betrachtet man die politikwissenschaftlichen Befunde, die mit dem Thema Mg
nagement of Change in Verbindung gebracht werden konnen, so stellt map
schnell fest, dass es zahlreiche Erklirungen dafiir gibt, warum — gerade in dey

2 George Tsebelis, Veto Players and Law Production in Parliamentary Democracies: Ay
Empirical Analysis, in: American Political Science Review, 93 (1999), S. 591-608.
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Bundesrepublik — eine inkrementelle Politik des kleinsten gemeinsamen Nen-
ners dominiert. Viele Erkldrungen weisen dabei auf das Institutionengefiige zu-
riick, das Deutschland im internationalen Vergleich eine betrichtliche Zahl von
»Vetospielern® zuweist und damit einen hohen Konsensbedarf voraussetzt.> Um
Reformen durchsetzen zu kénnen, miissen jeweils eine Reihe von Widerstinden
iiberwunden werden, allen voran im Bundesrat oder auch gegeniiber Interessen-
gruppen. Es gibt damit einen gewissen Uberhang an Ursachenanalysen. Die
Frage, wie politischer Wandel {iber Reformen am besten gesteuert werden kann,
stellen ehestens Policy-Analysen und Studien zur politischen Steuerung in den
Mittelpunkt. Change Management wird mitunter eher als eine Frage der prakti-
schen Politikberatung, weniger aber der universitiren Forschung angesehen.
Gleichwohl soll in den nachfolgenden Ausfithrungen der Versuch unternommen
werden, einige allgemeine Aussagen zu Schwierigkeiten und Chancen des
Change Management zusammenfassend darzustellen. Die nachfolgenden Kapi-
tel werden einige wesentliche Teilaspekte dieses Themas herausgreifen und
diese Aspekte anschlieBend anhand eines Fallbeispiels im Bereich der Woh-
nungspolitik konkretisieren, um schlieBlich einige allgemeine Anforderungen an
ein erfolgreiches Change Management zu formulieren.

2. Management of Change in der Politik —
Zur Bedeutung politischer Handlungsrationalitit

Welche Besonderheiten Change Management in der Politik aufweist, wird
chestens deutlich, wenn Politik und Wirtschaft als jeweils eigene Zusammen-
hinge mit voneinander abweichenden Handlungsrationalititen gegeniibergestellt
werden. Die nachfolgende Gegeniiberstellung einzelner Merkmale ist ideal-
typisch angelegt; in der Realitit sind somit durchaus Uberschneidungen und
Abweichungen von den hier typisierten, klar voneinander abgegrenzten Sphiren
mit ihren zugeordneten Eigenschaften méglich.

3 Manfred G. Schmidt, Demokratietheorien. Eine Einfihrung, 3. Aufl,, Opladen 2000,
S.352 ¢,
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- Tabelle 1: Besonderheiten des Management of Change in der Politik — * = <7

Politik Wirtschaft
Organisationen, die nicht am Markt, sondern | am Markt orientiert; Erfolge und ]
am Wihlermarkt orientiert sind Misserfolge daher einfacher erkennbar
(,.erfolgreiches Scheitern™) (Bsp.: Konkurs)
E fr:;‘z;rtrt]::zmdnkatoren oft unklar oder hohere Transparenz (~» Preise, Nachfrage)
hohe Komplexitit: diffuse Beziehung geringere Komplexitit,
zwischen Handlung und Outcome eindeutigere Wirkungszusammenhinge

hohe institutionelle Verdichtung des politi- .
schen Prozesses; Institutionen sind per
definitionem ,,change resistant™;

Inhaltliche Entscheidungen miissen in die
institutionellen Strukturen eingepasst werden,
daher ggf. Minderung der Entscheidungs-
effektivitit

Effizienzsteigerung und Wandel durch
Wettbewerb

Politisches Handeln ist im Gegensatz zur unternchmerischen Tétigkeit nicht am
Markt, sondern am Wihlermarkt orientiert, der wiederum seine eigenen Gesetze
kennt (vgl. unten). Staatliche Institutionen sind —~ anders als Wirtschaftsunter-
nehmen — vor einem Konkurs weitgehend geschiitzt. Aus diesem Grunde sind
sie auch in der Lage, im Falle eines ,Politikversagens® — anhand welcher MaR-
stibe man dieses auch immer messen und feststellen mag — weiter zu bestehen,
Staatliche Institutionen und Organisationen im politischen Bereich verfigen
cher als Unternehmen iiber die Méglichkeit, ,erfolgreich zu scheitern®, da sie
durch den Staat finanzielle Unterstiitzung oder andere Privilegien erhalten kon-
nen.® Dieser Vorzug gilt wohlgemerkt fiir Institutionen, nicht jedoch fur
Regierungen, die insbesondere in Demokratien, die durch einen alternierenden
Parteienwettbewerb gekennzeichnet sind, mit ihrer Abwahl nach Ablauf der Le-
gislaturperiode rechnen miissen. Zwar erfahren auch GroBunternehmen ange.-
sichts der prekiren Arbeitsmarktsituation nicht selten eine Absicherung unter-
nehmerischer Risiken durch den Staat. Ein solcher Schutz wird kleinen und
mittleren Unternehmen indes schon weniger zuteil; dies verdeutlichen die Kon-
kurszahlen der letzten Jahre. Die Beharrungskraft, die politischen Institutionen
im Vergleich zu Wirtschaftsunternechmen zugeordnet wird, kann Anpassungs.
prozesse in einer sich wandelnden Umwelt wiederum verlangsamen.

Als Gradmesser fiir eine erfolgreiche Politik wird von politischen Akteuren zu.
dem oft weniger die sachlich ,effektivste® Losung angesehen, sondern dje
Frage, inwieweit es gelingt, Legitimation fuir politisches Handeln zu beschaffen
Zustimmung und Akzeptanz erreichen politische Akteure nicht immer dadurch;

4 vygl. z.B. Marshall W. Mayer/Lynne Zucker, Permanently Failing Organizations, Londop
1989.
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dass sie sachlich rationale, sondern dem Handlungskontext ,,angemessene* und
befriedigende Entscheidungen erzielen.’ Sachliche und politische Optimalitit
konnen als Malistibe des Handelns deshalb durchaus voneinander abweichen.
Letztere wird nicht selten iiber einen Ausgleich verschiedener Interessen herge-
stellt, weniger jedoch iiber die unbeirrbare Durchsetzung eines vorgegebenen,
z.B. 6konomisch rationalen Ziels, das jedoch im Einzelfall der Legitimation von

Politik abtriglich sein oder sogar die Uberlebensfihigkeit einer Regierung ge-
fihrden kann.

Performanzkriterien und LeistungsmaBstibe sind in der Politik ebenfalls schwer
eindeutig zu bestimmen. Es ist gerade ein Merkmal von pluralistischen Demo-
kratien, dass die Frage, welche Entscheidungen im einzelnen sachlich richtig
und angemessen sind, dem politischen Diskurs ausgesetzt bleiben muss. Auch
Wissenschaft verfiigt heute iiber keine objektivierbare Weltsicht und eindeutigen
Wahrheiten mehr;® durch verschiedene Erkenntnisinteressen und methodische
Ansitze geleitete Lehrmeinungen konkurrieren vielmehr miteinander. Jedoch
sind gerade in Deutschiand Rudimente eines Politikverstindnisses virulent, die
eine — vermeintlich eindeutig bestimmbare — Sachpolitik und — eine mit umstrit-
tenen Alternativen versehene — Parteipolitik einander gegeniiberstellen, Wer
solche Einwénde formuliert, behauptet nicht, dass es nicht auch objektivierbare
Problemlagen gibt, die einer politischen Losung bediirfen, und dass es zu Ent-
scheidungen kommen kann, die einem Problem nicht angemessen sind. Man
denke an den schon seit langem beobachteten, gerade in der Rentenpolitik der
letzten Jahrzehnte jedoch gerne verdriingten demographischen Wandel und seine
Folgen. Allerdings bleiben Zielkonflikte und konkurrierende Meinungen {iber

die geeigneten MaBnahmen auch dann legitimerweise bestehen, wenn Problem-
lagen eindeutig identifiziert worden sind.

Da politische Entscheidungsprozesse hochkomplex, in aller Regel jedenfalls
komplexer als Unternehmensentscheidungen sind, bleibt auBerdem die Bezie-
hung zwischen einer konkreten Entscheidung und dem Outcome, den materiel-
len Ergebnissen von Politik, oft diffus.’” Wenn etwa der Bundesrat iiber
oppositionelle Mehrheiten an zustimmungspflichtigen Gesetzen beteiligt ist,
kann die Verantwortung flir Entscheidungen nicht mehr eindeutig der Regie-
rungsmehrheit zugeordnet werden. Gerade in politischen Systemen, in die kon-
sensdemokratische Elemente und damit Verhandlungszwinge eingebaut sind,
verlaufen politische Prozesse oft intransparent und fiir den Wihler schwer

Vgl. Herbert A. Simon, Administrative Behaviour — A Study of Decision Making
Processes in Administrative Organisation, New York 1976.

Frank Nullmeier, Wissen und Policy-Forschung. Wissenspolitologie und rhetorisch-
dialektisches Handlungsmodel, in: Adrienne Heritier (Hrsg.), Policy-Analyse. Kritik und
Neuorientierung, PVS-Sonderheft 24, Opladen 1993, S. 175-198.

Paul Pierson, The Limits of Design: Explaining Institutional Origins and Change, in:
Govemance, 13 (2000), S. 475-499.
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durchschaubar. Demgegeniiber haben es Nachfrager auf einem (idealen) Markt
einfacher, Zusammenhinge zu durchschauen und treffsichere Sanktionen zu
verhdngen.

SchlieBlich findet politisches Handeln in einem institutionell stark verdichteten
Umfeld statt. Institutionen sind wiederum schon per definitionem vergleichs-
weise resistent gegen einen raschen Wandel. Sie haben die Funktion, politische
Akteure von stindigen Priferenzentscheidungen und strategischen Konflikten
durch Regelvereinbarung und Regelbefolgung zu entlasten; daneben wird man-
chen Institutionen nicht selten (etwa dem Parlament als ,,Hohem Haus™) ein
normativ begriindeter Eigenwert zuerkannt. Die Feststellung, dass sich Politik in
institutionellen Korridoren bewegen muss, gilt einerseits fiir formale Institutio-
nen, mehr aber noch fiir informale Institutionen. Kulturell verdichtete Verhal-
tens- und Sozialisationsmuster konnen Anderungen des formalen Institutionen-
gefliges nicht nur iiberdauern, sondern, wie gerade der Institutionenwechsel in
einigen osteuropdischen Lindern zeigt, den realen Zustand formaler Institutio-
nen und die ihr zugedachten Funktionen erheblich iiberformen.

Politische Institutionen richten zudem teilweise bewusst hohe Hiirden auf, um
Stabilitit garantieren zu konnen. Dies erschwert eine Verdnderung gegeniber
dem Status quo mitunter betrichtlich. In Deutschland, teilweise in Nordeuropa
und mehr noch in z.B. ethnisch fragmentierten Landern wie der Schweiz, wer-
den Minderheitsinteressen institutionell geschiitzt; reinen Mehrheitsentschei-
dungen wird damit eine Absage erteilt. Als ein augenfilliges Beispiel kann man
Finnland bis zur Verfassungsreform im Jahre 1999 anfithren: Dort konnte ein
Drittel der Abgeordneten verlangen, dass die Abstimmung uber einen Gesetz-
entwurf auf die nachfolgende Legislaturperiode verschoben wird. Ziel solcher
Hiirden ist es, die ,,Diktatur einer Mehrheit* zu verhindem, da die Mehrheit in
Mehrheitsdemokratien, z.B. in GroB8britannien, zuweilen eben auch nur eine
groBe Minderheit umfasst. Gleichzeitig sind konsensdemokratisch ausgerichtete
Institutionengefiige eher in der Lage, Widerstinden beim Vollzug einer politi-
schen Entscheidung vorzubeugen, da die Zustimmung wenigstens eines Teils
der betroffenen Akteure schon im Vorfeld der Implementationsphase eingeholt
werden muss.

Reformpakete und ausgehandelte Vorentscheidungen miissen zudem erst wieder
in das Institutionengeflige zuriick iibersetzt und von kollektiven Akteuren ak-
zeptiert werden. Change Management ist deshalb oft dem Problem ausgesetzt,
dass Reformen unausweichlich umgeformt und ,kleingeschnitten® werden, da-
mit sie von den bestehenden institutionellen Strukturen verarbeitet werden kén-
nen. Oft wird somit das Problem inkrementalistisch® an die Struktur angepasst —

8 Charles Lindblom, The Science of Muddling Through, in: Public Administration Review,
19 (1959), S. 79-88.
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nicht umgekehrt. Nur selten 6ffnet sich in Reformprozessen gleichzeitig ein
Fenster fur eine allgemein akzeptierte Institutionenreform. Umfassende Refor-
men in einzelnen Politikfeldern, die parallel zu institutionellen Reformen vorge-
nommen werden, drohen jedoch leicht die Verarbeitungsméglichkeiten des po-
litisch-administrativen Systems zu {ibersteigen.

Solche Unvereinbarkeiten traten beispielsweise in Zuge der Deutschen Einheit
auf. Seinerzeit mussten die Hoffnungen bald begraben werden, die sich darauf
richteten, die Wiedervereinigung als Chance fiir eine grofere Institutionenre-
form zu nutzen. Vielmehr wurden die Probleme der Einheit weitgehend bear-
beitet, indem die formalen Institutionen der alten Bundesrepublik ziigig in die
neuen Linder transferiert wurden und dort fiir die Transformation einzelner Po-
licies zur Verfiigung standen. In den neuen Lindern bildeten sich indessen schon
bald spezifische Pfadabhingigkeiten aus.” Die transferierten Institutionen nah-
men dort nicht in einer ,,Stunde Null“ ihre Arbeit auf, sondern stielen auf eine

durch den historischen Kontext und durch gewachsene Handlungsmuster ge-
formte Umwelt,

,Pfadabhiingigkeiten* entstehen somit dadurch, dass Entscheidungen durch in-
stitutionelle Korridore und einen je spezifischen Handlungskontext geschleust
werden miissen. Vorangegangene Handlungen und Entscheidungen bilden wie-
derum die Ausgangsvoraussetzung flir nachfolgende Entscheidungssituationen,
was in politischen Entscheidungsprozessen spezifische Handlungsketten mit
sich selbst verstirkenden Wirkungen hervorruft. Dass politische Prozesse insti-
tutionell hoch verdichtet sind, kann einem politischen ,,engineering® — im Sinne
willentlich gestaltbarer Entscheidungen — manchmal ebenfalls abtriglich sein.'

Effektives Entscheiden auf dem (idealen) Markt ist hingegen den geschilderten
Problemen der institutionellen Verdichtung und der pfadabhingigen Entwick-
lung nicht im selben MaBe ausgesetzt. Vielmehr regulieren der Wettbewerb zwi-

schen den Anbietern und die Nachfrage den Bedarf an Verinderungen im Ange-
bot einer Ware oder Dienstleistung.

® Vgl. Hellmut Wollmann, Institutionenbildung in Ostdeutschland: Neubau, Umbau und
»Schopferische Zerstdrung®, in: Max Kaase/Andreas Eisen/Oscar W. Gabriel/Oskar
Niedermayer/Hellmut Wollmann (Hrsg.), Politisches System. Berichte der Kommission fiir
die Erforschung des sozialen und politischen Wandels in den neuen Bundeslindern e.V.
(KSPW), Opladen 1996, S. 49 {T,

' vgl. Paul Pierson, a.a.0, S. 491 ff; Peter A. Hall/Rosemary C.R. Taylor Political Science
and the Three New Institutionalisms, in: Political Studies, XLIV (1996), S. 936-957; Colin

Hay/Daniel Wincott, Structure, Agency and Historical Institutionalism, in: Political
Studies, XLVI (1998), S. 951-957.
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3. Hemmnisse fiir politischen Wandel:
,Erfolgreiches Scheitern® in der Politik?

Politik folgt somit eher einer Handlungsrationalitit, fiir die situations- und kon-
textgebundenes Entscheiden typisch ist, weniger aber einer Entscheidungsratio-
nalitit, die gleichsam unbeirrt einen sachlich vorgegebenen Zweck verfolgt und
von diesem Zweck nicht mehr abzuriicken bereit ist. Die Steuerung des Wandels
in der Politik ist einer Vielzahl von Hemmnissen und Unwigbarkeiten ausge-
setzt, deren Kenntnis erforderlich ist, um Folgerungen flir ein erfolgreiches
Change Management abzuleiten. Im Folgenden werden drei dieser Hemmnisse
dargestellt, namlich konkurrierende Zeithorizonte, Probleme der Informations-
verarbeitung in der Politik sowie einige Merkmale des Institutionengefliges. Da-
bei sollen diesen Problemen des Change Management jeweils denkbare Lésun-
gen gegeniibergestellt werden.

Ein wesentliches Hemmnis resultiert aus dem spannungsreichen Verhiltnis von
Politik und Zeit. Politik ist allgemein reaktiv, nicht vorausschauend angelegt,
Politische Reformen haben es zudem mit dem Problem zu tun, dass zwei ver-
schiedene Zeitperspektiven, die langfristige, die fur viele Problemlésungen die
sachlich angemessene ist, und die kurzfristige der mit der Problemlésung
betrauten Politiker miteinander konkurrieren. Motive des ,,Vote-seeking®, alsg
des Ziels, Wihlerstimmen zu maximieren, und des ,,Policy-seeking*, des Zielg
von Parteien, Politik gestalten zu wollen, iiberlagern einander. Die kurzep
Wahlzyklen von vier Jahren hindern politische Akteure immer wieder daran
wenig populire Entscheidungen zu fillen. Wenn Entscheidungen anstehen, de:
ren negative Folgen — hier definiert als Mdglichkeit, Wihlerstimmen zu verlie-
ren — kurzfristig anfallen und wenn deren langfristigen Erfolge erst in der oder
in einer der nichsten Wahlperioden sichtbar werden, und wenn gleichzeitig der
Problem- und Handlungsdruck noch nicht zu raschem Eingreifen dringt, sing
die Anreize fur politische Entscheider hoch, die kurzfristige Perspektive einzy-
nehmen. Entscheidungskosten werden dann zu Lasten Dritter, oft zu Lasten dep
nachfolgenden Generationen, ausgelagert. Deshalb neigen Befunden der ver-
gleichenden Demokratieforschung zufolge gerade etablierte Demokratien dazy,
die Alterssicherung mehr als iiberdurchschnittlich auszubauen und die Staatsver_
schuldung nach oben zu treiben. Jedoch gibt es betrichtliche Unterschiede zwj-
schen einzelnen Demokratien: So schneiden Demokratien mit direktdemokrati-
schen Entscheidungsverfahren mit Blick auf die Hohe der Staatsverschuldun ng
insgesamt besser ab als reprisentative Demokratien."

H Vgl. Manfred G. Schmidt, a.a.0., S. 519. Allerdings fallen enorme Entscheidungskosten in
direktdemokratischen Verfahren an; die Anfilligkeit fur populistische Politik ist zudem
vergleichsweise hoch.
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Das geschilderte Zeitproblem tritt iiberdies dann in verschirfter Form auf, wenn
redistributive MalBnahmen ergriffen werden, die einzelne gesellschaftliche
Gruppen gegeniiber dem Status quo schlechter stellen. Gerade gegen Ende der
Legislaturperiode, wenn im Wahlkampf der Parteienwettbewerb zwischen Re-
gierung und Opposition und — je nach koalitionsinternem Polarisierungsgrad —
teilweise auch innerhalb des Regierungsbiindnisses zunimmt, werden Reformen,
die mit Eingriffen in Besitzstinde einhergehen, fast regelmifig vertagt.

Wie konnen nun konkurrierende Zeithorizonte zur Deckung gebracht werden,
wenn es sich in Demokratien verbietet, Legislaturperioden tiber Gebiihr auszu-
dehnen? Selbst wenn die Wahlperioden im Bund, wie derzeit diskutiert und be-
reits in etlichen Bundeslindern uiblich, auf fiinf Jahre verlingert wiirden, dnderte
sich am dargelegten Grundproblem nur wenig. Im foderativen System Deutsch-
lands werden Landtagswahlen zudem als Testwahlen interpretiert, die Auskunft
dariiber geben, wie hoch die Unterstiitzung der Bundesregierung ist. Auch dies
trigt dazu bei, dass Reformen mit Riicksicht auf die jeweiligen Landesverbinde
verschoben oder verwissert werden.'? Theoretisch lassen sich jedoch drei Optio-

nen denken, wie die verschiedenen Zeitperspektiven politischen Handelns syn-
chronisiert werden kénnen.

Eine erste Moglichkeit besteht darin, dass die Wihler ihre Unterstiitzung der
Reprisentanten ebenfalls anhand eines ldngeren Zeithorizonts ausrichten. Regie-
rungen wiirden dann weniger unmittelbar fiir unbequeme Entscheidungen be-
straft. Im Zuge einer kontinuierlichen politischen Diskussion kann durchaus ein
Verstindnis dafiir heranreifen, dass Verinderungen und gegebenenfalls redistri-
butive MaBnahmen erforderlich oder unausweichlich sind. Solche Erkenntnis-
prozesse setzen jedoch einen informierten, kundigen Wihler und auch eine
transparente Politik voraus. Kollektive Lernprozesse, die mit einem kulturellen
Wandel einhergehen, sind nicht von vornherein ein aussichtsloses Unterfangen;
sie sind jedoch schwer und oft nur mittel- oder gar langfristig in Gang zu setzen.
Deshalb sind sie in anstehenden Entscheidungssituationen in der Regel keine
kurzfristig zur Verfiigung stehende Losung.

Aus diesem Grunde ist es in liberalen Demokratien, die auf reprisentative Ver-
fahren und Mechanismen der Delegation von Entscheidungsmacht angewiesen
sind, erforderlich, das Verhiltnis zwischen Eliten und Wihlern auf eine solide
Vertrauensbasis zu stellen. Diese zweite Option hat viele Facetten, deshalb soll
hier ein Hinweis gentigen: Gerade dann, wenn Reformen — wie derzeit — unaus-
weichlich unter dem Aspekt der personlichen Statusverschlechterung wahrge-
nommen werden, ist es wichtig, die Loyalitit der Wihler fiir einen langeren
Zeitraum zu sichern. Seit dem Entstehen der politischen Parteien im 19. Jaht-

12 . ) . . )
Eine Zusammenlegung der Wahltermine in den Lindern, wie zuweilen gefordert, wiirde
zudem voraussetzen, dass ein Teil der amtierenden Landesregierungen dazu bereit ist,
einer Verkiirzung der eigenen Regierungszeit zuzustimmen.
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hundert wurde dieser Kitt iiber langfristig wirksame Parteibindungen und stabile
soziale Milieus bereitgestellt. So existieren traditionell enge soziale Koalitionen,
etwa zwischen der SPD und den Gewerkschaften; der CDU/CSU war und ist das
kirchliche, insbesondere das katholische Milieu vorgelagert. Diese Bindungen
an das gesellschafiliche Umfeld sind, wie auch neuere Analysen des Wihlerver-
haltens zeigen, zwar keineswegs vollstindig abgeschliffen; sie sind aber in den
letzten Jahren lockerer geworden.” Viele Wihler, insbesondere in Ostdeutsch-
land, wo die Parteibindungen schwicher sind, votieren heute eher issue-orien-
tiert, nach persénlichen Lebenslagen und damit auf der Grundlage kurzfristi
angelegter Priferenzen. Ergebnis ist eine gestiegene Volatilitit des Wihlerver-
haltens: Der rationale Wihler bestraft eine von ihm als schlecht eingeschitzte
Politik heute stirker als friiher. Die Umfragen unmittelbar nach der Wiederwah]
der rot-griinen Bundesregierung im September 2002 zeigen, dass die Wihler wie
kaum jemals zuvor einer Regierung unmittelbar ihre Unterstiitzung entzichen,
Man mag dies als wiinschenswerte Warnung an die Regierenden verstehen, ihre
Regierungsleistung zu verbessern und sich gegeniber den Bedirfnissen der
Wihlerschaft responsiv zu verhalten. Gleichzeitig jedoch konnen gelockerte
Parteibindungen und kurzfristig verliechene Loyalititen mit Blick auf das Manq-
gement of Change Probleme aufwerfen: Sie konnen eine langfristige Reformpo-
litik erheblich erschweren; sie haben in den letzten Jahren die Neigung der Re-
gierenden, eine Ad-hoc-Politik zu verfolgen, offenkundig eher noch vertieft.

Eine hektische Ad-hoc-Politik, die in den Augen der Wihler eine klare Linje
und nachvollziehbare Kriterien ,,gerecht* vorgenommener Einschnitte vermissen
lisst, droht die Akzeptanz von Politik weiter zu schmilern. Um Vertrauen zy
stabilisieren, sind also langfristige und gut begriindete Konzepte, die dadurch an
Glaubwiirdigkeit gewinnen, dass sie nicht wieder in kurzen Abstinden wieder
zuriickgenommen werden, die einzige Alternative.

Jedoch verleiten langfristige Reformen in der Politik Interessengruppen oder
Oppositionsparteien im politischen Wettbewerb dazu, kurzfristige opportunisti-
sche Strategien zu verfolgen und aus vorerst ausbleibenden Erfolgen der Regie-
rung Gewinne im Wettbewerb um Wihlerstimmen schlagen zu wollen. Daher
unterstiitzt es den Erfolg von Reformpolitik, wenn positive Effekte fur einen be.
deutsamen Teil der Wihler ohne grofie zeitliche Verzégerung erkennbar werden

Besteht ein breiter politischer Konsens dariiber, dass Einschnitte oder Umver.
teilungen unausweichlich sind, kénnen die politischen Eliten entweder auf dey
Grundlage einer breiten Mehrheit auch gegen eine weit verbreitete Reformskep-
sis gemeinsam Reformen einleiten und/oder die den Parteien gleichsam ,,vorge-
lagerten* Interessengruppen und potentiellen Protest einbinden. Dies wire eine

3 Franz U. Pappi, Die politisierte Sozialstruktur heute: Historische Reminiszenz odep
aktuelles Erklirungspotential?, in: Frank Brettschneider/Jan W. van Deth/Edeltraud Rolley
(Hrsg.), Das Ende der politisierten Sozialstruktur, Opladen 2002, S. 25-46.
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dritte Mdglichkeit, die bestehenden Anreize fiir kurzfristiges politisches Han-
deln ansatzweise auszuhebeln. Hierfiir gibt es durchaus erfolgreiche Beispiele,
etwa die Regenbogenkoalition in Finnland, die zwei Legislaturperioden nach-
einander nahezu iiber eine parlamentarische Dreiviertelmehrheit verfiigte.' Auf-
grund der Unterschiede im Regierungssystem, in den auBenpolitischen Rahmen-
bedingungen und politisch-kulturellen Einfliissen lohnt sich ein vergleichender
Blick nach Finnland. Die Medianpartei, das agrarische Zentrum, wurde in der
Regenbogenkoalition nicht an der Regierung beteiligt, vielmehr umfasste das
Biindnis das gesamte Spektrum von links bis rechts — unter Auslassung der poli-
tischen Mitte."” In der Regenbogenkoalition wurden beispielsweise das Arbeit-
geberlager (iber die Konservativen und das gewerkschaftliche Vetopotential iber
den Linksbund, der aus der Kommunistischen Partei hervorgegangen ist, an die
Regierung gebunden. Auf diese Weise wurden Alternativen im politischen
Wettbewerb weniger stark zugespitzt.'® Finnland hat in den vergangenen Jahren
mit dieser Strategie eine durchaus beachtliche Regierungsbilanz an den Tag ge-
legt, so die Anfang der neunziger Jahre auf ein Niveau von etwa 20% angestie-
gene Arbeitslosigkeit auf etwa die Hilfte gesenkt, die Haushaltskonsolidierung
vorangetrieben und die konkurrierenden Interessen von Arbeitgebern und Ar-
beitnehmern in der Phase einer empfindlichen Strukturanpassungskrise auf eine
Politik der Lohnzuriickhaltung verpflichtet.!” Beobachtbare Konsequenzen sol-
cher Inklusionsstrategien'® waren in Finnland zwar ein hohes MaB an Reform-
kraft, die indessen mit steigender Parteienverdrossenheit, ablesbar in riicklgufi-
ger Wahlbeteiligung, einherging. Die Gewichte zwischen den Parteien haben
sich allerdings vergleichsweise wenig verschoben.

" In Finnland sind »surplus coalitions®, d.h. iibergroBe Koalitionen, die mehr Parteien als fiir
eine Mehrheitsbildung erforderlich sind, seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs die am
héufigsten auftretende Regierungsform gewesen. Zu den vielfiltigen Ursachen vgl. Jaakko
Nousiainen, Finnland: Die Konsolidierung der parlamentarischen Regierungsweise, in:
Wolfgang C. Miiller/Kaare Strem, Koalitionen in Westeuropa. Bildung, Arbeitsweise und
Beendigung, Wien 1997, S.327-369.

Im Zentrum-Peripherie-Konflikt nehmen allerdings die Sozialdemokraten die Medianposi-
tion ein, vgl. Heinrich Pehle, Koalitionen in Finnland und Schweden: Fortbestand der Un-
terschiede trotz Angleichung der Systeme, in: Sabine Kropp/Suzanne S. Schiittemeyer/
Roland Sturm, Koalitionen in West- und Osteuropa, Opladen 2002, S. 197-217.

Zu den Griinden, warum die Einflussnahme auf politische Entscheidungen fiir Parteien in
Finnland auBerhalb der Regierung recht gering ist und warum Regierungsparteien zur
Machtteilung bereit sind, vgl. Ann-Cathrine Jungar, A Case of a Surplus Majority

Government: The Finnish Rainbow Coalition, in: Scandinavian Political Studies, 25
(2002), S. 57-83.

Vgl. Ann-Cathrine Jungar, a.a.Q.

Gregory M. Luebbert ordnete Finnland noch den Typus der Konfliktdemokratie zu. Andere
Autoren bezeichnen das Land jedoch entweder als Mischtypus oder aufgrund der beschrie-
benen Konkordanzstrategien sogar als Konsensdemokratie. Teilweise werden die Begriffe
Konkordanz- und Konsensdemokratie jedoch nicht trennscharf verwendet. Vgl. z.B. Pehle,
a.a.0, S. 197 f; Gregory M. Luebbert, Comparative Democracy. Policymaking and
Governing Coalitions in Europe and Israel, New York 1986, S. 237.
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Diese Inklusionspolitik findet, wie erwihnt, allerdings unter anderen institutio-
nelle Rahmenbedingungen als in Deutschland statt (es gibt z.B. kein Vetopotep -
tial einer zweiten Kammer), und auch die politisch-kulturellen Voraussetzunge
sind andere: In Finnland sind die politischen Parteien an tibergroBe Koalitionep
gewohnt, es hat dort beinahe jeder schon einmal mit jedem koaliert, und dje
oben dargelegten institutionellen Zweidrittel-Hiirden (die im Gbrigen nicht dje
entscheidende Erklirung fiir die {ibergroBen Koalitionen darstellen) sind im
Zuge der Verfassungsreform inzwischen zwar majoritiren Entscheidungsverfal,
ren gewichen, sie haben jedoch zumindest auf gouvernementaler Ebene mitte]..
bar eine Kultur der Kooperation gefordert."”

Auch die rot-griine Regierung unter Schroder hat die Inklusion von gese]).
schaftlichen Interessen zum programmatischen Bestandteil ihrer Regierungspg,_,
litik erhoben,” wenngleich mit sehr médBigem Erfolg (zu den Ursachen vgl. d; e
Beitrige von Stefan Ramge und Giinther Schmid in diesem Band). Uberse:tZte
man die Politik der ersten rot-griinen Koalition auf Bundesebene weiter in ¢ o
Struktur des Regierungssystems, so konnte man, wie manche Politikwissep,
schaftler,” die Bildung einer GroBen Koalition im Bund fordern, um im bikame_
ralen System Deutschlands parteipolitische Blockaden auszuhebeln und ver.
handlungsdemokratischen Strukturen stirkere Geltung zu verschaffen. Denp
auch die in Kommissionen oder korporatistischen Biindnissen Verhamdelten
Kompromisse miissen anschliefend wieder in die Arena des Parteienwettbe_
werbs (Bundestag und Bundesrat) iiberfiihrt werden. Im Falle eines altemieren_
den Parteienwettbewerbs sind verhandlungs- und mehrheitsdemokratische Statj..
onen des Entscheidungsprozesses somit zusammengekoppelt, was dazu fij,
dass Reformen im Entscheidungsprozess einem Prozess der inhaltlichen Ab:
schmelzung ausgesetzt sind: Von einer Entscheidungsetappe zur nichsten dro._
hen inhaltliche Vorschlige schichtweise abgetragen und damit verwissert zu
werden.

Anders als in Finnland, besitzt die Opposition in Deutschland im Falle ef

. . - 1 . . . ne
Mehrheit im Bundesrat die Moglichkeit, Reformen in der zweiten Kammer r

Um.

' Vgl. hierzu Ann-Cathrine Jungar, a.a.0.; Jaakko Nousiainen, From Semi-presidentialism t
Parliamentary Government: Political and Constitutional Developments in Finlang
Scandinavian Political Studies, 24 (2001}, S. 95-109. Wie weit die majoritiren Verfa’
eine Abkehr von iibergroBen Koalitionen ausldsen, wird abzuwarten sein.

* ygl, Frank Walter Steinmeier, Konsens und Fithrung, in: Franz Miintefering/Matth;
Machnig (Hrsg.), Sicherheit im Wandel. Neue Solidaritit im 21. Jahrhundert, Berlin 20038
S. 263-270. 1,

2l Roland Czada, Konkordanz, Korporatismus und Politikverflechtung: Dimensionen d
Verhandlungsdemokratie, in: Everhard Holtmann/Helmut Voelzkow (Hrsg.), Zwisch er
Verhandlungs- und Entscheidungsdemokratie. Analysen zum Regierungssystem der R €n
desrepublik Deutschland, Wiesbaden 2000, S. 36: ,,So ist im deutschen Fall offenkun d_n_
dass zum Beispiel die Bildung einer GroBen Koalition im Bund die Blockadesituation, g,
genldufiger Mehrheiten im Bundestag und Bundesrat augenblicklich iberwinden kann®, e~

32

in:



zugestalten und als letzte MaBnahme zu blockieren. Dies kann geradezu ein An-
reiz fiir die Opposition im Bund sein, opportunistische Strategien einzuschlagen
— sofern diese, was nicht immer der Fall ist, von den eigenen, parteipolitisch
gleich eingefirbten Landesregierungen im Bundesrat gestiitzt werden. Die Re-
gierungsmehrheiten in den Landern verfiigen schlieBlich tiber eine eigene, von
der Bundesebene unabhingige Legitimation durch Wahlen. Sie sind deshalb

nicht, wie zuweilen behauptet, automatisch dem hierarchischen Zugriff ihrer
Bundesparteien ausgesetzt.

Eine Grofle Koalition kann, wie die Erfahrungen von 1966-1969 zeigen, durch-
aus in einem zeitlich begrenzten Rahmen arbeitsfihig sein. Allerdings iiberlagert
der Parteienwettbewerb in Deutschland die Fahigkeit zum Konsens; er wird
vielmehr in eine GroBe Koalition eingebaut, die selbst als eine Art Verhand-
lungssystem mit den damit einhergehenden Problemen des Bargaining und Blo-
ckadeanfilligkeiten interpretiert werden kann. Die regierungsinterne Polarisie-
rung kann in GroBen Koalitionen betrichtlich zunehmen und solchermafBen ef-
fektives Regieren erschweren.? Dies ist Fall, obwoh! beide grole Volksparteien
beachtliche Schnittstellen an gemeinsamen ,,policy positions* aufweisen und
SPD und CDU in sich alles andere als homogen strukturiert sind.

Das Verhiltnis von Zeit und Politik besitzt schlieBlich eine weitere Dimension:
In Studien wurde immer wieder nachgewiesen, dass Fihrungskrifte kaum Zeit
fir Steuerungsaufgaben eriibrigen konnen® Mit diesem Problem haben
insbesondere politische Fiihrungskrifte zu kdmpfen. In der Potsdamer Elitenstu-
die von 1995 sahen 60% der Befragten in ihrer stindigen zeitlichen Uberlastung
ein groBes oder sogar sehr groBes Problem.2* Will beispielsweise ein Minister
seine Entscheidungsmacht absichern, muss er nicht nur sein iiberaus zeitauf-
wendiges Amt wahrnehmen, sondern auch seinen Wahlkreis pflegen, seine sekt-
orale Hausmacht in der Fraktion absichern und moglichst auch noch ein Partei-
amt wahmehmen. Diese Amterkumulation ist eine der Antworten auf die Eigen-
heiten des in Deutschland hoch fragmentierten Regierungssystems, wo die Wil-
lens- und Entscheidungsbildung iiber unterschiedliche Handlungsebenen bzw.
»Arenen® (z.B. Partei, Fraktion, Regierung) hinweg verkniipft werden muss.
Uber sog. »~Grenzstellenakteure®,” d.h. politische Amtstréger, die iiber ein hohes

2 Vgl. Heribert Knorr, Der parlamentarische EntscheidungsprozeB wihrend der GroBen
Koalition 1966 bis 1969. Struktur und Einfluss der Koalitionsfraktionen und ihr Verhiltnis

zur Regierung der GroBen Koalition, Meisenheim am Glan 1975.

Vgl. 2.B. Henry Mintzberg, The Nature of Managerial Work, New York 1973; ders.,

Mintzberg tiber Management, Wiesbaden 1991.

# Viktoria Kaina, Elitenvertrauen und Demokratie. Zur Akzeptanz gesellschaftlicher
Fithrungskrifie im vereinten Deutschland, Wiesbaden 2002, S. 144,

Arthur Benz, Verhandlungssysteme und Mehrebenen-Verflechtung im kooperativen Staat,

in: Wolfgang Seibel/Arthur Benz (hrsg.), Regierungssystem und Verwaltungspolitik.
Beitrige zu Ehren von Thomas Ellwein, Opladen, S. 83-102.
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Maf an formaler Autoritit und Entscheidungskompetenz in mehreren Areneny
gleichzeitig verfiigen und die Vorentscheidungen z.B. in der Koalition wie-
derum in die Partei, gegeniiber den Landesregierungen und in die Fraktion
gleichzeitig zu vermitteln vermdgen, konnen die jeweiligen Handlungsebenep,
im Regierungsprozess einfacher koordiniert und einander zugeordnet werden,
Wenn Grenzstellenakteure existieren, sind die Kommunikationswege kiirzeyp-
Informationsverluste konnen so besser vermieden werden. Somit konkurrierer;
zwei gegenldufige, nur schwer miteinander vereinbare Anforderungen an politj..
sche Entscheider: Einerseits ist ein effektives Regieren darauf angewiesen, dagg
politische Spitzenakteure mehrere Arenen gleichzeitig besetzen. Andererseitg
geht gerade dies mit einer hohen zeitlichen Belastung einher.

Gestiegene Responsivititsanforderungen der Wahler, die ,,ihren* Minister bz,
Mandatstriger bei 6ffentlichen Veranstaltungen sehen wollen, verknappen das:,
Zeitbudget von Amtsinhabern zusitzlich. Der Arbeitsalltag eines Ministers ist
aus den genannten Griinden von hektischem Aktionismus geprigt, der hiufi
keine systematische Aufarbeitung von Problemen zuldsst. Oft dominieren Ra_
prisentationstermine und Koordinationstitigkeiten den Zeitablauf. Politische
Entscheider nehmen Informationen und Alternativen deshalb recht erratisch auf
Es bleiben oft nur miindliche Auskiinfte und Eindriicke, z.B. aus Vor-Org._
Terminen, im Gedichtnis hingen. Insgesamt dominiert also im politischen
Alltag in der Tat ein eher situationsbezogener Entscheidungsmodus - das ist dag
Gegenteil einer Entscheidungsrationalitdt, wie sie einfache 6konomische
Handlungsmodelle entwerfen.

Aufgrund des knappen Zeithorizonts, aber auch wegen der fragmentierten Zeo
sellschaftlichen Interessenlagen wird Politikberatung — im Sinne einer prakt;j
schen Beratung der Entscheidungstréiger — immer wichtiger.”® So ist Politikbera-
tung heute unverzichtbar, um die Informationskapazitét der politischen Ent‘
scheider zu erweitern. Die Frage, wie Politikberatung eingesetzt und konzipier;
wird, entscheidet mafigeblich tiber ihren Erfolg bzw. iiber ihr Scheitern (vgl, de
Beitrag von Birgitta Rabe in diesem Band). Grundsitzlich kann Politikberatunrl
dann erfolgreich sein, wenn sie folgende Bedingungen erfiillt: Sie muss die An
schlussfahigkeit ihrer wissenschaftlichen Ergebnisse an den politischen Prozesﬁ
gewihrleisten, d.h. die z.B. von einer Kommission vorgelegten Vorschlige muss
sen von der Wissenschaft wieder in die Politik transferierbar sein. Dafiir mus‘
Politikberatung beriicksichtigen, dass Politiker einem dezisionistischen Hands
lungsmodell folgen und insbesondere ihre Wiederwahl im Auge haben, Wil‘
Politikberatung erfolgreich sein, sollten die unterbreiteten Vorschlige auch dax
geeignet sein, zur Legitimationsgewinnung des Auftraggebers beizutragen

% Qusanne Cassel, Politikberatung und Politikerberatung. Eine institutionent‘)konomiSC
Analyse der wissenschaftlichen Beratung der Wirtschaftspolitik, Bem/StuttgaruWi
2001. ©n

2? gysanne Cassel, a.a.0., S. 236.
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Weiterhin begrenzen die schon mehrfach dargelegten institutionellen Hiirden die
Handlungsfihigkeit von politischen Akteuren. Die Mehrebenenverflechtung mit
den Institutionen der EU hat in den vergangenen Jahren die Autonomie national-
staatlicher Politik und damit die Transparenz politischer Entscheidungen weiter
geschmilert, Bezeichnenderweise klagen mehr als 50% der politischen Ent-
scheider dartiber, dass sie grofle oder sogar sehr grof3e Probleme mit ihrer einge-
schrinkten Handlungsautonomie haben.* Insbesondere die Vertreter der Exeku-
tive scheinen hier besondere Defizite zu spiiren. Zwischen den Erwartungen der
Biirger und der Steuerungsfihigkeit von Politik existiert damit eine betrichtliche
Liicke. Dass sich politische Entscheider selbst eine eingeschrinkte Handlungs-
féhigkeit zuschreiben, erhtht vermutlich ihre Bereitschaft nicht, Reformen ein-
zuleiten und durchzusetzen zu wollen.

4. Management of Change
— eine Fallstudie zur Wohnungspolitik

Die eben referierten Hemmnisse — divergierende Zeithorizonte, eingeschrinkte
Maéglichkeiten zur Informationsverarbeitung und institutionelle Verdichtung des
politischen Prozesses — lassen sich am Beispiel des Entscheidungsprozesses zur
Regulierung des Wohnungsleerstands, genannt ,,Stadtumbau®, verdeutlichen.?
In diesem Entscheidungsprozess wurden die urspriinglich durch eine Experten-
kommission vorgeschlagenen Konzepte auf dem Weg durch das Institutionenge-
fuge schichtweise abgeschliffen und an bestehende Zustimmungserfordernisse
angepasst (in der Abbildung durch bestindig kleiner werdende Pfeile darge-
stellt).”® Je nachdem, welchen Standpunkt der Betrachter einnimmt, wird er die-
sen Entscheidungsprozess entweder als Beleg fiir die hohen Hiirden eines Ma-
nagement of Change in der Politik ansehen, oder aber ihn als Beispiel dafiir he-
ranziehen, dass trotz einer hohen institutionellen Verdichtung des politischen
Prozesses, trotz der hohen verhandlungsdemokratischen Anforderungen und des

knapp bemessenen Zeitrahmens ein groBes Maf an Anpassungsflexibilitit im
politischen System vorhanden ist.

2 Viktoria Kaina, a.a.0., S. 144,
® Dieser Teil baut auf einer Fallstudie auf, die fir eine andere Fragestellung aufgearbeitet
und verdffentlicht wurde. Vgl. Sabine Kropp, Exekutive Steuerung und informale

Parlamentsbeteiligung. Regierung und Parlament in der Wohnungspolitik, in: Zeitschrift
fur Parlamentsfragen, 33 (2002), S. 436-452.

% In Politikfeldern, die — im Gegensatz zur Wohnungspolitik — europiisch stark verflochten
sind, wire die Darstellung noch komplizierter.
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Der in den neunziger Jahren stindig zunchmende Wohnungsleerstand in den
neuen Lindern traf die Wohnungspolitik zunichst unvorbereitet. Seit der Nach-
kriegszeit stellte der Wohnungsmangel, nicht der Uberhang an baulicher Infra-
struktur, das entscheidende Paradigma der Wohnungspolitik dar. An diesem Pa-
radigma richteten sich nahezu alle Férderinstrumente aus. Die Ursachen des
Leerstands waren einesteils nur eingeschrinkt prognostizierbar; so verbesserte
sich entgegen den urspriinglichen Erwartungen die Situation auf dem ostdeut-
schen Arbeitsmarkt keineswegs. Als Folge hoher Arbeitslosigkeit haben die
neuen Linder mit einer kontinuierlichen Abwanderung zu kimpfen. Ausgeldst
durch die mit dem Transformationsprozess einhergehenden Unsicherheiten fiir
die individuelle Lebensplanung, zihlte die Reproduktionsquote der ostdeutschen
Bevolkerung Mitte der neunziger Jahre zu den niedrigsten weltweit. Verschirft
wurden die Probleme andererseits z.B. durch die Wohnungsbauforderpolitik der
Bundesregierung, welche u.a. die (aus den alten Lindern bekannte) Neigung
zum Eigenheimneubau im Umland und den damit einhergehenden Stadt-Um-
land-Wanderungen hoch subventionierte. Daneben standen bereits zu DDR-
Zeiten Hunderttausende insbesondere von nicht sanierten und noch nicht ver-
kehrsfihigen Altbauten leer. Zur DDR-Erblast zihlen ebenso die Folgen der
willkiirlichen industriellen Standortentscheidungen, an denen sich auch der
DDR-Wohnungsneubau ausrichtete. Nach dem Zusammenbruch ganzer Indust-
riezweige waren diese Siedlungen einem teilweise dramatischen Schrumpfungs-
prozess ausgesetzt — mit den entsprechenden Folgen fiir die wirtschaftliche

Existenz von Wohnungsunternehmen und fiir das soziale Gefiige in einzelnen
: 31
Quartieren.

Erst 1999 - also nach den Bundestagswahlen — wurde vom Bundesministerium
fir Wohnen eine Expertenkommission »Wohnungswirtschaftlicher Struktur-
wandel in den neuen Lindern* eingesetzt. Den Vorsitz hatte der ehemalige
Leipziger Oberbiirgermeister, Hinrich Lehmann-Grube, inne. Die begleitende
wissenschaftliche Arbeit fiihrte das Institut empirica durch, eine in diesem Sek-
tor fuhrende Unternehmensberatung unter der Leitung von Ulrich Pfeiffer. An
der Kommission beteiligt waren weiterhin Planungsdezemnenten und Beigeord-
nete von Stidten, Planer, Vertreter von wohnungspolitischen Interessen (Mieter-
bund, Bankenvertreter, Wohnungsgesellschaften und -genossenschaften) und ein
Hochschullehrer. Der Gesamtverband der Wohnungswirtschaft (GdW) kann als
einer der wichtigsten Akteure im Stadtumbauprozess gelten, verwalten seine
Gesellschaften doch mehr als 40% des Wohnungsbestands in Ostdeutschland.
Sie sind damit auch als Implementationsebene und Adressat fiir Abriss-, Um-
bau- und AufwertungsmaBinahmen von groBer Bedeutung. Anders als Privat-
eigentiimer, die oftmals nur ein Objekt besitzen, vermdgen die Wohnungsgesell-

3 Zur Ursachenanalyse vgl. Peter Franz, Leerstinde in ostdeutschen Stidten: keineswegs nur
ein wohnungswirtschaftliches Problem, in: Wirtschaft im Wandel 7 (2001), S. 27-34;
Ulrich Pfeiffer/Harald Simons/Lucas Porsch, Wohnungswirtschaftlicher Strukturwandel in
den neven Bundeslidndern. Bericht der Kommission, Berlin 2000,
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schaften finanzielle Verluste durch Abriss in ithrem Unternehmen noch eher
selbst auszugleichen. Zu den Sitzungen der Expertenkommission stieBen weiter-
hin eine Reihe von Gésten hinzu, darunter die zustindigen Abteilungsleiter (z. T,
Staatssekretiire) aus den Ministerien der ostdeutschen Liander, ferner ein Vertre-
ter des Bundeskanzleramtes sowie ein Referatsleiter des Bundesbauministerj-
ums. Kennzeichnend war eine selektive Einbindung von Interessen: Die Interes-
senverbdnde der Privateigentiimer, die, wie ,Haus und Grund®, in den neuen
Lindern schwach organisiert sind und die ithre Mitglieder nicht auf ein be-
stimmtes Verhalten verpflichten koénnen, wurden nicht an der Entscheidungsfin.
dung beteiligt.

Expertenkommissionen und Beirite ziehen seit Jahren die Kritik eines Teils dep
Parlamentarismusforschung und Medien auf sich, da sie die formal zustindigep
Parlamente zu Ratifikationsorganen abstufen wiirden.”> Im hier untersuchtep
Falle wire jedoch die Informationsbeschaffung zu diesem Thema weder aug
dem Parlament noch aus den Ministerien heraus zu leisten gewesen: Einerseitg
musste eine Fiillle von Daten erhoben und ausgewertet werden, was im ministe..
riellen Alltag in diesem Umfang nur schwer zu leisten ist. Gleichzeitig behindery
die stark segmentierte Struktur des Regierungsapparats eine rasche, sektora]
ibergreifende Losung. Die Regulierung des Wohnungsleerstands und Mafnah .
men des Stadtumbaus erfordern jedoch u.a. die Kldrung und Abstimmung kom..
plizierter finanzpolitischer und juristischer Fragen sowie kombinierte MaBnah.
men in den Bereichen Stidtebau und Wohnungsforderung. Ubergreifende L.
sungen werden innerhalb des Regierungsapparats jedoch tendenziell dadurch,
erschwert, dass Umverteilungen von Finanzmitteln und die Zuordnung von 7y,
stindigkeiten fiir ein Maflnahmenpaket zu einem Ressort von den ,,Verlierepns«
leicht als Zustdndigkeits- und Reputationsverlust angesehen werden.

Die Kommission erfiillte somit zwar die Bedingungen, die fur eine erfolgreiche
Politikberatung erforderlich sind: Sie umfasste Praktiker und Wissenschaftle,
sowie einen Teil der betroffenen und fiir eine erfolgreiche Implementation un-
verzichtbaren Akteure. Jedoch galten einige ihrer im Oktober 2000 prdsentierten,
Vorschldge als nicht unmittelbar umsetzbar, da sie weitreichende Verinderyp,
gen vorsahen — z.B. mit Blick auf die Umgestaltung der Eigenheimzulage: auch
Teile des Steuerrechts sollten gedndert werden, was wiederum die F inanzpolitj..
ker auf den Plan rief. Die ostdeutschen Linder versuchten deshalb bereits im,
Vorfeld der Verdffentlichung des Berichts, durch ein eigenes Papier einige in
der Diskussion schon kursierende Vorschlidge zu ,,entschirfen” und damit Wej.
chen fiir den nachfolgenden Entscheidungsprozess zu stellen.® In der Bauminjg_

2 ygl. Dieter Grimm, Die Verfassung und die Politik. Einspriiche in Storfillen, Miinche
2001, S. 320 ff. n

3 Situation in Ostdeutschland und erste Stellungnahme zu den Uberlegungen zur Ausgesta)
tung und Verdnderung von Instrumenten der Wohnungs- und Stadtentwicklungspolitik i,;
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terkonferenz im September 2000, die sich dem Thema Leerstand widmete, ko-
ordinierten in den Vorgesprichen sowohl die (SPD-regierten) A-Linder und die
(CDU/CSU-regierten) B-Linder als auch die neuen Linder in Jjeweils eigenen,

nacheinander geschalteten Gesprichsrunden ihre sich iiberkreuzenden Interes-
sen.

AnschlieBend wurde der Kommissionsbericht nochmals in einer von einer wei-
teren Konferenz der Bauminister eingesetzten Arbeitsgruppe auf Staatssekre-
tirsebene in solche Teillosungen iibersetzt, die innerhalb des Kabinetts und in
den Regierungsfraktionen, aber auch in den Lindern als durchsetzbar galten. Die
Zusammensetzung der Arbeitsgruppe spiegelte das Institutionengefiige und die
im Bundesrat vertretenen Interessen wider: Sie umfasste die vom Wohnungs-
leerstand besonders betroffenen neuen Linder (einschlieBlich Berlin) sowie je
einen Vertreter eines alten A-Landes, in diesem Falle Nordrhein-Westfalen, und
eines alten B-Landes, hier Bayern. Damit waren sowohl die Interessenlagen alte
— neue Lénder als auch die potentielle parteipolitische Konfliktlinie in der Ar-
beitsgruppe reprisentiert. Die Arbeitsgruppe ist somit ein typisches Beispiel da-
fiir, wie sich Parteienwettbewerb und Féderalismus als Strukturprinzipien in der
Entscheidungsfindung iiberlagern. Erleichtert wurde die Konsensfindung da-
durch, dass parteipolitische Konflikte beim Thema Leerstand in betrichtlichem
Umfang neutralisiert werden konnten. Der anschlieBende Gang durch die for-
malen Institutionen (Bundestag und Bundesrat) wurde somit erheblich verein-
facht. Sowohl in CDU- als auch in SPD-regierten neuen Lindern gab es mit
Blick auf das Thema Wohnungsleerstand shnliche Problemlagen und Interessen.

Der grofite Widerstand gegen eine weitere ,,Sonderforderung Ost“ kam vielmehr
aus Nordrhein-Westfalen.

Prigend fiir diesen Abschnitt des Entscheidungsprozesses war der knappe Zeit-
horizont, in dem sich die Arbeitsgruppe bewegte: Finanzwirksame Zuschuss-
programme zur Bewiltigung des Wohnungsleerstands, wie sie schlieBlich im
August 2001 von der Bundesregierung in Hohe von mehr als 2 Mrd. DM be-
schlossen wurden®, mussten noch in die Haushaltsverhandlungen auf Bundes-
ebene fir 2002 integriert werden. Die Linder, die diese Programme kofinanzie-
ren und ebenfalls in ihre laufenden Haushaltsberatungen integrieren mussten,
waren im Frithsommer 2001, als die Haushaltsberatungen bereits in vollem
Gange waren, noch unsicher, in welcher Héhe durch den Stadtumbau auf sie im
nichsten Haushalt Kosten zukommen wiirden. Auch {iber die Frage, welche
Teilregelung des letztlich beschlossenen Pakets eine Zustimmungspflicht her-

Ostdeutschland der Kommission »Wohnungswirtschaftlicher Strukturwandel in den neuen
" Lindern®. Arbeitspapier der ostdeutschen Lénder, September 2000.

Das MaBnahmenpaket sah vor, dass Riickbau und Abriss sowie die begleitende Aufwer-

tung von Stadtquartieren auf der Grundlage von kommunalen Stadtentwicklungskonzepten

ausgereicht werden sollten, um die unkoordinierte Zuwendung von Férdermitteln zu unter-

binden. Dabei sind auch erhohte Investitionszulagen flir den Altbaubereich vorgesehen.
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vorruft und welche nicht, bestand z.B. im sachsen-anhaltischen Ministerium fiir
Wohnen und Verkehr noch im Sommer Unsicherheit.

Typischerweise werden bei Kabinettsentscheidungen Mafinahmen wieder , he-
runterkoordiniert*. Im untersuchten Fall wies die Kabinettvorlage in der Tat ge-
geniiber dem von der Arbeitsgruppe erarbeiteten Mallnahmenpaket weitere Ab-
striche auf: So wurde beispielsweise die umstrittene, von den organisierten Inte-
ressen im Feld der Wohnungspolitik heftig verteidigte Neuordnung der Eigen-
heimzulage — die parteipolitischen Auseinandersetzungen dariiber halten derzeit,
im Mirz 2003, noch an — auf die kommende, derzeit laufende Legislaturperiode
vertagt. Damit wurde das urspriinglich erarbeitete Reformpaket in mehrerep
Teilschritten so verindert, dass die erarbeiteten Vorschlige innerhalb kurzer Zejt
und weitgehend auf der Grundlage der bestehenden wohnungspolitischen In.
strumente flexibel umgesetzt werden konnten.

Der enorme Zeitdruck fithrte also dazu, dass das Mafinahmenpaket zum Stadt-
umbau so in Einzelteile zerlegt wurde, dass es von den bestehenden institutio.-
nellen Strukturen verarbeitet, weitgehend iiber eine Offnung existierender Fgp.
derinstrumente bearbeitet, innerhalb eines knappen Zeitraums den politischep
Entscheidungsprozess durchlaufen und von den vetofihigen Interessen akzep.
tiert werden konnte. Auf redistributive MaBnahmen, insbesondere auf Um.
schichtungen von Finanzmitteln zu Lasten der alten Lénder, wurde verzichtet
Dieser Verzicht hat das Konfliktniveau betrichtlich gesenkt. Um einen Komy.,
promiss zu erzielen, wurden auflerdem gegeniiber den urspriinglich vorgelegtep
Vorschlidgen der Expertenkommission etliche Abstriche vorgenommen.

Trotz der zahlreichen Vetospieler und der geschilderten Handlungsrestriktionep
denen die Reformen ausgesetzt waren, und obwohl groflie Abstriche von den Re:
formvorschldgen der Expertenkommission gemacht wurden, ist es innerhalp
eines nur kurzen Zeitraums gelungen, eine beachtliche Verdnderung gegeniibe,
dem Status quo zu erzielen. Uber den Erfolg des gesamten Reformpakets kanp
freilich erst dann befunden werden, wenn Erkenntnisse {iber dessen Implemen..
tation in den vom Leerstand betroffenen Stidten vorliegen. Jedoch darf nicht
unterschitzt werden, dass auch eine inkrementelle Politik AnstoBe fur einen
langfristigen Bewusstseinswandel geben kann, der als Legitimationsbasis flir
nachfolgende Entscheidungen in einem Politikfeld — also einen nachhaltigen
Wandel — unverzichtbar ist.
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| S. Management of Change in der Politik
| — Lernen aus Restriktionen?

Welche vorlaufigen Folgerungen konnen aus der Fallstudie sowie der Analyse
der geschilderten Hemmnisse gezogen werden, mit denen ein Management of
Change in der Politik konfrontiert wird? Konkrete Vorschldge kénnen, wie ein-
gangs erwidhnt, jeweils nur flir spezifische Politikfelder formuliert werden. Des-
halb sollen nachfolgend auf der Grundlage bisheriger Uberlegungen generelle
Anforderungen zusammengetragen werden, die fir ein Change Management zu
beriicksichtigen sind. Je nachdem, wie weit sich das Gelegenheitsfenster fiir eine
Reform 6ffnet, wiegen diese Anforderungen indessen sehr unterschiedlich.

¢ Externe Beratungsleistungen sind heute aus politischen Entscheidungsprozes-
sen nicht mehr wegzudenken. Die fragmentierte Struktur des Regierungsap-
parates und der Arbeitsstruktur der Parlamente in Bund und Lindern sowie
die kaum vorhandenen zeitlichen Spielriume, die politischen Entscheidern
fir die Ausarbeitung und Beurteilung konzeptioneller Entwiirfe zur Verfu-
gung stehen, fuhren dazu, dass Expertenkommissionen, Beirite etc. ange-
sichts zunehmend komplexer Aufgaben unverzichtbar sind. Auch wenn sie
von einem Teil der deutschen Staatsrechtslehre und Politikwissenschaft als
demokratietheoretisch prekire Instrumente betrachtet werden® und es in der
Vergangenheit einige wenig erfolgreiche Beispiele gab, so sind sie aufgrund
struktureller Ursachen doch im Regierungsalltag westlicher Demokratien
(vgl. die Praxis in Frankreich, GroBbritannien, Schweden) unentbehrlich ge-
worden.® Da ein erfolgreiches Change Management nicht erst bei der
Umsetzung politischer Reformen ansetzen kann, muss es bereits abwigen,

wie die Phase der Vorentscheidung institutionell und personell ausgestaltet
werden soll.

e Es ist unverzichtbar, die institutionelle Ordnung eines politischen Systems
bei der Formulierung von Reformvorschligen zu beriicksichtigen. Dies be-
deutet keinesfalls, dass z.B. wissenschaftliche Politikberatung sich selbst
gleich auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner verorten soll. Dass Reform-
vorschldge und Vorentscheidungen im Laufe eines Entscheidungsprozesses
auf dem Weg durch das Institutionengefiige und durch vielfiltige Vetopositi-
onen ,,abschmelzen®, ist, wie gezeigt, ohnedies mehr als wahrscheinlich. Je-
doch sollten Reformvorschlige halbwegs kompatibel mit dem gegebenen
Regierungssystem sein: So laufen sachpolitische Vorschlige einer Experten-
kommission, die, um umgesetzt werden zu kénnen, beispielsweise erst eine

% Vgl. z.B. Dieter Grimm, a.a.0.

| 3¢ Axel Murswieck, Des Kanzlers Macht: Zum Regierungsstil Gerhard Schréders, in:
; Christoph Egle/Tobias Ostheim/Reimut Zohlnhofer (Hrsg.), Das rot-griine Projekt. Eine
j Bilanz der Bundesregierung Schréder 1998-2002, Wiesbaden 2003 (im Druck).
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Foderalismusreform voraussetzen, Gefahr, als unrealistischer Beitrag zur po-~
litischen Debatte zur Seite gelegt zu werden. Gleichzeitig miissen auch ip-
formale Institutionen, also kulturell befestigte Normen, Werte und sozialj.
sierte Rollen, ins Kalkiil gezogen werden. Diese sind im Change Manage..
ment einerseits unabhingige Variable, d.h. sie definieren den Rahmen, inner..
halb dessen Reformen akzeptiert werden. Andererseits ist eine anhaltende
Reformdiskussion, z.B. zu den Folgen des demographischen Wandels, auch
eine Voraussetzung dafiir, dass sich informale Institutionen im Zuge eineg
kollektiven Lernprozesses wandeln kénnen (abhingige Variable).

Institutionelle Reformen gréBeren Umfangs und inhaltliche Reformen sing
oftmals nur mit grofiten Schwierigkeiten gleichzeitig zu bewiltigen; sie dro.
hen die Kapazititen der Problemverarbeitung schnell zu tbersteigen. Auch
aus diesem Grunde tendieren politische Akteure dazu, Reformvorschlige jp -
krementalistisch an die durch das Institutionengeflige vorgegebenen Hang..
lungsmoglichkeiten anzupassen. Wer Politik als andauernden Prozess be.
greift, wird auch eine Vielzahl kleinerer und mittlerer Reformen als positiy,
zu wertende Bewegung gegeniiber dem Status quo akzeptieren, auch wenn
der aus sachlichen Erwidgungen erwachsende, mitunter wﬁnschenswerte
groBe reformerische Wurf nicht durchgesetzt werden kann.

Das sachliche Optimum entspricht, wie gezeigt, nicht immer dem politischep,
Optimum. Hohe Konsenshiirden werden in Demokratien aufgerichtet, um die
Zustimmung einer breiten Mehrheit und wesentlicher Vetoakteure zy erzie-
len. Dies kann Entscheidungs- und Anpassungsprozesse erheblich verzogery,
fiihrt jedoch tendenziell zu etner hoheren Akzeptanz, einer breiteren Legiti:
mation politischen Handelns und einer h&heren politischen Stabilitidt, Wide,_
stinde im Implementationsprozess — gerade fiir ein Change Management von
Bedeutung — fallen tendenziell schwiicher aus.

Werden Reformvorschlige unterbreitet, so sollten diese auf eine Weise WwVer
handlungsfest gemacht werden, dass sie Angebote und Konzessionen ge-
geniiber Vetospielern einkalkulieren. Inwieweit aus strategischen Griindey,
erst einmal Maximalforderungen formuliert werden und in welchem Umfan
schon im MaBnahmenpaket Konzessionen angeboten werden, muss situg..
tionsbezogen entschieden werden. Jedoch sollte ein Change Managemeny in
der Politik fiir die Verhandlungen mit Vetospielern und deren Prﬁfel‘enzen
und Positionen gewappnet sein.

Von Expertenkommissionen oder wissenschaftlichen Beratern erarbeitete
Reformvorschlige sollten die Legitimationsbediirfnisse von Entscheide

insbesondere die Wiederwahlinteressen von Politikern, zumindest ins Kalkni
ziehen: Ansonsten befinden sich Berater in dem Dilemma, ,,sich mit ihrer Be.



ratung systematisch an die falschen Adressaten zu wenden oder den richtigen

Adressaten den falschen Rat zu unterbreiten®.”’
Allein dieser knappe und keineswegs vollstindige Katalog an Forderungen, wel-
che Aspekte ein Management of Change in der Politik zu beriicksichtigen hat,
zeigt, dass es wohl nur selten gelingen wird, alle Erfolgskriterien fiir einen Re-
formprozess zu antizipieren. Fir politisches Handeln ist, wie gezeigt, ein situati-
onsbezogener Handlungsmodus typisch, in dessen Rahmen nicht selten auf kurz-
fristige Anderungen in der Wihlergunst reagiert wird. James G. March und
Johan P. Olsen haben Politik als ,,temporal sorting™ beschrieben: Viele Vor-
ginge verlaufen demnach gleichzeitig und unkoordiniert, was die Zusammen-
hinge zwischen Akteuren, Ideen und Ergebnissen uneindeutig erscheinen lésst.
Politisches Handeln ist somit die Folge eines zeitabhdngigen Zusammenflusses
von Problemen, Lésungen und Entscheidungstrigern. Beide Autoren gehen so-

gar so weit, weder Entscheidungsprozesse noch deren materielle Ergebnisse auf
explizite Absichten der Akteure zuriickzufiihren.®

Firr ein absichtsvoll gesteuertes Change Management wiren dies schlechte Aus-
sichten. Von den vorgestellten Einwiinden jedoch einen grundsitzlichen Pessi-
mismus abzuleiten, nach dem zielorientiertem politischen Handeln ohnedies
kein Erfolg beschert ist, wire indessen falsch. Selbst wenn die der Politik eigene
Handlungsrationalitit gerade in Demokratien nicht einfach ausgewechselt wer-
den kann, so kénnen doch Fehler vermieden werden, die dadurch entstehen, dass

die spezifischen Funktionsbedingungen und Legitimationserfordernisse von de-
mokratischer Politik ignoriert werden.

3 Susanne Cassel, a.a.0., S. 236.

3 James G. March/Johan P. Olsen, Rediscovering Institutions. The Organizational Basis of
Politics, London 1989, S. 11 ¥,
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