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1. Einleitung

Mit dem Sonderheft der Politischen Vierteljahresschrift Nr. 24 (Héritier 1993) wurden
lerntheoretische Ansdtze zu einem zentralen Element der deutschen Policy-Forschung. Die
diesem Sonderheft zugrunde liegende Vorstellung einer ideenbezogenen ,, Neuorientierung*
der Policy-Analyse ist alerdings aus drei Grinden umstritten: Erstens stellen ideenbezogene
Ansdtze auch heute nur einen Teil der theoretischen Bezugspunkte der Politikfel dforschung
dar. Sowohl in der angelsachsischen a's auch in der deutschen Policy-Forschung dominieren
nach wie vor Ansétze, bei denen Policy-Lernen bestenfalls eine nachgeordnete Rolle spielt
(vgl. Nullmeier 1997). Zweitens ist die Berticksichtigung von Argumenten, ldeen und
Uberzeugungen als Faktoren zur Erklarung politischer Prozesse keine neue Entwicklung der
1990er Jahre. Diese Entwicklung fand nicht nur — wie in der Politikfeldanalyse tblich — in der
angel sachsischen Forschung schon tber ein Jahrzehnt eher statt. Sie kann zumindest zum Tell
auch auf noch dtere Wurzeln zurtickgreifen. Drittens hat die Kritik an der Erklérungskraft des
bisher dominierenden Phasenmodells (vgl. Sabatier 1999) noch nicht zur Entwicklung eines
alternativen Paradigmas mit einheitlichen theoretischen Grundlagen und Begriffen gefthrt
(vgl. Bandelow 2003a).

Obwohl aso die Annahme einer ,kognitiven Wende" in der Policy-Forschung wonhl
Ubertrieben ist, lasst sich in den letzten Jahren ein stetiger Bedeutungszuwachs
lerntheoretischer Ansdtze beobachten. Lerntheoretische Ansdtze werden in der deutschen
Diskussion weitgehend als Tell ideenbezogener Ansétze angesehen. Sie werden im Anschluss
an eine Tradition der AuRRenpolitikforschung mitunter als ,, kognitivistisch* bezeichnet, da sie
Ideen als Merkmale (Uberzeugungen, Einstellungen) politischer Akteure deuten (vgl. Maier
2001: 541; Maier in diesem Band). Sie erheben den Anspruch, durch die Fokussierung auf
Policy-Lernen einen Beitrag entweder zur besseren praktischen Politik oder zur besseren
Erkléarung politischer Verdnderungen zu leisten.

Dieser Anspruch fuhrt zu der Frage, inwiefern die neueren lerntheoretischen Ansdtze der
Policy-Analyse einen gemeinsamen und innovativen Kern enthaten — vor allem bezogen auf
das Vorstellung dartiber, was Policy-Lernen ist — und welchen Stellenwert das Konzept des
Lernens in den jeweiligen Erklérungen Uberhaupt einnimmt. Um die grundsétzliche

Bedeutung des Policy-Lernens fir die Theoriedebatten der Policy-Analyse einordnen zu
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konnen, sollen zunéchst die alteren Vorlaufer der neueren lerntheoretischen Ansétze
vorgestellt werden. Da sich in den Internationalen Beziehungen eine weitgehend analoge
Theoriedebatte vollzogen hat, werden im dritten Abschnitt auch die wichtigsten Ergebnisse
dieser Debatte, sofern sie fur die Policy-Analyse von Bedeutung sind, vorgestellt.
Anschlief?end werden mit Hal’'s Modell politischer Paradigmenwechsel und Sabatier’s
Advocacy-Koalitionsansatz die beiden — gemessen an der theoretischen und empirischen
Rezeption — einflussreichsten lerntheoretischen Ansétze der Policy-Analyse ausfihrlicher
vorgestellt und diskutiert. Das sechste Kapitel behandelt die aktuelle lerntheoretische Debatte
der Politikfeldanalyse.

2. Vorlaufer aktueller lerntheoretischer Ansétze der Policy-Forschung

Politikwissenschaftliche Uberlegungen zu Merkmalen und Auswirkungen von Lernprozessen
lassen sich bisin die 1960er Jahre zuriickverfolgen. So beschreibt Karl Deutsch im Rahmen
seiner politischen Kybernetik politische L ernprozesse al's Riickkoppel ungsprozesse, bei denen
politische Systeme auf von auf3en zugefihrte Daten reagieren. In Abhangigkeit davon, ob
diese Reaktionen eine bessere Erreichung gegebener Ziele beinhalten oder sich die Ziele des
Systems selbst veréandern, unterscheidet Deutsch zwischen einfachem und komplexem Lernen
(Deutsch 1969: 145-153). Diese Unterscheidung wurde vor alem in der soziologischen
Organisationsforschung Ubernommen (vgl. Argyris/Schon 1978). Politikfeldanalytische
Ansitze greifen diese Differenzierung dagegen erst in den letzten Jahren systematisch auf
(vgl. Maek/Hilkermeier in diesem Band).

Im Gegensatz zu der von Deutsch angestol3enen und von Argyris/Schon populér gemachten
systemischen Vorstellung von Lernprozessen dominiert in der Politikfeldanalyse eine akteurs-
und handlungsorientierte Perspektive auf Lernprozesse. Politisches Lernen wird dabei aus
zwei unterschiedlichen Griinden und Perspektiven in die Theoriediskussion eingebracht. Zum
einen geht es um bessere Erklarungen politischer Veranderungen und zum anderen um
wissenschaftliche Ratschlége fur eine ,bessere” (effektivere oder effizientere) politische
Praxis.

Als Vorreiter fur die erste dieser Perspektiven kann Hugh Heclo's Modell zur Erklérung der
unterschiedlichen sozialpolitischen Entwicklungen in Grofritannien und Schweden gelten.
Heclo argumentiert, dass die jeweils gewdahlten politischen Strategien nicht alein als
Reaktionen auf aktuelle Probleme zu erkléren sind, sondern gleichzeitig Erfahrungen mit

friheren Strategien reflektieren (Heclo 1974). Er zeigt auf, wie sich historische Erfahrungen



in den Strategien korporativer gesellschaftlicher Akteure manifestieren und dann Uber
einzelne Individuen (,policy middlemen®) zu politischem Lernen fihren. ,, Political learning*
wird dabei definiert als ,a relatively enduring alterretion in behavior that results from
experience” (Heclo 1974: 306). Der wesentliche Verdienst von Heclo's Modell liegt darin,
dass — in einem fir die 1970er Jahre innovativen Zugang — Erfahrungen, Informationen und
Lernprozesse zur Erklarung von Politikergebnissen herangezogen wurden. Heclo nimmt — im
Gegensatz zu reinen rationalistischen Ansdtzen — Normen nicht als gegeben an, sondern
hinterfragt ihren Ursprung und sieht die Entscheidungen politischer Akteure nicht nur durch
den angenommenen zukinftigen Nutzen, sondern auch durch gegenwaértige Normen gepragt
(vgl. zu dieser Unterscheidung Jachtenfuchs 1993: 7).

Die zweite Perspektive lerntheoretischer Ansdtze der Policy-Analyse basiert auf dem
besonderen praxisorientierten Anspruch der Politikfeldanalyse as , Betriebswirtschaftslehre
der Politikwissenschaft”. Die Policy-Analyse will nicht nur erklaren, warum sich Politik auf
eine bestimmte Art entwickelt hat, sondern sie will ausgehend von konkreten Problemen
mogliche Loésungen systematisch aufzeigen (vgl. Schubert/Bandelow 2003). Bezogen auf
Policy-Lernen bedeutet das, dass die Politikfeldanalyse auch danach fragt, wie und unter
welchen Bedingungen politische Akteure effektiver oder effizienter ihre inneren Strukturen,
Ziele, Strategien und Taktiken an veranderte Herausforderungen anpassen kénnen. Politisches
Lernen wird in dieser Perspektive nicht as unabhangige sondern as abhangige Variable
behandelt.

Ausgearbeitete Uberlegungen zu dieser Frage wurden bereits Anfang der 1980er Jahre von
Lloyd Etheredge entwickelt (Etheredge 1981). Die bei Etheredge zugrunde liegende Frage
nach den Bedingungen fir , bessere” Politik fuhrt zu einem anderen Lernbegriff als ihn etwa
Heclo verwendet. Politisches Lernen ist dann nicht jede dauerhafte Veranderung von
Verhalten auf Grundlage von Erfahrungen, sondern setzt eine ,,Verbesserung® des Verhatens
voraus. Angesichts der in alen Politikfeldern zu beobachtenden Zielkonflikte liegt in der
Suche nach Kriterien fur besseres Verhalten eine wesentliche Schwierigkeit.

Diese Schwierigkeit wird dadurch verstérkt, dass die wichtigsten politischen Entscheidungen
nicht von enzelnen Individuen sondern von korporativen Akteuren geféllt werden.
Lernprozesse individueller Politiker lassen sich — sofern Uber die winschenswerten Ziele
dieser Politiker keine Zweifel bestehen — mit den Begriffen der Lernpsychologie beschreiben.
Lernen bezeichnet danach eine Steigerung von Intelligenz und Erfahrenheit (vgl.
Etheredge/Short 1983: 42-43).



Politische Organisationen missen allerdings nicht zwangslaufig intelligentere Entscheidungen
treffen, wenn einzelne Mitglieder gelernt haben — selbst wenn es sich bel diesen Mitgliedern
um fuhrende Vertreter der Organisation handelt. Dies verdeutlichen Etheredge/Short am
Beispiel von Regierungen als einem der wichtigsten Typen hierarchisch entscheidender
politischer Organisationen (korporativer Akteure). Demgemal? kénnen vor alem Zielkonflikte
zwischen Regierungsmitgliedern effektive politische Lésungen verhindern, selbst wenn diese
Losungen in der Organisation bekannt sind. Auf der anderen Seite mussen aber auch
einheitliche Ziele aler Organisationsmitglieder nicht unbedingt dazu fihren, dass effektiv auf
neue Herausforderungen reagiert wird.

Etheredge/Short entwickeln daher bewusst einen vagen Begriff dessen, was als Kriterium fir
»intelligenteres® Regierungsernen zu verstehen ist. ,Government Learning® hat danach
stattgefunden, wenn sich die ,,inferred coherence” verbessert hat (vgl. Etheredge/Short 1983:
49). Dieser Begriff des Regierungdernens meint, dass neue Ideen und vorhandene
Kapazitdten zur Losung konkreter Probleme besser genutzt werden. Am Beispiel dreier
militérpolitischer Entscheidungsprozesse der US-amerikanischen Regierung zeigen die
Autoren allgemein, dass die Moglichkeiten zum Regierungslernen weniger von der Existenz
geeigneter Problemlésungsansdtze abhangen, as vielmehr von den Médoglichkeiten zur
Wahrnehmung und Nutzung dieser Ansétze. Etheredge/Short entwickeln auf Grundlage ihrer
Falbeispiele eine Reihe differenzierter Hypothesen zu den Bedingungen, von denen
erfolgreiche Prozesse des Regierungslernens abhéngen. Danach sind etwa Regierungen mit
kleineren Blrokratien eher in der Lage, kreative Problemlésungen durchzusetzen als
Regierungen mit grofen, arbeitsteilig organisierten Birokratien (Etheredge/Short 1983: 55).

In neueren lerntheoretischen Ansdtzen werden die von Heclo und Etheredge eingefihrten
Perspektiven und Lernbegriffe oft gemeinsam betrachtet. Dabei geht es um Griinde und
Auswirkungen politischer Lernprozesse, die nicht nur bei Analysen innenpolitischer Prozesse
und Politikergebnisse betrachtet werden.

3. Verwandte Ansitze aus den I nter nationalen Beziehungen

Die vor allem in den 1990er Jahren gefuhrte ,Dritte Theoriedebatte” der Internationalen
Beziehungen weist weitgehende Analogien zur lerntheoretischen Erweiterung der
Politikfeldanalyse auf. Auch in der Internationalen Politik werden Uberzeugungen,
Denkmuster und argumentative Formen der Kommunikation von einzelnen Forschern zur
Erklérung von Verhandlungsprozessen und Verhandlungsergebnissen herangezogen (vgl. z.B.
Miller 1994; Jachtenfuchs 1996; Lehmkuhl 1996; Wendt 1999).



Auf Grundlage dieser Erweiterung der Vorstellung von Verhandiungen um argumentative
Elemente wird auch in den Internationden Beziehungen die Mdglichkeit politischer
L ernprozesse theoretisch aufgenommen. Ahnlich wie in der Policy-Analyse wurden kognitive
Lernprozesse aber urspringlich nur als nachgelagerter Kommunikationsmodus interpretiert.
So nehmen etwa Goldstein/Keohane (1993) an, dass internationale Konflikte zunéchst zum
Gegenstand von Verhandlungen im engeren Sinn (Bargaining) wirden. Nur in Bereichen, in
denen Verhandlungsldsungen nicht erreicht werden konnten, wiirde Argumente (Arguing) als
zusétzliches Kommunikationselement relevant.

Die immer stérkeren Uberschneidungen der Gegenstandsbereiche nationaler Policy-Analysen
und der Internationalen Beziehungen haben dazu gefuhrt, dass auch theoretische
Uberlegungen aus letztgenannter Disziplin in die lerntheoretische Debatte der Policy-Analyse
Eingang gefunden haben Hier ist vor allem auf das Konzept der , Epistemic Communities®
von Peter Haas (1992) zu verweisen. Haas formuliert Annahmen tber die Bedingungen und
die Art, in der Experten auf Politikprozesse einwirken. Er geht davon aus, dass sich Experten
internatioral zu Epistemic Communities (Expertenzirkeln) zusammenschlief3en, die sich
durch gemeinsame algemeine normative Grundsdtze, Ubereinstimmende Annahmen Uber
kausale Zusammenhange und gemeinsame Bewertungsmalistdbe zur Beurteilung konkreter
Sachverhdlte in ihrem Politikfeld auszeichnen (vgl. Haas 1992). Die Experten konnen
entweder direkt eigene politische Interessen vertreten oder indirekt Uber die Beeinflussung
staatlicher Akteure politische Entscheidungsprozesse pragen.

Der Einfluss von Epistemic Communities ist nach Haas dann besonders grof3, wenn fir
politische Akteure Unsicherheit Gber die Einschétzung mdglicher Folgen von Entscheidungen
besteht, die Expertenzirkel aber im Stande sind, konsensual Empfehlungen auszusprechen.
Lernprozesse staatlicher Akteure aufgrund von Expertenempfehlungen sind weiterhin davon
abhangig, dass die Ratschlégge mit den jeweils vertretenen politischen Interessen kompatibel
sind. Eine Umsetzung von Expertenempfehlungen wird auf3erdem dann wahrscheinlich, wenn
keine unmittelbaren Umverteilungswirkungen entstehen.

Vor diesem Hintergrund ist es nicht Uberraschend, dass die Bedeutung von Expertenzirkeln
sowohl in der Internationalen Politik als auch in nationalen Politikfeldern zunimmt. Die
steigende Komplexitét politischer Zusammenhange erzeugt immer grofRere Unsicherheit.
Gleichzeitig nimmt die Bedeutung soziaregulativer Politikfelder zu.

Das Konzept der Epistemic Communities wurde bereits vielfach in empirischen Studien
genutzt und liefert konkrete Einsichten in die Entwicklung und Vermittlung von politischen

Denkmustern. Die in dem Konzept entwickelte Vorstellung politischer Lernprozesse bleibt
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allerdings beschrankt, da bei den eigentlichen Lernprozessen lediglich Wissenschaftler als
Lernsubjekte betrachtet werden. Vor adlem in Bezug auf diese Einschrankung weist Haas'

Konzept Ubereinstimmungen mit dem Modell politischer Paradigmenwechsel auf.

4. Politische Par adigmenwechsel durch politisches L ernen

Das Ende der 1980er Jahre von Peter Hall vorgestellte Model zur Erklarung
wirtschaftspolitischer Paradigmenwechsel gehort zu den zentralen lerntheoretischen Ansétzen
der Politikfeldanalyse und wurde vor alem in den 1990er Jahren umfassend rezipiert (vgl.
Parsons 1995: 171-172). Hall’'s Modell ist allerdings nicht as Ubergreifender analytischer

Rahmen konzipiert, sondern zielt auf die Erklarung eines konkreten empirischen Problems.*

4.1 Problemstellung des Modells politischer Paradigmenwechsel

Der urspringliche Ausgangspunkt des Modells ist die Verbreitung einer an Keynes
orientierten Wirtschaftspolitik nach der Weltwirtschaftskrise der 1930er Jahre und vor allem
in den drei Jahrzehnten nach dem zweiten Weltkrieg. Die wirtschaftspolitische Hinwendung
zum Keynesianismus gibt aus zwei Grinden Anlass zur Beschéftigung mit der Frage nach
dem Einfluss von Ideen in der Politik. Zum einen postuliert Keynes' Theorie in Bezug auf
wirtschaftliche Entscheidungen einen eigensténdigen Einfluss von Ideen und unterscheidet
sich damit von den vorher — und nachher — dominierenden Vorstellungen einer alein duch
rationale Interessen geprégten Volkswirtschaft. Dieser inhaltliche Aspekt des Keynesianismus
legt es nah, analoge Uberlegungen auf die Politik zu Ubertragen (Hall 1989a: 5).

Zum anderen wirft die in vielen westlichen Landern paralele, in anderen Léandern aber
ausgebliebene keynesianische Revolution die Frage auf, welche Faktoren zu der
Durchsetzung eines neuen Paradigmas fuhren. Hall konzipiert sein Modell als Fazit eines
Sammelbands, der in einer Reihe von Fallstudien zu unterschiedlichen westeuropéischen
Lé&ndern und den USA die Bandbreite der jeweiligen Umsetzung keynesianischer Elemente in
der Wirtschaftspolitik verdeutlicht (Hall 1989b). In einer spéteren Weliterentwicklung bezieht
er sich aulerdem auf eine Fallstudie zur Abwendung vom Keynesianismus und seiner
Ersetzung durch einen rigiden Monetarismus zwischen 1970 und 1989 in Grofbritannien
(Hall 1993).

1 Zur Unterscheidung der Begriffe , analytischer Rahmen*, , Theorie®, ,Modell*, , Ansatz* und , Konzept* in der
Politikfeldanalyse vgl. Schubert/Bandelow 2003.



4.2 Grundzige von Hall’s Modell des,, social learning”

Hall’s Modell leistet einen Beitrag zur Erklérung wirtschaftspolitischer Veranderungen. Im
Gegensatz zu anderen lerntheoretischen Ansétzen geht es nicht darum, Veranderungen zu
bewerten oder mit der Wahl eines lerntheoretischen Ansatzes Verbesserungen einzufordern.
Diese Problemstellung entspricht weitgehend der bei Heclo, an dessen Lernbegriff Hall sich
explizit orientiert, indem er folgende allgemeine Definition zu Grunde |egt:

» Therefore, we can define social learning as a deliberate attempt to adjust the goals or techniques of
policy in response to past experience and new information. Learning is indicated when policy changes as
aresult of such aprocess.” (Hall 1993: 278).

Auf Grundlage seiner Fallstudie zur Durchsetzung des Monetarismus in Grof3britannien
differenziert Hall seinen Lernbegriff aus, wobel er sich in der Terminologie — nicht aber im
konkreten  Begriffsverstdndnis — an den  Kategorien der  soziologischen
Organisationsforschung orientiert. Hall unterscheidet zwischen einer Verdnderung der
Anordnung von Steuerungsinstrumenten (first order learning), der Wahl neuer
Steuerungsinstrumente (second order learning) und der Verénderung von Zielhierarchien
(third order learning).

Im Mittelpunkt des Modells stehen Verénderungen dritter Ordnung, die Lernprozesse erster
und zweiter Ordnung stets einschlief3en. Diese Verdnderungen weisen nach Hall wesentliche
Anaogien zu grundlegenden Neuorientierungen in den Naturwissenschaften auf und
verlaufen in den gleichen Stufen wie die von Thomas Kuhn beschriebenen
Paradigmenwechsel der Physik und der Biologie (vgl. Hall 1993: 280-281). Danach beginnt
ein politischer Paradigmenwechsel damit, dass das bestehende Paradigma immer weniger
geeignet ist, reale Entwicklungen zu erkldren. Anschlief3end werden aternative politische
Programme getestet. In der Folge verlieren flhrende Vertreter des urspriinglichen Paradigmas
an Einfluss. In der vierten Phase stellen sich aternative neue Paradigmata der offentlichen
und politischen Auseinandersetzung. In dieser Phase setzt sich ein neues Paradigma auf
Grundlage politischer Entscheidungsmechanismen (also z.B. Wahlen) durch. Abschlief3end
erfolgt die Entwicklung von Institutionen zur Festigung und politischen Umsetzung des neuen
Paradigmas.

Der Erfolg eines neuen Paradigmas héngt somit von inhaltlichen, politischen und
administrativen Faktoren ab (vgl. Ubersicht 1, Hall 1989b: 370-375). Inhaltlich muss das neue
Paradigma geeignet sein, zentrale (in Hall’s Beispiel wirtschaftliche) Probleme zu losen
(,economic viability*). Dies hangt nicht nur von der wissenschaftlichen Diskussion ab,

sondern auch von Eigenschaften der eigenen Volkswirtschaft und von internationalen
7



Wirtschaftsregimes (etwa Wechsel kurssystemen). Zweitens muss sich ein neues Paradigmain
der politischen Auseinandersetzung bewéhren, die nicht an wissenschaftlichen Argumenten,
sondern an Parteiinteressen ausgerichtet ist (,, political viability*). Die dritte V oraussetzung fir
den Erfolg eines neuen Paradigmas ist, dass die nicht parteipolitisch gepréagten Institutionen
des politischen Systems — etwa die Zentralbank — dazu bereit und in der Lage sind, die

Umsetzung des neuen Paradigmas zu ermdglichen (,, administrative viability*).

Ubersicht 1: Prozesse der Durchsetzung neuer wirtschaftspolitischer Paradigmata
nach Hall

Entwicklung und Fundierung

Politische, Nachlassende neuer Paradigmata in der
okonomische und Erklarungskraft (wirtschafts-)
gesellschaftliche des herrscherden wissenschaftlichen

Krisen Paradigmas Diskussion
A (,,economic viability*)
Umsetzung und Etablierung des neuen Durchsetzung eines der neuen
Paradigmas in den nicht parteipolitisch Paradigmata in der (partei-)
gebundenen Institutionen des politischen politischen Auseinandersetzung
Systems (,,administrative viability*) (, political viability*)

Quélle: Eigene Darstellung nach Hall 1989b.

4.3 Politische Lernfahigkeit in dem Modell von Hall

Der Fokus von Hall's Modell liegt in der Erklarung der Ursachen fir wesentliche
(wirtschafts) politische Veranderungen, sofern diese auf Lernprozessen basieren. Im
Gegensatz zu vielen anderen Ansdtzen wird politisches Lernen nicht nur zur Erklarung for
Veranderungen in der Wahl oder Anordnung politischer Instrumente, sondern auch zur
Erklarung von grundlegenden politischen Verénderungen herangezogen.

Lernprozesse sind dabei aber nur ein Element der mehrdimensionalen Erklarung politischer
Veranderungen. Ausgangspunkt der Veranderungen sind nicht neue wissenschaftliche
Erkenntnisse, sondern politische, 6konomische und gesellschaftliche Krisen. Kognitive

Lernprozesse betreffen in dem Modell alein die Frage der ,economic viability”.



Entsprechend treten Wissenschaftler auch nicht als Akteure im eigentlichen politischen
Prozess auf.

Diese Beschrankung ist auf den eingeschrénkten Anwendungsbereich des Modells
zurlckzufuhren.  Wirtschaftspolitische Konflikte basieren zwar unter anderem auf
unterschiedlichen Problemwahrnehmungen, Losungsansédtzen und Zielen. Die Kriterien zur
Messung wirtschaftspolitischer Erfolge (etwa Arbeitslosenquoten oder Inflationsraten) sind
aber zumindest im Grundsatz wenig umstritten. Wirtschaftspolitische Konflikte beziehen sich
daher fast ausschliefdlich auf die beiden Fragen (1) welchen Zielen Prioritét einzurdumen ist
und (2) inwiefern bestimmte Instrumente zur Zielerreichung geeignet sind.

Die Wirtschaftspolitik unterscheidet sich damit wesentlich etwa von sozialregulativen
Politikfeldern, bei denen weder die winschenswerten Ziele konsensual benannt werden
koénnen noch Ubergreifende Kriterien zur Messung der Zielerreichung vorliegen. In solchen
Feldern ist davon auszugehen, dass Wissenschaftler und andere gesellschaftliche Akteure
nicht nur an der Bewertung moglicher Mal3nahmen im Hinblick auf bekannte Kriterien zur
Zielerreichung, sondern auch an der Festlegung von Zielen betelligt sind. Vor alem aber
kommt Wissenschaftlern in vielen anderen Feldern zunehmend eine Rolle bei der
Entscheidung Uber die Frage zu, welche Informationen Uberhaupt relevant fir einen
bestimmten Kontext sind. Dies l&sst sich etwa an der Gentechnologiepolitik verdeutlichen:
Hier besteht ein wesentlicher Konflikt Gber die Frage, ob neben molekularbiol ogischen auch
gesellschaftliche oder ethische Bewertungen fur die Beurteilung einer Policy relevant sind
(vgl. Bandelow 1999).

Trotz seines wesentlichen Beitrags zur Diskussion Uber eine eigensténdige Bedeutung von
Argumenten und ldeen bei Prozessen politischer Verénderungen liefert das auf nur en
Politikfeld bezogene Modell daher keine wesentlichen Erkenntnisse Uber die Frage, welche

Bedeutung politisches Lernen in anderen Politikfeldern als der Wirtschaftspolitik haben kann.

5. Advocacy Koalitionen und langfristige politische Ver ander ungen

Dem von Paul Sabatier zusammen mit Hank Jenkins-Smith entwickelte Advocacy-
Koalitionsansatz (Advocacy Coalition Framework, ACF) kommt bei der lerntheoretischen
Erweiterung der Policy-Analyse die wohl grofite Bedeutung bei. Ebenso wie Hall’s Modell ist
alerdings auch der ACF kein rein lerntheoretischer Ansatz und stimmt in seinen zentralen

Aussagen zu grof3en Teilen mit dem oben dargestellten Modell Gberein.



5.1 Problemstellung des Advocacy-Koalitionsansatzes

Unterschiede zwischen den Anséizen von Hall und von Sabatier betreffen vor allem die
Problemstellung, den theoretischen Hintergrund und den Abstraktionsgrad. Der Advocacy-
Koalitionsansatz ist im Gegensatz zu Hall's Ansatz kein Modell sondern ein analytischer
Rahmen. Er zielt nicht auf die Erklarung eines konkreten Problems, sondern stellt abstrakt
Faktoren und Variablen dar, die politische Prozesse und Politikergebnisse beeinflussen. Die
Beziehungen zwischen den einzelnen Elementen des Ansatzes werden in algemeiner Form
beschrieben. Ebenso wie andere analytische Rahmen der Policy-Analyse — etwa der
Akteurzentrierte Institutionalismus (Mayntz/Scharpf 1995; Scharpf 2000) — integriert auch der
ACF Elemente unterschiedlicher Theorien (vgl. Parsons 1995: 195; Schubert/Bandelow
2003).

Sabatier geht bei seinen theoretischen Aussagen aber nicht nur von abstrakten Uberlegungen,
sondern auch von Befunden aus konkreten empirischen Arbeiten aus. Urspringliches
empirisches Beispidl ist der Konflikt um die Landentwicklung am Lake Tahoe im Westen der
USA. Ausgehend von diesem Beispiel strebt Sabatier an, einen Ansatz zu entwickeln, der alle
wichtigen Faktoren der Politikproduktion integriert, kausae Aussagen erlaubt und auf
unterschiedliche Politikfelder und politische Systeme anwendbar ist. Inzwischen liegt eine
Vielzahl von Arbeiten vor, die den ACF anwenden und dadurch auch zur Weiterentwicklung
der theoretischen Aussagen beitragen (fiir einen Uberblick siehe Sabatier/Jenkins-Smith 1999:
126).

5.2 Grundziige des Advocacy-Koalitionsansatzes

Der Advocacy-Koalitionsansatz kniipft in seinen allgemeinen Vorstellungen an Uberlegungen
aus ingtitutionalistischen Rational-Choice-Ansdtzen an. Politische Entscheidungen werden
danach zun&chst nicht auf Wahrnehmungen politischer Akteure, auf Sprache oder auf
Argumente zuriickgefuhrt, sondern auf Bedingungen, die nicht von den Uberzeugungen und
Wahrnehmungen politischen Akteuren abhéngen (vgl. Ubersicht 2). Ebenso wie neo-
institutionalistische Ansdtze nimmt auch der ACF an, dass etwa Merkmale der
Verfassungsstruktur einen wenig veranderlichen Rahmen fir die politischen Akteure bilden.
Diese Merkmale werden zusammen mit (auf Grundlage 6konomischer Kategorien erfasster)
Eigenschaften der jeweils umstrittenen Guter, dem (wenig spezifisch gefassten) Reichtum der
Gesellschaft und kulturell vermittelten Werten der Gesellschaft als relativ stabile Parameter
zusammengefasst. Die Néhe zur Rational-Choice-Diskussion wird durch eine Erganzung des
ACF-Schemas von 1999 besonders deutlich: Sabatier und Jenkins-Smith sehen danach eine
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wesentliche Auswirkung dieser externen Parameter darin, dass diese den ,, Grad notwendiger
Zustimmung fur wesentlichen Policy-Wandel“ festlegen. Der ACF enthdlt damit &hnliche
Uberlegungen und Formulierungen wie die neo-ingtitutionalistische Diskussion (Uber
Vetopunk te bzw. Vetospieler (vgl. Immergut 1990; Tsebelis 1995; 2002; Kaiser 1998).

Auch politische Veradnderungen werden auf externe Elemente zurlickgefihrt: So fuhren etwa
konjunkturelle Entwicklungen, Wahlen, Veranderungen der offentlichen Meinung oder
Auswirkungen aus anderen Politikfeldern dazu, dass sich die Handlungsspielraume von
Akteuren verandern. Die Tatsache, dass auch Entscheidungen des politischen Subsystems auf
diese externen Ereignisse einwirken, wird in Sabatier’s Schema zwar beriicksichtigt, bildet
aber keinen Schwerpunkt in den theoretischen Diskussionen und empirischen Anwendungen
des ACF.

Ubersicht 2: Sabatier’s Advocacy-K oalitionsansatz (Version von 1999)

Relativ stabile Parameter

R
Grad notwendiger
Zustimmung fur wesent- ———p

lichen Policy-Wandel
v /

Externe (System)- Ereignisse <

Zwange und Ressourcen Politisches
der Akteure im Subsystem ’ Subsystem

Quelle: Vereinfachte Darstellung nach Sabatier/Jenkins-Smith 1999: 149.

Policy-orientiertes Lernen ist in dem Ansatz eine erganzende Variable, die im Wesentlichen
dazu dient, die internen Prozesse im politischen Subsystem zu erkléaren. Ebenso wie Heclo
und Hall verwendet auch Sabatier einen nicht explizit wertenden Lernbegriff, d.h. er setzt
nicht voraus, dass durch Lernen eine Verbesserung erreicht wird. Sabatier definiert Policy-
orientiertes Lernen ,as reativ stabile Verdnderung des Denkens oder von
Verhaltensintentionen (...), die aus Erfahrungen resultieren und die sich mit der Realisierung
oder der Verédnderung von Policy-Zielen befassen” (Sabatier 1993. 121-122). Diese
L ernprozesse betreffen aber in der Regel nur sekundare Uberzeugungen, also etwa die Wahl
politischer Instrumente zur Durchsetzung fundamentaler normativer Einstellungen und

grundlegender Policy-bezogener Positionen.
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Der Adwocacy-Koalitionsansatz geht davon aus, dass sich im Streit um bestimmte politische
Probleme langfristig Akteure mit Ubereinstimmenden algemeinen Wertvorstellungen,
Kausalannahmen und Problemwahrnehmungen zusammenschlief?en. Auf diese Weise
entstehen in jedem Subsystem zwel bis vier (in Ausnahmefédllen nur eine) , Advocacy-
Koalitionen* von Akteuren mit Ubereinstimmendem Kern der Belief-Systeme (vgl.
ausfihrlich Bandelow 1999: 54-55). Zwischen den Advocacy-Koalitionen stehen die
sogenannten , Policy-Broker*, die als Vermittler an einem Gesamtinteresse (etwa der
Reduktion des Konfliktniveaus) interessiert sind (vgl. Sabatier 1993: 129).

Ubersicht 3 stellt in stark vereinfachter Form Lernprozesse dar, wie sie in einem Subsystem
mit zwei Koalitionen zu erwarten sind, wenn die externen Bedingungen unverandert bleiben.
Mit Lernprozessen reagieren politische Akteure unter anderem auf Erfahrungen mit
bisherigen Strategien. Lernen ist die Folge kognitiver Prozesse (indem etwa effektivere
Strategien gesucht werden) bzw. basiert auf dem sozialen Kontakt mit anderen Mitgliedern
der eigenen Koalition (vgl. Sabatier 1993: 137-138).

Ubersicht 3: Policy-L ernen im politischen Subsystem nach Sabatier

Kognitive und soziale Prozesse  — __ Policy-Lernen

) . ~ e ——

in der Koalition A < o ~—

Kerniiberzeugungen  Sekundare Uber zeugungen und

der Kodlition A —» politische Strategien der \
Koalition A

Policy-Ergebnisse

Politische — und Policy-

Policy Broker > ;
Entscheidungen Wirkungen

Kernuberzeugungen  Sekundare Uber zeugungen unV
der Koalition B —» politische Strategien der
Koalition B /
y . 4 w -7
Kognitive und soziale Prozesse / ~N—
in der Koalition B — ~  Policy-Lernen

Quelle: Vereinfachte eigene Darstellung auf Grundlage von Sabatier 1993 und
Sabatier/Jenkins-Smith 1999.

Obwohl dieses Policy-orientierte Lernen innerhalb der Koalitionen auch noch weitere
Ursachen haben kann, ist seine Bedeutung fUr politische Veranderungen gering. Mitglieder

einer Koalition geben Ublicherweise ihre allgemeinen Ansichten zu einem politischen
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Problem nicht auf (etwa die Ansicht, dass Umweltschutz wichtiger ist als Landentwicklung).
Nur unter besonderen Voraussetzungen findet Policy-bezogenes Lernen statt, das auch Ziele
und Normen (Kerniberzeugungen) dauerhaft verandert (vgl. Sabatier 1993: 139-141). Eine
Veranderung grundlegender politischer Ziele von Akteuren ist moglich, wenn zwischen den
konkurrierenden Koalitionen ein gemeinsames Forum existiert, an dem sich fuhrende
Vertreter beider (bzw. aller) Seiten beteiligen. Wesentliche Lernprozesse sind aber auch dann
nur zu erwarten, wenn die konkurrierenden Koalitionen Ubergreifend gemeinsame Ziele
verfolgen und sich deren Erreichung mit anerkannten (moglichst quantitativen) Indikatoren
messen lasst (vgl. Sabatier 1993: 139-141). Zudem zeigen empirische Studien, dass
grundlegende Verédnderungen durch Lernen in der Regel einen besonderen Problemdruck
voraussetzen. Meist ist das Versagen konkreter Politikprogramme Ausléser von
Lernprozessen (May 1992). Dieses Versagen kann unter anderem auf wirtschaftlichen oder
sozialen Krisen beruhen, die in der Offentlichkeit wahrgenommen und als Widerspruch zu
den bisher vorherrschenden Normen und Handlungsmustern gesehen werden (vgl.
Schultze/Zinterer 1999: 897).

5.3 Politische Lernfahigkeit im Advocacy-Koalitionsansatz

Obwohl der Advocacy-Koalitionsansatz wesentliche politische Veranderungen auf externe
Einfllsse zurlickfuhrt, weist er Lernprozessen eine besondere Bedeutung zu. Im Gegensatz zu
Hall’s Modell unterscheidet Sabatier nicht zwischen politischen und wissenschaftlichen
Logiken: Im Advocacy-Koalitionsansatz sind Uberzeugungen und Argumente fur die Ziele
aller Akteure zu jedem Zeitpunkt des politischen Prozesses relevant. Die eingeschrankte
Bedeutung politischen Lernens fir politische Verdnderungen basiert im ACF auch nicht — wie
bei vielen anderen Ansdtzen — auf der Annahme, dass Akteure primér ,rational” handeln.
Sabatier unterstellt keine Ubergeordneten Rationalitéten. Lernen wird vielmehr dadurch
begrenzt, dass Individuen ihre Weltbilder in der Sozialisationsphase verfestigen und spéter —
als politische Akteure — Uberwiegend im Austausch mit anderen Individuen stehen, die
ahnliche Weltbilder vertreten und somit zur Verfestigung bestehender Normen und
allgemeiner Ziele beitragen.

Vor diesem Hintergrund hangt die , Lernfahigkeit” von Politik nicht davon ab, dass durch
Lernprozesse keine Verteilungsfragen oder Machtinteressen betroffen sind. Lernen héngt
vielmehr von sozialen Zusammenhingen und der Uberzeugungskraft der Argumente ab. Fur
Ubergreifendes Lernen eignen sich danach vor allem Gegenstande, bei denen Einigkeit tber

die Festlegung und die Messung von Erfolgsindikatoren herrscht. So sind zum Beispiel
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Messungen von Ozonwerten wenig umstritten und kénnen daher Grundlage eines Austauschs
zwischen Akteuren mit unterschiedlichen umweltschutzpolitischen Kernlberzeugungen sein.
Messungen des Erfolgs verschiedener Schulformen sind dagegen schwierig. Bei
bildungspolitische Kontroversen ist daher — so die Vermutung des ACF - die
Wahrscheinlichkeit  grundsétzlicher politischer  Veranderungen auf Grundlage von
Lernprozessen gering.

Diese Perspektive fuhrt zu vollkommen anderen Vermutungen im Hinblick auf die
Entwicklung der Lernfahigkeit moderner Politik als sie etwa aus reinen Rational-Choice-
Ansétzen resultieren wirden. Komplexe Akteurskonstellationen und Interessenlagen missen
nicht zwangslaufig zu politischen Blockaden fuhren. Vielmehr kann die ansteigende
Abhéangigkeit der Politik von wissenschaftlichen Informationen und Expertenwissen dazu

fUhren, dass politische Strategiewechsel wahrscheinlicher werden.

6. Aktuelle lerntheor etische Debatten in der Policy-Analyse

In den letzten Jahren ist zunehmend deutlich geworden, dass ideenbezogene Ansdtze
Politikanalyse auf unterschiedlichen Annahmen, Fragestellungen und Methoden basieren (vgl.
Maier 1998). Gleichzeitig haben ideenbasierte Konzepte in der Politikwissenschaft einen
deutlichen Bedeutungsgewinn erfahren.

6.1 Aktuelle Problemstellungen lerntheoretischer Debatten der Policy-Analyse

In den frihen 1990er Jahren wurden lerntheoretische Ansdtze der deutschen Policy-Analyse
weitgehend als Alternative zu 6konomischen Ansdtzen diskutiert (vgl. Héritier 1993). Diese
Perspektive wurde in den letzten Jahren weitgehend Uberwunden (vgl. Busch 1999; 2000;
Braun/Busch 1999). Heute wird die Wahl zwischen primér lerntheoretischen und primar
Okonomischen Ansédtzen nicht mehr vom Menschenbild des jewelligen Forschers abhangig
gemacht, sondern etwa von Eigenschaften des Politikfelds oder der jeweils betrachteten Phase
der Politikproduktion (vgl. Braun 1998).

Vor diesem Hintergrund steht auch nicht mehr unbedingt die Frage im Mittelpunkt, ob
politische Akteure grundsétzlich lernfahig sind. Vielmehr versuchen die heute populéren
theoretischen Weiterentwicklungen zu kléren, wann welche neuen ldeen zu politischen
Veranderungen fuhren koénnen, wie das Spannungsverhdltnis zwischen individuellen und
komplexen Akteuren as Lernsubjekte zu kléren ist und inwiefern die Moglichkeit bestenht,

lerntheoretische Grundlagen zu  allgemeinen  Theorien des  Policy-Lernens
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weiterzuentwickeln. Im Folgenden werden die Kernaussagen der gegenwaértig populdren
Ansdtze des Policy-Transfers und eines speziellen netzwerkanaytischen Modells zur

Einordnung verschiedener Lernformen vorgestellt.

6.2 Kernaussagen in den aktuellen lerntheoretischen Debatten der Policy-Analyse

Bel der Suche nach dem Ursprung veranderter politischer Programme konzentrieren sich
lerntheoretisch ausgerichtete Ansétze der Policy-Analyse zunehmend auf die Frage des
Policy-Transfers. Das Konzept des Policy-Transfers wurde von David Dolowitz und David
Marsh (1996) populdr gemacht. Es knipft an die Arbeiten von Richard Rose (1993) zum
Lesson-Drawing an. Rose versteht unter Lesson-Drawing einen vierstufigen Prozess, bel dem
Politiker gezielt Erfahrungen in der Vergangenheit oder in anderen Regionen nutzen, um
mogliche Wege zur Losung eigener aktueller politischer Aufgaben zu finden (Rose 1993).
Wahrend LessonDrawing ausschliefdlich auf die freiwillige Nutzung fremder Erfahrungen
bezogen ist, schlief3t das Konzept des Policy-Transfers neben freiwilligem auch indirekt und
direkt erzwungenen Transfer ein.

Der Nutzen dieser Perspektive liegt vor allem darin, Kategorien fur unterschiedliche Wege
der Entstehung und Verbreitung neuer ldeen bereitzustellen. So konnen Ideen auf
internationaler, nationaler, transnationaler, regionaler oder lokaler Ebene entstehen (vgl.
Evang/Davies 1999: 369). Sie konnen auf Erfahrungen in dhnlichen oder anderen politischen
Systemen beruhen — oder auch innerhalb einer Organisation umgesetzt werden. Urspriinge
neuer ldeen konnen Erfahrungen privater oder staatlicher Institutionen sein. Vor diesem
Hintergrund sind vielfatige Kombinationen von Informationsstiftern und Informationsnutzern
moglich. Die jewelligen Chancen und Probleme dieser unterschiedlichen Wege und Kontexte
sind Gegenstand verschiedener laufender Forschungsprojekte.

Ein mogliches Problem des Konzepts , Policy-Transfer* liegt darin, dass Dolowitz/Marsh
keinen eigenen Lernbegriff verwenden. Legt man die oben vorgestellten Definitionen von
Heclo, Hall oder Sabatier zu Grunde, dann kann lediglich freiwilliger Transfer (Lesson
Drawing) as Lernen bezeichnet werden, da unfreiwilliger Transfer nicht auf verénderten
Uberzeugungen der Akteure basiert. In seinen konkreten Aussagen ist das Policy-Transfer-
Konzept bisher vage. So wird der Gegenstand dessen, was transferiert werden kann, bewusst
offen gehalten. In einer (nicht trennscharfen) Aufzahlung werden politische Ziele und Inhalte,
politische Instrumente und Techniken, I nstitutionen, |deologien,
| deen/Einstellungen/Konzepte sowie negative Erfahrungen as Gegensténde von Transfers

genannt.
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Die Frage eines Interessenbezugs bei Prozessen des Policy- Transfers bleibt in dem Konzept
ausgeblendet. Bei konkreten Anwendungen hat sich aber ergeben, das Vergleiche mit anderen
Landern dblicherweise zunachst von Gruppen initiiert werden, die sich als Verlierer des
(heimischen) Status quo sehen. Dies ist dann besonders gut moglich, wenn diese , Verlierer*
ein relativ hohes 6ffentliches Ansehen haben (z.B. , der Mittelstand”). Allerdings missen die
Vermittler (Erfinder) eines Vergleichs nicht dieselben Akteure sein wie die, welche as
politische Unternehmer Policy Windows nutzen und einen Policy-Transfer letztlich
durchsetzen (Anglund 1999).

Auch zwischen individuellen und komplexen Akteuren wird in dem Konzept nicht
systematisch unterschieden: Akteure werden lediglich durch sechs (wiederum nicht
trennscharfe) Kategorien benannt, die sowohl individuelle als auch komplexe Akteure
umfassen (vgl. Dolowitz/Marsh 1996: 345; 2000: 10).

Fir die Losung des Problems unklarer Lernsubjekte in lerntheoretischen Ansétzen der Policy-
Analyse wurden bisher unterschiedliche Strategien vorgeschlagen. Mit dem Ziel der
Entwicklung einer allgemeinen Theorie mit moglichst aufeinander bezogenen und empirisch
prifbaren Hypothesen bietet es sich zunéchst an, lediglich Individuen als Akteure zu
behandeln und Zusammenschlisse zwischen Individuen gemeinsam mit anderen
ingtitutionellen Faktoren als externe Rahmenbedingungen fur Policy-bezogenes Lernen zu
fassen (Bandelow 1999). Fir die praktische Orientierung der Politikfeldanalyse erweist sich
eine solche Vereinfachung jedoch schnell als unzureichend: Sie ermdglicht zwar die Bildung
falsifizierbarer Hypothesen, bleibt jedoch in bezug auf den Verlauf konkreter Lernprozesse zu
abstrakt, um konkrete politisch-praktische Aussagen zu erlauben.

Einen weniger auf Theoriebildung zielenden, dafir aber praxisndheren Vorschlag zur
Uberbriickung des Spannungsfelds zwischen individuellem Lernen und organisationalem
Lernen mit Bezug auf politische Verdnderungen unterbreiten Peter Knoepfel und Ingrid
Kisding-Naf mit ihrem Modell kollektiver Lernprozesse in offentlichen Politiken
(Knoepfel/Kissling-N&f 1998; Kissling-Naf/Knoepfel 1998). Das Modell geht davon aus, dass
politische Lernprozesse sich in Netzwerken vollziehen. Im Vergleich etwa zu Advocacy-
Koalitionen sind Netzwerke umfassender: Wéhrend erstere lediglich die Verbindung von
Akteuren mit gemeinsamen Grundiiberzeugungen betrachten, erfassen Netzwerke sowohl die
Rickbindung zu loyalen Partnern als auch ,, Auf3enkontakte” zu Akteuren mit anderen Zielen.
Das Zusammenspiel zwischen Individuen und korporativen Akteuren in diesen Netzwerken
wird von Knoepfel und Kissing-Naf mit Konzepten analysiert, die sowohl psychologischen
Lerntheorien als auch Modellen organisationalen Lernens entnommen sind. Auf dieser Basis
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identifizieren sie unterschiedliche Grundlagen, Verldufe und Rahmenbedingungen von
L ernprozessen.

Das Modell dient der Analyse von 28 politischen Entscheidungsprozessen in der Schweiz.
Dabel ergibt sich, dass der jeweilige Lerntypus wesentlich vom Politikfeld abhangig ist. So
lassen sich in Politikfeldern mit hohem kognitiven Lernpotential (etwa beim Konflikt Gber die
Gentechnologie) unterschiedliche Lernformen finden. In anderen Feldern (etwa der
Luftreinhaltepolitik) scheinen dagegen die Spielrdume fir Lernprozesse eingeschrankt zu

san.

6.3 Poalitische Lernfahigkeit aus der Sicht neuerer lerntheoretischer Entwicklungen der
Policy-Analyse

Neuere lerntheoretische Ansdtize und empirische Studien ermoglichen differenzierte
Annahmen (ber die Bedingungen fir politische Verdnderungen durch Lernen. Diese
Bedingungen sind vom jeweiligen Forschungsinteresse abhangig. Danach ist zu
unterscheiden, ob Lernen als Ursache fUr eine verbesserte Umsetzung bestehender Ziele oder
eine grundlegende Verdnderung politischer Programme gesehen wird. Bel der Frage nach
grundlegenden Veranderungen kann des Weiteren zwischen kurzfristigen und langfristigen
Veranderungen unterschieden werden. Jede dieser Perspektiven ist mit konzeptionellen und
insbesondere methodischen V oraussetzungen verbunden (vgl. Tabelle 1).

Vor alem die Frage nach der Bedeutung von Lernen fur grundlegende Veranderungen
politischer Programme rickt zunehmend in das Interesse der Forschung. Angesichts der
verbreiteten Wahrnehmung von ,, Reformblockaden im deutschen politischen System wird
danach gefragt, ob und unter welchen Bedingungen Policy-bezogenes Lernen zu
grundlegenden Veranderungen fihrt (vgl. etwa Schultze/Zinterer 1999; Bandelow 1999).
Urspriinglich zielte diese Frage vor alem auf die Politikfeldabhangigkeit von Lernen. Dabel
wird in Feldern, in denen grofe Ungewissheit Uber die Auswirkungen bestimmter
Entscheidungen herrscht und bel denen umstrittene Werte betroffen sind, eine hohe
Wahrscheinlichkeit Policy-bezogenen Lernens angenommen. Policy-bezogene Lernprozesse
sind weiterhin von der Verflgbarkeit neuer Informationen Uber alternative Politikprogramme
abhangig — vor alem fir Gruppen, mit einem Interesse an der Verénderung des Status quo.
Unter den genannten Bedingungen kann Policy-bezogenes Lernen auch wesentliche
Verdnderungen ausldsen. Das passiert etwa dann, wenn die dominante Koalition unter starken
argumentativen Rechtfertigungsdruck gerét und dadurch zum Lernen ,,gezwungen” wird

(Lertzman/Rayner/Wilson 1996).
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Neben diesen politikfeldabhangigen politischen Bedingungen spielen auch die
Rahmenbedingungen des politischen Systems eine wichtige Rolle fur die Wahrscheinlichkeit
grundlegender politischer Veranderungen durch Lernen. Dies gilt insbesondere fir
kurzfristige Veranderungen. Abrupte politische Paradigmenwechsel werden meist nicht auf
Lernen, sondern auf Machtverschiebungen zurlckgefihrt. Grundlegende politische
Veranderungen durch Machtverschiebungen (etwa durch verdnderte parlamentarische
Mehrheitsverhdtnisse) fihren vor allem in Mehrheitssystemen mit wenig Vetospielern und
groRer Machtkonzentration zu grundlegenden Veranderungen (vgl. Ljiphart 1999; Tsebelis
2002). Es ist aber auch moglich, dass nicht Machtverschiebungen, sondern neue
Informationen solche Veranderungen ausldsen. Die ingtitutionellen Rahmenbedingungen, die
solche Veranderungsprozesse auslosen, unterscheiden sich grundlegend von den eben
genannten Rahmenbedingungen fur Machtverschiebungen. Kurzfristige Paradigmenwechsel
auf Grundlage von Lernprozessen sind dann besonders wahrscheinlich, wenn in politischen
Systemen Akteure mit unterschiedlichen Denkmustern gemeinsam in Verhandlungsgremien
Uber politische Programme entscheiden. Diese gemeinsam entscheidenden Akteure mit
eigenen Machtressourcen (etwa Koalitionsparteien) lassen as konkordante Vetospieler
bezeichnen (im Gegensatz zu sequentiellen Vetospielern, die nacheinander Uber politische
Programme entscheiden). Unter der Voraussetzung, dass diese Akteure trotz ihrer
unterschiedlichen Denkmuster aktiv gemeinsame Positionen anstreben und dabel einander
nicht schaden wollen, sondern eine fir ale Beteiligten gleichermalden optimale Lésung
anstreben (solidarische Interaktionsorientierung) konnen neue Informationen auch kurzristig
zu einer grundlegenden Veranderung politischer Programme fihren (siehe Tabelle 1; vgl.
Bandelow 2003b).
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Tabelle 1: Bedingungen fir unter schiedliche Formen politischer Veranderungen durch

Lernen
Konzeptionelle Politische Bedingungen
und methodische
Voraussetzungen
Lernen als - Konsens  (ber Pragmatismus der politischen Akteure (Bereit-
Ursache fur die Normen, schaft zur Verdnderung von Programmen auf
Verbesserungen Wahrnehmun- Grundlage von Erfahrungen)
EOI't'SCher gellﬁ_t. ”?]d ZF'Se Verfugbarkeit neuer Informationen (etwa durch
rogramme polttischer Fro- historische Erfahrungen, Think Tanks, inter-
gramme national  vergleichende Studien, individuelle
- Existenz opera- Kreativitét)
Po_naler lé”_ Ubertragbarkeit  der  Ergebnisse  (dhnliche
erletn Zur be- Rahmenbedingungen im Anwendungsbereich wie
vVver"ur:jg von in dem Land/Gebiet/Zeitraum, aus dem die
eranderungen Erfahrungen stammen)
Lernen als - Existenz politische, o©konomische und gesellschaftliche
Ursache fur operationaler Krisen und offentliche Wahrnehmung dieser
kurZfristige Kriterien zur Krisen, Machtverschiebungen
g/ruqdl(;agende Unj[erﬁlchadun_g Verflgbarkeit alternativer Konzepte, die fur die
eéranderungen gﬁ; en irr]; politischen und administrativen Rahmenbedin-
grundlegenden gungen geeignet sind
Veranderungen konkordante Vetospieler mit unterschiedlichen
Policy-bezogenen Denkmustern aber solidarischer
Interaktionsorientierung
Lernenals - Betrachtung Ungewissheit Uber die Folgen spezifischer Ent-
Ursache fur langfristiger scheidungen in dem jeweiligen Politikfeld (gerin-
langfristige Zeitraume, ge Prognosefahigkeit)
g/ruqdl;gende - Existenz opera- allgemeine (nicht sozia selektive)
erandertingen Problembetroffenheit

tionaler Krite-
rien zur Unter-
scheidung zwi-
schen einfachen
und grundlegent
den Veéande
rungen

kollektive (nicht individuaisierende) Wirkung
politischer Programme

Audldser: nachlassende Erklarungskraft des vor-
herrschenden Paradigmas

Verfugbarkeit aternativer Konzepte, die fir die
politischen und administrativen  Rahmen
bedingungen geeignet sind

Queélle: Eigene Darstellung; vgl. Heinelt 2003; Bandelow 2003a, 2003b.
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7. Fazit

Die Fragestellungen, Zielsetzungen und Lernbegriffe der lerntheoretischen Ansédtze der
Politikfeldanalyse lassen sich drei Typen zuordnen. Der erste Typus hat vor alem die
wissenschaftlichen Debatte in den 1980er und frihen 1990er Jahren geprégt. Ihm sind
Ansdtze zuzuordnen, die einen normativen Lernbegriff zu Grunde legen. Ansdtze wie der des
Government-Learning (Etheredge) sehen Lernen politischer Akteure als mogliches Mittel zur
Verbesserung der Effektivitat und Effizienz offentlicher Politik. Diese Ansétze, zu denen auch
das Konzept des LessonDrawing zu zéhlen ist, stehen in besonderer Weise in der Tradition
der Politikfeldanalyse al's Betriebswirtschaftslehre der Politikwissenschaft. Sie zeichnen sich
durch eine mehr oder weniger explizite Beratungsorientierung aus. Der wesentliche Nutzen
dieser Ansdize liegt darin, dass sie dazu beitragen, systematisch Probleme be der
Durchsetzung und Umsetzung neuer Ideen in der Politik aufzuzeigen. Sie sehen sich aber
auch einer wesentlichen  Kritik  ausgesetzt: Die Bewertung  politischer
Entscheidungsstrukturen, Ziele oder Taktiken im Hinblick auf Effektivitét und Effizienz setzt
voraus, dass konkrete Normen und Bewertungsmal3stabe vorliegen, die nicht umstritten sind.
Im Gegensatz zu profitorientierten Unternehmen, bei denen es plausibel ist, das Ziel der
Gewinnmaximierung as zentralen Bewertungsmaldstab anzunehmen, finden sich bei
Regierungen oder anderen politischen Organisatioren nur in wenigen Politikfelder
konsensuale Ziele.

Beim zweiten Typus steht der praktische Aspekt der Policy-Analyse eher im Hintergrund.
Diesem Typus, dem etwa der Advocacy-Koalitionsansatz zuzuordnen ist, hat in der deutschen
Politikfeldanalyse vor allemdie Debatte Mitte der 1990er Jahre gepragt. Sabatier verwendet —
wie vorher bereits Heclo — den Lernbegriff fir eine wertfreie Beschreibung der dauerhaften
Verdnderung politischer Verhaltensweisen aufgrund veranderter Uberzeugungen. Das
Konzept des Policy-Lernens dient in diesen Ansétzen weniger der Verbesserung praktischer
Politik als vielmehr der verbesserten Erklarung politischer Verénderungen. Der wesentliche
Nutzen dieses Zugangs liegt darin, dass Policy-Lernen vor dem Hintergrund unterschiedlicher
Uberzeugungen und Weltbilder analysiert wird. Die Politikwissenschaft wird auch mit diesen
Ansdtzen insofern ihrem Anspruch as Demokratiewissenschaft gerecht: Vor alem der
Advocacy-Koalitionsansatz  setzt die Legitimitdt  unterschiedlicher  Perspektiven
konkurrierender Koalitionen voraus. Politische Prozesse werden damit nicht auf eine Suche
nach der wahrhaft besten Losung reduziert, sondern in ihrer Konflikthaftigkeit verstanden —
wobe die zumindest mittelfristige UnauflGsbarkeit der Kernwiderspriiche in der praktischen

Politik unabhangig von mdglichen Lernprozessen akzeptiert wird.
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Der dritte Typus lerntheoretischer Ansétze der Policy-Anayse hat vor allem in den letzten
Jahren an Einfluss gewonnen. Auf Grundlage einer verstéarkten Rezeption soziologischer
Ansdtze zum organisationalen Lernen setzen sich die dort verbreiteten begrifflichen
Differenzierungen auch in der Policy-Anayse durch (vgl. etwa Knoepfel/Kissling-N&f 1998;
Malek/Hilkermeier 2001; Bandelow 2003a; Bandelow 2003b; ahnlich bereits Hall 1989;
1993). Lernen kann danach sowohl Veranderungen von Entscheidungsstrukturen politischer
Organisationen, Verdnderungen der Normen und Ziele politischer Akteure als auch
»Verbesserungen” bel den Strategien politischer Akteure zur Erreichung gegebener Normen
und Ziele bezeichnen. Mit dieser Differenzierung kann die Praxisferne von Ansétzen reduziert
werden, die Lernen alein als Veranderungsprozess charakterisieren. Gleichzeitig ermdglicht
die Rezeption von Ansdtzen der soziologischen Organisationsforschung ein verbessertes
Verstandnis des Zusammenspiels individueller und organisationaler Lernprozesse in der
Politik (vgl. Malek/Hilkermeier in diesem Band).

In Abhangigkeit von den verschiedenen Lernbegriffen wird auch die Lernféhigkeit der
jeweiligen Lernsubjekte von unterschiedlichen Faktoren abhangig gemacht. Lernsubjekte
konnen individuelle politische Akteure, alle oder ausgewahlte korporative politische Akteure
sein. Letztere werden entweder in ihrer Rolle als Akteure (wobei Lernen dann auf
Veranderungen politischer Programme bezogen ist) oder als eigenstdndige Organisationen
(wobei Lernen auf interne Strukturen, Normen, Ziele oder Strategien der Organisation
bezogen ist) betrachtet.

Ansdize, die von normativen Lernbegriffen ausgehen, konzentrieren sich bel der Frage nach
der politischen Lernféhigkeit vor allem auf strukturelle Aspekte (z.B. hierarchische
Verhdltnisse in politischen Organisationen), welche die Entwicklung, Vermittiung und
Umsetzung neuer Ideen und Programme verhindern oder férdern. Ansdtze, die den
Lernbegriff zur Erkl&rung politischer Verénderungen nutzen, fokussieren dagegen eher auf
externe Faktoren (z.B. 6konomische Krisen), die Handlungskorridore fir vormals schwache
Akteure zur Durchsetzung ihrer Ideen schaffen. Zugange mit differenzierten Lernbegriffen
betonen wiederum die Abhéangigkeit der politischen Lernféhigkeit von Eigenschaften des
jeweiligen Politikfelds — zumindest wenn sie (im Gegensatz zu dem alteren Modell Hall’s) fur
die Anwendung auf unterschiedliche Felder konzipiert wurden.

Insgesamt wird allerdings in den meisten Ansdtzen von einer geringen Wahrscheinlichkeit
wesentlicher politischer Verdnderungen alein durch neue Ideen, Informationen oder
Argumente ausgegangen. Ein solches Policy-Lernen betrifft oft nur Veranderungen bel der

Wahl politischer Instrumente. Wesentliche Veradnderungen durch Lernen setzen — wenn sie

21



Uberhaupt fir moglich gehalten werden — zusétzliche Bedingungen voraus, die meist as
externe Faktoren benannt werden.

Diese Einschétzung ist weitgehend eine Folge des Chimérencharakters der meisten hier
diskutierten Ansitze. Damit ist gemeint, dass die Ansitze Uberlegungen aus
unterschiedlichen, mitunter widersprtichlichen Theorien verbinden. Der Faktor des Policy-
Lernens kann dabei, in Abhangigkeit vor alem von den theoretischen Préferenzen der
Forschenden, unterschiedliche Bedeutung haben. Auf der einen Seite des Spektrums stehen
Perspektiven, die Informationen und Wissen als Grundlage politischer Konflikte und Prozesse
sehen. Interessen und Macht werden dann auf Wahrnehmungsmuster zuriickgefuhrt. Aus
einer solchen Sicht ist jede politische Entwicklung letztlich auf Lernen zuriickzufihren. Auf
der anderen Seite des Spektrums stehen Ansdtze, die in objektiven Interessen und
Machtressourcen die Grundlage politischer Konflikte und Prozesse sehen. Im Extremfall
spielt Policy-Lernen dann nur eine Rolle bei der Legitimation von Entscheidungen. Beide
extremen Perspektiven kénnen fir sich den Charme grofer analytischer Klarheit
beanspruchen. Dennoch dominieren in der empirischen Forschung und auch in der
Theoriediskussion weiterhin Ansétze, die einen Teil der politischen Realitét als objektiv und
einen anderen als kognitiv beeinflusst ansehen. Diese Sicht fuhrt zwar nicht unbedingt zu
logisch geschlossenen Theorien, hat aber den Vorteil, dass sich so die Widerspruchlichkeit
der politischen Realitdt am besten erfassen |asst.
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