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1 Entscheidungsanalysen im Mehrebenensystem

In den letzten Jahren ist Migration in den Blickpunkt des 6ffentlichen Interesses geraten
und wird bis heute politisch kontrovers diskutiert. Viele Wissenschaftler untersuchen
die Wechselwirkungen zwischen Zuwanderung und den sich hieraus ergebenden Politi-
ken der Aufnahmeléander. lhre Untersuchungen konzentrieren sich dabei entweder auf
mogliche Strategien zur Integration von Zuwanderern oder auf die Abwehr von weiteren
Zuwanderungsbewegungen durch Gesetzesanderungen auf nationaler und internationa-
ler Ebene. Trotz der vielen empirischen Beitrage zu diesem Problemfeld ist jedoch die
theoretische Diskussion und Entwicklung von Erklarungsmustern fir politische
Entscheidungsprozesse im Migrationsbereich sehr begrenzt.*? Gerade angesichts der
Zunahme der internationalen Verflechtungen ist aber die Entwicklung von theoretischen
Ansédtzen oder Modellen sehr wichtig; nur so kdnnen politische Entschel dungsprozesse
analysiert und die Komplexitét gesellschaftlicher Wirklichkeit besser verstanden wer-
den.

Bis heute ist immer noch nicht hinreichend untersucht worden, welche Wechselwirkun-
gen zwischen dem internationalen und nationalen Entscheidungsprozefd im Politikfeld
Asyl vorherrschen. Dementsprechend soll im Folgenden ein Modell entwickelt werden,
das die analytische Erfassung und theoretische Erklarung politischer Entscheidungspro-
zesse im Politikfeld Asyl ermdglichen soll. Es basiert auf der Annahme, dal3 die Ver-
bindungen zwischen der internationalen und nationalen Politikebene mal3gebend fir den
Verlauf von Entscheidungsprozessen im Bereich Asylpolitik sind. Asylpolitik ist dem-
nach ein Politikfeld, das infolge grenziiberschreitender Probleme sowohl nationae
Mal3nahmen als auch internationale Zusammenarbeit voraussetzt und somit an der
Schnittstelle von nationaler und internationaler Politik liegt. Well die politischen Ent-
scheidungstréger auf beiden Ebenen nach politischen Ldsungen suchen, kdnnen der na-
tionale und internationale Entscheidungsprozel3 miteinander gekoppelt werden. Hier-
durch koénnen einige Entscheidungstréger ihren politischen Einflul3 auf das Verhand-
lungsergebnis erweitern, weil sie auf beiden Verhandlungsebenen am Entschei-
dungsproze’ beteiligt sind.

Die Anforderungen, die in der vorliegenden Untersuchung an das Modell gestellt
werden, beinhalten dementsprechend, dal3 die Kooperations- und Koordinationsmuster
auf nationaler wie auf internationaler Ebene in der Analyse berticksichtigt werden. Fer-
ner ist zu beachten, dal3 sich Uber einen langeren Zeitraum hinweg die Aktionsmuster
der Akteure andern kénnen, da sich auch die politischen Ziele und Strategien der Akteu-
re wandeln kénnen. Die Dynamik politischer Entscheidungsprozesse spielt insofern bel

2 Gooster, Liz, 1996: The future of the European migration research: the promotion of theory and
comparative research. A one-day expert meeting organised by ERCOM, in Merger, 3 (3), 3-4.
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der Analyse von Asylpolitik eine ebenso starke Rolle wie die relativ statische Untersu-
chung struktureller Rahmenbedingungen.

Im vorliegenden Fall handelt es sich um eine Entscheidungsanalyse deutscher Asyl-
politik im européischen Kontext zwischen 1989 und 1993, in der die strukturellen Rah-
menbedingungen nach ihrer Identifikation als unabhangige Variable berticksichtigt wer-
den. Im Einzelnen sollen folgende Fragen beantwortet werden:

1) Welches sind die strukturellen Rahmenbedingungen im Politikfeld Asyl?

2) Wer sind die Hauptakteure, die den Entscheldungsprozefd und das politische Ergeb-
nisim Politikfeld Asyl beeinflussen?

3) Wie sind der nationale und internationale Entscheidungsprozefd im Politikfeld Asyl
miteinander verknipft?

4) Welche Strategien werden von den staatlichen Akteuren zur Durchsetzung ihrer Ziele
verfolgt?

5) Inwieweit wird der politische Einflu? der Akteure durch die Rahmenbedingungen
bestimmt?

6) Welche Strategien verfolgen gesellschaftliche Akteure, um auf den politischen Ent-
scheidungsprozef’ einzuwirken? Haben diese Strategien Erfolg?

Bei diesem Modell, mit dessen Hilfe diese Fragen beantwortet werden sollen, wird
zum Tell auf bereits bestehende Ansédtze und Modelle zur Analyse von Entscheldungs-
prozessen und -strukturen zurlckgegriffen, auf die im Folgenden ndher eingegangen
wird:

Die Policy-Analyse® hat sich in den letzten Jahren aufgrund der Kritik, die an ihr
verstarkt gedulRert wurde, weiter entwickelt. Sowohl demokratietheoretische Gesichts-
punkte, nach denen die Policy-Analyse zu stark instrumental ausgerichtet war, as auch
Zweifel am steuerungstheoretischen Erkléarungspotential fihrten zu neuen Erklarungsan-
sétzen. Diese beriicksichtigen nun stérker den Wandel, dem ,Policies®, Akteu-
re/Organisationen und deren Handlungsmotive unterliegen kdnnen. Auch die Kritik, die
Veranderung von Politikinhalten beziehe sich zu wenig auf 1deen und Interessen und zu
viel auf externe Faktoren wie dkonomische, technische und institutionelle Anderungen,
mindete in neue wissenschaftliche Ansétze. So kritisierte Majone z.B., dal3 sich Erkl&
rung von Wandel hauptséchlich auf solche externen Faktoren konzentrierte, und hat als
Antwort auf seine eigene Kritik einen eigenen Ansatz entwickelt.** Andere Wissen-

Wahrend im englischen Sprachgebrauch zwischen dem Begriff ,,Policy Science” fur die beschreibend-
erkldrende Variante und der Begriff ,,Policy Analysis’ fur die praktisch-beraterische Variante benutzt
werden, wird im Deutschen auf beide Varianten der Begriff ,, Policy-Analyse” angewandt.

Majone, Giandomenico, 1989: Evidence, Argument, and Persuation in the Policy Process, New Ha
ven/London; Mgjone, Giandomenico, 1993: Wann ist Policy-Deliberation wichtig?, in: Héritier, Ad-
rienne (Hrsg.): Politische Vierteljahresschrift, Sonderheft 24/1993, 97-115.
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schaftler haben indes neue Erklarungsansétze hervorgebracht, die sich mit der Verflech-
tung verschiedener Policy-Bereiche oder der Vernetzung von staatlichen und gesell-
schaftlichen Akteuren jenseits hierarchischer, sektoraler und nationaler Gliederungen in
einzelnen Politikfeldern beschéftigen.*

Auch in der politikwissenschaftlichen Europadiskussion spielt die Verflechtung
verschiedener Policy-Bereiche und die Vernetzung gesellschaftlicher und staatlicher
Akteure eine grof3e Rolle. Demnach ist durch die fortschreitende européische Integration
ein Mehrebenensystem entstanden, das bel zunehmender Internationalisierung zu einer
Verénderung politischer Entscheidungsprozesse gefithrt hat.*® Dennoch bedeute diese
Entwicklung nicht, dal3 sich in den néchsten Jahren ein européischer Bundesstaat her-
aushilden wird.*’ Statt dessen sei es fiir die Entstehung eines Mehrebenensystems
charakteristisch, dal3 sich wichtige Akteursgruppen von territorialen Bindungen
losldsen, Problemhaushalte entgrenzt werden und fur bisher unbeteiligte Akteure neue
Zugangschancen zum politischen Entscheidungsprozef entstehen. So werde durch das
Mehrebenensystem eine Vernetzung staatlicher und gesellschaftlicher Akteure
beginstigt. Ferner konnten nationale Politikinhalte einem verstéarkten Wandel
unterliegen, da sie in internationale K ontexte eingebettet sind.*®

In diesem Zusammenhang weisen Beate Kohler-Koch und Markus Jachtenfuchs
darauf hin, dal3 die Verdnderung politischer Strukturen und Prozesse nicht nur die Ver-
anderung von ,, Staatlichkeit” hervorrufe, sondern auch politische Problemhaushalte ent-
grenzt und die politische Steuerungsfahigkeit von Nationalstaaten verringert werden
wiirden.* Dies fiihrt dann nach demokratietheoretischen Kritikpunkten dazu, daB die
Handlungsfahigkeit und Verantwortlichkeit von Politik in demokratisch legitimierten
Regierungssystemen erst wieder gegeben ist, wenn neu festgelegt wird, wer fir die Um-
setzung und Kontrolle von politisch getroffenen Entscheidungen im national-
internationalen Kontext zustandig ist.®

Eine Darstellung der verschiedenen theoretischen Ansétze wiirde Uber den Rahmen der hier vorliegen-
den Arbeit hinausgehen. Ferner hat bereits Adrienne Heritier unter Einbeziehung der genannten Kritik
einen sehr guten Uberblick Uber die Fortentwicklung der Policy-Analyse im deutschsprachigen Raum
geliefert. Siehe: Héritier, Adrienne, 1993a: Einleitung. Policy-Analyse. Elemente der Kritik und Per-
spektiven der Neuorientierung, in dies. (Hrsg.): Politische Vierteljahresschrift, Sonderheft 24/1993, 9-
38.

% vgl. ua Zirn, Michael, 1995: The Challenge of Globalization and Individualization: A View from
Europe, in: Holm, Hans-Henrik/ Sorensen, Georg (Hrsg.): Whose World Order? Uneven Globalization
and the End of the Cold War, Boulder u.a.,137-163.

Vgl. entsprechende Regierungsdokumente in Europa-Archiv 49, 1994, D 525-D552.
“ Ebda.
" Jachtenfuchs, Markus/K ohler-K och, Beate 1996, 22.

Siehe u.a. Majone, Giandomenico, 1994: Independence versus Accountability? Non Majorian Institu-
tions and Democratic Government in Europe, in: Hesse, Joachim J. (Hrsg.): European Y earbook of
Public Administration and Comparative Government, Oxford; Majone, Giandomenico, 1996: Redi-
stributive und soziaregulative Poalitik, in: Jachtenfuchs, Markus/Kohler-Koch, Beate (Hrsg.), 225-248;
Kielmannseg, Peter Graf, 1996: Integration und Demokratie, in: Jachtenfuchs, Markus/Kohler-Koch,
Beate (Hrsg.), 47-72.
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Dieser politische Wandel, der nicht mehr voraussetzt, dal3 Herrschaftsformen terri-
torial gebunden sind, betrifft samtliche Politikfelder auf européischer Ebene. Jedoch
wirkt sich die Verdnderung von Entscheidungs- und Kontrollmechanismen durch den
politischen Einfluld der Gemeinschaftsorgane bel einzelnen Politikfeldern unterschied-
lich aus. Auch nach Amsterdam bleibt der ausschliefdiche Zusténdigkeitsbereich der
Europaischen Gemeinschaft auf die erste Sule der Gemeinschaftlichen Politik be-
schrénkt. In der zweiten Saule ist die Zusammenarbeit der EU-Staaten in der Aul3en-
und Sicherheitspolitik vertraglich vereinbart und das Verfahren dieser auf3enpolitischen
Zusammenarbeit erweitert und verbessert worden. In der dritten Séule, die die Zusam-
menarbeit der EU-Staaten in der Justiz- und Innenpolitik — und damit der Asylpolitik -
umfaldt, ist nur eine gouvernementale Zusammenarbeit ohne gemeinschaftliche Ent-
scheidungskompetenzen vorgesehen. Das Prinzip der Einstimmigkeit wurde hier nicht
gelockert, so dal’ den Mitgliedstaaten mehr Gestaltungsraum zur Verfigung steht alsin
der ersten und zweiten Saule.*

Diese kurz dargestellten Veranderungen politischer Entscheidungsprozesse inner-
halb der EG bzw. heutigen EU haben zu einer Reihe von theoretischen Ansétzen und
Modellen gefuhrt, welche zum Ziel haben, die Zusammenhénge und Wechselwirkungen
zwischen den unterschiedlichen systemischen Ebenen zu erfassen. Es sind zum einen
Erklarungsmuster entstanden, die verstarkt der Frage nachgehen, welche komplexen
Koordinations- und Kooperationsmechanismen innerhalb eines Politikfeldes vorherr-
schen, wenn sowohl horizontale, als auch hierarchische und pluralistische Systeme be-
achtet werden miissen.>® Andere theoretische Ansitze konzentrieren sich weniger auf
die komplexen Beziehungsmuster zwischen den Akteuren, sondern hauptséchlich auf
die zunehmende Verflechtung der nationalen mit der internationalen Politik. Dabel ge-
hen diese theoretischen Ansdtze von der Annahme aus, dal? die staatszentrierte Perspek-

vyl Kap. 2.

2 Nach Inkrafttreten des Amsterdamer Vertrages von 1997 hat sich die Kontroll- und Gestaltungsfunkti-
on zugunsten der Gemeinschaftsorgane verschoben. Zwar hat die Europédische Kommission in dem
Bereich Justiz und Inneres (dritte Saule) nach Inkrafttreten des Amsterdamer Vertrages von 1997 fur
die néchsten funf Jahre nur ein Koinitiativrecht, so dal3 die Regierungen der Mitgliedstaaten die Asyl-
und Migrationspolitik innerhalb des Ministerrates weiterhin gestalten konnen. Jedoch erhdt die Euro-
péische Kommission nach diesen flnf Jahren das alleinige Initiativrecht, so dald der Ministerrat — und
damit die Regierungen der Mitgliedstaaten - auf eine verstarkte Zusammenarbeit mit der Kommission
angewiesen sein werden. Innerhalb dieser finf Jahre wird der Rat einstimmig Mal3nahmen erlassen,
um vor alem den freien Personenverkehr im Binnenmarkt zu gewéhrleisten und das Asyl-und Ein-
wanderungsrecht sowie die Vorschriften fir Visa bei der Einreise in die Union zu harmonisieren und
die Zusammenarbeit der Justiz in Zivilsachen zu erleichtern. Das Parlament hat wahrend dieser Zeit
ein Anhodrungsrecht. Nach Ablauf der finf Jahre mul? der Rat einstimmig beschlief3en, welche Berei-
che dann unter das Gesetzgebungsverfahren der EG (Mitentscheidungsrecht des Européischen Parla-
mentes) fallen sollen. Siehe u.a. Européische Gemeinschaften, 1997a: Amsterdamer Vertrag, Titel 111
A, Art. 73 1-Q, Art. 100 A, 88 3,4,5, Luxemburg; Grupp, Claus D./Mickel, Wolfgang W., 1998, 56.

% vgl. Scharpf, Fritz W., 1991: Die Handlungsfahigkeit des Staates an Ende des zwanzigsten Jahrhun-
derts, in: Politische Vierteljahresschrift 32, 621-634; Scharpf, Fritz W, 1993a: Games in Hierarchies
and Networks, Frankfurt/M.
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tive moderne Entscheidungsprozesse fehl deutet. Dies kénne nur dadurch korrigiert
werden, indem systemische Analyseebenen miteinbezogen wirden.

Allgemein wird darauf hingewiesen, dal3 sich die Anzahl der nationalen, transnatio-
nalen und internationalen Akteure, die politische Entscheidungstrager beeinflussen kon-
nen, erhoht habe. Zusétzlich wird davon ausgegangen, dal? sich nationale und internati-
onale Strukturen aneinander angleichen, da sie durch die zunehmende Regulierung und
Institutionalisierung internationaler und transnationaler Beziehungen einerseits™, und
die Deregulierungsbestrebungen innerhalb vieler nationaler Politikfelder andererseits™
beeinflul3t wirden.

Generell lassen sich drel theoretische Schulen unterscheiden, die sich mit dem Mehr
ebenensystem und der Interaktion zwischen Akteuren befassen: (1) transnationale Mo-
delle, (2) das Two-Level Game und (3) die Netzwerkanalyse. Diese theoretischen Schu-
len sollen im Folgenden vorgestellt werden.

(1) Transnationale Modelle konzentrieren sich, wie der Name schon nahelegt, auf
Handlungen und Akteure im transnationalen Bereich. Sie analysieren die Fahigkeit un-
terschiedlicher Akteure, politische Entscheidungen Uber nationale Grenzen hinweg zu
beeinflussen.®® Trotz ihrer Vielfalt ist allen Modellen gemeinsam, dai3 das K onzept, den
Staat al's einheitlichen Akteur zu betrachten, zusammen mit der theoretischen und analy-
tischen Trennung zwischen einem nationalen und internationalen System aufgehoben
wird. Die staatszentrierte Perspektive wird durch den Fokus auf digenigen Akteure er-
setzt, die im transnationalen Bereich agieren und transnationale Beziehungen aufbauen.
Die unterschiedlichen politischen Strukturen der nationalen und internationalen Ebene
werden dabel as unabhangige Variablen in die Untersuchung miteinbezogen. Hingegen
werden Akteure, die nur auf einer Ebene agieren, in der Analyse nicht beriicksichtigt.
Somit erfassen transnationale Modelle zwar unterschiedliche politische Strukturen, poli-
tische Akteure und deren Strategien. Jedoch bleibt ihre Analyse auf transnationale Be-
ziehungen und deren Auswirkungen auf den politischen Entscheidungsprozefd be-
schrankt. Durch diese Begrenzung auf eine strukturelle Perspektive oder eine Hand-
lungsanalyse kénnen transnationale Modelle lediglich in Ergdnzung zu nationalen und

> Vgl. Rittberger, Volker (Hrsg.), 1993: Regime Theory and Interantional Relations, Oxford.

*® \/gl. Benz, Arthur, 1993: Commentary on O Toole and Scharpf: The Network Concept as Theoretical
Approach, in: Scharpf, Fritz W (Hrsg.): Games in Hierarchies and Networks, Frankfurt/M., 168-175.

Vgl. Risse-Kappen, Thomas (Hrsg.), 1995: Bringing Transnational Relations Back In. Non-State Ac-
tors, Domestic Structures and International Institutions, Cambridge; Risse-Kappen, Thomas, 1996:
Exploring the Nature of the beast: International Relations Theory and Comparative Policy Aalysis
meet the European Union, in: Journal of Common Market Studies 34/1: 53-80; Skidmore,
David/Hudson, Vaerie (Hrsg.), 1993: The Limits of State Autonomy: Societal Groups and Foreign
Policy Formulation, Boulder, Col.; Czempiel, Ernst-Otto, 1993: Die neue Souveranitét - ein Anachro-
nismus? Regieren zwischen nationaler Souverédnitét, europdischer Integration und weltweiten
Verflechtungen, in: Hartwich, Hans-Herman/Wever, Gottrik (Hrsg.): Regieren in der Bundesrepublik
V. Souverdnitét, Integration, Interdependenz - Staatliches Handeln in der AuRen- und Europapolitik,
Opladen, 145-158.
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internationalen Theorien die politischen Entscheidungen im Mehrebenensystem umfas-
send erklaren.

Im Hinblick auf die hier vorliegende Analyse bleibt festzuhalten, dal3 transnationale
Modelle zwar die Dynamik von politischen Entscheidungsprozessen berticksichtigen,
doch die Vernetzung staatlicher und gesellschaftlicher Akteure nur im transnationalen
Bereich untersuchen. Die nationale Systemebene wird hingegen nur as unabhangige
Variable in die Analyse einbezogen, um transnationale Beziehungen zu erklaren. So
wird bei transnationalen Modellen zwar berticksichtigt, dal? transnationale Akteure und
ihre Koalitionen politischen Einflu3 auf nationalstaatliche Politik austiben, doch wird
der politische Einfluf3 rein nationaler Akteure auf das Verhandlungsresultat ausgeblen-
det.>” Kooperations- und K oordinationsmuster auf nationaler Ebene, die den politischen
Entscheidungsprozel3 zusétzlich beeinflussen kénnen, werden somit von transnationalen
Modellen nicht analysiert. Aufgrund des Entscheidungsverfahrens der Regierungszu-
sammenarbeit in der dritten S&ule spielen bei der Asylpolitik die Verhandlungen auf der
nationalen Systemebene jedoch eine wesentliche Rolle im Entscheidungsprozef3. Da die
hier vorliegende Entscheidungsanayse deutscher Asylpolitik im européischen Kontext
also auch nationale Akteure, ihre Strategien und ihren politischen Einfluf3 auf den politi-
schen Entscheidungsprozeld umfaldt, konnen transnationale Modelle nur einen Teil des
zu untersuchenden Entscheidungsprozesses theoretisch erkléren.

(2) Im Unterschied hierzu handelt es sich beim Two-Level Game um ein analyti-
sches Modell, das die Verhandlungen auf nationaler und internationaler Ebene unter-
sucht, sich aber auf einen einzelnen Staatsakteur als politischen Entscheidungstrager
konzentriert. Dieser trifft mit seinen Verhandlungspartnern politische Entscheidungen in
Form von intergouvernementalen Verhandlungen. In diesem ,, Spiel” versuchen die ent-
sprechenden Diplomaten bzw. Regierungsvertreter, gleichzeitig nationale und internati-
onale Anforderungen in Einklang zu bringen.>®

Das Modell des Two-Level Game basiert auf dem entscheidungstheoretischen An-
satz von Snyder und Diesing. Diese flgten schon 1977 Hauptkomponenten aus den Be-
reichen ,bargaining”, , system structure and alignments”’, ,,information processing” und
»decision making” zu einem Ansatz zusammen, dessen zentrale Komponente die Ver-
handlung (bargaining) war.*® Die anderen Komponenten galten hingegen in der Unter-
suchung als externe und interne Faktoren, die den Verhandlungsprozef3 beeinflussen.

> Vgl. ua Peterson, M.J., 1992: Globalization, Neo-Americanism, and the Search for an Alternative
Transnationalism, in. Millenium 21/3, 371-388; Risse-Kappen, Thomas, 1994: Ideas Do Not Float
Freely - Transnational Coalitions, Domestic Structures, and The End Of the Cold War, in: Interna-
tional Organization 48/2, 185-214.

Putnam, Robert D., 1988: Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games, in:
International Organization 42 (3), 427-460.

Snyder, Glenn H/Diesing Paul (Hrsg.), 1977: Conflict among Nations. Bargaining, Decision Making,
and System Structure in International Crises, Princeton, New Jersey.
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Anhand dieses Ansatzes war es Snyder und Diesing moglich, zwischen systemabhangi-
gen und akteursbezogenen V oraussetzungen auf nationaler und internationaler Ebene zu
differenzieren.?® Ihr Ansatz basierte auf der Annahme, dal3 Regierungen die Hauptakteu-
re seien und unter der Prémisse eines ,,common interest” rational miteinander agieren.®
Strategien und Taktiken wurden dementsprechend mit Hilfe einer systemstrukturellen
Analyse und des akteursbezogenen eigenen politischen Einflusses erklrt.®?

Auch beim Two-Level Game wird davon ausgegangen, dal3 die Akteure rationa
entscheiden. Nach Putnam, der dieses Modell entwickelte, ist das Entscheidungsverhal-
ten der Verhandlungsakteure entscheidend gepragt von den institutionellen Rahmenbe-
dingungen, in denen Verhandlungen stattfinden, aber auch von den Wahrnehmungen der
Akteure bezlglich ihres eigenen politischen Einflusses auf die Entscheldungsfindung.
Das Konzept des ,win-set”®® definiert die moglichen Interessenkoalitionen, mit Hilfe
derer der Verhandlungsftihrer eine multilaterale Entscheidung im nationalen politischen
System treffen konnte; damit verbunden zeigt es auch den jeweiligen Handlungsspiel-
raum des einzelnen Verhandlungsfihrers auf. Die Grole des ,win-set” wird bestimmt
durch (1) die politische Stellung des Akteurs innerhalb des entsprechenden Verhand-
lungsrahmens, (2) der Mdglichkeit, den internationalen mit dem nationalen Entschei-
dungsprozef’ zu verbinden, sowie (3) die Perzeption des Akteurs bezliglich seines eige-
nen politischen Einflusses.®* Die Wahl zwischen tragfahigen , win-sets’ scheint dabei
alein auf dem Prinzip der Rationalitét zu basieren und dem Verhandlungsfthrer freizu-
stehen.

Der Zusammenhang zwischen dem Verhandlungsftihrer und innerstaatlichen Akteu-
ren wird nur unter dem Gesichtspunkt der ,, nationalen Koalitionsverteilung” in die Ana-
lyse des Entscheidungsprozesses integriert: Mit Hilfe einer Kosten-Nutzen-Berechung
bilden sich nach dem Two-Level Game die nationalen Koalitionen und entscheiden sich
dabei fur eine bestimmte Verhandlungsoption. Diese &ndert sich wahrend des Analyse-
zeitraumes nicht, sondern wird als Konstante betrachtet, die die Grof3e des ,, win-sets’
des Verhandlungsftihrers in den intergouvernementalen Verhandlungen bee nflul3t.

% Ebda., 471-480.

1 Ebda., 475 ff. Da Putnam Rationditat nicht naher bestimmt hat, wird hier auf den Begriff der Rationa-
litdt zurtickgegriffen, den Herbert A. Simon bereits in den flinfziger Jahren in den USA definiert hat
as ,(...) Auswahl von Verhandlungsalternativen, (...) die im Rahmen eines Wertsystems, mit dessen
Hilfe sich die Verhaltensformen bewerten lassen, anderen Alternativen vorgezogen werden.” Siehe:
Simon, Herbert A., 1955: Das Verwaltungshandeln. Eine Untersuchung der Entscheidungsvorgéange in
Behorden und privaten Unternehmen, aus dem Amerikanischen Ubertragen, in: Verwaltung und Wirt-
schaft 12, Stuttgart, 33.

62 gnyder, Glenn H/Diesing Paul, 1977, 510-524.
% Putnam, Robert D., 1988, 448.

Siehe auch: Putnam, Robert O./Bayne, Nicholas (Hrsg.), 1987: Hanging Together: Cooperation and
Conflict in the Seven-Power Summits, Cambridge, Mass.; Putnam Robert D./Evans, Peter
B./Jacobson, Harold K., 1993: Double-Edged Diplomacy: International Bargaining and Domestic
Politics, Berkely and Los Angles, Ca. .
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Obwohl das Konzept des ,win-sets* aso uber Interessenkoalitionen weitere natio-
nale Akteure in der Analyse berticksichtigt, geht das Two-Level Game nicht ndher auf
eigenstandige, sich verandernde Strategien der innerstaatlichen Akteure ein. Auch auf
die Beziehungen zwischen dem Verhandlungsfihrer und innerstaatlichen Akteuren wird
nicht detaillierter eingegangen. Statt dessen ist der Verhandlungsfuhrer as , zentraler
Akteur"® der einzige, der auf nationaler und internationaler Ebene verhandelt und
Kenntnisse Uber mdgliche Interessenkoalitionen auf beiden Ebenen exklusiv besitzt. Da
das Modell weder weitere Machtressourcen, die auch innerstaatliche Akteure zur Durch-
setzung politischer Entscheidung benutzen kdnnten, noch die institutionelle Autoritét
per se analysiert, scheint der oben dargestellte Informationsvorsprung beim Two-Level
Game die ausschlaggebende Machtressource im innerstaatlichen Bereich zu sein. Put-
nam geht jedoch nicht ndher darauf ein.

Wenngleich also die Diskussion uber Beziehungen zwischen theoretischen Ansét-
zen der nationalen und internationalen Beziehungen® eine mogliche Antwort im Two-
Level Game findet, blendet es jedoch transnational e Interaktionen genauso aus wie indi-
rekt am Entscheldungsprozef? beteiligte Akteure und dynamische Interessenkoalitionen
auf nationaler Ebene. AulRerdem wird die analytische und theoretische Trennung zwi-
schen den systemischen Ebenen nicht in Frage gestellt. Statt dessen vertritt der Verhand-
lungsfihrer den Staat as Briickenkopf auf internationaler Ebene und verbindet als ex-
klusives Bindeglied den nationalen mit dem internationalen Entscheidungsprozef3. Das
Three-Level Game®’ theoretisiert zwar explizit (iber transnationale Beziehungen und
behebt damit diesen Mangel des Two-Level-Game, die Ubrigen genannten Kritikpunkte
bleiben jedoch bei der Beurteilung des Modells bestehen.

Fir die vorliegende Analyse kann also festgehalten werden, dal3 beim Two-Level
Game die Wechselwirkungen zwischen dem nationalen und internationalen Entschei-
dungsprozef3 nur mit Hilfe des , zentralen Akteurs* untersucht werden. Andere inner-
staatlich tétige Akteure werden nur as Konstante einbezogen, um den Handlungsspiel-
raum des Verhandlungsfihrers (win-set) zu bestimmen. Dabei wird nicht nur vernach-
lassigt, dal? sich gesellschaftliche und staatliche Akteure miteinander vernetzen kénnen,
sondern auch, dai’ die politischen Ziele und Strategien anderer Akteure Verdnderungen
unterliegen kénnen und dies politischen Einflul? auf den Entscheidungsprozef hétte. Das
Two-Level Game kann insofern nur eingeschrénkt Antworten auf Veranderungen inner-
halb des politischen Entschei dungsprozesses im Mehrebenensystem liefern.

& putnam, Robert O., 1988, 447.

%  Achen, Christopher H./Snidal, Duncan, 1989: Rational Deterrence Theory and Comparative Case
Studies, in: World Politics 41 (1), 164-175.

Knopf, Jeffrey, 1993: Beyond Two-Level Games. Domestic-International Interaction in the Intermedi-
ate-Nuclear Forces Negotiations, in: International Organization 47, 599-628.
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Entscheidungsprozesse im Politikfeld Asyl gehdren innerhalb der Européischen U-
nion der dritten Saule ,, Justiz und Inneres* an und werden hauptséchlich intergouverne-
mental, d.h. Gber eine nationale zentrale Stelle (Regierungsvertreter) verhandelt. Daraus
folgt, dal3 das Two-Level Game zwar im Politikfeld Asyl durchaus fur Untersuchungen
geeignet ist, die sich mit den Wechselwirkungen von Entscheidungsprozessen auf natio-
naler und internationaler Ebene beschéftigen. Das Two-Level Game beschrankt sich
jedoch zu sehr auf die Strategie des Verhandlungsfuhrers und geht zu wenig auf den
dynamischen politischen Einflu3 weiterer innerstaatlicher Akteure ein. Sowohl die
Beziehungen zwischen gesellschaftlichen und staatlichen Akteuren as auch die
Dynamik, die mit sich andernden politische Zielen und Strategien zusétzlicher Akteure
einhergeht, werden beim Two-Level Game nicht geniigend berticksichtigt. Da diese
Beziehungen und Interaktionen jedoch zur Beantwortung der eingangs gestellten Fragen
relevant sind, genigt das Two-Level Game adleine nicht aus, um die
Entscheidungsprozesse im Politikfeld Asyl theoretisch umfassend zu erklé&ren.

(3) Die dritte Gruppe der theoretischen Schulen, die bel Mehrebenenanaysen an-
gewandt werden, analysiert hauptsachlich die Beziehungen zwischen gesellschaftlichen
und staatlichen Akteuren. Die entsprechenden Ansétze lassen sich unter dem Begriff der
Netzwerkanalyse zusammenfassen. Zwar wurden die verschiedenen Ansdtze der Netz-
werkanalyse nicht fur die analytische Erfassung auf3enpolitischer Entscheidungsprozesse
entwickelt, doch in den 90er Jahren zunehmend herangezogen, um Entscheldungspro-
zesse im Mehrebenensystem theoretisch zu erklaren.%®

Allgemeiner Ausgangs- und zentraler Anaysepunkt der Netzwerkanalyse ist die
zunehmende Verflechtung staatlicher und gesellschaftlicher Akteure und die Auswir-
kungen ihrer Interaktionen auf den Entscheidungsprozef3. Netzwerke beschreiben das
stabile Beziehungsgeflecht zwischen der Menge von staatlichen und gesellschaflichen
Akteuren in einem bestimmten Politikfeld.®® Dabei unterscheidet sich das Netzwerk von
burokratietheoretischen, korporatistischen und pluralistischen Modellen, ,(...) well ihre
integrative Logik nicht auf ein Prinzip wie Burokratie, Markt oder Korporatismus redu-
ziert werden kann, sondern sich vielmehr dadurch auszeichnet, diese Strukturelemente

% Siehe ua Mayntz, Renate, 1993: Policy-Netzwerke und die Logik von Verhandlungssystemen, in:

Heritier, Adrienne (Hrsg.): Policy-Analyse. Kritik und Neuorientierung, PV S-Sonderheft 24, Opladen:
39-56; Scharpf, Fritz W., 1995: Optionen des Foderalismus in Deutschland und Europa, Frankfurt/M.,
New York; Héritier, Adrienne, 1993b: Policy-Netzwerkanalyse als Untersuchungsinstrument im euro-
paischen Kontext: Folgerungen aus einer empirischen Studie regulativer Poalitik, in: Héritier, Adrienne
(Hrsg.): Palicy-Analyse. Kritik und Neuorientierung, PV S-Sonderheft 24, Opladen: 432-450; Richard-
son, Jeremy, 1994: EU Water Policy: Uncertain Agendas, Shifting Networks and Complex Coalition,
in: Environmental Politics 3, 139-167.

% vgl. Jordan, Grant/Schubert, Klaus, 1992: A Preliminary Ordering of Policy Network Labels, in:
European Journal of Political Research 91, 7-27; Waarden, Frans van, 1992: Dimensions and Types of
Policy networks, in: European Journal of Political Research 21, 29-52; Benz, Arhur, 1992a: Mehr-
ebenenverflechtung: Verhandlungsprozesse in verbundenen Entscheidungsarenen, in: Benz, Ar-
thur/Scharpf, Fritz W./Zintl, Reinhard (Hrsg.): Horizontale Politikverflechtung. Zur Theorie von Ver-
handlungssystemen, Frankfurt/M., New Y ork, 147-205 (150 f); Benz, Arthur, 1993.
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in verschiedenster Weise miteinander zu verbinden.“™ Diese Eigenschaft, die Entschei-
dungsfindung tber Ebenen hinweg analytisch zu erfassen, zeichnet die Netzwerkanalyse
aus. So gehdren per definitionem all jene politischen Akteure zu einem spezifischen
Netzwerk, die von politischen Entscheidungen in einem bestimmten Politikfeld regel-
maldig betroffen sind bzw. an diesen Entscheidungen mitwirken und in komplexen Ab-
héngigkeitsverhdltnissen zueinander stehen. Dabei wird davon ausgegangen, dal3 die
staatlichen und gesellschaftlichen Akteure selbststandig miteinander verhandeln, jedoch
deutliche Machtunterschiede zwischen den Akteuren ihr Handeln beeinflussen kon-

nen.”

Mit der Argumentation, dal3 mit der , Entgrenzung des Staates’ ** die Zusammenar-
beit staatlicher und gesellschaftlicher Akteure einhergehe, wurde die Netzwerkanalyse
auf die verflochtenen Entscheidungsprozesse im Mehrebenensystem erweltert. Durch
diese Erweiterung soll ermoglicht werden, nationale, transnationale und internationale
Akteure in die Analyse zu integrieren.” Im Mehrebenensystem angewandte Netzwerk-
ansdtze beinhalten sowohl Elemente der transnationalen Modelle als auch des Two-
Level Games. So konzentrieren sich Netzwerkanalysen wie transnationale Modelle auf
Beziehungsgeflechte, die meistens lber systemische Grenzen hinweg verlaufen und po-
litische Entscheldungsprozesse auf unterschiedlichen Systemebenen beeinflussen kon-
nen. Um jedoch Akteure, die nur auf einer systemischen Ebene agieren, aus der Analyse
nicht auszublenden, erfolgt die Eingrenzung von Netzwerken durch sachliche bzw.
sektorale Bezlige der Beziehungsgeflechte. Zusétzlich wird der Verschiedenheit der Ak-
teure dadurch Rechnung getragen, dal3 Netzwerke nicht Uber die Akteure, sondern die
Kombination von horizontalen, hierarchischen und pluralistischen Strukturbeziehungen
charakterisiert werden.™ Diese Differenzierung zwischen strukturellen Systemkonditio-

™ Benz, Arthur, 1993: 172, Ubersetzung d. Verf.

™ Diese analytischen Annahmen werden haufig durch SchluRfolgerungen von Wissenschaftlern unter-

stiitzt, nach denen die Akteure durch den européischen Integrationsprozefd und die hochkomplexe
Struktur des Politikprozesses in der Européischen Union in verschiedene institutionelle Kontexte ge-
bettet seien. Hierdurch wirden die staatlichen Akteure wieder verstérkt an Autonomie gewinnen - was
ihren eigenen politischen Einfluf? auf den Entscheidungsprozel vergrof3ern wirde. Siehe auch: Kohler-
Koch, Beate, 1995: The Strength of the Weakness: The Transformation of Governance in the EU; in:
Gustavsson, Sverker/Lewin Leif (Hrsg.): The Future of the Nation-State, Stockholm; Grande, Edgar,
1996: Das Paradox der Schwéche. Forschungspolitik und die EinfluRlogik européischer Politikver-
flechtung, in: Jachtenfuchs, Markus/Kohler-Koch, Beate (Hrsg.): Europaische Integration, Opladen,
373-401.

2 Grande, Edgar, 1993: Die neue Architektur des Staates, in: Czada, Roland/Schmidt, Manfred G.
(Hrsg.): Verhandlungsdemokatie, Interessensvermittlung, Regierbarkeit. Festschrift fur Gerhard
Lehmbruch, Opladen, 51-71.

So schreibt z.B. Kohler-Koch: ,Mit der Institutionalisierung der internationalen politischen Zusam-
menarbeit wurden neue Anlaufstellen fir die Vertretung organisierter gesellschaftlicher Interessen
geschaffen, was zu einer Vervielfaltigung der grenziiberschreitenden Akteure flihrte. Es kam zu einer
Ausweitung und zunehmenden Verschrankung nationaler und internationaler Politiknetze, so daf? sich
die Grenzziehung zwischen Innen- und Aufenpolitik zusehends verwischt. (...)*. Kohler-Koch, Beate,
1992: Optionen deutscher Politik in einer veranderten internationalen Umwelt, in: Kohler-Koch, Beate
(Hrsg.): Staat und Demokratie in Europa. 18. Wissenschaftlicher Kongref3 der Deutschen Vereinigung
fUr Politische Wissenschaft, 47-70 (50).

" Epd.; Benz, Arthur, 1992a, 150 f.
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nen und akteursspezifischen Voraussetzungen auf unterschiedlichen systemischen Ebe-
nen verbindet die Netzwerkanayse wiederum mit dem Modell des Two-Level Game.

Generell kann in der Netzwerkanalyse zwischen zwei Herangehensweisen an die
Grenzziehung von Netzwerken unterschieden werden. Die eine stellt die formale Be-
schreibung von Beziehungsgeflechten zwischen Akteuren in den Mittel punkt und ermit-
telt empirisch die Grenzen von Netzwerken in Einzelfallanalysen. Um Kommunikati-
onglinien und Interaktionswege festzustellen, werden Akteure dabel methodisch umfas-
send befragt und die Netzwerke hauptsichlich induktiv hergeleitet.” Bei der anderen
steht hingegen der Netzwerkbegriff als spezifische Form der politischen Steuerung im
Vordergrund. Es wird von der Annahme ausgegangen, dal3 die Grenzen von spezifi-
schen Netzwerken mit denen von Politikbereichen oder —sektoren konvergieren. Hier
wird die deduktive Ableitung der Grenzen von Netzwerken aus institutionellen Struktu-
ren bevorzugt.”® Wahrend beide Herangehensweisen verschiedene methodologische
Standpunkte vertreten und unterschiedliche Schwerpunkte aufweisen, zeigt ein Ver-
gleich, daR beide zu hnlichen Grenzziehungen in der Praxis gelangen.”” Auf beide He-
rangehensweisen wird im Folgenden ndher eingegangen, indem die Bandbreite der
Netzwerkanalyse und die verschiedenen Schwerpunkte der einzelnen Ansétze ohne An-
spruch auf Vollstandigkeit erlautert werden. Dabel wird zwischen den beiden Herange-
hensweisen als ,formal orientierte” (die erstbeschriebene) und , inhatlich orientierte®
Netzwerkanal yse unterschieden.

Gemald der ,inhatlich orientierten® Netzwerkanalyse werden die am Entschei-
dungsprozef} beteiligten gesellschaftlichen Akteure zu strategischen Partnern der staatli-
chen Akteure. Durch die Bildung von Netzwerken wollen Akteure ihren eigenen politi-
schen Interessen im Entscheidungsprozef3 Nachdruck verleihen bzw. die anfallenden
Probleme gemeinschaftlich 16sen. Dabel wird davon ausgegangen, dal3 sich Netzwerke
nicht auf das Interesse egoistischer Akteure reduzieren lassen, sondern

» (...) europaische Netzwerke den beteiligten Akteuren neben finanziellen Ressour-
cen auch gemeinsame Probleml 6sungsphilosophien bieten, und ihrem Handeln Legiti-
mitat verleihen (...)* ®

In der politikwissenschaftlichen Europadiskussion wird die Netzwerkanal yse haufig
herangezogen, um verflochtene Entscheidungsprozesse im européischen Mehrebenen-
system zu untersuchen. Wie bereits die Formulierung ,, Entgrenzung des Staates’ von

™ Vgl. Atkinson, Michael/Coleman, William, 1989: Strong States and Weak States: Sectoral Policy Net-
worksin Advanced Capitalist Economies, in: British Journal of Political Science 19, 47-67.

® Marin, Bernd/Mayntz, Renate, 1991: Introduction: Studying Policy Networks, in: Mayntz, Renate
(Hrsg.): Policy Networks: Empirical Evidence and Theoretical Considerations, Frankfurt/M., 11-25.

" Heinz, John P./Lauhmann, Edward O./Salisbury, Robert H./Nelson, Robert L.,1990: Inner Circles or
Hollow Cores? Elite Networksin Nationa Polity Systems, in: Journal of Politics, 52, 356-390.

8 Jachtenfuchs, Markus/K ohler-K och, Beate, 1996, 24.
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Edgar Grande verdeutlicht, wird die Anwendung von Netzwerkanalysen auf die EU ge-
nerell dadurch gerechtfertigt, dal3 kein hierarchisches Steuerungsprinzip mit einem ent-
sprechenden Entscheidungszentrum in der EU existiere. Statt dessen fordere die Aufl6-
sung von territorialen Bindungen in der Politik und die Verteilung von Regelungszu-
standigkeiten auf unterschiedliche systemische Ebenen die Netzwerkbildung und das
Interesse an kollektiver Entscheidungsfindung.”

Im Gegensatz zum Two-Level Game wird bel der ,inhaltlich orientierten” Netz-
werkanalyse nicht vorausgesetzt, dal? in einem Politikfeld staatliche Akteure die domi-
nante Position gegentiber gesellschaftlichen Akteuren einnehmen. Zwar sind staatliche
Akteure aufgrund ihrer exklusiven Rechtsetzungskapazitét - und der damit einhergehen-
den Moglichkeit, tiber die Anderung formaler Entscheidungsregeln die institutionellen
Handlungsressourcen neu zu verteilen - haufig im Vorteil. Allgemein geht die , inhalt-
lich orientierte* Netzwerkanalyse jedoch davon aus, dal3 in bestimmten Politikfeldern
die hierarchische Steuerung, bel der der Staat die zentrale Autoritét ist, durch eine hori-
zontale Koordination zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren abgelOst
wird.

Diese Beziehungsgeflechte zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren
werden in der ,inhaltlich orientierten” Netzwerkanalyse als Netzwerke bezeichnet.®
Ihre Entstehung wird der funktionellen Differenzierung und Autonomie gesellschaftli-
cher Handlungsbereiche zugeschrieben. Nach dieser Netzwerkanalyse haben die
genannten Faktoren dazu gefihrt, dal3 in vielen Politikfeldern Macht fragmentiert wurde
und gesellschaftliche und staatliche Akteure im Entscheidungsprozefd zusammenarbei-
ten: , Der Staat“® sei auf die Mitarbeit gesellschaftlicher Akteure angewiesen, da sich
seine Fahigkeit vermindere, den Entscheidungsprozef? in autonomen Handlungsberei-
chen hierarchisch zu steuern und seine Entscheidungen automatisch durchzusetzen.
Gleichzeitig werde diese funktionelle Differenzierung und Autonomie gesellschaftlicher
Handlungsbereiche von gesellschaftlichen Akteuren genutzt, um ihre Betelligung am
politischen Entscheldungsprozef3 in den jewelligen Subsystemen zu erreichen. In diesem
Zusammenhang wird davon ausgegangen, dal3 das spezifische Problem von den zuerst
betroffenen - nicht unbedingt staatlichen - Akteuren behandelt und an die anderen
Netzwerkpartner herangetragen werde.®? Die Selbstkoordination innerhalb eines Netz-

™ Mayntz, Renate, 1993; Jansen, Dorothea/Schubert, Klaus, 1995: Netzwerke und Politikproduktion.
Konzepte, Methoden, Perspektiven, Marburg; Jachtenfuchs, Markus/K ohler-Koch, Beate 1996.

Vgl. u.a Scharpf, Fritz W., 1992a: Koordination durch Verhandlungssysteme: Analytische Konzepte
und ingtitutionelle Losungen; in: Benz, Arthur/Scharpf, Fritz W.Zintl, Reinhard: Horizontale Politik-
verflechtung. Zur Theorie von Verhandlungssystemen, Frankfurt/M., 51-96.

8 Die Aufsplittung des Staates al's handelnder Akteur in verschiedene staatliche (und gesellschaftliche)
Akteure kommt also auch in der Netzwerkanalyse zum Tragen.
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8 Bei dieser Analyseperspektive ,von unten* wird von einem spezifischen Problem ausgegangen, das

nach seiner Thematisierung durch die betroffenen Akteure sowohl von gesellschaftlichen als auch
staatlichen Akteuren gemeinsam behandelt wird. In der Bundesrepublik ist diese Netzwerkanalyse
schon Anfang der achtziger Jahre von Hjern und Hull angewandt worden. Siehe u.a. Hjern,
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werkes erleichtere dabel die Verhandlungen zwischen den beteiligten Akteuren, so dal3
trotz divergierender politischer Interessen ein gemeinsames Ergebnis ohne staatliche
Dominanz moglich sei.®

Der Fokus der ,,inhatlich orientierten® Netzwerkanalyse ist also generell auf Koor-
dinations- und Kooperationsmuster von staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren in
einem bestimmten Politikfeld ausgerichtet, ohne eine hierarchische Machtverteilung
zugunsten staatlicher Akteure vorauszusetzen:

» (...) Anstatt von einer zentralen Autoritét hervorgebracht zu werden - sei dies die
Regierung oder die gesetzgebende Gewalt - entsteht Politik heute in einem Prozef3, in
den eine Vielzahl von sowohl offentlichen als auch privaten Organisationen eingebun-
denist.“®

Wahrend Scharpf nun zwei Formen von Selbstkoordination, die positive und nega-
tive Koordination,®® als Verhandlungsmuster der horizontalen Selbstkoordination identi-
fiziert, vertritt Mayntz die weitergehende These, dal3 unter bestimmten V oraussetzungen
ein Verhandlungssystem Uber einen Interessenausgleich hinaus stabilisiert werden kon-
ne. Durch das kooperative Zusammenwirken von Akteuren, die mit dem entsprechenden
Politikfeld professionell verknipft seien und problemorientiert handeln wirden, kénne
eine Problemlésung und optimale Aufgabenerfillung erreicht werden. Wenn die Ver-
handlungspartner Gber gemeinsame Regeln und den gegenseitigen Respekt vor den Inte-
ressen der Verhandlungspartner normativ schwach integriert wirden, konnten nach
Mayntz sogar V erhandlungssysteme stabilisiert werden.®®

Einig sind sich beide Wissenschaftler in der Beurteilung von Netzwerken: Als
erganzende Formen politischer Abstimmung kdnnten Netzwerke helfen, Probleme der
Politikverflechtung leichter zu l6sen, indem gesellschaftliche Akteure an Entschel-
dungsprozessen beteiligt wirden. Im Gegensatz zu einer hierarchischen Steuerung durch
»den Staat® konnte durch eine solche horizontale Koordination eine Selbstblockade im
Entscheldungsprozeld vermieden werden. Diese entstehe némlich besonders dann, wenn

Benny/Hul, Christopher, 1982: Implementation Research as Empirical Constitutionalism, in: European
Journal of Political Research, 10, 105-116; Hjern, Benny/Hull, Christopher, 1987: Helping Small
Firms Grow: An Implementation Approach, in: Policy Studies Review, 5, 511-519.

8 Ebd.; Mayntz, Renate, 1993; Jachtenfuchs, Markus/K ohler-K och, Beate, 1996.

Mayntz, Renate, 1992: Modernisierung und die Logik von interorganisatorischen Netzwerken, Journal
fur Sozialforschung 32, 19-32 (20).

»Positive Koordination” wird genutzt bei direkten intensiven Verhandlungen oder allgemeinen , Pro-
jektteams" des entsprechenden Ressorts oder der entsprechenden Abteilung. ,, Negative K oordination®
bedeutet hingegen ein gegenseitiger Entscheidungsfindungsprozef3, in dem die Verhandlungsakteure
sich mit Blick auf weitere VVerbindungen zu potentiell (indirekt) betroffenen Abteilungen entscheiden.
Siehe: Scharpf, Fritz W., 1992b: Die Handlungsfahigkeit des Staates am Ende des Zwanzigsten Jahr-
hunderts, in: Kohler-Koch, Beate (Hrsg.): Staat und Demokratie in Europa. 18. Wissenschaftlicher
Kongress der Deutschen Vereinigung fir Politische Wissenschaft, Opladen, 93-115; Scharpf, Fritz W.,
1993b: Positive und negative Koordination in Verhandlungssystemen, in: Héritier, Adrienne (Hrsg.):
Policy-Analyse. Kritik und Neuorientierung, PV S-Sonderheft 24, Opladen, 57-83.

% Mayntz, Renate, 1993, 50.
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der Staat einseitig hierarchisch steuern wiirde.?” Die relative Selbststandigkeit der Ak-
teure stehe sogar einer einseitigen Steuerung gesell schaftlicher Subsysteme entgegen, so
dal? eine Kooperation zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren in Form von
Netzwerken eine neue und effiziente Form politischer Steuerung darstelle.®®

Aus dieser Argumentation ergibt sich, dal3 Netzwerke in der ,inhaltlich orientier-
ten* Netzwerkanalyse positiv bewertet werden. Sieht man Netzwerke demnach as be-
sondere Erscheinungsform der Interessenvertretung oder Politiksteuerung, reflektieren
sie das politische Zusammenwirken von staatlichen und gesellschaftlichen Grof3organi-
sationen als gesellschaftliche Organisationsform zwischen Markt und Staat. Netzwerke
widersprechen somit dem Bild einer klaren Trennung von Staat und Gesellschaft, in
dem ,der Staat“ das oberste Handlungszentrum bildet.

Auch Benz sieht in Netzwerken eine neue Form der Politiksteuerung, die der Ver-
flechtung gesellschaftlicher und staatlicher Akteure Rechnung trégt und die systemische
Trennung von nationaler und internationaler Ebene aufhebt.® In seiner Netzwerkanalyse
konzentriert sich Benz jedoch auf die Strategien der betelligten Akteure wéhrend des
Entscheidungsprozesses. Im Gegensatz zu anderen Netzwerkansdtzen verbindet er Ele-
mente des Two-Level Games von Putnam mit Elementen der ,inhaltlich orientierten®
Netzwerkanalyse. Die bei Putnam noch vorhandene Trennung der systemischen nationa-
len und internationalen Ebene wird durch die Einfiihrung von ,, Arenen**° aufgehoben.
Waéhrend das Politikfeld den sachlichen Bezugsrahmen fir Verhandlungen festlegt, sind
Arenen Verhandlungssysteme, die den organisatorischen Bezugsrahmen darstellen, aber
nicht mit formalen Organisationen identisch sein missen. Die Leistungen einzelner A-
renen konnen in verschiedene Politikfelder hineinwirken, aufgrund ihrer unterschiedli-
chen Bezlige decken sich die beiden Bezugsrahmen jedoch nicht.

Benz benutzt Arenen also as strukturellen Bezugsrahmen, um die Strategien der
beteiligten gesellschaftlichen und staatlichen Akteure und den sich hieraus ergebenden
Entscheidungsprozeld im Mehrebenensystem zu untersuchen. Alle Akteure sind in einen
bzw. mehrere soziopolitische Kontexte eingebettet, welche die Strategien der Akteure
beeinflussen. Akteure wenden nun Strategien an, um die strukturellen Dilemmata zu
beseitigen, die einer Verwirklichung ihrer politischen Ziele widersprechen. Ferner ver-
sprechen sie sich Uber die Verdnderung der Rahmenbedingungen einen Zugewinn an
eigenem politischem Einflul3. Bel der Auswahl ihrer Strategien beziehen die Akteure

8 Scharpf, Fritz W., 1985: Die Politikverflechtungs-Falle: Européische Integration und deutscher

Foderalismusim Vergleich, in: PVS, 26, 323-356.

8  Scharpf, Fritz W., 1993b, 79 f; Mayntz, Renate, 1993, 41 ff.

8 Benz, Arthur, 1992b: Zusammenarbeit zwischen den norddeutschen Bundedandern: Probleme, Lo-

sungsversuche und Lésungsvorschldge, in: Benz, Arthur/Scharpf, Fritz W./Zintl, Reinhard (Hrsg.):
Horizontale Politikverflechtung. Zur Theorie von Verhandlungssystemen, Frankfurt/M., New Y ork,
29-50; Benz, Arhur, 1992a.

% Benz, Arthur 19923, 153.
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laut Benz die strukturellen Rahmenbedingungen im Mehrebenensystem, innerhalb derer
sie agieren, sowie ihre eigenen Handlungsressourcen, welche ihnen zur Verfigung ste-
hen, in ihre Kalkulationen mit ein. In diesem Zusammenhang weist Benz auf verschie-
dene Strategien hin, unter die (1) der Tausch von Ressourcen (,, Ressourcenmobilisie-
rung*), (2) die Bundelung von Akteursinteressen in verschiedenen Politikfeldern und
deren gemeinsame Verhandlung als Gesamtpaket (, Paketldsung”), (3) die Gestaltung
des zeitlichen Ablaufs der Verhandlungen, (4) die Ausweitung der Verhandlungen auf
andere Arenen, (5) die Verschiebung der Verhandlungen in eine andere Arena (,, Se-
quentialisierung*) sowie (6) die Bildung von Netzwerken oder Koalitionen fallen.”*

Nach Benz ist die Bildung von Netzwerken also Teil einer Strategie, um die eige-
nen politischen Ziele zu erreichen. Damit die Strategien der einzelnen Akteure und die
Auswirkungen auf den Entscheidungsprozef3 ndher untersucht werden konnen, setzt er
Netzwerke in ein durch Arenen und Politikfelder strukturiertes Umfeld (struktureller
und sachlicher Bezugsrahmen). Durch die Betonung des strukturellen Elementes unter-
scheidet sich Benz™ strategiebetonte Netzwerkanalyse von anderen ,,inhaltlich orientier-
ten" Netzwerkansétzen. Dennoch bleibt Benz der ,,inhaltlich orientierten” Netzwerkana-
lyse verhaftet, da seine Analyse hauptséchlich auf die Kooperation und Koordination
zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren abzielt und nicht die formale Be-
schreibung der Beziehungsgeflechte in den Mittel punkt stellt.

Wendet man nun die , inhaltlich orientierte” Netzwerkanayse auf die eingangs ge-
stellten Fragen zu deutscher Asylpolitik im européischen Kontext an, wird die systemi-
sche Trennung von nationaler und internationaler Ebene aufgehoben; die gesellschaftli-
chen Akteure kdnnen in die Analyse des Entscheidungsprozesses integriert werden. Da-
bei ist der Fokus der ,inhaltlich orientierten* Netzwerkanalyse auf die Verflechtung
gesdllschaftlicher und staatlicher Akteure als neue Form der Politiksteuerung gerichtet.
Da hier Netzwerke jedoch nur als positive Form der Politiksteuerung definiert werden,
die bai Koordinationsbedarf eine politische Steuerungslticke fillen, verengt sich ihr
Anwendungsbereich. Die formale Strukturbeschreibung zwischen den Akteuren findet
bei der ,inhaltlich orientierten” Netzwerkanayse meistens nur wenig Beachtung. Auch
die eingangs gestellte Frage nach den strukturellen Rahmenbedingungen im Politikfeld
Asyl, die fur die Bestimmung der Strategien der am Entscheidungsprozef beteiligten
Akteure relevant ist, wird durch den Fokus auf die Kooperations- und Koordinations-
muster der Akteure mehrheitlich vernachlassigt.

8 Benz, Arthur, 1992a, 177 ff. Hier sind selbstverstandlich nicht alle Strategien zur Umstrukturierung
von Entscheidungsprozessen benannt. Siehe hierzu u.a. Scharpf, Fritz W./Reissert, Bernd/Schnabel,
Fritz, 1976: Politikverflechtung. Theorie und Empirie des kooperativen Foderalismus in der Bundes-
republik, Kronberg/Ts. . An dieser Stelle soll nicht néher auf diese Strategien eingegangen werden,
doch werden siein Kap. 1.1.2 ausfihrlicher behandelt.
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Durch die Einfuihrung von Arenen beriicksichtigt Benz diesen strukturellen Bezugs-
rahmen. Hierdurch ermdglicht er, dal3 die Strategien der Akteure innerhalb eines Mehr-
ebenensystems, das sowohl horizontale a's auch hierarchische Strukturen enthdlt, unter-
sucht und Kooperations- und Koordinationsmuster zwischen staatlichen und gesell-
schaftlichen Akteuren analysiert werden.

Die Strategien der Akteure werden nach Benz durch die strukturellen Rahmenbe-
dingungen, die eigenen Handlungsressourcen und die politischen Interessen der anderen
Akteure bestimmt. Ob die Beziehungsformen zwischen den Akteuren, die am Entschei-
dungsprozef’ beteiligt sind, an Wertvorstellungen und damit verbundenen politischen
Interessen ausgerichtet sind, wird nicht néher untersucht. Da jedoch Wertvorstellungen
im symboltrachtigen Politikfeld Asyl eine besondere Bedeutung bel der Auswahl und
Anderung der Akteursstrategien haben, reicht auch Benz” Netzwerkansatz alleine nicht
aus, um Entscheldungsprozesse im Politikfeld Asyl theoretisch umfassend zu erklaren.

Wendet man hingegen Netzwerkanalyse als Methode der Sozialstrukturanalyse an,
steht die formale Strukturbeschreibung zwischen den Akteuren im Vordergrund. Hierbel
werden Akteure als autonome Einheiten definiert. Durch die raumliche Darstellung von
Einheiten ermdglicht die ,formal orientierte® Netzwerkanalyse die Untersuchung von
Sozialstrukturen mit sog. Beziehungsunterbrechungen, d.h. die Anayse von Interaktio-
nen zwischen autonomen Einheiten. Der damit verbundene Netzwerkbegriff umter-
scheidet sich insofern vom Netzwerkbegriff der ,inhaltlich orientierten* Netzwerkana-
lyse, as hier Netzwerke neutral als verbundene Menge von Einheiten verstanden wer-
den, die in Interaktion miteinander stehen. Im Unterschied zur tblichen Vorangehens-
weise in der empirischen Soziaforschung ist nicht die Einheit, sondern die Beziehung
zwischen den ndher zu definierenden Einheiten zentraler Punkt der Analyse und muf3
klar definiert werden. Die Bestimmung, ob es sich um tatsachliche oder potentielle In-
teraktionen handelt, spielt dabei ebenso eine Rolle wie die Eigenschaften der Beziehung
selber (Tauschvorgange oder Kommunikation).

Zur Beschreibung der formalen Eigenschaften von Beziehungen wird auf Relatio-
nen der Mengenlehre oder auf die Systeme zur Beschreibung von Kanten in der Gra-
phentheorie zuriickgegriffen.”? So wird bei der formalen Beschreibung von , Beziehung"
als Sozia struktur unterschieden zwischen der Eigenschaft der Selbstwahl (reflexiv oder
nicht reflexiv), der Gewichtung des Einflusses aufeinander (symmetrisch/asymmetrisch)
und der formalen Eigenschaft der Transitivitat.”

Um diese formaen Eigenschaften einer Sozialstruktur zu verdeutlichen, soll im
Folgenden kurz auf die 0.g. Termini eingegangen werden: (1) Wahrend bel der Frage

% vgl. Pappi, Franz U., 1987: Die Netzwerkanalyse aus soziologischer Perspektive, in: ders. (Hrsg.):
Methoden der Netzwerkanalyse, M tinchen, 11-37.

% Siehe Pappi, Franz U., 1987; Jordan, Grant/Schubert, Klaus, 1992; Waarden, Frans van, 1992.
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nach den haufigsten Kommunikationspartnern die reflexive Eigenwahl sinnlos wére,
kann hingegen bel der Frage nach der im Netzwerk einflul3reichsten Person eine Eigen-
nennung sinnvoll sein. Insofern kann die Beschreibung der Sozialstruktur Rickschltisse
auf die Fragestellung - und damit den Kern der Analyse - zulassen. (2) Soll die Bezie-
hung der Einheiten zueinander analysiert werden, wird die Unterscheidung zwischen
asymmetrischen und symmetrischen Beziehungen benutzt, um den Einflul der Einhei-
ten aufeinander darzustellen. Wahrend in einer symmetrischen Beziehung die Einheiten
miteinander agieren und sich gegenseitig beeinflussen, kann in einer asymmetrischen
Beziehung die eine Einheit die andere fr besonders einflufdreich halten, ohne dal3 diese
Einschéatzung von der anderen Einheit geteilt wird. Diese Unterscheidung kommt z.B.
bei einer Koalition zweier Parteien zum Tragen, deren Beziehung dann als symmetri-
sche Koalitionsbeziehung identifiziert wird (symmetrisch/asymmetrisch). (3) Transitivi-
tét ist nun eine zusétzliche formale Eigenschaft, die die Verbindung zwischen drei oder
mehr Einheiten bestimmt: Wenn z.B. die Einheit A die Einheit B fur einfluf3reich hdlt,
und die Einheit B die Einheit C, dann ist bei Transitivitdt davon auszugehen, dal3 A auch
C as einfluRreich einschétzt.** Anhand der formalen Beschreibung einer Sozialstruktur
kann also die Beziehung zwischen autonomen Einheiten ndher bestimmt werden.

Um die Einheiten zu bestimmen, werden bei der ,,formal orientierten“ Netzwerkana-
lyse die autonomen Einheiten eines sozialen Netzwerkes mittels einer spezifischen So-
zia strukturanalyse definiert. Dabei kann es sich bei einer autonomen Einheit entweder
um Einzelpersonen oder um kollektive Akteure wie Parteien und Organisationen han-
deln. Die Definition der autonomen Einheit richtet sich nach der spezifischen Fragestel-
lung. So konnen z.B. Akteure mit eigenem Handlungspotential als autonome Einheiten
identifiziert und ihre Beziehung zueinander analysiert werden. In diesem Fall werden
bei einer empirischen Untersuchung alle Akteure des Netzwerkes einzeln befragt. Statt
dessen kann man die Anayseeinheiten aber auch zwel Teillmengen entnehmen. Haufig
handelt es sich bel diesen empirischen Netzwerkanalysen um die Teilmenge ,, Personen*
und die Teilmenge ,, Organisationen”. Durch das Aufspannen eines solchen zweigetelil-
ten (bipartiten) Netzes kdnnen z.B. Mehrfachmitgliedschaften als Verbindung zwischen
beiden Tellmengen (Personen und Organisationen) untersucht werden. Diese formal
orientierte Analysetechnik wird meistens angewandt, um bei einer empirischen Netz-
werkanalyse auch Personalverflechtungen zwischen gesellschaftlichen (z.B. Interessen-
gruppen) und staatlichen Akteuren (z.B. Parteien) offenzulegen.*®

Dadurch, dal3 bel der ,formal orientierten” Netzwerkanalyse die Beziehung das
zentrale Element der Analyse darstellt, wird das Strukturelement gegentber dem Ak-

% Siehe Pappi, Franz U., 1993: Policy-Netze: Erscheinungsform moderner Politiksteuerung oder metho-
discher Ansatz?, in: Héritier, Adrienne (Hrsg.): Policy-Analyse. Kritik und Neuorientierung, PVS-
Sonderheft 24, Opladen, 84-96 (85).

% Pappi, Franz U., 1987; Jordan, Grant/Schuber, Klaus, 1992; Waarden, Frans van, 1992.
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teurselement betont und - im Rahmen einer Soziastrukturanalyse - eine Strukturbe-
schreibung ermdglicht. Diese Form von Netzwerkanalyse wird haufig auf die Anayse
von Soziastrukturen angewandt, um aufzuzeigen, wo es Einschrankungen in soziaen
Beziehungen gibt oder wie dauerhafte Beziehungen gebildet und aufgebaut werden.
Wenn aso nur das Beziehungsgeflecht zwischen sozialen und staatlichen Akteuren un-
tersucht werden soll, wére eine Sozialstrukturanalyse sinnvoll. Geht es hingegen um
dynamische Interaktionsprozesse, bel denen die strukturelle Einbindung von Akteuren
berlicksichtigt werden soll, kann es, wie Pappi erlautert, nitzlich sein, den formal und
»inhatlich orientierten“ Netzwerkansatz miteinander zu verbinden. Hierdurch werde
eine Netzwerkanalyse ermdglicht, die gleichzeitig formale und inhaltliche Kriterien be-
achtet.®® Bei der Synthese dieser beiden Herangehensweisen schlagt Pappi vor, eine Sys-
temabgrenzung vorzunehmen. Durch diese Abgrenzung werde die Strukturbeschreibung
auf eine sichere analytische Basis gestellt, daihr die Entscheidung, welches System ana-
lysiert werden soll, vorangestellt werde.

Um das System abzugrenzen, plédiert Pappi daflr, Politikfelder, die im Entschei-
dungsprozef’ relativ autonom zu anderen Politikbereichen sind, als Subsystem eines
grof¥eren politischen Zusammenhangs zu definieren. Zur Abgrenzung des Sozia systems
mufd nach Pappi die Phase, in der sich der Entscheidungsprozeld befindet, néher be-
stimmt werden. Hierdurch werden fir die Analyse von dynamischen Interaktionsprozes-
sen sowohl die Akteure as auch die institutionelle Verhandlungsstruktur wahrend einer
bestimmten Phase definiert. Darauf aufbauend soll das zu analysierende Subsystem an-
hand von inhaltlichen Fragen zum entsprechenden Politikfeld eingegrenzt werden. Um
bei inhaltlich oder funktional &hnlichen Politikbereichen Abgrenzungs- oder Analyse-
schwierigkeiten zu vermeiden, sollte, so Pappi, ein Subsystem weder nur als soziaes
Konstrukt der beteiligten Akteure® noch als nur kulturelles Konstrukt®® definiert wer-
den. Statt dessen schlégt Pappi vor, ein Politikfeld nicht als soziales oder kulturelles
Konstrukt, sondern als soziales System zu definieren, das anhand eines Symbol systems
(z.B. eines Gesetzeswerkes) den sozialen und kulturellen Bezug gleichzeitig herstel 1t.*°

Die Verbindung von sozialem und kulturellem Bezug innerhalb eines sozialen Ana-
lysesystems bezeichnet er als ,, Politikfeld-Netz’ . Dieses Sozialsystem stellt, so Pappi,
Akteursmengen dar, die auf der Basis eines gemeinsamen Symbol systems interagieren.
Aufgrund dieser Basis weisen die Akteure eine gemeinsame Problemsicht auf, welche
die Interaktion zwischen den am Netzwerk beteiligten Akteuren erleichtert, ohne da-

% Pappi, Franz U., 1993.

¥ Siehe u.a Laumann, Edward O./Knoke, David, 1987: The Organizational State. Social Choice in Na-
tional Policy Domains, Madison.

% Siehe u.a Burstein, Paul, 1991: Policy Domains: Organization, Culture and Policy Outcomes, in:

Annual Review of Sociology 17, 327-350.
% Pappi, Franz U., 1993, 91 ff.
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durch Interessenkonflikte in bezug auf eine konkrete Policy auszuschlief3en. Zusétzlich
unterscheidet Pappi inhaltlich zwischen allgemeinen Interaktionen innerhalb eines Poli-
tikfeldes (,, Politikfeld-Netz”) und Interaktionen, die auf eine bestimmte Policy abzielen.
Letztere kbnnen nach Pappi zur Errichtung eines,, Policy-Netzes’ fuhren. Erst nachdem
das zu analysierende Sozialsystem und die an dem Entscheidungsprozef3 beteiligten Ak-
teure auf diese Weise bestimmt wurden, ist nach Pappi eine empirische Anayse mog-
lich, die die Netzwerkanalyse a's Mittel der Strukturbeschreibung benutzt.

Durch die inhaltliche Differenzierung zwischen einem , Politikfeld-Netz“ und ei-
nem , Policy-Netz* kdnnen die Wertvorstellungen von Akteuren analytisch erfal und
zwischen formalen und inhaltlichen Strukturen unterschieden werden. Um das zu analy-
sierende Sozialsystem abgrenzen zu konnen, konzentriert sich Pappis Analyseraster je-
doch auf eine einzige Phase im Entscheidungsprozef3. Dies ist zwar einleuchtend, wenn
es sich bei der Analyse um eine Momentaufnahme handelt. Diese Einschrankung bringt
jedoch Analyseschwierigkeiten mit sich, wenn verschiedene Phasen des Entscheidungs-
prozesses bzw. der Wandel von Ideen und Wertvorstellungen von entscheidender Be-
deutung ist. Dies ist der Fall bel der vorliegenden Untersuchung, die das symboltréchti-
ge Politikfeld Asyl Uber einen langeren Zeitraum auf verschiedenen systemischen Ebe-
nen behandelt. Das Analyseraster von Pappi konzentriert sich hingegen auf ein einzelnes
» S0zialsystem”, das dann jedoch aufgrund der Benutzung von strukturellen und inhaltli-
chen Netzwerkelementen detailliert analysiert wird.

Wie die anderen Netzwerkansétze, tragt Pappis Ansatz der Netzwerkanalyse nicht
nur dem politischen Einflul staatlicher, sondern auch gesellschaftlicher Akteure Rech-
nung. Dabel bietet Pappi mit seiner Unterscheidung zwischen ,, Politikfeld-“ und ,, Poli-
cy-Netzen* ene formale und inhatliche Differenzierung fir Netzwerke als
Beziehungsgeflechte zwischen den Akteuren an. Hierdurch wird die bel der
vorliegenden Fragestellung erhobene Forderung, die Wertvorstellungen der Akteure in
die Analyse zu integrieren, eingelost. Pappis Netzwerkanalyse ist insofern zwar eine
hervorragende Erganzung fur die Anayse von Entscheidungsprozessen im Politikfeld
Asyl, hat jedoch einen Analyseschwerpunkt, der nicht auf die Akteurstrategien und den
Wandel von Wertvorstellungen abzielt. Dementsprechend ist Pappis Ansatz alleine
nicht geeignet, um die eingangs gestellten Fragen zu beantworten.

Im Gegensatz zu den vorherigen Ansétzen, bei denen in der Analyse von Entschei-
dungsprozessen die Wertvorstellungen und Ideen von Akteuren keine oder, wie bei Pap-
pi, nur eine untergeordnete Rolle spielten, raumt Paul A. Sabatier Wertvorstellungen
und Ideen eine SchlUsselrolle bel der Politikgestaltung und ihrer Analyse ein. Wie Ma

jone'® kritisiert Sabatier, daR die Veranderung von Politikinhalten zu wenig auf Ideen

1% Majone, Giandomenico, 1989; Majone, Giandomenico, 1993.
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und Interessen und zu viel auf externe Faktoren wie dkonomische, technische und insti-
tutionelle Anderungen bezogen wiirde. Dementsprechend hat er zur Analyse des Ent-
scheidungsprozesses den sogenannten Advocacy-Koalitionsansatz entwickelt, der sich
speziell mit den Fragen des Wandels von sog. handlungsleitenden Orientierungen (nach
Sabatier entsprechen diese , Filtern*, die mit Hilfe von Wertvorstellungen die konkreten
politischen Ziele beeinflussen)'®* tiber einen Analysezeitraum von mindestens zehn Jah-
ren befal.

Die Analyse von Wertewandel bezieht sich dabel auf ein Politikfeld. Dieses bildet
den sachlichen Rahmen fir die Untersuchung. Das , Policy-Subsystem®, in dem der
Wertewandel stattfindet, wird definiert als

» (...) €n Set von Akteuren, die sich mit einem Policy-Problem, wie beispielsweise

der Luftreinhaltepolitik, Programmen zur Forderung psychischer Gesundheit oder E-
nergiepolitik auseinander setzen.* 1%

Die strukturelle Analyseebene wird grofdtenteils ausgeblendet und findet nur Ein-
gang in Sabatiers Anayse, um mit Bezug auf den formal orientierten Netzwerkansatz
von Hjern und Porter die Akteure zu identifizieren.’® Statt dessen konzentriert sich Sa-
batiers Advocacy-Koalitions-Ansatz darauf, die Verbindung zwischen Politikprozessen
und Wertewandel zu erkldren. Dabel durchbricht Sabatier mit Hilfe seines Advocacy-
Koalitionsansatzes das traditionelle ,,iron triangle”, das sich auf einer politischen Ebene
auf administrative Behorden, legidative Ausschiisse und Interessenverbande beschrankt.
Sein Ansatz erweitert die Analyse nicht nur um Einzelpersonen, die auf verschiedenen
Ebenen des politischen Systems am Politikformulierungs- und Politikimplementati-
onsprozefd aktiv beteiligt oder fur die Entstehung, Verbreitung und Evaluierung von
Policy-ldeen wichtig sind (Journalisten, Forscher etc.).!®* Sabatier konzentriert seine
Analyse sogar auf dieselben. Diese Entscheidung begriindet er damit, dal3 sich das Ver-
halten von Individuen innerhalb einer Institution unterscheiden &3t bzw. die Bedeutung
von Einzelpersonen, die sich zwischen Institutionen bewegen, anders nicht erklart wer-

den kann.*%®

101 Sabatier, A. Paul, 1993: Advocacy-Koalitionen, Policy-Wandel und Policy-Lernen, in: Heritier, Ad-
rienne (Hrsg.): Politische Vierteljahresschrift, Sonderheft 24/1993, 116-148 (120).

192 Sabatier, A. Paul, 1993: Advocacy-Koalitionen, Policy-Wandel und Policy-Lernen, in: Heritier, Ad-
rienne (Hrsg.): Politische Vierteljahresschrift, Sonderheft 24/1993, 116-148 (126).

103 50 schreibt Sabatier ebda.: ,,(...) Esist oft analytisch zweckméRig, mit einem Netzwerkansatz zu begin-
nen, um die beteiligten Akteure zu einem bestimmten Zeitpunkt zu identifizieren (...)* und verweist auf
Hjern, Benny/Porter, David, 1981: Implementation Structures, in: Organizational Studies 2, 211-227.

104 Sghatier, A. Paul, 1993.

105 Sabatier, A. Paul/Pelkey, Neil, 1993: Incorporating Multiple Actors and Guidance Instruments into
Models of Regulatory Policy-Making: An Advocacy Coalition Framework, in: Administration and So-
ciety 19, 236-263; Sabatier, Paul, 1991: Toward better Theories of the Policy Process, in: Political
Policy Science and Palitics 24: 147-156; Sabatier 1993, 127 f.
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Nach Sabatier stellen Advocacy-Koalitionen stabile Koalitionen von Einzelperso-
nen dar, die zur Erreichung ihrer individuellen Policy-Ziele gemeinsame normative und
kausale Vorstellungen haben und ihre Handlungen oft miteinander abstimmen bzw. eine
gemeinsame Strategie mit den Koalitionspartnern verfolgen. Advocacy-Koalitionen bil-
den sich also um Wertvorstellungen (,belief systems’) und versuchen innerhalb des
politischen Entscheidungsprozesses, die daraus resultierenden politischen Ziele in prak-
tische Mal3nahmen umzusetzen.

Damit Sabatier die zugrundeliegenden Wertvorstellungen und Strategien einer Ad-
vocacy-Kodlition bestimmen kann, differenziert er zwischen den ,core beliefs’ als
Hauptkern, dem Policy-Kern und , sekundéren Aspekten“. Der Hauptkern besteht, so
Sabatier, aus fundamental normativen und ontologischen Axiomen, die sich Uber dle
Politikbereiche erstrecken. Hingegen enthdt der Policy-Kern fundamentale Policy-
Positionen, die sich nur auf den Politikbereich beziehen, in dem die Advocacy-
Koalitionen agieren. Die zusétzliche Untertellung in sekundére Aspekte bezieht schlief3-
lich die instrumentalen Entscheidungen und die Informationssuche in die Analyse mit
ein, die zur Durchsetzung des Policy-K erns notwendig sind. %

Um die Entwicklung und Gestaltung von Palitik innerhalb eines Politikfeldes zu
analysieren, integriert Sabatier sowohl strukturelle as auch dynamische Faktoren in die
Untersuchung. Wahrend er unter strukturellen Faktoren - er nennt sie , extern“’%’ - u.a
»fundamentale kulturelle Wertvorstellungen und soziale Strukturen®, , grundlegende
Rechtsstrukturen” und , externe Systemereignisse” versteht, fallen bei ihm unter den
Begriff , dynamische Faktoren* die ,,Veranderungen in den soziodkonomischen Bedin-
gungen und der Technologie”, , Veranderungen der offentlichen Meinung”, ,Verande-
rungen in den Regierungskoalitionen auf gesamtstaatlicher Ebene” und , Policy-

Entscheidungen und Policy-Wirkungen aus anderen Subsystemen” 1%

Policy-Wandel entsteht nach Sabatier dadurch, dal3 alle Advocacy-Koalitionen ihre
politischen Ziele verfolgen und dabei in Wechselwirkung mit ihrem strukturellen und
sozialen Umfeld stehen. Insofern wird Policy-Wandel durch die Auseinandersetzungen
und Kompromisse zwischen den Advocacy-Koalitionen einerseits und durch strukturelle
sowie dynamische Faktoren andererseits erzeugt.

Voraussetzung fur Policy-Wandel ist dabel die Verdnderung von Wertvorstellun-
gen. Letztere wandeln sich nach Sabatier Uber ,, policy-orientiertes Lernen”. Dies bedeu-
tet, da3 Advocacy-Koalitionen Informationen mit Hilfe von sog. handlungsleitenden

106 sahatier 1993, 132.

197 1m Folgenden wird weiterhin , strukturel|* anstatt ,, extern® verwendet, um den Vergleich mit den ande-
ren theoretischen Ansétzen zu vereinfachen.

198 Sabatier, Paul A., 1993, 123 ff. Unter , Subsystem” versteht Sabatier ein Set von Akteuren, das sich
mit einem Politikbereich befafit.
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Orientierungen'® verarbeiten und durch die Konfrontation mit anderen Advocacy-

Koalitionen hinzulernen. Dabei setzt Sabatier voraus, dald policy-orientiertes Lernen
Uber handlungsl eitende Orientierungen hinweg nur unter bestimmten Bedingungen statt-
finden kann: Entweder existiert ein Forum, in dem sich Advocacy-K oalitionen wechsel -
seitig mit ihren unterschiedlichen Wertvorstellungen konfrontieren oder es gibt eine
mittlere Ebene des Konflikts, die nicht einen Frontalangriff auf die jewelligen anderen
,core beliefs’ darstellt."'

Der Advocacy-Koalitionsansatz stellt somit einen wichtigen Ansatz dar, Entschei-
dungsprozesse und Policy-Wandel mit Hilfe von handlungsleitenden Orientierungen der
Akteure analytisch zu erfassen. Ferner ermdglicht die Anwendung von Advocacy-
Koalitionen, dal’ gesellschaftliche Akteure in die Anayse des Entscheidungsprozesses
einbezogen werden. Sabatiers Ansatz konzentriert sich jedoch auf Entschel dungsprozes-
se auf nationaler Ebene, welche aufgrund der Wechselwirkungen von Wertvorstellungen
und des damit verbundenen Lernprozesses entstehen. Zwar konnte die Analyse auf Ent-
scheidungsprozesse im Mehrebenensystem erweitert werden, wirde jedoch durch die
Komplexitdt von Mehrebenensystemen erschwert. Ferner konzentriert Sabatier seine
Analyse auf die Netzwerkbildung von Einzelpersonen. Sabatier begriindet diese Ent-
scheidung damit, dal3 die Behandlung von formalen Institutionen aufgrund der relativ
grof3en Anzahl von beteiligten Institutionen Uber einen Zeitraum von mindestens zehn
Jahren eine sehr komplexe Aufgabe darstelle und institutionelle Modelle individuelles
Verhalten nicht erklaren konnten.*™ Die Beschreitung eines Mittelweges durch die Be-
nutzung eines bzw. mehrerer , kollektiver Akteure" als soziales Konstrukt eines Rollen-
tragers™ wird nicht erwogen.

Obwohl Sabatier also Policy-Wandel tber einen Zeitraum von mindestens zehn
Jahren erkldren will, scheint trotz dieser Zeitachse der Bestand einer Advocacy-
Koalition innerhalb des Politikprozesses vorausgesetzt zu werden. Die strukturellen und
dynamischen Faktoren, die sich auf die Wertvorstellungen der Akteure auswirken, fih-
ren nach Sabatier zwar zu Préferenzdnderungen von Advocacy-Koalitionen. Jedoch
wird die Moglichkeit, dal3 sich die Advocacy-Koalitionen spalten oder neu- bzw. umbil-
den kénnen, nur am Rande in die Uberlegungen miteinbezogen. Der Entscheidungspro-
zeld ist, so seine These, Teil eines Lernprozesses, der im Mittelpunkt des Advocacy-

1% Diese entsprechen ,Filtern“, die auf der Basis von Wertvorstellungen die Informationen filtern und
hierdurch die politischen Ziele der Akteure beeinflussen. Sabatier, Paul A., 1993: 121.

10 sahatier, Paul A. 1993, 140.

11 Sabatier, Paul A., 1993, 127 f; siehe auch: Sabatier, Paul A. 1991, Sabatier, Paul A./Pelkey, Neil,
1993.

12 Auf den Begriff des politischen Akteurs als Rollentrager und soziales Konstrukt soll bei der Erléute-
rung des eigenen Modells ndher eingegangen werden. Zur Darstellung einer politischen, sozialen oder
okonomischen kollektiven Einheit Uber Rollentréger siehe Dowding, Keith/King, Desmond (Hrsg.)
1995: Preferences, Ingtitutions, and Rational Choice, Oxford, 11.
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K oalitionsansatzes steht.**® Insofern stehen die Wertvorstellungen der Akteure sowohl
bei der Bildung von Netzwerken als auch bei der Auswahl der Akteursstrategien (,, se-
kundére Aspekte”) im Mittelpunkt der Analyse. Dal3 sich Netzwerke auch aufgrund rein
strategischer Uberlegungen bilden koénnen, um den politischen Einflul eines Akteurs
oder mehrerer Akteure zu erweitern, findet bel Sabatier keine Erwahnung.

Im Hinblick auf die vorliegende Entschei dungsanalyse deutscher Asylpolitik im eu-
ropéischen Kontext bleibt festzuhalten, dal? der Advocacy-Koalitionsansatz einen ande-
ren Analyseschwerpunkt hat: Die eingangs gestellten Fragen konzentrieren sich vorran-
gig auf die strukturellen und dynamischen Rahmenbedingungen und auf die von den
Akteuren verfolgten Strategien. Hingegen blendet der Advocacy-Koalitionsansatz die
strukturellen Rahmenbedingungen fast vollstéandig aus und analysiert die Strategien nur
in Zusammenhang mit dem Lernprozef3, der nach Sabatier den Policy-Wandel bedingt.
Trotz dieser Unterschiede kann die nahere Differenzierung zwischen strukturellen und
dynamischen Rahmenbedingungen fir die Analyse von Asylpolitik im europaischen
Kontext nutzlich sein. Hierdurch wird nicht nur die Moglichkeit gewahrt, genauer zwi-
schen den Rahmenbedingungen und ihrer Wirkung auf den Entscheidungsprozel? zu
unterscheiden, sondern auch die Dynamik, der ein Entscheidungsprozef unterliegt, her-
vorzuheben.

Auch die Unterscheidung zwischen ,, core beliefs‘, dem Policy-Kern und ,, sekundé-
ren Aspekten®, die zur Auswahl der entsprechenden Strategien fuhren, ist fur die vorlie-
gende Analyse interessant, da es sich bel Asylpolitik um ein symboltréchtiges Politik-
feld handelt, in dem die politischen Konzepte gravierend differieren. Jedoch gestaltet
sich eine Operationalisierung dieser Terminologie a's schwierig, da der Ubergang zwi-
schen den drei Werteebenen flief3end und eine empirische Differenzierung damit erheb-
lich erschwert wird. Sabatiers Entscheidung, seinen Advocacy-Koalitionsansatz nur auf
die Netzwerkbildung von Einzelpersonen zu konzentrieren, stellt ein weiteres Hindernis
flr eine Langzeitanalyse eines Entscheidungsprozesses im européischen Mehrebenen-
system dar: Der Mdglichkeit eines Wechsels von Einzelpersonen, die den Entschei-
dungsprozef’ auf européischer und/oder nationaler Ebene beeinflussen, aber aus unter-
schiedlichen Grinden aus den Verhandlungen ausscheiden und durch andere ersetzt
werden, geht Sabatier nicht ndher nach. Der Mittelweg des , kollektiven Akteurs®, der
diesen Wechsdl in der Analyse einbeziehen konnte, wird von Sabatier nicht in Erwé-
gung gezogen. Daraus folgt, dal3 auch Sabatiers Advocacy-K oalitionsansatz zur umfas-
senden Beantwortung der eingangs gestellten Fragen alleine nicht geeignet ist.

Anhand der bisherigen Darstellung der verschiedenen Theorieansétze und -modelle,
welche fur Untersuchungen im Politikfeld Asyl in Frage kdmen, wird deutlich, dal3 jeder

113 sabatier, Paul A., 1993, 140.
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dieser Ansétze einen unterschiedlichen Schwerpunkt in der Analyse von Entscheidungs-
prozessen oder Verhandlungsstrukturen hat. Wahrend transnationale Modelle
hauptsachlich nur transnationale Akteure und ihren politischen Einflu auf
Entscheidungsprozesse untersuchen, konzentriert sich das Two-Level Game auf die
Schnittstelle der nationalen und internationalen Politikebene, indem es die Figur eines
politischen Entscheidungstragers benutzt. Innerstaatliche Verhandlungsgegner oder -
partner werden jedoch nur herangezogen, um den Handlungsspielraum dieses ,, zentralen
Akteurs’ zu bestimmen.

Hingegen steht bei Netzwerkanalysen das Beziehungsgeflecht zwischen staatlichen
und gesellschaftlichen Akteuren im Zentrum. Dabel unterscheiden sich zwel Analyse-
richtungen: Wéahrend sich die ,,formal orientierte® Netzwerkanayse hauptséachlich mit
den formalen Beziehungen zwischen kollektiven Akteuren beschéftigt, bewerten die
Ansétze der ,,inhaltlich orientierten” Netzwerkanalyse Netzwerke als erganzende Form
politischer Steuerung. Hierdurch verengt sich jedoch der Anwendungsbereich auf posi-
tiv bewertete Kooperationsformen zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteu-
ren, die zu politischen Losungen beitragen konnten.

Auch Benz bleibt der ,inhaltlich orientierten“ Netzwerkanalyse verhaftet, da sich
seine Analyse auf die Kooperation und Koordination zwischen gesellschaftlichen und
staatlichen Akteuren als politische Steuerungsform konzentriert. Im Gegensatz zu den
anderen Ansétzen verstérkt Benz jedoch das strukturelle Element, indem er die Akteure
und ihre Netzwerke in ein Umfeld setzt, das durch Arenen und Politikfelder strukturiert
ist. Hierdurch koénnen die Strategien der Akteure und deren Auswirkungen auf den Ent-
scheidungsprozefd ndher untersucht werden.

Die Verbindung der ,formal orientierten® mit der ,inhatlich orientierten” Netz-
werkanalyse in Form von Pappis ,, Politikfeld-“ und ,, Policy-Netzen” analysiert hingegen
Akteure und ihre Kooperation in Politikfeld- und Policy-Netzen innerhalb eines Politik-
feldes. Auf der Basis eines vorher definierten Sozialsystems und der Einfihrung von
Policy-Netzen, denen nur Akteure mit gleichen Policy-Zielen angehdren kdnnen, kann
zwischen verschiedenen Kooperationsformen von Akteuren und ihren Auswirkungen
auf den Entscheldungsprozel differenziert werden.

Sabatier konzentriert sich hingegen auf die Analyse von Wertvorstellungen und |-
deen und definiert Policy-Wandel Uber den Lernprozef3 von , Advocacy-K oalitionen®.
Die von den Akteurskoalitionen verfolgten Strategien werden jedoch nur in Zusammen-
hang mit dem Lernprozef3 Uber einen Zeitraum von mindestens zehn Jahren beleuchtet.
Die Dynamik von Entscheidungsprozessen wird detailliert untersucht, indem nicht nur
zwischen fundamentalen, policy-bezogenen und strategischen Wertvorstellungen und
Ideen, sondern auch zwischen strukturellen und dynamischen Rahmenbedingungen un-
terschieden wird.
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Bel deutscher Asylpolitik im européischen Kontext handelt es sich nun um ein
komplexes Verhandlungssystem, das sowohl staztliche als auch gesellschaftliche Akteu-
re auf nationaler wie internationaler Ebene umschlief3t. Da es sich bei Asylpolitik um
ein symboltrachtiges Politikfeld handelt, in dem sich die politischen Interessen gravie-
rend unterscheiden, soll zusétzlich zur Interaktion zwischen staatlichen und gesell schaft-
lichen Akteuren nicht nur der Wandel struktureller Rahmenbedingungen, sondern auch
die Veradnderung von Wertvorstellungen und Strategien in der Untersuchung berticksich-
tigt werden. Um trotz dieses komplexen Verhandlungssystems die eingangs gestellten
Fragen beantworten zu konnen, konzentriert sich die Analyse auf die Interaktion zwi-
schen den Akteuren. Dabel sollen sowohl der direkte politische Einflul? staatlicher Ak-
teure as auch der indirekte politische Einflufd gesellschaftlicher Akteure auf den Ent-
scheidungsprozef3 in der Untersuchung mitbertcksichtigt werden. Das Modell, das diese
analytische Erfassung und theoretische Erklarung von Verhandlungen im Mehrebenens-
system ermdglichen soll, wird im Folgenden detaillierter vorgestellt.

1.1 Das Arenen-Verhandlungsmodell

Um die komplexen Verhandlungsstrukturen im Politikfeld Asyl innerhalb des Mehrebe-
nensystems beleuchten zu konnen, benutzt das vorliegende Modell die strategieorien-
tierte Netzwerkanalyse von Benz als Basis. Darauf aufbauend wird der Begriff des
Netzwerkes inhatlich weiter differenziert, indem auf die Definition der ,, Policy-Netze"
von Pappi zurtickgegriffen wird. Hierdurch werden die Wertvorstellungen der Akteure
und ihre politischen Ziele innerhalb eines Politikfeldes (hier der Asylpolitik) bereits bei
der Definition des Netzwerkes berlicksichtigt. Die relativ statische Analyse struktureller
Rahmenbedingungen wird aufgebrochen, indem zusétzlich zwischen strukturellen und
dynamischen Faktoren (Sabatier) unterschieden und der Begriff des Policy-Wandels von
Sabatier in das vorliegende Modell integriert wird. Die Dynamik, die dem Entschei-
dungsprozef’ zugrunde liegt, kann durch diese Verbindung besser erfaldt und dadurch die
sich andernden Wertvorstellungen und Koalitionen der Akteure sowie die Wechselwir-
kungen zwischen dem nationalen und internationalen Entscheidungsprozef3 in der Ana-
lyse besser berticksichtigt werden.

Diese Ansétze konnen miteinander verknipft werden, da alle drei Ansétze auf ahn-
lichen  Grundannahmen beruhen, jedoch verschiedene Teilbereiche des
Entschei dungsprozesses beleuchten: Sowohl Benz, als auch Pappi und Sabatier gehen
davon aus, dal3 nicht nur strukturelle Rahmenbedingungen und staatliche Akteure,
sondern auch gesellschaftliche Akteure den Entschel dungsprozel3 beeinflussen kénnen.
Alle drei Ansdtze untersuchen die Beziehungen zwischen gesellschaftlichen und
staatlichen Akteuren und schlief3en Entscheidungsprozesse im Mehrebenensystem von

der @@W&&n'\%ﬁ%dm Untersuchung liegt der Schwerpunkt auf dem Entschei-
dungsprozefd im Politikfeld Asyl, so dal3 Beziehungsgeflechte zwischen Akteuren nur
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als zusétzliche Komponente in der Untersuchung gesehen werden. Da Asylpolitik an der
Schnittstelle nationaler und internationaler Politik liegt und auf beiden systemischen
Ebenen nach politischen Losungen gesucht wird, bietet sich die strategiebetonte Netz-
werkanalyse von Benz fur die vorliegende Untersuchung an. Mit Hilfe des theoretischen
Ansatzes von Benz, der sich auf die Analyse von Verhandlungsstrategien innerhalb e -
nes strukturellen Rahmens konzentriert, kbnnen Entscheidungsprozesse im Mehrebe-
nensystem analysiert werden. Die Figur des , zentralen Akteurs‘, die Benz vom Two-
Level Game adaptiert hat, ermoglicht, besondere Zugangsmaoglichkeiten fur politische
Entscheidungstrager in intergouvernementalen Verhandlungen (federfihrende Regie-
rungsvertreter) zu erkennen. Als , zentraler Akteur” kalkuliert der politische Entschei-
dungstréger gleichzeitig die Durchsetzungsmoglichkeiten seiner politischen Interessen
auf nationaler und internationaler Ebene. Dabel mussen die Verhandlungen innerhalb
des entsprechenden systemischen bzw. institutionellen Kontextes betrachtet werden.
Jede Anderung des einen institutionellen V erhandlungskontextes hat Auswirkungen auf
den anderen - und damit auch auf den Handlungsspielraum der Akteure.***

Um jedoch nicht nur wie bei Putnam die Strategien des , zentralen Akteurs*, son-
dern auch die anderer Akteure zu untersuchen, werden bel Benz Netzwerke als politi-
sche Steuerungsform in das Analysekonzept integriert und die systemischen Verhand-
lungsebenen mit Hilfe von Verhandlungsarenen detaillierter unterschieden. Hierdurch
koénnen die systemische Trennung zwischen nationaler und internationaler Ebene aufge-
hoben und gesellschaftliche Akteure in der Analyse berlicksichtigt werden. Mit dem
Begriff der , Arena“ ™ wird der institutionelle Verhandlungsrahmen in einzelne Ver-
handlungssysteme unterteilt, in denen die politischen Akteure interagieren. Arenen sind
demnach Verhandlungssysteme, die den organisatorischen Bezugsrahmen fur Verhand-
lungen darstellen, aber nicht mit formalen Organisationen identisch sein mussen. Poli-
tikfelder stellen hingegen die sachliche Begrenzung des Verhandlungsrahmens dar. In-
sofern werden Arenen als struktureller Rahmen benutzt, in den die Akteure eingebettet
sind. Dabei kann es sich bel einer Arena um eine institutionelle Einrichtung handeln, die
entweder gesetzlich als Verhandlungsrahmen legitimiert (z.B. der Bundestag oder Bun-
desrat) oder durch Initiativen einzelner Akteure as Verhandlungsrahmen ins Leben ge-
rufen wurden (z.B. die , Schengener Gruppe®).™*® Arenen konnen formal voneinander
unabhéngig auf unterschiedlichen systemischen Ebenen verankert sein, sind aber poli-
tisch miteinander verbunden und beeinflussen hierdurch gegenseitig die in ihnen statt-
findenden Entscheidungsprozesse.

14 vgl. u.a Putnam, Robert D., 1988, 447 ff.
5 Benz, Arthur, 1992a, 153.
118 Auf diese institutionellen Verhandlungsrahmen wird im empirischen Teil naher eingegangen.
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Diese Differenzierung zwischen formalen und inhaltlichen Strukturen wird mit Pap-
pis , Policy-Netz* fur die ndhere Bestimmung von Netzwerken operationalisierbar. Bel
Politikfeldern handelt es sich demnach wie bel der strategierorientierten Netzwerk-
analyse von Benz um ein sachliches Subsystem, das es ermoglicht, die Analyse auf ei-
nen politischen Bereich zu beschranken. Wahrend Pappi jedoch zwischen Politikfeld-
Netzen und Policy-Netzen differenziert, wird beim vorliegenden Modell nur auf den
Begriff des Policy-Netzes zurtickgegriffen. Eine weitere Differenzierung zwischen den
Netzwerken ist hier nicht notwendig. Durch den Begriff des Policy-Netzes bleibt nicht
nur die inhatliche Komponente gewahrt; er ermdglicht gleichzeitig, dal? die Bildung
von Netzwerken als mogliche Strategie definiert werden kann, mit der bestimmte politi-
sche Ziele erreicht werden sollen. Ein Policy-Netz kann dabei nur gebildet werden,
wenn die entsprechenden Mitglieder dieselben politischen Ziele verfolgen - im hier vor-
liegenden Fall wéare also die Bildung eines Policy-Netzes moglich, wenn einzelne Ak-
teure miteinander kooperieren, um den Erhalt oder die Anderung des uneingeschrankten
bundesdeutschen Grundrechtes auf Asyl durchzusetzen. Ein Policy-Netz kann also da-
durch identifiziert werden, dal3 Akteure politische Ziele gemeinsam verfolgen bzw. bel
politischen Entscheidungen aufeinander Ricksicht nehmen. Mit der Integration des Po-
licy-Netzes (Pappi) in das vorliegende Modell kénnen Entschei dungsprozesse unter Be-
achtung von Netzwerkbildungen zwischen gesellschaftlichen und staatlichen Akteuren
innerhalb der strukturellen Rahmenbedingungen analysiert werden. Hierdurch wird - im
Gegensatz zum Two Level-Game - der politische Einflufd von gesell schaftlichen Akteu-
renin der Analyse as verdnderbar und eigensténdig beriicksichtigt.

Damit der politische Einflul3 und die Strategien der Akteure wahrend des Entschel-
dungsprozesses untersucht werden konnen, werden das Politikfeld und die dazugehori-
gen Arenen naher bestimmt, in denen die Verhandlungen stattfinden. Anschlief3end wer-
den die Rahmenbedingungen fir die Verhandlungen sowohl auf nationaler als auch auf
internationaler Ebene identifiziert (unabhangige Variable) und in Beziehung mit den
Strategien der Akteure und ihren politischen Einflufld auf den Entscheidungsprozef ge-
setzt (abhéngige Variable). Dabei sollen nicht nur die institutionellen Rahmenbedingun-
gen, d.h. die strukturellen Faktoren, berticksichtigt werden, sondern auch die dynami-
schen Faktoren, unter die der Wandel der offentlichen Meinung oder Verdnderungen
der soziodkonomischen Bedingungen fallen.

Hierflr wird Sabatiers Ansatz zur Analyse von Politikgestaltung in das vorliegende
Verhandlungsmodell miteinbezogen. Im Gegensatz zu Sabatier geht das Modell jedoch
nicht von Advocacy-Koalitionen aus, die jahrelange stabile Koalitionen von Einzelper-
sonen darstellen. Statt dessen wird in diesem Modell auf kollektive Akteure zurlickge-
griffen, die auch bei Benz zum Tragen kommen. Ein kollektiver Akteur stellt ein sozia-
les Konstrukt dar, an dem die Interessen und Aktionen einer politischen, sozialen oder
okonomischen Einheit an Rollentragern festgemacht werden. Bei diesen Rollentrégern
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handelt es sich meistens um einen oder mehrere Reprasentanten der entsprechenden
Einheit, der diese nach aulen hin vertritt.'” In dem vorliegenden Analysemodell werden
die kollektiven Akteure durch Individuen - hier handelt es sich meistens um die Fih-
rungsspitze des kollektiven Akteurs - nach auf3en hin vertreten. lhre politischen Ziele
basieren auf den fundamentalen Wertvorstellungen des Akteurs innerhalb eines Politik-
feldes. Gleichzeitig wird davon ausgegangen, dal’ die kollektiven Akteure zusammen
Policy-Netze bilden kdnnen, um ihre politischen Ziele zu verwirklichen.

Nach Sabatier ergeben sich die politischen Ziele und Akteursstrategien aus den ,, co-
re beliefs*, dem Policy-Kern und sekundéren Aspekten. Eine operationale Differenzie-
rung zwischen diesen drei Werteebenen ist jedoch nur schwer umsetzbar, da die Gren-
zen zwischen den Werteebenen flief?end sind. Dementsprechend beschrénkt sich das
vorliegende Modell auf den Begriff des Policy-Kerns; diese Werteebene bezieht sich nur
auf den Politikbereich, in dem die Verhandlungen stattfinden - hierdurch wird der Inten-
tion entsprochen, ein einzelnes Politikfeld fur die Analyse einzugrenzen. Der Policy-
Kern beinhaltet die fundamentalen Policy-Werte innerhalb eines Politikfeldes und wird
daran Uberprift, ob bei der Verfolgung der politischen Ziele die Argumentation auf die-
sen Werten basiert (z.B. wird die Durchsetzung der Menschenrechte von Bindnis90/Die
Grinen as Argument herangezogen, politische Flichtlinge weltweit zu unterstiitzen).
Da sich Sabatiers , handlungsleitenden Orientierungen”, die ihm als als Zwischenstufe
zwischen dem Policy-Kern und den politischen Zielen dienen, nur schwer operationali-
sieren |al3, findet eine weitere Differenzierung zwischen dem Policy-Kern und den poli-
tischen Zielen nicht statt. Die unterschiedlichen politischen Ziele der Akteure ergeben
sich demnach aus den Rahmenbedingungen und den zur Verfligung stehenden Informa-
tionen. Dabel nehmen die Akteure die Informationen wegen der fundamentalen Wert-
vorstellungen, die im Policy-Kern enthalten sind, verandert wahr, so dal3 auch die Mei-
nungsbildung und die damit verbundenen politischen Ziele unterschiedlich ausfalen. So
fuhrt z.B. der Anstieg der Asylbewerberzahlen zu unterschiedlichen Schiuf3folgerungen:
Waéhrend in der politischen Diskussion einige Akteure an dem Anstieg das Elend der
Flichtlinge festmachen, dient der Anstieg der Asylbewerberzahlen anderen Akteuren
dazu, die Forderung nach restriktiveren Asylgesetzen zu untermauern.

Policy-Wandel entsteht nun durch die sich éndernden Rahmenbedingungen, Kom-
promisse mit Gegenspielern und dem hieraus resultierenden, méglichen Wertewandel
bei Akteuren. Um einen Policy-Wandel zugunsten seiner eigenen Politikinhalte zu er-
reichen, versucht jeder Akteur, seinen Handlungsspielraum strategisch zu vergrof3ern.
Die Srategien, die der Akteur verfolgt, werden also von dem Handlungsspielraum, der
aus den Rahmenbedingungen resultiert, und seiner Wahrnehmung beeinfluf3t.

117 Zur Darstellung einer politischen, sozialen oder 6konomischen kollektiven Einheit tiber Rollentrager
siehe Dowding, Keith/King, Desmond (Hrsg.) 1995, 11.
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Auf den Zusammenhang zwischen dem Handlungsspielraum, den von den Akteuren
verfolgten Strategien und dem daraus resultierenden Policy-Wandel wird im Folgenden
naher eingegangen.

1.1.1 Der Handlungsspielraum und seine Auswirkungen auf die Akteurs-
strategien und den Entschei dungsprozef3

Der Handlungsspielraum eines Akteurs definiert sich Uber die sog. strukturellen
und dynamischen Rahmenbedingungen, in die die Akteure eingebettet sind, und wird in
Relation zu den Handlungsspielrdaumen seiner Gegenspieler gesetzt. Das vorliegende
Modell Ubernimmt dabei Sabatiers Differenzierung zwischen strukturellen und dynami-
schen Faktoren. Wahrend sich strukturelle Faktoren auf institutionelle Rahmenbedin-
gungen - aso Rechts- und Sozia strukturen - beziehen, handelt es sich bei dynamischen
Faktoren um den Wandel der 6ffentlichen Meinung, Veranderungen von soziotkonomi-
schen Rahmenbedingungen oder Veranderung der Regierungsmehrheiten.*® Jeder Ak-
teur hat einen bestimmten politischen Einflul auf den entsprechenden Entschei-
dungsprozef3; dieser resultiert aus der Relation seines Handlungsspielraumes zu dem
seiner Gegenspieler innerhalb der strukturellen und dynamischen Rahmenbedingungen
eines bestimmten Politikfeldes.

So ist z.B. der Handlungsspielraum der Partel | (kollektiver, staatlicher Akteur), die
im Bundestag die Bundestagsmehrheit darstellt, voraussichtlich grofer als der Hand-
lungsspielraum der Partei 11, die die Bundestagsminderheit reprasentiert. Dennoch kann
die GroRRe des Handlungsspielraumes von Partel | aufgrund struktureller und dynami-
scher Faktoren zu klein sein, um ihre politischen Ziele zu redlisieren. Als Beispidl soll
hier das Politikfeld Asyl in der BRD herangezogen werden: Um das bundesdeutsche
Grundrecht auf Asyl zu &ndern, ist sowohl eine Zwei-Drittel-Mehrheit im Bundestag als
auch eine Zwei-Drittel-Mehrheit im Bundesrat erforderlich. Diese Festlegung in den
Rechtsstrukturen (struktureller Faktor) fuhrt dazu, dal3 der Handlungsspielraum von
Partel | zu Kklein ist, um ohne die Zustimmung von Partei Il das Asylgrundrecht zu an-
dern. Werden nun die Handlungsspielraume beider Parteien in Beziehung zueinander
gesetzt, ist aufgrund des gréf3eren Handlungsspielraumes der politische Einfluf der Par-
tei | zwar grofier als der von Partel |1. Jedoch wird er durch den Handlungsspielraum der
Partei |1, die Zustimmung zu verweigern, begrenzt.

Zusétzlich zur Relation der Handlungsspielrdume missen die Wertvorstellungen
bzw. fundamentalen Policy-Werte der Akteure innerhalb eines Politikfeldes, hier defi-
niert als Policy-Kerne, und ihre politischen Ziele berticksichtigt werden. Differieren
diese zwischen bestimmten Akteuren sehr stark, bleiben die Verhandlungen entweder
ergebnislos oder die Akteure suchen zur Erweiterung ihres Handlungsspielraumes die

18 sabatier 1993, 123 ff.
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Kooperation mit anderen Akteuren, die @nliche politische Ziele verfolgen. Demzufolge
konnen Akteure ein gemeinsames Policy-Netz bilden, wenn z.B. die politischen Ziele
des Akteurs | denen des Akteurs Il und 111 gleichen. Mit dieser Strategie konnen die Ak-
teure ihren politischen Einfluld vereint in die Waagschale werfen, um die eigene Ver-
handlungsposition gegentiber der des Verhandlungsgegners zu stérken und ihre eigenen
politischen Ziele durchzusetzen.** So kann sich z.B. der politische EinfluR von gesell-
schaftlichen Akteuren, die nicht direkt am parlamentarischen Verhandlungsprozef be-
telligt sind, durch Policy-Netze mit staatlichen Akteuren erhdhen, da ihre politischen
Ziele von direkt am Entscheidungsprozef3 beteiligten staatlichen Akteuren mitgetragen
werden. Gleichzeitig sind solche Netzwerke auch fir staatliche Akteure vorteilhaft, da
ihr eigener politischer Einflul® durch eine grof3ere Partelenmitgliedschaft und erhéhte
Wiederwahl chancen gestéarkt werden kann.

Ferner ist bei Entscheldungsprozessen im Mehrebenensystem zu beachten, dal3 in
verschiedenen Arenen verhandelt wird. Hierdurch andern sich fur Akteure die Rahmen-
bedingungen, wenn sie nur in einer oder aber in verschiedenen Arenen gleichzeitig ver-
handeln kdnnen. So ist es fir den zentralen Akteur vorteilhaft, wenn er Verhandlungen
in Arena Il oder 11, die ihm mehr Handlungsspielraum einraumen, mit dem Entschei-
dungsprozef3 in Arenal verbinden kann, in welcher der Handlungsspielraum des zentra-
len Akteurs durch seine Verhandlungsgegner mehr beschnitten wird. Diese Verbindung
kann bewirken, dal3 sich die strukturellen und dynamischen Rahmenbedingungen von
Arenal zugunsten des Handlungsspielraumes des zentralen Akteurs verandern.

Uber solche Verbindungen unterschiedlicher institutioneller Kontexte kénnen sich
langfristig nicht nur die 6ffentliche Meinung und damit verbunden fundamentale Wert-
vorstellungen innerhalb einer Gesellschaft, sondern auch Rechts- und Sozialstrukturen
wandeln. Jedoch kénnen solche Verkniipfungen auch vom zentralen Akteur unbeabsich-
tigte Effekte auf den Entscheidungsprozef? haben. In solchen Fallen ist der zentrale Ak-
teur dennoch gezwungen, das gesamte Verhandlungsergebnis von Arena Il oder Il in
Arena | einzubringen, obwohl es zusétzliche Verhandlungsresultate beinhaltet, die vom
zentralen Akteur nicht erwtnscht sind.

Trotz der o0.g. Vorteile, die durch eine Verbindung der verschiedenen Arenen fir
den zentralen Akteur entstehen kénnen, mul3 er auf die Rahmenbedingungen der Arena
[, in der das Verhandlungsergebnis angenommen (ratifiziert) werden muf3, Ricksicht
nehmen. Zwar kann die Moglichkeit, in Arena | abgelehnt zu werden, dem zentralen
Akteur helfen, seinen Handlungsspielraum in Arena Il und I11 zu vergréf3ern - er erreicht
hierdurch vielleicht groRere Zugestéandnisse bel den Verhandlungspartnern in Arena Il
und I1l. Sind diese Verhandlungspartner jedoch davon Uberzeugt, dal? eine Ratifikation

119 Auf diese Strategie wird im folgenden Kapitel naher eingegangen.
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in Arena | verhindert werden wird, kann dies zur Folge haben, dal3 sie die Verhandlun-
gen mit dem zentralen Akteur abblocken.™®

Der Entscheidungsprozefd in Arena Il und Il wird also von den vorherrschenden
Rahmenbedingungen in Arena |, welche den Handlungsspielraum des zentralen Akteurs
begrenzen, beeinflul3t. Solange jedoch der zentrale Akteur die strukturellen und dynami-
schen Rahmenbedingungen von Arenall in seine Kalkulationen miteinbezieht, kann er in
den zusétzlichen Arenen frel agieren. Hierdurch kann er attraktive Vereinbarungen von
Arena Il oder Il an das gesamte Verhandlungsresultat anbinden, um die notwendige
Zustimmung zu einem Verhandlungsresultat in Arena | zu erreichen - und hierdurch
seine Verhandlungsposition gegentiber seinen Verhandlungsgegnern in Arena | verbes-
sern.

Hieraus resultiert, dal3 die Verhandlungsgegner in Arena | mindestens indirekt, d.h.
Uber die Annahme oder Ablehnung des vorgeschlagenen V erhandlungsresultates, politi-
schen Einflul® auf die Verhandlungen innerhalb der zusétzlichen Arenen nehmen kon-
nen. Direkten politischen Einflul3 kdnnen sie hingegen nur ausiiben, wenn sie entweder
selbst an den Verhandlungen in Arenalll oder I11 beteiligt sind oder auf Policy-Netze mit
Akteuren in diesen Arenen zurtickgreifen kénnen.

Die Handlungsspielrédume, die sich aus diesen Rahmenbedingungen ergeben, fuhren
zu unterschiedlichen Strategien der Akteure. Diese sind in erster Linie darauf angelegt,
den eigenen politischen Einfluld so zu vergrof3ern, dald die verfolgten politischen Ziele
erreicht werden. Die mit diesen Rahmenbedingungen verbundenen Strategien der Ak-
teure werden im folgenden néher erlautert.

1.1.2 Srategien im Mehrebenensystem und ihre Relation zum Handlungs-
spielraum

Aus dem Vorhergehenden ergibt sich, dal3 ein Akteur zwischen verschiedenen Strate-
gien wahlen kann, um seinen politischen Einflul® auf den Entscheidungsprozef zu ver-
groféern. Jeder Akteur wird demnach die Strategien so auswahlen, daf3 sich sowohl seine
Wertvorstellungen as auch sein Handlungsspielraum in Relation zu dem seiner Ver-
handlungsgegner in der Strategieauswahl wiederspiegeln. Eine wichtige Rolle bei der
Strategieauswahl spielt auch die Wahrnehmung des Akteurs, da eine falsche Einschét-
zung des eigenen Handlungsspielraumes zu einer veranderten Strategieauswahl fihren
kann.

Nach Benz werden Strategien von den Akteuren benutzt, um die strukturellen Hin-
dernisse, die einer Verwirklichung ihrer politischen Interessen im Weg stehen, zu besei-
tigen. Dabei versuchen die Akteure, Uber die Modifizierung der strukturellen und dyna-

120 v/gl. auch Putnam 1988, 447.
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mischen Faktoren an Handlungsspielraum hinzuzugewinnen. Um Konfliktkonstellatio-
nen zu beeinflussen, greifen die Akteure dabei hauptséachlich auf die folgenden Mdg-
lichkeiten zurtick: (1) die Ressourcenmobilisierung, (2) die Paketlésung, (3) die Bildung
von Policy-Netzen (bel Benz ,, Netzwerken*), (4) die Gestaltung des zeitlichen Ablaufs
oder die Ausweitung der Verhandlungen auf andere Verhandlungsebenen bzw. (5) die
vollkommene Verschiebung der Verhandlungen in eine andere Arena.*?! Diese Strate-
gien werden im Folgenden kurz erlautert.

1) Unter Ressourcenmobilisierung ist ein Verhandlungskompromifd zu verstehen,
bei dem Handlungsressourcen gegeneinander getauscht werden. Eine solche ,, Tauschl 6-
sung” kommt zustande, wenn jeder Verhandlungspartner die Ressourcen des anderen
hoher bewertet als die eigenen. Dementsprechend sind besonders solche Ressourcen
tauschféhig, die erst dadurch an hdherem Wert gewinnen, wenn der neue , Besitzer” sie
besser , verwerten” kann. Der alte ,,Besitzer” favorisiert hingegen eine Ressource, die
fUr seinen Tauschpartner wenig nutzlich ist, so dal? eine gegenseitige Tauschbereitschaft
vorhanden ist. Zu diesen Handlungsressourcen gehdren u.a. Rechte, Geld, Macht und
Information.'?* So benennt Benz z.B. die Information als wichtige Tauschressource fir
Verwaltungen gegenuiber der Regierung oder parlamentarischen Akteuren; hierdurch
konnten Verwaltungen Wissen an parlamentarische Akteure vermitteln, das fur die
Durchsetzung bestimmter politischer Interessen bendtigt wird. Ein einheitliches
Tauschmittel fur ale betelligten Arenen gibt es jedoch nicht, da sich die Akteure inner-
halb verschiedener Arenen auch fiir unterschiedliche Ressourcen interessieren.?

2) Eine abgewandelte Form des Tausches von Handlungsressourcen stellt die soge-
nannte Paketlésung dar. In diesem Fall haben die Akteure in verschiedenen Politikfel-
dern differierende politische Interessen. Die Préferenzen der Akteure, in welchem Poli-
tikfeld vorrangig die eigenen politischen Ziele durchgesetzt werden sollen, sind jedoch
unterschiedlich. Dementsprechend kénnen die Interessen der Akteure gebtindelt und als
, Gesamtpaket” verhandelt werden. Der Tausch kommt somit dadurch zustande, dal3 die
Interessen der Akteure in bestimmten Politikfeldern unterschiedlich stark sind. So kann
sich z.B. Akteur A damit einverstanden erkléren, die Interessen von Akteur B in einem
Politikfeld zu unterstiitzen bzw. umzusetzen, wenn er dafiir in einem anderen Politikfeld
die Unterstitzung von Akteur B erhélt.

121 Benz, Arthur 1992a, 177 ff. Hiermit sind nicht alle Strategien benannt, die eine Umstrukturierung von
Entschel dungsprozessen beabsichtigen. Zur ndheren Erléuterung von Strategien siehe auch: Scharpf,
Fritz W./Reissert, Bernd/Schnabel, Fritz, 1976; Tsebelis, George, 1990: Nested Games. Rationa
Choice in Comparative Politics, Berkeley, Ca. .

122 giehe Benz, Arthur 19923, 179.

123 Baldwin, David A., 1990: Politics, Exchange, and Cooperation, in: Marin, Bernd (Hrsg.): Governance
and Generalized Exchange. Antagonistic Cooperation and Integrated Policy Circuits, Frank-
furt/M.:Boulder, Co., 101-118.
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Diese abgewandelte Form des Tausches kann sich jedoch als schwierig gestalten,
wenn die politischen Interessen zu unterschiedlich bzw. nicht tauschbar sind oder die
Akteure bel diesem Tausch andere Akteure berticksichtigen missen. Aufgrund zu hoher
Kosten fuhren fir einen Akteur besonders wichtige Partner, die an einem Tausch nicht
direkt beteiligt sind, deren Interessen aber aufgrund von Netzwerken dennoch bertick-
sichtigt werden miissen, zu nicht |6sbaren Konfliktkonstellationen.*?*

3) Um diese Konfliktkonstellationen auf anderem Weg zu beseitigen und den eige-
nen Handlungsspielraum zu vergrofdern, greifen Akteure auch auf die Bildung von Poli-
cy-Netzen zurlick. Bei diesen Netzwerken beruht die Kooperation der Akteure auf in-
haltlich dhnlichen oder gleichen politischen Zielen. Durch gemeinsame oder abgestimm-
te Einflunahmen im Entscheldungsprozef? sollen diese politischen Ziele durchgesetzt
werden. Die Interaktion der im Policy-Netz zusammengeschl ossenen Akteure wird da-
bei durch die gemeinsame Problemsicht und die Verfolgung politischer Ziele in einem
bestimmten Politikfeld erleichtert. Da jedoch die Akteure in verschiedenen Politikfel-
dern unterschiedliche Policy-Netze bilden kdnnen, besteht die Gefahr - wie bei der o.g.
Paketl6sung -, dal3 sich die politischen Ziele der jeweiligen Partner in einem bestimmten
Politikfeld widersprechen konnen. Bei der Abwéagung, welches Politikfeld Prioritét ge-
nief3en soll, kann ein kollektiver Akteur sogar vor interne Konfliktkonstellationen ge-
stellt werden, die hypothetisch einen Werte- und damit verbundenen Policy-Wandel des
Akteurs zur Folge haben konnen.'?®

4) Zwe weitere Strategien zur Erreichung der eigenen politischen Ziele sind der
Wechsel bzw. die Einbeziehung von Verhandlungsarenen. Der Entscheldungsprozef3
wird durch diese Strategien auf andere Verhandlungsarenen erweitert oder in diese ver-
lagert. Der zentrale Akteur nutzt dabel seinen politischen Einflufd innerhalb der ver-
schiedenen Arenen, um seinen Handlungsspielraum zu vergrof3ern. Bel diesen Strate-
gien mul3 zwischen (a) dem zeitlichen Wechsel der Arenen zur Umgestaltung des zeitli-
chen Ablaufs (Sequentialisierung)™?® und (b) der Verbindung von Entschei dungsprozes-
sen in verschiedenen Arenen'’ unterschieden werden.

43) Bei der Sequentialisierungsstrategie nutzt der zentrale Akteur, z.B. die feder-
fuhrende Regierungspartei, die Moglichkeit, unter Ausschluf der gegnerischen Akteure
in einer anderen Arena zu verhandeln. Wenn in Arena | kein Ergebnis erreicht werden
kann, versucht der zentrale Akteur seine politischen Ziele Uber Verhandlungen in Arena

124 Diese Beriicksichtigung nicht direkt beteiligter Akteure wird besonders ausfiihrlich von Fritz W.
Scharpf in seiner Analyse positiver und negativer Koordination behandelt. Siehe hierzu u.a.: Scharpf,
Fritz W., 1993b; Scharpf, Fritz W., 1996: Politische Optionen im vollendeten Binnenmarkt, in: Jach-
tenfuchs, Markus/K ohler-Koch, Beate (Hrsg.): Européische Integration, Opladen, 109-140.

125 Auf diese Folgen wird im empirischen Teil ngher eingegangen werden.

126 Der Wechsel zwischen den Arenen wird nach Benz , Sequentialisierung” genannt. Siehe Benz, Arthur,
19924, 181 ff.

127" |m Gegensatz zu Benz bezieht sich Putnam nur auf die Strategie der , synergistic issue linkages’.
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Il durchzusetzen. Das Verhandlungsresultat von Arena Il wird den Verhandlungsgeg-
nern in Arena | als geschlossenes Verhandlungspaket ohne Anderungsmoglichkeiten
vorgelegt. Die Verhandlungsgegner in Arena |l kdnnen nur noch dartiber entscheiden, ob
sie dieses Verhandlungsresultat ablehnen oder annehmen. Auf diese Weise kann z.B. die
federfUhrende Regierungspartel as zentraler Akteur auf internationaler Ebene ein Ver-
handlungsergebnis erzielen, das die anderen Akteure im nationalen Parlament nur noch
ratifizieren oder ablehnen kdnnen. Nach Benz ist eine Ablehnung jedoch eher unwahr-
scheinlich, wenn sich alle Akteure darlber einig sind, dal3 ein Verhandlungsergebnis
auch die internationale Politikebene einbeziehen sollte. '

4b) Der zentrale Akteur kann auch versuchen, seinen Handlungsspielraum zu ver-
groféern, indem er innerhalb beider Arenen zeitgleich Verhandlungen fuhrt - und hier-
durch die vorherrschenden Wertvorstellungen beider Arenen miteinander konfrontiert.
Diese Strategie kann fur den zentralen Akteur dann vorteilhaft sein, wenn die Wertvor-
stellungen innerhalb von Arena Il mit seinen politischen Zielen mehr korrelieren als in
Arenal. In diesem Fall kann es sich fir den zentralen Akteur positiv auswirken, dal3 die
soziopolitischen Kontexte beider Arenen miteinander verknupft und dadurch maogli-
cherweise die dynamischen Rahmenbedingungen von Arena | durch digienigen von A-
renall beeinflufdt werden.

Der aus dieser Strategie resultierende Wandel kann jedoch auch zu ungewollten
Nebeneffekten fihren, wenn die politischen Ziele der Akteure in Arena Il nicht voll-
standig mit denen des zentralen Akteurs Ubereinstimmen bzw. Verhandlungsgegner in
Arenal politischen Einflul3 auf die Verhandlungen in Arena Il nehmen kdnnen (eigene
Beteiligung oder Policy-Netze).Trotz dhnlicher politischer Ziele kann esin diesen Fallen
zu einem Verhandlungsresultat kommen, das nicht den politischen Zielen des zentralen
Akteurs entspricht. Wie bereits ausgefuhrt, ist er jedoch genau wie seine Verhandlungs-
gegner in Arena | an die Optionen gebunden, das Verhandlungsresultat anzunehmen
oder abzulehnen. Da eine Ablehnung von den Verhandlungsgegnern als politische
Handlungsunféhigkeit ausgelegt werden und hierdurch die Verhandlungsposition des
zentralen Akteurs geschwécht werden konnte, ist dies eher unwahrscheinlich.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dal3 jeder Akteur versuchen wird, sei-
nen eigenen Handlungsspielraum zu erweitern. Dabel spielen sowohl sein Policy-Kern
und seine darauf basierenden politischen Ziele, als auch die Rahmenbedingungen, in
denen die Verhandlungen stattfinden, eine Rolle. Die Anderung der strukturellen Rah-
menbedingungen kann nur gelingen, wenn die Mehrzahl der am Entscheidungsprozef3
beteiligten Akteure aus der Modifizierung einen Nutzen fur zukinftige Verhandlungen
ziehen kann. Dynamische Rahmenbedingungen sind hingegen von Faktoren abhangig,

128 vgl. Benz , Arthur, 19923, 181.
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die nicht von der Mehrheit der Akteure beschlossen werden konnen. Statt dessen kon-
nen sie sich aufgrund externer Ereignisse (wie z.B. die Erhdhung der Flichtlings- oder
Arbeitslosenzahlen) zugunsten der politischen Ziele eines Akteurs wandeln.

Die Anderung der strukturellen und dynamischen Rahmenbedingungen hat Folgen
sowohl fur die Handlungsspielraume der Akteure, als auch fir die von den Akteuren
angewandten Strategien zur Erreichung ihrer politischen Ziele. Zwischenzeitliche Ver-
handlungsresultate kdonnen zusétzlich nicht nur die Handlungsspielraume der Akteure,
sondern auch ihre politischen Ziele verandern. Dieser wechselseitige und dynamische
ProzeR wird Policy-Wandel genannt.*?®

Aus diesen Uberlegungen ergeben sich die folgenden Hypothesen:

1) Wenn die internationalen Rahmenbedingungen Verhandlungsvorteile fir den
zentralen Akteur bieten, wird er versuchen, seinen Handlungsspielraum Uber die Ver-
bindung der internationalen mit den nationalen Verhandlungen zu erweitern. Diese Ver-
bindung 143t sich jedoch nur herstellen, wenn sich das Politikfeld Uber nationale wie
internationale Arenen erstreckt und somit auf beiden Verhandlungsebenen verhandelt
werden kann.

2) Die Verbindung der internationalen mit den nationalen Verhandlungen hat zur
Folge, dal3 sich die strukturellen und dynamischen Faktoren auf beiden Ebenen wechsel-
seitig beeinflussen kdnnen. Dabel ist relevant, in welcher Arena das Verhandlungser-
gebnis zuerst zustande kommt, da es den Entscheidungsprozef innerhalb der anderen
Arenen beeinflussen wird. Der zentrale Akteur ist jedoch, wie alle anderen Akteure,
verpflichtet, innerhalb der veranderten Rahmenbedingungen weiterzuverhandeln, auch
wenn unbeabsichtigte Nebeneffekte auftreten kdnnen. Eine spétere Trennung der Ver-
handlungsarenen ist nicht mehr moglich.

3) Wenn der zentrale Akteur beide Entscheidungsprozesse miteinander verbindet,
werden seine Verhandlungsgegner danach streben, ihren politischen Einflul® auf die in-
ternationalen Verhandlungen zu vergrof3ern. Die Verhandlungsgegner werden dann
versuchen, die strukturellen und dynamischen Rahmenbedingungen aller Arenen
zugunsten ihres eigenen Handlungsspielraumes zu verandern. Als Strategien kdnnen
hier sowohl der Versuch der direkten Betelligung an den internationalen
Verhandlungen, als auch die Bildung von Policy-Netzen identifiziert werden.

4) Der Erfolg dieser Strategien ist von zwel Faktoren abhéangig:

29 vgl. u.a Sabatier 1993, 123 ff; Hesse, Joachim/Benz, Arthur, 1990: Die Modernisierung der Staatsor-
ganisation. Institutionspolitik im internationalen Vergleich: USA, Grofbritannien, Frankreich und die
Bundesrepublik Deutschland, Baden-Baden, 59.
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a) Je stérker die Verhandlungsgegner des zentralen Akteurs in den internationalen
Entscheidungsprozef3 eingebunden werden, desto kleiner wird der Verhandlungsvorteil
und damit der Handlungsspielraum des zentralen Akteurs.

b) Je grofder der Handlungsspielraum der Verhandlungsgegner innerhalb der natio-
nalen Arenen ist, desto grof3er ist auch ihr politischer Einflufd auf den Handlungsspiel-
raum des zentralen Akteurs innerhalb der internationalen Arenen. Je starker hingegen
der zentrale Akteur den internationalen Entscheidungsprozef3 beeinflussen kann, desto
groféer wird auch seine Mdglichkeit, die nationalen dynamischen Rahmenbedingungen
zu Ungunsten seiner Verhandlungsgegner zu verandern.

5) Interessengruppen - in der hier vorliegenden Analyse handelt es sich um gesell-
schaftliche Akteure und Kommunen - kdnnen den Entscheidungsprozef? tber Policy-
Netze beeinflussen. Je stérker die Interessengruppen miteinander koalieren bzw. je stér-
ker ihr entsprechendes Netzwerk zu den staatlichen Akteuren ausgebaut ist, desto grofder
wird auch ihr politischer Einflul3. Dabel kénnen die Interessengruppen Uber Personal-
unionen, Sachverstandigenausschiisse, die Mobilisierung der 6ffentlichen Meinung,**
Verteilung von Informationsmaterial oder Nichtausfihren exekutiver Maldnahmen auf
den Entscheidungsprozef3 nehmen.

6) Staatliche Akteure kdnnen in unterschiedlichen Politikfeldern mit unterschiedli-
chen Interessengruppen Policy-Netze bilden. Dies kann zu internen Auseinandersetzun-
gen fuhren, wenn die Interessengruppen in einem bestimmten Politikfeld gegensétzliche
politische Interessen verfolgen. Diese Konstellationsschwierigkeiten kdnnen zur Folge
haben, dal3 sich die Wertvorstellungen und politischen Ziele des staatlichen Akteurs
andern und damit das entsprechende Policy-Netz geschwacht wird.

Die hier dargestellten Hypothesen werden im Folgenden an der deutschen Asylpolitik
im européischen Kontext von 1989 bis 1993 getestet. Zuerst werden die Rahmenbedin-
gungen, innerhalb derer die Akteure verhandelten, dargestellt. Ein besonderes Augen-
merk liegt dabel auf der Veranderung der dynamischen und strukturellen Rahmenbedin-
gungen, die den Handlungsspielraum und damit auf lange Sicht auch den Policy-Kern
der meisten Akteure beeinflussen. Um diese Verdnderung zu verdeutlichen, werden
nicht nur die strukturellen Rahmenbedingungen auf deutscher und européischer Ebene,
sondern auch der geschichtliche Verlauf des Entscheidungsprozesses bis 1989/90 darge-
stellt.

130 Gesellschaftliche Akteure und Kommunen kénnen das politische Ergebnis durch die Verbreitung von
Information innerhalb der Volksvertretung, der parlamentarischen Ausschiisse und der Gesellschaft
beeinflussen. Sie benutzen ihre Verbindungen zu den Medien und zu bestimmten Politikern und Ent-
scheidungstragern. Oft sind parlamentarische Abgeordnete gleichzeitig Mitglieder von korporativen
Organisationen.



