Abschnitt 2 — Analytische Konzepte und empirische
Erfahrungen

2 Internationalisierung und nationaler Politikwandel - analytische
Konzepte und Kausalmechanismen

Die Teildisziplin der vergleichenden Politikwissenschaft hat die Wirkungen der Internatio-
nalisierung erst spét als relevantes Thema fiir sich entdeckt. Bis in die neunziger Jahre sind
vergleichende Studien von der Pramisse des unabhingigen Nationalstaats ausgegangen,
dessen Politik primér von endogenen Faktoren bestimmt wird. Der Einfluss externer Fakto-
ren, wie der internationalen Politik oder auch die Politik anderer Staaten, ist in den Studien
zumeist nur am Rande thematisiert worden. Dieser ,,Primat der Innenpolitik® wurde von
Manfred G. Schmidt in einem Uberblicksartikel zum Stand der vergleichenden Politikfor-
schung bereits im Jahr 1988 kritisiert: ,,Ein besonders schwerwiegendes Defizit der verglei-
chenden Wirtschafts- und Sozialpolitik-Forschung liegt in der Vernachlédssigung der inter-
nationalen Politik und der internationalen Wirtschaftsbeziehungen. In der Literatur iiber-
wiegt der Primat der Innenpolitik [...]. Thr ist die These von der entscheidenden Prégekraft
der internationalen Beziehungen [...] untergeordnet™ (Schmidt 1988: 25). Ganz dhnlich
argumentierte Kristine Kern in ihrem Pliddoyer fiir die Beriicksichtigung von Politikdiffusi-
onsprozessen in der international vergleichenden Forschung: ,,Von diesem Ansatz (konn-
ten) wichtige Impulse fiir eine Neuorientierung der vergleichenden Forschung ausgehen,
[...] weil der Politiktransfer zwischen den Subeinheiten eines politischen Systems - seien es
die amerikanischen Einzelstaaten, die Mitgliedsstaaten der Europdischen Union oder die
Nationalstaaten im internationalen System - in Anbetracht seiner im Zuge der Globalisie-
rung zunehmenden Bedeutung nicht ldnger ignoriert werden kann. Obgleich niemand ernst-
haft behauptet, dass ein Staat vollig isoliert vom Rest der Welt existieren kann, [...] liegt
genau diese Grundannahme vielen vergleichend angelegten Politikanalysen implizit zu-
grunde* (Kern 1998: 4).

Das Phénomen der Internationalisierung hat seit Beginn der neunziger Jahre iiber drei
verschiedene analytische Konzepte Eingang in die international vergleichende Politikfor-
schung gefunden: Politikdiffusion (Berry u. Berry 1999; Collier u. Messick 1975; Kern,
Jorgens u. Janicke 2000), Politiktransfer (Bennett u. Howlett 1992; Rose 1991, 1993) und
Politikkonvergenz (Bennett 1988, 1991a, 1991b). Gemeinsamer Ausgangspunkt der poli-
tikwissenschaftlichen Diffusions-, Transfer- und Konvergenzforschung ist die empirische
Beobachtung einer zunehmenden Angleichung von nationalen Politiken und Institutionen
(Holzinger, Jorgens u. Knill 2007: 11). Alle drei konzeptionellen Ansitze beschaftigen sich
mit dem Zusammenwirken von internen (nationalen) und externen (internationalen) Deter-
minanten als Erklarungsfaktoren fiir die Ausbreitung von Politikinnovationen und der zu-
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nehmenden Angleichung nationaler Politiken und Institutionen. Wie die Ubernahme- und
Konvergenzprozesse im Detail verlaufen, was ihre Ursachen sind und welche Mechanismen
zu einer globalen Angleichung nationalstaatlicher Politiken fiihren, diese Fragen stehen im
Mittelpunkt der Diffusions- und Transferforschung als auch der Konvergenzforschung. Sie
sind das verbindende Element der drei Forschungsansitze (Holzinger, Knill, Jorgens 2007:
12). Die drei Konzepte setzen jedoch unterschiedliche Schwerpunkte bei den erklédrenden
Faktoren und unterscheiden sich auch hinsichtlich des gewihlten analytischen Fokus.

Die Herausforderung besteht aus theoretischer Sicht darin, den gegenwirtigen For-
schungsstand und aktuelle Entwicklungen der Diffusions-, Transfer- und Konvergenzfor-
schung darzustellen und die drei analytischen Konzepte durch eine Zusammenfiihrung
flireinander fruchtbar zu machen. Das Ziel dieses Kapitels ist es, einen analytischen Rah-
men zur Beschreibung von nationalem Politikwandel zu entwickeln, welcher dem Stellen-
wert der internationalen Faktoren und ihren Wirkungen auf verschiedene Aspekte des Ent-
scheidungsprozesses Rechnung trigt. Dazu wird in mehreren Schritten vorgegangen. In
einem ersten Schritt werden die drei analytischen Konzepte begrifflich und inhaltlich von-
einander abgegrenzt. Die unterschiedlichen Konzepte, Kausalmechanismen, Einflussfakto-
ren und Wirkungen werden dann in einem iibergreifenden heuristischen Modell zusam-
mengefasst. Daran anschlieBend werden im zweiten Abschnitt die wichtigsten Kausalme-
chanismen vorgestellt, die zu einer internationalen Ausbreitung und Konvergenz von Poli-
tiken fithren. Im dritten Schritt werden die akteurs-, ldnder- und gegenstandsbezogenen
Faktoren beschrieben, die den Prozess der Ausbreitung und Konvergenz von Politiken
entweder erleichtern oder behindern konnen. Im vierten Schritt werden abschlieend die
Wirkungen der Internationalisierung anhand der Dimensionen von Politikwandel und dem
Spektrum der mdglichen nationalen Anpassungsstrategien zusammengefasst.

2.1 Diffusion, Transfer und Konvergenz — konzeptionelle
Abgrenzungen

Die Begriffe Politikdiffusion, Politiktransfer und Politikkonvergenz werden in der Literatur
nicht immer klar voneinander abgegrenzt. Die daraus resultierenden begrifflichen und ana-
lytischen Unklarheiten erschweren bislang die Synthese der unter den verschiedenen Be-
griffen erarbeiteten konzeptionellen Ansédtze und empirischen Ergebnisse und damit die
Herausbildung eines integrativen Forschungsansatzes (Holzinger, Jorgens u. Knill 2007:
11). Ziel dieses einleitenden Kapitels ist es, die verwandten Konzepte Diffusion, Transfer
und Konvergenz zusammenzufiihren und fiireinander nutzbar zu machen.

2.1.1  Politikdiffusion

Die politologische Diffusionsforschung entstand bereits in den 60er Jahren innerhalb der
amerikanischen Politikwissenschaft (Walker 1969; Gray 1973). In den frithen Arbeiten
wurde die Verbreitung politischer Innovationen unter den amerikanischen Bundesstaaten
untersucht. In den neunziger Jahren sind zunehmend Diffusionsprozesse auf der internatio-
nalen Ebene und in der Europdischen Union in den Mittelpunkt geriickt. Der analytische
Fokus der Diffusionsforschung liegt auf dem Prozess der Verbreitung einer politischen
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Innovation in einem gegebenen politischen System, dies kann eine groflere Gruppe von
Staaten sein oder die subnationalen Einheiten in einem Bundesstaat. Politikdiffusion wird
dabei verstanden als “any pattern of successive adoptions of a policy innovation* (Eyestone
1977). Diffusionsstudien untersuchen die Ausbreitung einer Politikinnovation iiber die Zeit
und versuchen, Ausbreitungsgrad und —geschwindigkeit zu erkléren sowie Unterscheidun-
gen hinsichtlich friiherer oder spiterer Ubernehmer dieser Innovation zu treffen (Tews
2002, Liitz 2007). Strukturelle Beziehungen zwischen den Gliedern dieses Systems sind
zentrale, aber nicht ausschlieBliche Erklarungsvariablen fiir den Verlauf der Verbreitung
der politischen Innovation. Konstitutiv ist also das Interesse an den Prozessmustern der
Ubernahme von Politikinnovationen und weniger die individuellen Motive der Akteure fiir
die Diffusion.

Die Diffusion einer Politikinnovation kann durch unterschiedliche Faktoren begiinstigt
werden (Berry u. Berry 1999: 172-178):

1.  Ein (trans-)nationales Kommunikationsnetzwerk zwischen staatlichen Beamten.
Staaten werden durch Politikinnovationen in Nachbarstaaten beeinflusst.

3. Vorreiterstaaten entwickeln eine Politikinnovation, die dann sukzessive von anderen
Staaten iibernommen wird.

4. Internationale Organisationen bzw. nationale Regierungen fordern und unterstiitzen
eine Politikinnovation, so dass es zu einer vertikalen Diffusion kommt.

Die ersten drei Punkte beziehen sich auf horizontale Formen der Diffusion ausgeldst durch
die Kausalmechanismen Kommunikation, Wettbewerb und offentlichen Druck (Berry u.
Berry 1999: 169). Der vierte Punkt verweist hingegen auf vertikale Formen der Politikdif-
fusion, bei denen die Anreize zur Innovation von auBen in eine Ubernahmepopulation hin-
eingetragen werden. Ein vertikaler Diffusionsprozess setzt dabei zwingend ein Mehrebe-
nensystem voraus (Kern 2000). Vertikale Diffusionen sind diffusionstheoretisch nur von
Interesse, wenn sie den iibernchmenden Einheiten ausreichende Freiheitsgrade bei der
Ubernahme einer Politikinnovation gewihren.

Zur Erklarung der Ausbreitung von politischen Innovationen werden in der Diffusi-
onsforschung zwei Arten von Modellen verwendet (Berry u. Berry 1990, 1999, 2007): zum
einen Diffusionsmodelle und zum anderen Modelle interner Determinanten. In den Diffusi-
onsmodellen werden externe Erklérungsfaktoren fiir die Ausbreitung von Politikinnovatio-
nen verwendet. Sie bilden damit den eigentlichen Kern der Diffusionsforschung. In der
Regel werden verschiedene externe Mechanismen als Ursache fiir den Diffusionsprozess
argumentativ herangezogen, darunter soziales Lernen, 6konomischer Wettbewerb, gemein-
same Normen, Nachahmung oder zwischenstaatliche Kommunikation. Darauf aufbauend
sind in der Literatur verschiedene Diffusionsmodelle entwickelt worden, wie das kommu-
nikative Interaktionsmodell, das Vorreiter-Nachziigler-Modell oder Modelle regionaler
Diffusion (Berry u. Berry 1999: 171ff.). Im Mittelpunkt stehen bei diesen Modellen rdumli-
che und strukturelle Griinde fiir die Ubernahme einer Politikinnovation wie die Interakti-
onshiufigkeit mit Vorreitern (Gray 1973) oder die geographische Nédhe (Walker 1969), aber
auch die Einbettung der Interaktionen in Netzwerkstrukturen (True u. Mintrom 2001).

Demgegeniiber verweisen die Modelle interner Determinanten auf den Einfluss 6ko-
nomischer, politischer und sozialer Faktoren fiir das Ubernahmeverhalten von Bundesstaa-
ten bzw. Nationalstaaten (Walker 1969, Collier u. Messick 1975). In diesen Modellen wer-
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den die Ubernahme selbst und der Zeitpunkt der Ubernahme einer Politikinnovation von
internen Faktoren bestimmt. Diese internen Faktoren sind in der Diffusionsforschung oft-
mals zu einer Grofle, ndmlich der Innovationsfiahigkeit zusammengefasst worden (Walker
1969, Savage 1978). In diesem Sinne wird angenommen, dass die friihzeitige Ubernahme
von Politikinnovationen eine héhere Innovationsfahigkeit widerspiegelt. Und umgekehrt: je
hoher die Innovationsfahigkeit, desto hoher die Wahrscheinlichkeit, dass eine Politikinno-
vation bis zu einem bestimmten Zeitpunkt iibernommen wird.

Diffusionsstudien gehen dabei von robusten Mustern der Ubernahme einer Politikin-
novation aus, welche kumulativ iiber die Zeit hinweg erfolgt (Liitz 2007: 134). Zunéchst
iibernehmen wenige Lénder die Innovation, dann steigt die Adoptionsrate deutlich an, um
schlieBlich wieder abzusinken. Von zentraler Bedeutung fiir den Diffusionsverlauf ist dabei
das Konzept der kritischen Masse. Darunter ist die Anzahl der Einheiten (Akteure, Gebiets-
korperschaften) zu verstehen, die eine Politikinnovation iibernehmen miissen, um eine
Dynamik in Gang zu setzen, die die Ubernahme durch die restliche Population wahrschein-
licher macht. Oftmals wird die kritische Masse erst iiberschritten, wenn eine Adoptionsrate
von flinfzig Prozent erreicht ist. Allerdings kann dieser Punkt in anderen Fillen auch schon
frither erreicht werden. Handelt es sich zum Beispiel bei den friihen Ubernehmern um zent-
rale Akteure mit vielen Kontakten, wird der Diffusionsprozess beschleunigt.

Diffusionsstudien haben wichtige Beitrdge zum Verstidndnis von Diffusionsprozessen
geleistet und belastbare empirische Ergebnisse zur Ausbreitung von Politikinnovationen
geliefert. Erstens ist in mehreren Studien iiber die amerikanischen Bundesstaaten gezeigt
worden, dass grof3e, stirker industrialisierte und wirtschaftlich erfolgreichere Staaten dazu
neigen Politikinnovationen schneller zu ibernehmen als kleine und drmere Staaten. (Walker
1969, Gray 1973, Welch u. Thompson 1980). Zweitens sind in der Diffusionsforschung
starke regionale Effekte nachgewiesen worden. Regionale Muster der Diffusion von Politi-
kinnovationen, bei denen kleinere Staaten die regionalen oder globalen Vorreiter nachah-
men, sind in mehreren Studien empirisch belegt worden (Walker 1969; Gray 1973; Collier
u. Messick 1975; Lutz 1987, 1997; Mooney u. Lee 1995; Simmons u. Elkins 2004). Und
drittens hat die Diffusionsforschung die Rolle von unterschiedlichen Diffusionsmechanis-
men bei der Ausbreitung von Ideen und Informationen tiber politische Reformen nédher
beleuchtet: dem Wettbewerb um 6konomische Ressourcen und Legitimitdt (Berry u. Berry
1999), der Rolle von zwischenstaatlichen Organisationen (Welch u. Thompson 1980) und
den Einfluss von transnationalen Expertennetzwerken wie etwa den ,,epistemic communi-
ties* (Haas 1992).

Theoretisch hat sich die Diffusionsforschung in den letzten Jahren sehr auf die Erfas-
sung und Beschreibung der externen Kausalmechanismen konzentriert, aufgrund derer die
Entscheidungen in einem Land einen Einfluss auf Entscheidungen in anderen L&ndern
haben konnen. Die erzielten Fortschritte haben allerdings bislang noch nicht zu einer kohé-
renten Theorie der Politikdiffusion gefiihrt. Vielmehr haben mehrere Autoren in der jiinge-
ren Vergangenheit auf signifikante konzeptionelle Schwéchen in der politikwissenschaftli-
chen Diffusionsforschung hingewiesen (Braun et al. 2007; Meseguer u. Gilardi 2005;
Mooney 2001). Beklagt werden dabei vor allem die mangelhafte theoretische Fundierung
der kausalen Wirkungsmechanismen als auch die Schwichen der verwendeten Modelle und
statistischen Methoden. Einige der Probleme hingen damit zusammen, dass Erklarungen
aus Studien zur Diffusion von Politikinnovationen in foderalen Systemen wie den USA
ohne wesentliche Anpassungen in den neueren Studien fiir internationale Diffusionsprozes-



Internationalisierung und nationaler Politikwandel 33

se herangezogen wurden. Andere Probleme sind hingegen von grundsétzlicher Natur und
sollen hier kurz angefiihrt werden:

Abhdingige vs. Unabhdngige Variable: in der Literatur wird ,,Diffusion® nicht einheit-
lich, sondern mal als abhidngige und mal als unabhéngige Variable verwendet. Wh-
rend sich dies in der dlteren Literatur noch auf unterschiedliche Forschungsfragen zu-
riickfiithren lieB3, weist dieses Problem in der neueren Literatur auf grundsétzlich unter-
schiedliche Definitionen von Politikdiffusion hin. Wéhrend einige Autoren im Bemii-
hen eine tibergreifende Theorie zu entwickeln, Politikdiffusion als Obergriff fiir die
Ausbreitung von Politikinnovationen und damit als abhéngige Variable definieren
(Braun et al. 2007), sehen andere Autoren die Diffusion als eine Ursache fiir die inter-
nationale Ausbreitung von Politikinnovationen und damit als unabhédngige Variable
(Elkins u. Simmons 2005). Nach letzterem Verstindnis ist Diffusion nur ein Mecha-
nismus neben anderen, und entspricht dem Modell eines freiwilligen, horizontalen
Ausbreitungsprozesses. Konsequenterweise werden Ausbreitungsprozesse die durch
andere Wirkungsmechanismen zu Stande kommen, wie etwa durch Wettbewerb oder
Zwang, nicht als Diffusionsprozess angesehen.

Homogenitt: die Diffusionsmodelle gehen von einer homogenen Ubernahmepopulati-
on aus, das heift jede Einheit des gegebenen politischen Systems hat die gleiche Wahr-
scheinlichkeit die Politikinnovation zu tibernehmen. Gerade fiir internationale Diffusi-
onsprozesse ist diese Annahme angesichts deutlicher Unterschiede in den Fahigkeiten
und Neigungen der Nationalstaaten zur Ubernahme von politischen Innovationen unre-
alistisch. Die Abbildung dieser nationalen Unterschiede allein durch den Faktor ,,Inno-
vationsfihigkeit wird dem Einfluss innenpolitischer Faktoren auf das Ubernahmever-
halten nicht gerecht.

Motivation: Verinderungen der Motivation zur Ubernahme einer Politikinnovation im
Laufe des Diffusionsprozesses werden in der Diffusionsforschung nicht ausreichend
berticksichtigt (Hays 1996). Die in der Literatur angefiihrten Griinde fiir die Diffusion
sind héufig entweder deterministisch (kritische Masse) oder rationalistisch. Dabei un-
terscheiden sich die Motive der Vorreiter oftmals deutlich von den Motiven der spéte-
ren Ubernahmekandidaten, und die Motive der Nachziigler sind nicht identisch mit der
Motivation der beiden vorherigen Gruppen. In der Folge verindert sich auch das Uber-
nahmeverhalten: Innovationen werden in stark verdnderter Form, nur zum Teil oder
iiberhaupt nicht iibernommen. Die Diffusionsforschung ist gegeniiber diesen Verédnde-
rungen blind, der Diffusionsgegenstand bleibt hier vom Beginn des Diffusionsprozes-
ses bis zu seinem Ende immer der Gleiche.

Diffusionsgegenstand: Die charakteristischen Merkmale einer Politikinnovation und
deren Wirkungen auf die Diffusion bleiben in der Diffusionsforschung hiufig unterbe-
lichtet. Beitrage, die auf diesen wichtigen Punkt hinweisen, sind oftmals stirker von
den Erkenntnissen der Innovationsforschung geprigt als von der Diffusionsforschung
(siche Wejnert 2002, Tews 2002). In der neueren Diffusionsforschung wird dieser As-
pekt allerdings stédrker in den Mittelpunkt geriickt. So sind in mehreren Studien die Dif-
fusionsprozesse ,,moralischer Politiken” in den US-Bundesstaaten untersucht worden,
also Politikinnovationen bei denen Moral- und Wertvorstellungen eine grofle Rolle
spielen, wie zum Beispiel Initiativen fiir liberale Abtreibungsgesetze, die Abschaffung
der Todesstrafe oder Rauchverbote an 6ffentlichen Pliatzen (Mooney u. Roe 1998). In
einer aktuellen Untersuchung sind die Diffusionsmuster verschiedener Politiktypen
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(morality policies, regulatory policies und procedural policies) untersucht worden, al-
lerdings ohne zwingende Ergebnisse liefern zu konnen (Boushey 2006).

—  Akteurslosigkeit: Die Diffusionsforschung geht davon aus, dass Politikinnovationen
sich als neue Ideen kraft ihrer inhdrenten Ausstrahlung ausbreiten und durchsetzen, al-
so auf andere formlich ansteckend wirken. Analytisch vernachléssigt wird dabei die
Dimension der Akteure und ihrer Wahlhandlungen im Ubernahmeprozess. Diane Stone
spricht in diesem Zusammenhang von den ,,agents of transfer” (Stone 2004). Die Dif-
fusionsforschung interessiert sich fiir Prozessmuster in der Ausbreitung von Politikin-
novationen, aber nicht fiir die am Ubernahmeprozess beteiligten Akteure und deren In-
teressen. Die Rollen von individuellen und kollektiven Akteuren wie Politiker, Beamte,
Experten, Wissenschaftler, Interessenverbande und Nichtregierungsorganisationen
werden in Diffusionsstudien nicht niher untersucht. Aus diesem Grund haben Dolo-
witz und Marsh (1996, 2000: 11) der Diffusionsforschung wiederholt vorgeworfen,
dass es sich bei Diffusionen um einen akteurslosen Prozess handelt.

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass die politikwissenschaftliche Diffusionsfor-
schung sich wachsender Kritik aus drei Richtungen gegeniibersicht. Erstens werden die
Annahmen der statistischen Diffusionsmodelle in Frage gestellt, allen voran die Idee der
raumlichen und zeitlichen Homogenitit der Ubernahmepopulation. Soziale Interaktion und
Kommunikation sind in der Regel raumlich konzentriert, ebenso sind soziale Ereignisse
nicht zeitlos. Akteure vergessen bestimmte Ereignisse oder das Ereignis verliert nach eini-
ger Zeit seinen innovativen Charakter. Die Merkmale sozialer Interaktion widersprechen
der Grundannahme von rdumlicher und zeitlicher Homogenitdt in den Diffusionsmodellen.
Dementsprechend haben sich in neueren Studien interne Determinanten statistisch als weit-
aus relevanter fiir den Diffusionsprozess erwiesen, als dies in fritheren Studien angenom-
men wurde (Frant 1991, Mooney 2001, Myers 2001). Zweitens wird kritisiert, dass ein
Grofiteil der Diffusionsforschung damit befasst ist, zu zeigen, dass es Diffusion iiberhaupt
gibt und sich im Wesentlichen der Faszination des Prozesses hingibt: ,,the main problem of
this research tradition is, that it reveals nothing about the content of new policies. Its fasci-
nation is with process not substance™ (Clark 1985: 65). Drittens wird beklagt, dass in der
Literatur verschiedene Mechanismen als Ursache von Politikdiffusion aufgelistet werden,
ohne das notwendige theoretische Verstindnis fiir die Wirkungen dieser Mechanismen zu
entwickeln. So beruhen die angefiihrten Kausalmechanismen auf unterschiedlichen Ursa-
che-Wirkungs-Zusammenhédngen: einige basieren auf der Annahme rationaler Akteure
(Lernen), andere entstammen dem Konstruktivismus (soziale Nachahmung) oder beziehen
sich auf Anreize (Wettbewerb und Kooperation). Aussagen iiber den jeweiligen Erkla-
rungswert der Kausalmechanismen flir den Diffusionsprozess konnen auf dieser Basis
kaum gewonnen werden und mogliche Wechselwirkungen zwischen den Mechanismen und
dadurch entstehende kausale Komplexititen werden in den Diffusionsmodellen weitgehend
ausgeblendet (Braun et al. 2007: 44; Meseguer u. Gilardi 2005: 15). Insgesamt entsteht der
Eindruck, dass sich die Liste der Wirkungsmechanismen beliebig erweitern lasst. Die Auf-
listung der unterschiedlichen Wirkungsmechanismen allein ist theoretisch unbefriedigend,
da weder die Bezichungen zwischen den Mechanismen erfasst werden, noch der jeweilige
Beitrag der verschiedenen Mechanismen. Die Konsequenzen dieser ungelosten Probleme
der Diffusionsforschung lassen sich mit den mit folgenden Worten beschreiben: ,,A first
negative consequence of this state of affairs is that explanations lack theoretical coherence;
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a second, probably more important problem is that theoretical models of diffusion are left
implicit and amount to adding up mechanisms, while diffusion processes, as most social
phenomena, are certainly more complex” (Braun et al. 2006: 8). Braun et al. versuchen
daher in ihrem Beitrag die beschriebenen Probleme zu beheben, in dem sie die verschiede-
nen Wirkungsmechanismen in ein einfaches Modell von Politikwandel integrieren.

2.1.2 Politiktransfer

Das Konzept des Politiktransfers hat sich Anfang der neunziger Jahre zunéchst in der briti-
schen Politikwissenschaft entwickelt, und wurde insbesondere durch die Arbeiten von Do-
lowitz und Marsh (1996, 2000), Richard Rose (1991, 1993) und Diane Stone (1999, 2000,
2004) gepragt. Dolowitz und Marsh haben ihr Konzept des Politiktransfers urspriinglich in
expliziter Abgrenzung zur Politikdiffusion entwickelt. Vor dem Hintergrund der im obigen
Kapitel beschriebenen Probleme der Diffusionsforschung schreiben sie: ,,It was as a result
of this perceived need to answer questions ignored by diffusion studies that comparative
policy analysts began discussing lesson drawing and policy transfer (Dolowitz u. Marsh
1996: 345).

Im Mittelpunkt des Politiktransferkonzeptes steht die Ubernahme von politikrelevan-
tem Wissen aus anderen Nationalstaaten, welches fiir die eigene nationale Politikentwick-
lung nutzbar gemacht wird. Definiert wird Politiktransfer als “process in which knowledge
about policies, administrative arrangements, institutions in one time and/or place is used in
the development of policies, administrative arrangements and institutions in another time
and/or place" (Dolowitz u. Marsh 1996: 344). Der Begriff des Politiktransfers beschrankt
sich dabei nicht auf die originalgetreue Nachahmung von externen Politikinnovationen,
sondern schlie3t auch die Mdglichkeit wesentlicher inhaltlicher Verédnderungen der iiber-
nommenen Politiken ein (Rose 1993). Transferstudien zeichnen sich durch eine starke Be-
tonung der spezifischen Eigenschaften von Politiken und der Verdnderung im Verlaufe des
Transferprozesses aus (Holzinger, Jorgens u. Knill 2007: 13). Dabei geht der Ansatz von
der Intentionalitit von Politikimporten und -exporten aus und fokussiert stark auf die Rolle
von Akteuren im Politiktransfer sowie auf kognitive Prozesse der Selektion und Nutzung
von politikrelevantem Wissen (Evans u. Davies 1999; Stone 1999, 2000, 2001). Bei der
Politiktransferanalyse handelt es sich dementsprechend nicht um eine vollstindige Theorie,
sondern um einen konzeptionellen Rahmen oder wie es Evans und Davies beschreiben, um
ein Modell zur Analogiebildung (Evans u. Davies 1999: 363).

Der analytische Fokus von Transferstudien liegt eher auf Prozessen, allerdings werden
auch Ergebnisse von Transferprozessen analytisch beriicksichtigt. Wéhrend sich die Litera-
tur zur Politikdiffusion aus einer Makroperspektive mit dem Prozess der Ausbreitung von
Innovationen in einem politischen System beschiftigt, steht bei den Analysen zum Poli-
tiktransfer die Mesoperspektive im Vordergrund (Evans u. Davies 1999). Analysiert wird
oftmals der Prozess eines einzelnen Transfers, um die Ursachen, Einflussfaktoren und Cha-
rakteristika eines konkreten Imports oder Exports von Politikinhalten detailliert zu untersu-
chen. Freeman beschreibt den konzeptionellen Zugang der Studien zum Politiktransfer
folgendermalen: ,,It operates at the meso level, below more general studies of convergence
and diffusion but above more specific treatments of local applications of ideas and instru-
ments.” (Freeman 1999: 3). Durch die Analyse von Politiktransferprozessen auf der Me-



36 Analytische Konzepte und empirische Erfahrungen

soebene soll sichergestellt werden, dass die Fragestellungen der Mikro- und Makrotheorien
nicht vollig aus dem Blick geraten, wahrend gleichzeitig der Tatsache Rechnung getragen
wird, dass moderne politische Entscheidungsprozesse in sich selbst organisierenden, inter-
sektoralen Netzwerken stattfinden, die in der Regel mehrere politisch-administrative Ebe-
nen umfassen (Evans u. Davies 1999: 363).

Fiir die Analyse von Politiktransferprozessen haben Dolowitz und Marsh (2000: 8)
mehrere forschungsleitende Fragen aufgeworfen, die sich auf fiinf zentrale Fragen reduzie-
ren lassen. Erstens, was wird iibernommen? Prinzipiell kann nahezu alles von einem politi-
schen System in ein anderes iibertragen werden. Analytisch ist es sinnvoll, klar zwischen
verschiedenen Kategorien von Politiken und Programmen als Gegenstand eines Poli-
tiktransfers zu unterscheiden, damit die abhéngige Variable im Transferprozess klar defi-
niert wird. Dolowitz und Marsh benennen acht verschiedene Kategorien: Ziele, Inhalte,
Instrumente, Programme, Institutionen, Ideologien, Ideen und Einstellungen. Die empiri-
schen Arbeiten zum Politiktransfer konzentrieren sich in der Regel nur auf eine dieser Ka-
tegorien, so z. B. auf Programme (Dolowitz 1997, Peck u. Theodore 2001), Institutionen
(Stone 2000, Dolowitz 2001), Ideen (Stone 2001), Ideologien und Einstellungen (Deacon
2000; Dolowitz 1998; King u. Wickham-Jones 1999). Der Politiktransferansatz interessiert
sich weitaus stérker als die Diffusionsforschung fiir den Einfluss von Politikinhalten und
Problemstrukturen auf den Ubernahmeprozess. Hinter diesem Interesse steht der Gedanke,
dass die charakteristischen Merkmale einer Politikinnovation ebenso wie ihr Entstehungsort
eine wesentliche Rolle fiir den Politiktransfer spielen. Nicht jede Politikinnovation eignet
sich gleichermafen fiir die Ubernahme durch andere Linder oder subnationale Einheiten
und ebenso werden international nicht alle Staaten gleichermallen als Vorreiternation aner-
kannt, so dass nicht jede Politikinnovation in einem beliebigen Staat quasi automatisch
einen internationalen Diffusionsprozess auslost.

Die zweite Frage lautet: Wer ist am Transferprozess beteiligt? Dies lenkt die Aufmerk-
samkeit auf die handelnden Akteure in einem Transferprozess. Fiir einen Politiktransfer
bedarf es immer mindestens zweier Akteure — den Politikexporteur, der eine Politikinnova-
tion bereits in der Praxis anwendet, und den Politikimporteur, der diese Politikinnovation
iibernimmt. Empirisch zu untersuchen, welche Akteure an einem Politiktransfer beteiligt
sind (und welche nicht), kann im Hinblick auf das Ausmaf eines Transfers und das Enga-
gement der Beteiligten interessant und aufschlussreich sein und notwendige Erkenntnisse
liefern. Dolowitz und Marsh (1996: 345, 2000: 10) haben in ihrem Modell zwischen ver-
schiedenen Typen von Akteuren unterschieden, die am Transferprozess beteiligt sein kon-
nen: Politiker und Parteien, Beamte, Interessengruppen, Nichtregierungsorganisationen,
Unternehmen, Experten und Beratungsinstitute, Forschungseinrichtungen, supranationale
Regierungen, und internationale Organisationen. In dieser kategorialen Aufzéhlung wird
allerdings nicht systematisch zwischen individuellen und kollektiven Akteuren unterschie-
den, und die Kategorien sind zudem nicht trennscharf. Der wesentliche Punkt ist jedoch der
Hinweis darauf, dass Transferprozesse nicht auf staatliche Akteure beschriankt sind, son-
dern eine bunte Vielfalt nicht-staatlicher Akteure in diese Prozesse involviert sein kann. Die
Rolle von nicht-staatlichen Akteuren in Transferprozessen ist dementsprechend von mehre-
ren Autoren thematisiert worden, so z.B. die Rolle von NGOs und internationalen Organi-
sation (Stone 2000, 2004) und die Rolle von Forschungseinrichtungen und Think Tanks
(Stone 2005, Ladi 2005).
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Drittens, was motiviert Akteure zum Politiktransfer? Das Konzept des Politiktransfers
betont die Intentionalitit bei der Ubernahme von neuen Ideen, Institutionen, Instrumenten
und Zielen. Es verweist damit auf die tragende Rolle von Akteuren und deren Motive im
Transferprozess und ist im Gegensatz zu den Diffusionsansitzen weitaus weniger determi-
nistisch. Die Motivation der Akteure im Rahmen des Politiktransfers wird von Dolowitz
und Marsh (2000: 13) durch ein Kontinuum zwischen rationalem Lernen und erzwungener
Ubernahme beschrieben (Abbildung 2). Im Kern geht es bei diesem Kontinuum um die
Abbildung der verschiedenen Freiheitsgrade eines Politiktransfers und die Vermeidung
einer allzu simplen Dichotomie von Politiklernen und Zwangstransfer. Dabei vereinen
Dolowitz und Marsh in ihrem Modell zwei Unterscheidungsmerkmale, eines basierend auf
dem Grad der Rationalitdt und das andere basierend auf den Freiheitsgraden, zu einem
eindimensionalen Unterscheidungskontinuum (James u. Lodge: 184). Dadurch verwischen
sie Unterschiede, die in der Politikfeldanalyse als wichtig angesehen werden (Hill 1997:
98-101, Howlett u. Ramesh 1995: 141 ff). Das erste Unterscheidungsmerkmal betrifft die
Formen der Rationalitit. Perfekte Rationalitét, d.h. die vollstindige Information {iber alle
Handlungsoptionen zur Erreichung eines Zieles, wird dabei Formen begrenzter Rationalitét
gegeniibergestellt, bei denen die Entscheidungsprozesse durch organisatorische und kogni-
tive Restriktionen beeinflusst werden, die im Ergebnis dazu fiihren, dass nach zufrieden
stellenden und weniger nach optimalen Lésungen gesucht wird.

Abbildung 2: Politiktransfer zwischen Lernen und Zwang

Nachahmung
(internationales
Ansehen, Moder-
— nitét, etc.) Konditionalitdt Zwangstransfer
Politiklernen .
(direktes
(perfekte < > Aufzwingen)
Rationalitét)
Politiklernen Verpflichtender
(begrenzte Transfer (Umsetzung
Rationalitdt) int. Vertrage, u.d.)

Demgegeniiber bezieht sich das zweite Unterscheidungsmerkmal auf die abnehmenden
Freiheitsgrade der handelnden Akteure auf dem Kontinuum von der freiwilligen Ubernah-
me bis zur erzwungenen Ubernahme. Die eindimensionale Gleichsetzung von Freiwilligkeit
und Rationalitdt im Modell von Dolowitz und Marsh verwirft wichtige Erklarungsmoglich-
keiten, so zum Beispiel in Féllen, in denen der Transfer zwar freiwillig erfolgt, also die
Ubernahme nicht durch internationale Organisationen oder andere externe Akteure erzwun-
gen wird bzw. durch internationale Vertrige verpflichtend ist, aber der Ubernahmeprozess
gleichzeitig durch eine begrenzte Rationalitit aufgrund organisatorischen Restriktionen
bestimmt wird.

Die vierte Frage betrifft den Umfang des Politiktransfers. Hierbei wird in der Literatur
hiufig zwischen verschiedenen Formen bzw. Typen unterschieden, die sich auf den Grad
des Politiktransfers beziehen, welcher theoretisch zwischen null und hundert Prozent liegen
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kann (Rose 1993: 30f; Dolowitz u. Marsh 2000: 13). Das Kopieren, also die direkte und
vollstindige Ubernahme eines Transfergegenstandes aus einer anderen Jurisdiktion, ist die
einfachste und zugleich weitgehendste Form des Transfers. Bei der Adaption werden Pro-
gramme oder Politiken iibernommen und an die nationalen Gegebenheiten angepasst. In der
Synthese werden Politikelemente aus verschiedenen Quellen miteinander kombiniert. Bei
der Inspiration handelt es sich um eine schwache Form des Transfers, bei der externe Bei-
spiele nur als Inspiration fiir die eigene Politikentwicklung dienen. Und schlieBlich die
Blockade, bei der der Politiktransfer durch das Veto wichtiger Akteure im tibernehmenden
politischen System verhindert wird. Vom Umfang des Transfers ldsst sich allerdings nicht
auf den Erfolg des Politiktransfers schlieBen. So kann ein vollstindiger Transfer an man-
gelnden Fahigkeiten und fehlendem Willen scheitern, wéhrend ein nur partieller Transfer
unter den gleichen Rahmenbedingungen sich als erfolgreich erweisen kann.

Die fiinfte Frage behandelt deshalb die Wirkungen des Transferprozesses im Sinne von
Erfolg oder Misserfolg des Politiktransfers. Die Frage geht analytisch {iber den reinen Vor-
gang des Transfers hinaus. Nach Dolowitz und Marsh gibt es drei Ursachen fiir das Fehl-
schlagen eines Politiktransfers:

1. der Transfer kann uninformiert sein, d.h. es mangelt an Informationen iiber die tatsach-
liche Funktionsweise dieser Politik im Herkunftsland;

2. der Transfer kann unvollstindig sein, d.h. entscheidende Elemente, die zum Erfolg
dieser Politik im Herkunftsland gefiihrt haben, werden nicht transferiert;

3. der Transfer kann unpassend sein, weil relevante 6konomische, politische oder soziale
Rahmenbedingungen des Herkunftslandes nicht mit denen des iibernehmenden Landes
iibereinstimmen bzw. in Einklang zu bringen sind.

Die Maoglichkeit eines unvollstdndigen bzw. unpassenden Politiktransfers wird den Dyna-
miken im Rahmen eines internationalen Ausbreitungsprozesses von Politikinnovationen
deutlich besser gerecht als die statischen Annahmen der Diffusionsforschung. Die Frage
nach dem Erfolg oder Misserfolg einer iibernommenen Politikinnovation, erginzt die klas-
sische Diffusionsforschung daher um einen sehr wichtigen Aspekt.

Nach der genaueren Bestimmung des Politiktransferkonzeptes durch die fiinf analyti-
schen Fragen ldsst sich zusammenfassend festhalten, dass der Politiktransferansatz, wie er
im Modell von Dolowitz und Marsh angelegt ist, sowohl die Rolle von Push-Faktoren —
von Lernen bis zum Zwang — als auch die Bedeutung von Pull-Faktoren — von Isomorph bis
zur Immunitit — fiir den Ubernahmeprozess von Politikinnovationen angemessen beriick-
sichtigt. Neben die Fihigkeit zur Ubernahme der Innovation tritt im Politiktransferkonzept
gleichberechtigt die Frage nach den Motiven der Ubernahme. Dies kulminiert in der An-
nahme, dass es verschiedene Formen des Politiktransfers gibt, wobei die Motivation der
beteiligten Akteure ein entscheidender Faktor fiir den ,,Grad des Politiktransfer” darstellt
(Dolowitz u. Marsh 2000: 17; Rose 1991: 22). Dadurch lassen sich verschiedene Aspekte
eines Politiktransfers unterscheiden. So kann zunéchst die Richtung eines Transfers verortet
werden: landeriibergreifend (horizontal), ebeneniibergreifend (vertikal) oder politikfeld-
tibergreifend (sektoral). AuBlerdem lassen sich der Inhalt (Konzepte, Zicle, Instrumente,
Programme, Institutionen), die beteiligten Akteure (staatlich und nicht-staatliche), der Um-
fang (Kopie, Adaption, Synthese und Inspiration) und die Wirkung eines Politiktransfers
(Erfolg, Misserfolg) voneinander unterscheiden.
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