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ein, dass Nachziigler*innen woméglich nur durch Ordnungsrecht, bspw. Mindeststan-
dards, zu einem Politikwechsel angeregt werden konnen (Graf et al. 2018: 212f)). Im
strengen wortwortlichen Sinne beschreibt Up-Scaling lediglich die vertikale Dimen-
sion, in der die Linder oder der Bund die in den Kommunen erprobten Mafinahmen
aufgreifen und »nach oben« tragen. Andersherum wire ein Down-Scaling von Bundes-
auf Landesebene oder von Landes- auf kommunale Ebene denkbar.

Die horizontale Dimension umfasst nach Graf et al. (2018: 211ff.) Austauschformate
zwischen Einheiten derselben foderalen Ebene, etwa Stidtenetzwerke oder Landesar-
beitsgemeinschaften. Fiir ein einheitliches Wording wird die Ubernahme von erprobten
Policies innerhalb einer fdderalen Ebene als Through-Scaling bezeichnet. Da es auch
daftir gewisse Ressourcen braucht — allein schon die Zeit und das Personal, um sich
das Wissen tiber Mafinahmen an anderen Orten anzueignen —, kann es auch hier zu
einer gewissen Polarisierung kommen: Einige aktive Vorreiter*innen, die voneinan-
derlernen, stehen ressourcenschwicheren Nachziigler*innen gegeniiber. Das Through-
Scaling beschrinkt sich also womdglich auf die Gruppe der ohnehin schon aktiven Vor-
reiter*innen (Graf et al. 2018: 213f.; 235).

Beim Up-, Down- und Through-Scaling scheinen Schnittstellen zum Policy-
Learning, zur Diffusion und zum Transfer auf (vgl. Rose 1991; Dolowitz/Marsh 1996;
Stone 2001; Dunlop 2009; Moyson/Scholten 2018). Wichtig sei an dieser Stelle dreierlei:
Erstens interessieren Formen der freiwilligen Ubernahme von andernorts beobachteten
Mafinahmen. Zweitens muss dafir nicht unbedingt ein wechselseitiger Austausch zwischen
dem Vorreiter und dem Nachziigler bestehen: Ein »Abschauen« in Gesetzestexten oder
durch bestimmte Policy Entrepreneure, die im Mehrebenensystem an mehreren Stellen
aktiv sind, ist auch ohne direkte Kommunikation méglich. In diesem Sinne miissen die
empirischen Analysen in Kapitel 7 neben institutionalisierten Austauschformaten auch
Formen des informellen Austauschs mitdenken. Und drittens geht es nicht primir
darum, vollig neue Policy-Ideen zu tibertragen. Interessant sind auch die inkrementellen
Verinderungen innerhalb der bestehenden Policies (vgl. Instrumenten-Alternative des
Typs 1in Kapitel 4.2.2).

4.6 Akteure und ihre Handlungen

Bislang wurden Instrumente und Instrumenten-Alternativen, Problemstrukturen, si-
tuative Aspekte sowie Institutionen theoretisch ausgearbeitet. Das folgende UnterKa-
pitel widmet sich nun dem in der handlungsorientierten Forschungsheuristik zentralen
Erklirungsfaktor »Akteure und ihre Handlungen«. Dafiir wird zuerst in das zugrunde-
liegende Akteursverstindnis eingefithrt, um daraufhin je einzelne Akteursgruppen se-
parat aufzubereiten, denen beim barrierefreien bzw. -reduzierten Wohnraum Relevanz
zugesprochen wird.

Der AEP teilt sein Akteursverstindnis mit dem Akteurzentrierten Institutionalis-
mus und denkt neben politisch-administrativen Akteuren auch auflerparlamentarische
Interessenvertretungen und sonstige Akteure aus Wirtschaft, Gesellschaft oder Wissen-
schaft mit (Bocher/Toller 2012: 191; Mayntz/Scharpf 1995a: 43). In diesem Sinne beto-
nen Blum/Schubert (2011: 56): »Wie eng oder wie weit der Akteursbegriff gefasst werden sollte,
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muss sich letztlich immer an der Frage entscheiden: >Wer ist tatsdchlich an den politischen Pro-
zessen beteiligt und hat Einfluss?« Weiterhin ist zwischen individuellen Akteuren — etwa:
einer Ministerin oder einem Interessenvertreter — und korporativen Akteuren zu un-
terscheiden. Letztere schliefen sich aus individuellen Akteuren mit dhnlichen Zielen
zusammen und biindeln ihre Ressourcen zur Durchsetzung dieser Ziele, beispielhaft
in Form einer Partei oder eines Verbands (Bécher/Téller 2012: 99; Blum/Schubert 2011:
53f.). Der Fokus dieser Arbeit liegt auf korporativen Akteuren und ihrer politischen Ein-
flussnahme. Die Relevanz einzelner individueller Akteure wird durch das Konzept des
Policy Entrepreneurs integriert, wie es prominent im MSA Verwendung findet. Da-
mit sind Akteure gemeint, die — unter Verfolgung einer je eigenen Zielagenda — zwi-
schen den bestehenden Interessen vermitteln (Zahariadis 2007: 74). Cairney/Zahariadis
(2016: 92) betonen dabei die Langfristigkeit derartiger Strategien: »[A]dvocates lie in wait
in and around government with their solutions at hand, waiting for problems to float by to which
they can attach their solutions, waiting for a development in the political stream they can use to
their advantage.« Dies offenbart im Gegensatz zum spontanen, schnelllebigen Politik-
verstindnis ein inkrementelles Bild politischer Prozesse und schliefst damit gut an die
AEP-Grundannahme zur Eigendynamik politischer Prozesse an.

Die Interessen, Ressourcen und Strategien der Akteure sieht der AEP durch insti-
tutionelle Regelungen gerahmt (Bocher/Toller 2012: 191; vgl. Kapitel 4.5). Wihrend be-
stehende Institutionen tendenziell zur Beibehaltung des Status Quo beitragen, wird
dem Akteurshandeln das Potential zu politischem Wandel zugesprochen (Bécher/Téller
2012: 191f.; Reiter/Toller 2014: 95). Fiir die Erklirung von Politikwandel erscheint es also
lohnend, Akteure niher in den Blick zu fassen. Auferdem beeinflussen sich die einzel-
nen AEP-Erklarungsfaktoren »(iiber das gemeinsame Scharnier der Akteure und ihrer Hand-
lungen) wechselseitig« (Bocher/Toller 2012:190). Je nach ihrer Interessen- und Ressourcen-
lage werden Problemstrukturen gedeutet, priferierte Instrumenten-Alternativen ak-
zentuiert oder abgelehnte in den Hintergrund geriickt. Das kennzeichnet die Eigen-
dynamik der Akteure aus.

Um den AEP auf das eigene Forschungsdesign anzuwenden, zeigt Abbildung 6 die
hier gefassten Annahmen vom einzelnen Akteur mit seinen jeweiligen Interessen und
Ressourcen. Dieser tritt in Akteurskonstellationen in Interaktion mit anderen Akteu-
ren und dies nicht nur isoliert zum Zeitpunkt X, sondern zumeist iiber eine einzelne
Handlungssituation hinaus. Dabei nutzt er spezifische Strategien, um seine Interessen
durchzusetzen.

Abbildung 6: Vom isolierten Akteur zu Akteurskonstellationen im politischen Prozess iiber die
Zeit (orientiert an von Prittwitz 2007: 104ff.; Schneider 2003: 131ff.)

@ @ ©)
Akteure (Interessen, Akteurskonstellation in Politischer Prozess tiber
Ressourcen, Strategien) Handlungssituationen die Zeit
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Interessen werden hier in Anlehnung an von Prittwitz (2007: 104) »im Sinne wohl-
iiberlegter Zielverfolgung« verstanden (vgl. auch Sebaldt/Strafiner 2004: 18; Kevenhorster
2008: 216). Erginzt wird diese Definition um eine Unterteilung in sogenannte Verinde-
rungsinteressen, die unzufrieden mit den bestehenden politischen Mafnahmen sind,
und Status-Quo-Interessen. Dabei handeln Akteure nach Bocher/Toller (2012: 191) ent-
weder zweckrational auf Basis ihrer Interessen — etwa: Machterhalt — oder wertrational
auf Basis ihrer normativen Grundsitze. Welche Form der Rationalitit iberwiegt, wird
durch die dem Politikfeld zugrundeliegenden Problemstrukturen beeinflusst (vgl. Ka-
pitel 4.3). Gleichzeitig sprechen die Autor*innen Akteuren kein rein rationales Handeln
zu, sondern vielmehr eine begrenzte Rationalitit (Bocher/Toller 2012: 191). Simon (1972:
162ff.) erklirt dies mit der begrenzten Fihigkeit von Individuen, sich umfassend alle
Informationen zu einem bestimmten Themenfeld zu erschliefien. Dies wird noch er-
schwert durch die meist engen zeitlichen Grenzen, in denen politische Entscheider*in-
nen sich bewegen. Dadurch werden bestimmte Instrumenten-Alternativen womdglich
gar nicht identifiziert, sondern vielmehr endet der Losungsfindungsprozess an einem
ausreichend zufriedenstellenden Punkt (vgl. »satisficing«, ebenda: 168).

Entscheidungen werden also in den seltensten Fillen auf Basis vollstindiger In-
formationen getroffen und die Aufmerksamkeit bleibt aufgrund limitierter Ressourcen
notwendigerweise auf einzelne Themen beschrinkt (Zahariadis 2007: 68; Wiesenthal
2018: 61f.; Sunken/Schubert 2018: 46f.; von Prittwitz 2007: 136f.). Ressourcen werden
hier verstanden als »all die Mittel, Faktoren etc., die zweckmdfSig zur Erreichung eines Ziels ein-
gesetzt werden kinnen« (Sunken/Schubert 2018: 221). Zunichst verfugt jeder individuelle
Akteur iiber individuelle Fihigkeiten wie Charisma, Wissen oder personliche Netzwer-
ke. Die Ressourcen korporativer Akteure sind fiir die einzelnen Akteursgruppen spe-
zifisch auszuarbeiten, wobei dem Machtressourcenansatz folgend angenommen wird,
»dass die Inhalte der Politik durch die wirtschaftliche und politische Machtverteilung zwischen
gesellschafilichen Gruppen oder Klassen mit gegensitzlichen Interessen geprigt werden« (Ost-
heim/Schmidt 2007: 40). Dabei ist von schwachen Interessen zu sprechen, wenn Ak-
teure iitber weniger Ressourcen verfiigen als andere (konkurrierende) Akteure, sowie
umgekehrt von starken Interessen, wenn diese — relativ gesehen — itber mehr Ressour-
cen verfiigen (Gerlach 2009: 101f.; Sunken/Schubert 2018: 158).

Wichtig ist, dass die bloe Kontrolle iber Ressourcen nur eine notwendige und
noch keine hinreichende Bedingung darstellt (Schiffers 2016: 481f.). So ist nach Schro-
eder/Schreiter (2017: 374) auch die »spezifische Logik des politischen Systems« zu bedenken,
entsprechend der sich eine regierende Partei Unterstiitzung von ihr programmatisch
nahestehenden auflerparlamentarischen Interessengruppen beschafft. Auch Pfadab-
hingigkeiten beeinflussen, inwieweit vorhandene Ressourcen effektiv zur Interessen-
durchsetzung genutzt werden kénnen. Dieser Schritt erginzt die bisherigen statischen
Annahmen zu Ressourcen um eine handlungstheoretische und prozessuale Komponen-
te der nutzbaren Strategien. Unter Strategiefihigkeit versteht von Prittwitz (2007: 117)
dabei »die Fahigkeit, in Handlungssituationen im Sinne langerfristig verfolgter Ziele optimierend
handeln zu kinnen.«

Die folgenden UnterKapitel orientieren sich an dieser Struktur zu Interessen, Res-
sourcen und Strategien. Sie erarbeiten das Verstindnis der aulerparlamentarischen
Interessenvertretungen (Kapitel 4.6.1), der Parteipolitik (Kapitel 4.6.2) sowie der Minis-
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terialverwaltung (Kapitel 4.6.3) und diskutieren die Rollen, die ihnen im politischen
Prozess zum barrierefreien bzw. -reduzierten Wohnraum zugeschrieben werden. Da
es sich mit der Interessengruppenforschung, der parteipolitischen Literatur und der
Verwaltungswissenschaft um drei unterschiedliche (Teil-)Disziplinen mit unterschied-
lichen Logiken handelt, variieren die Ausfithrungen in ihrer Struktur zum Teil leicht
und setzen je spezifische Schwerpunkte.

4.6.1 Akteure 1: AuBerparlamentarische Interessenvertretungen

Der Oberbegrift der aufierparlamentarischen Interessenvertretung (auch: »Interessen-
gruppen« bzw. lediglich »Interessen«) subsummiert in dieser Arbeit verschiedene mehr
oder weniger organisierte Verbinde, Unternehmen und Netzwerke. Zweckdienlich ist
eine Definition in Anlehnung an van Schendelen (2014: 674) und Zimmer/Speth (2015),
nach der Interessengruppen ihre Forderungen in Interaktion mit dem politischen Sys-
tem durchzusetzen versuchen. Das Handlungsmoment ist dabei wichtiger als die or-
ganisatorische Form. »Lobbying« wird in diesem Kontext als eine Strategie verstanden,
der sich die unterschiedlichen Interessenvertretungen bedienen koénnen. Auch wenn
das Schlagwort »Lobbying« in Deutschland vielfach mit einer intransparenten, iiber-
machtigen Einflussnahme einzelner Interessen verbunden ist (vgl. Strisser/Meerkamp
2015: 219f.; Reutter 2018: 907; Reutter 2012a: 129; Sebaldt/Strafiner 2004: 15), wendet Mai
(2016: 129) ein, dass Lobbying nicht nur von grofien wirtschaftlichen Playern betrieben
wiirde, sondern ebenso von Bildungstragern, Einrichtungen der Forschung und Kultur
oder Menschen mit Behinderungen. So ibernehmen Interessengruppen wichtige Funk-
tionen in demokratischen Gesellschaften, indem sie die parlamentarische parteipoli-
tische Interessenvertretung erganzen (Sebaldt/Strafiner 2004: 15; Reutter 2012a: 129).
Wahrend sie ihr jeweiliges Spezialinteresse an das politische System herantragen — In-
teressenartikulation -, ist es die Aufgabe der Parteien, diese Vielzahl an Interessen zu
biindeln und auszutarieren — Interessenselektion und -aggregation — (Sebaldt/Straf3-
ner 2004: 59fF.; Strisser/Meerkamp 2015: 219).°

Die folgenden Seiten fithren in die auflerparlamentarische Interessenvertretung im
Bereich des barrierefreien bzw. -reduzierten Wohnraums ein. Nach einer Klassifikation
dieser Vertretungen werden diese mit ihren jeweiligen Interessen und Ressourcen dar-
gestellt. Daraufhin geht es um die konkret genutzten Strategien zur Umsetzung dieser
Interessen.

Klassifikation organisierter Interessen

Tabelle 5 liefert einen Vorschlag, um die Bandbreite von organisierten Interessen the-
matisch zu strukturieren. Fiir den barrierefreien bzw. -reduzierten Wohnraum erfolgt
im weiteren Verlauf eine Zweiteilung in die »Angebotsseite«, die Wohnraum zur Ver-
fiigung stellt, sowie die »Nachfrageseite«, die entsprechenden Wohnraum nachfragt.
Erstgenannte ist am ehesten der Kategorie »Wirtschaft und Arbeit« zuzuordnen, letzt-

5 Aufdeninternen Prozess der Interessenselektion innerhalb von einzelnen Interessengruppen wird
hier nicht ndher eingegangen (vgl. dazu Sebaldt/Strafiner 2004: 61f.; Rudzio 2019: 60ff.).
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genannte am ehesten der Kategorie »Soziales und Gesundheit«, dabei mit Uberschnei-
dungen zu Verbraucherschutzverbinden als »public interests«.

Tabelle 5: Klassifikation der Interessenvertretung nach inhaltlichen Kriterien (nach Se-
baldt/StrafSner 2004: 97ff.; Reutter 2012a: 139ff.; Rudzio 2019: 52ff.; Schroeder/Geiger 2016:

182ff.)

Bereich Beispiele Eigene Ableitung

Wirtschaft und Branchen- und Berufsverbinde Angebotsseite von

Arbeit Arbeitgeber-/Arbeitnehmerverbiande Wohnraum
Kammern

Soziales und Sozialleistungsverbiande Nachfrageseite nach

Gesundheit Sozialanspruchsverbande Wohnraum

Postmateriell & Umwelt- und Naturschutzverbande

Ideell (»public Verbraucherschutzverbande

interests«)

Bildung, Freizeit Sport- und Mobilitatsverbande

und Erholung Vereinigungen zu Weltanschauung/Religion

Vertretungen Deutscher Stadtetag

offentlicher Deutscher Stadte- und Gemeindebund

Cebietskérper-

schaften

Die Angebotsseite von Wohnraum setzt sich aus Wohnungs- und Bauunternehmen,
privaten Vermieter*innen sowie Architekten-, Ingenieur- und Handwerksunternehmen
zusammen.® Diese Akteure sind vielfach von wohnungs- oder sozialpolitischen Regulie-
rungen betroffen, welche den Rahmen fir wirtschaftliches Handeln entweder fordern —
etwa iiber finanzielle Anreize — oder erschweren — etwa iiber regulative Vorgaben oder
Besteuerungen. Insofern versuchen die Verbinde und Kammern als Interessenvertre-
tungen, ihre je eigenen wirtschaftlichen Interessen in die politischen Prozesse einzu-
speisen (Paster 2017: 487ft.).

Die Nachfrageseite nach Wohnraum lisst sich zunichst in Kaufinteressent*innen
fir selbstgenutzten Wohnraum und Mieter*innen unterscheiden. Wahrend die erst-
genannten kaum organisiert sind, werden die Interessen letztgenannter durch Mie-
terschutzvereine oder allgemeiner iiber Organisationen des Verbraucherschutzes ver-
treten. Daneben sind beim barrierefreien bzw. -reduzierten Wohnraum aus einer Be-
troffenenperspektive Verbinde von Menschen mit Behinderungen sowie von ilteren
Menschen von Interesse. Beide Gruppen haben einen grofRen und langfristigen Nutzen
von Wohnraum mit entsprechender Ausstattung. Andere Nutzergruppen wie Haushal-
te mit kleinen Kindern oder temporir korperlich Eingeschrinkte — etwa nach einem
Unfall oder einer Operation — sind kaum organisierbar und werden hier nicht weiter
beriicksichtigt.

6 Nicht zur Angebotsseite zihlen Selbstnutzer*innen: diese errichten z.T. zwar in Eigenregie Wohn-
raum, jedoch als»Privatsache«. Vielmehrkénnensie als Kaufinteressent*innen der Nachfrageseite
zugeordnet werden.
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Die Interessenvertretungen der Angebotsseite von Wohnraum und der Nachfrage-
seite nach Wohnraum verfiigen je itber verschiedene Ressourcen zur Durchsetzung ih-
rer Interessen. Neben Geld, Zeit und Wissen werden im Folgenden vier Formen von
»Macht« als entsprechende Ressourcen definiert. Die Organisationsmacht beschreibt
die Mitgliederstirke und damit, itber welche Reprisentationsstirke eine Interessen-
gruppe verfugt (Ebbinghaus 2019:124). Die strukturelle Macht gibt Auskunft dariiber, ob
Interessengruppen gesamtgesellschaftlich relevante Giiter anbieten, deren Leistungs-
verweigerung die politischen Akteure in Bedrdngnis bringen kénnten. Damit wiirden
sie tiber ein glaubhaftes Drohpotential verfiigen (Sunken/Schubert 2018: 159; Klenk 2019:
86). Die gesellschaftliche Macht beschreibt den Riickhalt in der Bevdlkerung und letzt-
lich fragt die institutionelle Macht nach institutionalisierten Verbindungen ins politi-
sche System (Schmalz/Dérre: 222fF.; Ostheim/Schmidt: 40).

Im Vergleich zur Angebotsseite wird die Nachfrageseite als schwaches Interesse
verstanden, stellt sie doch das Gut »Wohnraumc« nicht selbst bereit und verfiigt schon
allein dadurch tiber keine strukturelle Macht. Prinzipiell bescheinigt die Studienlage
Nutzer*innen von Dienstleistungen oder Giitern eine schwichere Durchsetzungskraft
als Leistungserbringern und -anbietern (Pappi et al. 1995; Krzywdzinski 2008; Fraune
2011; Gerlinger 2009: 33; von Winter 2014; Klenk 2018: 19f.; Wendt 2019). Jedoch miissen
sich die Interessen der Angebots- und Nachfrageseite nicht zwangsweise entgegen-
stehen, vielmehr konnten sich spezifische wohnungspolitische Koalitionen bilden, die
gemeinsame Interessen gegeniiber den politischen Entscheider*innen vertreten (von
Prittwitz 2007: 144). Dieses Szenario erscheint bei redistributiven Policies wie Forder-
programmen wahrscheinlich, wohingegen insbesondere regulative Vorgaben mit einem
stirkeren Konfliktpotential verbunden sind (vgl. Kapitel 4.2.1).

Ubergeordnete Strukturen der Interessenvertretung

Wie werden Interessen iiberhaupt in die politischen Prozesse transportiert? Die Inter-
essengruppenforschung hat dazu verschiedene Paradigmen vom Pluralismus tiber den
Korporatismus bis hin zu Netzwerk- und Lobbyismustheorien durchlaufen (vgl. Abbil-
dung 7).” Bei diesen Paradigmen handelt es sich um empirisch beobachtete Struktu-
ren, die zu bestimmten Phasen dominieren. Damit ist keinesfalls verbunden, dass eine
Funktionsweise die vorherige vollends abgeldst hitte. In der politischen Praxis finden
sich nach wie vor Mischformen, die auch von Politikfeld zu Politikfeld variieren (Czada
2004: 47f.; von Winter/Willems 2009: 10f.; 23).

Zum weiteren Verstindnis wird die pluralistische Interessenvertretung als »dyna-
mische[r] politische[r] Wettbewerb« verstanden (Jahn 2013: 112). Hier tragen die organi-
sierten Interessen ihre Forderungen in das politische System, welches wiederum nach
den Prinzipien von Angebot und Nachfrage darauf reagiert. Kritiker*innen werfen dem
Pluralismus vor, zu vernachlissigen, dass sich nicht alle Interessen gleich gut organi-
sieren lassen. Latente Interessen — etwa: Umwelt, Demographie — sowie 6konomisch

7 Die Netzwerkperspektive wird hier nicht weiter verfolgt. Mit ihrem Fokus auf Strukturen ist sie fir
prozessorientierte Analysen nicht geeignet — so konnen die Interaktionen innerhalb eines Netz-
werks wiederum sowohl korporatistischer als auch pluralistischer Natur sein (Sebaldt/Strafner
2004: 54f).
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Abbildung 7: Paradigmen in der Interessengruppenforschung (eigene Darstellung)

1950er bis friihe 1970er '
Pluralismus 1970er bis 1990er \J
Korporatismus ab 1990er 4
Lobbyismus, /—"/
Netzwerktheorien

sekundire Interessen — etwa: Erwerbsunfihige, Menschen mit Behinderungen - kénn-
ten sich auf diesem Wettbewerbsmarkt nicht adiquat durchsetzen (Jahn 2013: 113; Rud-
zio 2019: 50f.; Sebaldt/Strafiner 2004: 32). Auf diese Kritik reagiert die politische Pra-
xis mit der korporatistischen Einbindung von Interessen, wodurch schwichere Inter-
essen gezielt gestirkt werden, etwa durch die Institutionalisierung von Beauftragten
fiir Menschen mit Behinderungen (Rehder 2009: 269f.; Sebaldt/Strafiner 2004: 41ft.;
Rudzio 2019: 69f.). Zudem sollen die Ressourcen der Verbinde dadurch stirker fiir die
politische Steuerungsfihigkeit genutzt werden — in Gegenleistung fiir politisches Mit-
spracherecht (Baruth/Schnapp 2015: 247f.; Mai 2016: 121f.). Damit 16sen seit den 1970er
Jahren verschiedene Spielarten des Korporatismus das Paradigma des Pluralismus ab
(Reutter 2012b: 17f.; Czada 2004: 37f.). Inwieweit durch diese stirkere Verflechtung von
Politik und organisierten Interessen tatsichlich bestehende Machtungleichgewichte re-
duziert werden, ist umstritten. So unterstellt von Winter (2007: 233) der Einbindung
schwacher Interessen teils einen lediglich symbolischen Charakter und laut Kevenhors-
ter (2008: 307) pflegen korporatistische Arrangements »stets Probleme auszuklammern, die
fiir mehrere der Beteiligten unbequem sind, und beschrinken ihven Teilnehmerkreis zudem auf
anerkannte Reprisentanten durchsetzungsstarker Gruppen«.

Generell erscheint die pauschale Gegeniiberstellung von Pluralismus und Kor-
poratismus ungerechtfertigt, vielmehr betonen sie unterschiedliche Aspekte - In-
put/Throughput; Akteure/Institutionen — und treten laut von Winter (2007: 231f.)
vielfach sogar gemeinsam auf: am Rande korporatistischer Arrangements finden
sich immer wieder pluralistische Akteurskonstellationen. Im direkten Vergleich
von Pluralismus und Korporatismus schlussfolgert Czada (2004: 38) deshalb: »Die
Korporatismusdebatte hat Aspekte institutioneller Einbindung, strategischer Interaktion und bin-
nenorganisatorischer Probleme in den Vordergrund geriickt, die in einflufStheoretischen Analysen
zwar am Rande erwihnt, jedoch kaum theoretisch reflektiert wurden .«

Seit den 1990er Jahren sind wiederum neue Dynamiken in der politischen Praxis zu
verzeichnen. Der Lobbyismus wendet sich weg vom institutionalistischen und hin zu
einem wieder verstirkt akteurs- und handlungsorientierten Blickwinkel (Reutter 2018:
907ft.). Neben der Transnationalisierung von Politik ist diese Entwicklung durch einen



https://doi.org/10.14361/9783839460481-017
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

4. Theoretische Einordnung

Wandel der Interessenvertretung selbst zu erkliren: Einerseits bevorzugen grofde Un-
ternehmen inzwischen den direkten Kontakt zu politischen Entscheider*innen anstelle
des langwierigen und oft kompromissgeschiittelten Verbandswegs, andererseits fin-
det durch spezialisierte Agenturen eine Professionalisierung statt (Reutter 2012b: 13f.;
Wehrmann 2007: 36f.). Die begriffliche Bestimmung von Lobbyismus und seine Abgren-
zung vom Pluralismus sowie Korporatismus bleibt dabei umstritten (vgl. Téller/B6cher
2017:538; Kleinfeld et al.: 10). Vermittelnd teilen sich Pluralismus und Lobbyismus durch
ihre Handlungsorientierung einen eher informellen Charakter, wohingegen korporatis-
tische Strukturen sich durch ihre Institutionalisierung tendenziell leichter nachvollzie-
hen lassen. Dabei beeinflussen diese iibergeordneten Strukturen der Interessenvertre-
tung die Strategien, die von den Interessengruppen zur Durchsetzung ihrer Interessen
genutzt werden.

Strategien der Interessenvertretung

Die theoretische Ausarbeitung der Strategien basiert auf der handlungsorientier-
ten Lobbyismusforschung. Dabei ist mit Kevenhorster (2008) zwischen Inside- und
Outside-Lobbying zu unterscheiden (vgl. Abbildung 8). Mit dem Erstgenannten sind
direkte Beziehungen zwischen organisierten Interessen und dem politischen System
gemeint, wohingegen das Letztgenannte sich auRerhalb der parlamentarischen Sphire
bewegt (Kevenhorster 2008: 232).

Abbildung 8: Lobbying-Strategien (nach Kevenhorster 2008: 232; Wehrmann 2007: 50; Se-
baldt/StrafSner 2004: 163)

Lobbying-Strategien

Inside-Lobbying Outside-Lobbying

Formelles Lobbying Internes Lobbying

Informelles Lobbying

Das Inside-Lobbying wird in Anlehnung an Wehrmann (2007: 50) in formelle und
informelle Einflusskanile unterschieden. Beim formellen Lobbying kénnen sich Ver-
binde in einer 6ffentlichen Liste registrieren lassen und werden dann an Gesetzesvor-
haben beteiligt (vgl. auch Sebaldt/Strafiner 2004: 87f.; Reutter 2012a: 133ff.). Der zentra-
le Referenzpunkt ist dabei § 70 (1) der Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages,
nach dem ein Ausschuss »dffentliche Anhérungen von Sachverstindigen, Interessenvertretern
und anderen Auskunfispersonen« beschliefen kann (Deutscher Bundestag 2019: 51). Auch
die Teilnahme an Beirdten und anderen korporatistischen Arrangements ist dort fest-
geschrieben (Fleischer 2015). Einschrinkend ist allerdings wichtig, dass die Entschei-
dung zur Beteiligung den jeweiligen Akteuren des politischen Systems obliegt — es be-
steht also kein Anhorungsrecht (Sebaldt/Strafner 2004: 144). Die einschligige Literatur

n
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beurteilt diese 6ffentlichen Beteiligungsformate auflerdem nur als begrenzt wirkméich-
tig, da mit dem Vorliegen eines Gesetzentwurfs bereits zentrale Vorentscheidungen ge-
troffen seien (Sebaldt/Strafiner 2004: 158ff.; Wehrmann 2007: 5of.; Strisser/Meerkamp
2015: 227ff.). Umso mehr Gewicht wird deshalb informellen Verfahren wie ministeri-
ellen Hearings zugeschrieben. So erklirt von Beyme (2017: 234), dass Interessenvertre-
tungen meist schon lange vor einer offiziellen Gesetzesinitiative aktiv werden und eher
langfristig, inkrementell Einfluss suchen. Eine solche Einflussnahme iiber den schrift-
lichen, persénlichen oder telefonischen Austausch ist dabei keinesfalls mit Kumpanei
oder gar Korruption gleichzusetzen, sondern gilt als Bestandteil des demokratischen
Willensbildungsprozesses (Wehrmann 2007: 52; Strisser/Meerkamp 2015: 234). Schlief3-
lich zdhlt auch das interne Lobbying zum Inside-Lobbying, wobei Vertreter*innen von
aufRerparlamentarisch organisierten Interessen Funktionen innerhalb von Parteien be-
kleiden (Reutter 2013: 42f.; Schroeder/Schreiter 2017: 371ff.; Rudzio 2019: 64f.).

Im Outside-Lobbying versuchen Interessenvertretungen hingegen, ihre Forderun-
gen aufRerhalb vom parlamentarischen System geltend zu machen (Kevenhérster 2008:
232; Schiffers 2016: 486). Einerseits kann dies argumentativ durch die Nutzung me-
dialer Kanile iiber Stellungnahmen, Expertisen oder Pressemitteilungen geschehen,
andererseits itber die Formate von Protest und Skandalisierung (T6ller/Bocher 2017:
538fF.; Rudzio 2019: 671.). Insbesondere schwache Interessen, die sich auf parlamenta-
rischem Wege wenig Einfluss versprechen, nutzen derartige Formate. Das Ziel besteht
darin, 6ffentlichen Druck zu erzeugen und die Parteien vor dem Hintergrund ihrer
Vote-Seeking-Interessen zum Handeln zu bewegen (Wehrmann 2007: 45, vgl. auch Ka-
pitel 4.6.2).

Eng verbunden mit den Lobbying-Strategien ist die Frage, wen diese politische
Einflussnahme adressiert. So liegt es in der strategischen Natur von Interessenvertre-
ter“innen, erstens nahe an den politischen Entscheider*innen anzusetzen und zweitens
in einem méglichst frithen Stadium auf Gesetzesvorhaben Einfluss zu nehmen. Inso-
fern sind im parlamentarischen Bereich die Ausschussmitglieder zentral und in den
Ministerialverwaltungen diejenigen Referate, welche die Gesetzentwiirfe ausarbeiten
(Reutter 2018: 912; Sebaldt/Strafner 2004: 152ff.; Wehrmann 2007: 43; von Beyme 2017:
232fT.). Aber auch einzelne oppositionelle Fachpolitiker*innen werden gezielt angespro-
chen, etwa, wenn Interessenvertretungen bei den Regierungsvertreter*innen kein Ge-
hor finden oder stirkere — inhaltliche oder personelle — Bindungen zu bestimmten Par-
teien bestehen (Wehrmann 2007: 43; Strisser/Meerkamp 2015: 230ft.). Allzu nachvoll-
ziehbar ist schlief3lich die Beobachtung von Strisser/Meerkamp (2015: 231), nach der
Interessenvertreter*innen dort Kontakte suchen, wo sie die grofiten »Schnittmengen«
vermuten. Und doch darf insgesamt iiber der Betrachtung rein rationaler, inhaltlicher
Schnittmengen das Menschliche nicht vernachlissigt werden: Sympathie — etwa tiber
eine gemeinsame erwerbsbiographische oder regionale Herkunft — kann auch dort Be-
ziehungen ermdglichen, wo man sie nicht vermutet. Umgekehrt verschliefen Antipa-
thien und Befindlichkeiten aus fritheren Beziehungen eigentlich naheliegende Kontakt-
wege.
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4.6.2 Akteure 2: Politische Parteien

Welche Rolle kommt den parteipolitischen Akteuren beim barrierefreien bzw. -redu-
zierten Wohnraum zu? Parteien sind im Unterschied zu den auflerparlamentarischen
Interessengruppen neben der Interessenartikulation deutlich stirker auch fiir die In-
teressenaggregation, also die Biindelung unterschiedlicher Interessen, verantwortlich
(Sebaldt/Strafner 2004: 59ft.; Strasser/Meerkamp 2015: 219). Sie werden hier operatio-
nalisiert tiber ihre Fraktionen in den Landtagen — damit zihlen sowohl Oppositions-
als auch Regierungsfraktionen in diese Akteursgruppe. Fiir den gewéhlten Dreiklang
aus Interessen, Ressourcen und Strategien erfolgt eine Anniherung tiber die Lehre der
Parteiendifferenz. Auf programmatischer Ebene gibt diese Aufschluss tiber die Inter-
essen und vor allem iiber die Griinde fiir unterschiedliche Interessen (hier synonym zu
»Positionen«) zwischen konkurrierenden Parteien. Uber den Parteieneffekt als Ergeb-
nis der Parteiendifferenz sind die den Parteien zur Verfiigung stehenden Ressourcen
und genutzten Strategien zu erdrtern.

Interessen von Parteien: Policy-, Vote- und Office-Seeking

»Parties matter« ist die Grundaussage der Parteiendifferenzhypothese: Mit unter-
schiedlichen regierenden Parteien oder Parteienkoalitionen gehen unterschiedliche
politische Programme, Maflnahmen — Policy Outputs — und letztlich Wirkungen —
Policy Outcomes — einher (Schmidt/Ostheim 2007a: 51). Diese polit-6konomisch ge-
pragte Literatur unterscheidet zwei Motive, warum Parteien tiberhaupt versuchen, sich
voneinander abzugrenzen: Einerseits wollen sie die von ihnen priferierten politischen
Inhalte umsetzen (Policy-Seeking), andererseits streben parteipolitische Akteure eigen-
niitzig nach Wihlerstimmen zur Wiederwahl bzw. damit verbunden nach politischen
Amtern (Vote- bzw. Office-Seeking) (Wenzelburger 2015: 82; Briuninger/Debus 2012: 28f.).
In der politischen Praxis gehen indessen beide Motive vielfach ineinander iber. So
braucht es zur Umsetzung von programmatischen Interessen eine parlamentarische
Mehrheit und dafiir wiederum Wihlerstimmen, umgekehrt werden nur iberzeu-
gende Wahlprogramme zur entsprechenden Mehrheit an Wihlerstimmen fiithren
(Wenzelburger 2015: 90).

Wihrend das Policy-Seeking der Wertrationalitit entspricht, weil hier die inhaltli-
chen oder »ideologischen« Uberzeugungen handlungsleitend sind, ist das Vote- bzw.
Office-Seeking der Zweckrationalitit zuzuordnen (Reiter/Toller 2014: 96; Bocher/Toller
2012: 191f.). Einerseits verfolgen parteipolitische Akteure also an ihren Wertvorstellun-
gen orientierte Interessen. Hier zeigen die Cleavage- und Milieu-Theorien, dass Par-
teien »von Haus aus« bestimmten ideologischen Ausrichtungen zuzuordnen sind und
diesbeziiglich miteinander in Konflikt stehen, etwa entlang der Spannungslinien Ar-
beit/Kapital oder Liberalismus/Konservatismus (von Alemann et al. 2018: 140ff.; von
Winter 2013: 393f.; Wehling 2006a: 99ft.; Schroeder/Geiger 2016: 184). Andererseits diir-
fen eigennutzgetriebene zweckrationale Interessen nicht unberiicksichtigt bleiben. Die
Abgrenzung gegeniiber anderen Parteien — unabhingig davon, ob primir wert- oder
zweckrational getrieben — wird dabei durch verschiedene Faktoren beeinflusst, wovon
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im Folgenden drei niher ausgefiithrt werden. Diese Faktoren sind interdependent und
koénnen sich je gegenseitig verstirken.

Der Parteienwettbewerb beschreibt »die Gesamtheit aller Handlungen politischer Partei-
en in demokratischen Systemen, die im Vorfeld von Wahlen mit dem Ziel des Evhalts von Wiihler-
stimmen ausgefiihrt werden« (Brauninger/Debus 2012: 9). Parteien agieren dabei nie iso-
liert voneinander, sondern positionieren sich in Reaktion zu ihren »Mitbewerber*in-
nen« um Wahlerstimmen. Sind die Wihler*innen stark vereinfacht auf einer Links-
Rechts-Achse in der Mitte konzentriert, werden die Parteien, um moglichst viele Wah-
ler*innen fiir sich zu gewinnen, ihre Positionen angleichen. Sind die Wihler*innen
hingegen in ihren politischen Priferenzen polarisiert und damit auf der fiktiven Links-
Rechts-Achse verstreut, werden Parteien je unterschiedliche Strategien entwickeln, um
die je unterschiedlichen Wihlergruppierungen anzusprechen — die Parteiendifferenz
wire ausgepragter (Wenzelburger 2015: 84; Sunken/Schubert 2018: 68ff.). Die Konkur-
renz um Wihlerstimmen schrinkt Parteien in der Entwicklung ihrer Programmatiken
also ein — zumindest, sofern ihnen auch das Streben nach Mehrheiten unterstellt wird.

Mit dem Parteienwettbewerb hingt die Salienz eines politischen Problems bzw. ei-
ner konkreten Mafinahme zusammen: Wie stark wird etwas iberhaupt 6ffentlich wahr-
genommen und als Problem definiert? Zohlnhofer (2019: 144) behauptet dazu:

»Je starker sich Wahler fiir ein Politikfeld oder eine spezifische Reform interessieren,
desto wahrscheinlicher wird das Politikfeld oder die Reform Einfluss auf die Wahlent-
scheidung haben, und desto grofRer wird der Anreiz fir Parteien, sich den Wahlerwiin-
schen anzupassen —was wiederum zum Verschwinden von Parteiendifferenzen fiihrt.«

Dem ersten Teil dieses Gedankengangs lisst sich zweifelsohne folgen, aber ob eine
erhohte Salienz automatisch zu mehr Parteienkonvergenz fithrt, darf bezweifelt wer-
den. Zohlnhéfer (2019) hat diese These fiir wohlfahrtsstaatliche Mafinahmen aufgestellt.
Bei 6ffentlichkeitswirksamen und zugleich umstrittenen Themen wie etwa der Asyl- und
Fluchtpolitik ist hingegen keine schwichere, sondern gerade eine stirkere Parteiendif-
ferenz zu beobachten. Schliefilich erklirt Zohlnhéfer (2019: 145f.), dass die Salienz nicht
nur politikfeldabhingig variiert, sondern deutlich kleinteiliger ausfillt: In der Sozialpo-
litik kommt technischen Bereichen wie der Unfallversicherung oder dem Arbeitsschutz
wenig Aufmerksamkeit zu. Wo Wihler*innen hingegen eine hohe eigene Betroffenheit
erkennen, bspw. in der Renten- oder Gesundheitspolitik, ist eine gesteigerte Salienz an-
zunehmen. Vertreten Parteien dann bei einem solchen Thema dieselbe Position, spricht
man von einem »valence issue« (Rufd 2014: 354).

Diffusionsprozesse sind ein dritter Faktor, der Parteiendifferenzen abschwichen
kann. Setzt sich etwas parteiiibergreifend als beste Losung durch bzw. entpuppt sich
umgekehrt als nicht mehr haltbare Alternative, so wird es zwangsweise zur Partei-
enkonvergenz kommen (Zohlnhofer 2013: 273). Dies kann durch wissenschaftliche Er-
kenntnisse herbeigefiihrt werden, aber auch durch neue gesellschaftliche Wertvorstel-
lungen. Allerdings ist Diffusion keinesfalls immer mit einem positiv besetzten »Lernenc
gleichzusetzen: So haben manche Mafinahmen zu bestimmten Zeiten quasi Hochkon-
junktur und werden parteiiibergreifend geteilt — nur um einige Jahre spiter kollekti-
ves Policy-Versagen attestieren zu miissen. Ebenfalls unter Diffusionsprozessen, wenn
auch eng mit dem Parteienwettbewerb verwoben, wird hier der von Hicks und Swank
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(1992) ausgearbeitete »Ansteckungseftekt« (»Contagion Effect«) zwischen Parteien ver-
ortet (Schmidt/Ostheim 2007a: 54f.). Der Parteienwettbewerb kann nimlich zu einer
programmatischen Ausrichtung an konkurrierenden Parteipositionen fithren — insbe-
sondere, wenn die konkurrierenden Parteien eine ernstzunehmende Opposition dar-
stellen oder als Koalitionspartner*in beriicksichtigt werden miissen (Schmidt 2001: 26;
Schmidt/Ostheim 2007a: 54f.; Zohlnhofer 2019: 145).

Zusammenfassend beeinflussen verschiedene Faktoren (Parteienwettbewerb, Sali-
enz eines politischen Problems, Diffusionsprozesse) die Entwicklung divergierender
oder konvergierender Parteipositionen. Dabei muss neben dem wertrationalen, an den
politischen Inhalten orientierten Handeln auch zweckrationales Handeln beriicksich-
tigt werden.

Ressourcen und Strategien zur Durchsetzung der parteipolitischen Interessen

Inwieweit Parteien ihre Positionen letztlich in politische Mafinahmen tberfithren kon-
nen, hingt zunichst davon ab, ob sie in Regierungsverantwortung gewahlt wurden. Die
Regierungsverantwortung ist deshalb so maf3geblich, weil sich prinzipiell nur mit ei-
ner Mehrheit im Parlament die eigenen Ziele und préferierten Maflnahmen umsetzen
lassen. Einerseits verfiigen regierende Parteien iiber den legitimatorisch wichtigen Vor-
teil einer Reprisentation des »Wihlerwillens« und besitzen einen Ressourcenvorsprung
durch die ihnen zugewiesenen ministeriellen Apparate (Lorenz et al. 2016: 114; von Ale-
mann et al. 2018: 166; Saalfeld 2005: 41). Andererseits kommt ihnen die Initiativfunk-
tion im Gesetzgebungsprozess sowie das Recht zur letzten Anderung zu, sie kénnen
Anderungsantrige blockieren und setzen die zeitliche und programmatische Agenda
(Saalfeld 2005: 41; Doring 2005: 113fF.; Leunig 2016: 66). Dabei verfiigen auch kleine-
re Regierungspartner®innen tiber gewichtige Machtressourcen, da sie als mitgestal-
tende Vetospieler*innen eine ernstzunehmende Vetomacht besitzen (Abromeit/Stoiber
2006: 70f.). Auch wenn Oppositionsparteien durchaus iiber Kleine und Grof3e Anfragen
Agenda-Setting betreiben (Hiinermund 2018; Carstensen 2018) und Regierungsparteien
gar mit ihren Inhalten »anstecken« konnen, so ist die Gestaltungsfihigkeit der Regie-
renden zweifelsohne eine grofiere.

Diese Gestaltungsfihigkeit wird allerdings institutionell eingeschrinkt (vgl. Kapi-
tel 4.5). So sind Konsensdemokratien wie die deutsche nicht nur mit Koalitionsbildun-
gen und entsprechenden Koalitionszwingen konfrontiert, sondern auch Oppositions-
parteien werden durch die Mitarbeit in Parlamentsausschiissen oder eine starke zweite
Kammer stirkere Mitbestimmungsrechte gewahrt (Tsebelis 1995; Schmidt 2001: 271f.;
Zohlnhofer 2019: 147). Beides erschwert die Durchsetzung reiner Parteiinteressen. Da-
mit verbunden ist auch der Wahlzyklus: Je niher eine Wahl riickt, desto geringer wiir-
den die Spielrdume fir grundlegende und insbesondere fiir unpopulire Gesetzesvorha-
ben (Tufte 1980: 71ff.). Zudem beschrinken auch in der Vergangenheit getroffene Ent-
scheidungen den Gestaltungsspielraum einer Regierung. Kursabweichungen der frither
eingeschlagenen »Pfade« sind immer mit Unsicherheiten itber mogliche Wirkrichtun-
gen verbunden und koénnen bislang privilegierte Bevolkerungsgruppen verschrecken
(Wenzelburger 2015: 92). Als »ideologische Pfadabhingigkeit« gelten auflerdem die von
einer Partei in der Vergangenheit formulierten Positionen: Zwar erlauben Lernprozes-
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se durchaus Kurskorrekturen — zu hiufige oder zu einschneidende Kurswechsel be-
schidigen aber die Glaubwiirdigkeit oder stofRen bisherige Wihler*innen vor den Kopf
(Holtkamp 2012: 72, vgl. Kapitel 4.3 zu ideologischen Filtern). Und ob Parteien ihre
Programme in Regierungshandeln umsetzen koénnen, wird schliefilich auch durch das
bundesstaatliche Institutionengefiige und die festgeschriebenen legislativen und exe-
kutiven Handlungskompetenzen bestimmt (Zohlnhofer 2019: 147; Zohlnhéfer 2013: 270;
Reus/Vogel 2018: 626).

Neben diesen institutionellen Schranken, die die Durchsetzung parteipolitischer
Interessen behindern kénnen, sind verschiedene exogene Bedingungen nicht zu ver-
nachlissigen. Dazu zihlen die Wirtschaftskraft und Steuereinnahmen, aber auch die
Beschiftigungsquoten und Lohnniveaus sowie demografische und milieuspezifische
Strukturen (Sack/Toller 2018: 611; Leunig 2016: 67). Diese aus der sozioSkonomischen
Schule kommenden Annahmen beschreiben Regierungshandeln »als Reaktion auf gesell-
schaftliche und wirtschaftliche Entwicklungen« und schreiben Parteipolitik damit eine ledig-
lich eingeschrinkt gestaltende Rolle zu (Schmidt/Ostheim 2007b: 29; vgl. auch Obinger
2015).

4,6.3 Akteure 3: Ministerialverwaltung

Die Ministerialverwaltung ist ein zentraler Bestandteil des politisch-administrativen
Systems. So ist jedem/jeder Minister*in eine ganze Organisation an Abteilungen und
Fachreferaten zugeordnet, die sowohl an der Gesetzesvorbereitung als auch an der -
kontrolle mafigeblich beteiligt sind (Rudzio 2019: 250ff.; Leunig 2016: 73ff.). Die zen-
trale Arbeitsebene in den Ministerien sind die Referate, weshalb diesen im Folgenden
die hauptsichliche Aufmerksamkeit gilt.® Ferner bestehen deutliche Querverbindun-
gen zum AEP-Erklirungsfaktor »Institutionen«, worin der ministerielle Zuschnitt als
ein institutioneller Rahmen fiir das Handeln der Akteure ausgearbeitet worden ist (vgl.
Kapitel 4.5.2). Diesbeziiglich kénnen die ministeriellen Akteure, die besonders relevant
beim barrierefreien bzw. -reduzierten Wohnraum sind, unterteilt werden in diejenigen
aus dem Sozialressort und diejenigen aus dem Bauressort.

Interessen der Ministerialverwaltung

Offiziell ist die Ministerialverwaltung die Entscheidungshelferin der Regierung, indem
sie zum Beispiel Gesetzestexte vorbereitet (Berg/Cassel 2007: 306f.; Bohne 2018: 179;
Fichert/Grandjot 2016: 138ff.). Nach dem Prinzipal-Agenten-Verhaltnis tiberweist der
Prinzipal — hier: die Ministeriumsspitze bzw. die Regierung — dem Agenten — hier: der
Ministerialverwaltung — Aufgaben, die dieser im Sinne des Prinzipals auszufithren hat.
Inwieweit orientiert sich das Verwaltungshandeln aber an den Vorgaben ihrer Prinzipa-
le oder an anderen Beweggriinden? Fiir dieses Rollenverstindnis besteht ein Kontinuum
vom unpolitischen Ausfithren iiber ein kritisch-wissensbasiertes Beraten — kritische
Loyalitit, responsive Verwaltung — bis hin zum hybrid-politisierten Verwaltungshan-
deln (Veit et al. 2018: 414f., 433; Hustedt/Salomonsen 2014; Bogumil/Jann 2009: 186ft.;

8 Tiefergehend zur Funktionsweise und Organisation von Ministerialverwaltungen empfehlen sich
Rudzio 2019: 250ff. oder Machura 2005: 35.
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Holtkamp 2012: 43f.; Kropp/Ruschke 2010: 655fF.; Ebinger/Jochheim 2009:329). Der Mit-
telweg der kritischen Loyalitit wird auch als funktionale Politisierung bezeichnet, defi-
niert als »die politisch vorausschauende Handlungsweise von Biirokraten« (Ebinger/Jochheim
2009: 329). Das eigenstindige Agieren von Verwaltungsakteuren darf nimlich nicht mit
einer prinzipiell oppositionellen Haltung zur Ministeriumsspitze gleichgesetzt werden,
vielmehr kann es auch aus unspezifischen Vorgaben resultieren, aber dennoch respon-
siv nach dem sprichwortlichen besten Wissen und Gewissen erfolgen (Biegelbauer 2013:
198f.; Rudzio 2019: 251).

Riickgebunden an wert- und zweckrationales Handeln entsprechen die unter-
schiedlichen Rollenverstindnisse je einem Mischverhiltnis, indem zweckrationale
Interessen wie eigene Karrierebestrebungen oder Bequemlichkeit dominieren kon-
nen, genauso aber der Wille zur inhaltlichen Politikgestaltung (Holtkamp 2012: 53;
Bandelow/Hartmann 2015. Auch die bestmdgliche Ausfithrung des — mutmaRlichen —
Willens des Prinzipals kann als ein zweckrationales Interesse konzeptualisiert werden
und sich in den Rollen des unpolitischen Ausfiihrens oder eines kritisch-wissens-
basierten Beratens wiederfinden. Nach Machura (2005: 34) und Rudzio (2019: 252)
tiberwiegt in der ministeriellen Praxis die inhaltliche Gestaltung vor Machtkampf und
Eigennutzstreben (vgl. auch Bocher/Toller 2012: 191f.; Reiter/Toller 2014: 97). Diese
Arbeit nimmt deshalb Abstand von der frithen ideengeschichtlichen Vorstellung einer
vollends unpolitischen Verwaltung. Machura (2005: 20) folgend ist die Grenze zwischen
Politik und Verwaltung ohnehin schwer zu ziehen:

»Allgemein kann gesagt werden, dass grundsitzliche Entscheidungen [...] den politi-
schen Amtstragern vorbehalten sein sollten [...]. Aber diese Vorstellung ist in hochs-
tem Mafie problematisch. Wer namlich die Entscheidungsalternativen auswahlt und
die Informationsgrundlagen zusammenstellt, kann die politische Entscheidung durch-
aus lenken. Der hohe Sachverstand der kontinuierlich und spezialisiert in bestimmten
Aufgabenbereichen arbeitenden Verwaltung kann hier den Ausschlag zugunsten ein-
zelner Politiken geben.«

Ressourcen der Ministerialverwaltung

Das obige Zitat von Machura (2005) verdeutlicht die Relevanz der Ressourcen, iiber
welche die Ministerialverwaltung — in Abgrenzung zu parteipolitischen Akteuren —
verfugt. Dafiir wird neben der politikfeldabhingigen Bedeutung der Ministerialver-
waltung das Prinzipal-Agenten-Verhiltnis zwischen Politik und Verwaltung diskutiert,
aber auch der ministerielle Zuschnitt und die Koordination itber »Fachbruderschaften«
stellen eine wichtige Ressource dar.

Nach Franz (2013: 153) lassen sich Politikfelder neben ihrem konkreten Gegenstand
auch dariiber charakterisieren, welches die wichtigsten Akteure in den politischen Pro-
zessen sind. Neben parlamentarischen Politikfeldern, gekennzeichnet durch eine gro-
Re politische Aufmerksambkeit, benennt er verwaltungsstaatliche und korporatistische
Politikfelder. Entsprechend verfiigt die Ministerialverwaltung tiber grofie Gestaltungs-
rdaume bei politischen Vorhaben mit geringer 6ffentlicher Aufmerksamkeit oder hoher
technischer Komplexitit (Veit et al. 2018: 431; Biegelbauer 2013: 213f.). Biegelbauer (2013:
57) spricht in diesem schwach politisierten Kontext von sogenannten Low-Level Set-
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tings. Eine solche Einteilung in politisch versus administrativ gepragte Politikfelder ist
jedoch keinesfalls statisch. Entdecken politische Entscheider*innen durch 6ffentlichen
Druck ein vormals administrativ dominiertes Thema fur sich, sinkt die Gestaltungs-
macht der Ministerialverwaltung schlagartig (Bogumil/Holtkamp 2006: 221; Biegelbau-
er/Griefler 2009: 61; Biegelbauer 2013: 213f.).

Am deutlichsten zeigen sich Ressourcen ministerieller Akteure aber beim Prinzipal-
Agenten-Verhiltnis. Durch die immer komplexer werdenden politischen Probleme und
die damit verbundene Spezialisierung erfihrt der Agent zwangsweise einen Bedeu-
tungszuwachs gegeniiber seinem Prinzipal (Machura 2005: 41). Insgesamt wird der Mi-
nisterialverwaltung ein massiver Wissensvorsprung und damit Ressourcenvorteil ge-
geniiber den gewaihlten Politiker*innen bescheinigt, noch verstarkt durch langjihrige,
stabile Arbeitsbeziehungen, die hiufig tiber einzelne Legislaturperioden hinaus reichen
(Heindl/Bdhme 2013: 184; Schnapp/Willner 2013: 2481t.). An dieser Stelle weisen sowohl
Leunig (2016: 72) als auch Wehling (2006b: 16) auf eine spannungsreiche Beziehung hin:
Abgesehen von grofRen Politika werden Kompromisse zu Gesetzentwiirfen bereits in-
nerhalb der Ministerien ausgehandelt, womit direkt die Frage nach der Kontrolle des
Agenten verbunden ist. Hybrid-politisierte Agenten kénnten nimlich anders handeln,
als dies von dem sie beauftragenden Prinzipal beabsichtigt ist (Schnapp/Willner 2013:
247fF.; Dohler 2005: 215f.; Holtkamp 2012: 53f.). Die Griinde hierfiir reichen — wie ein-
gangs gezeigt — von egozentrierten zweckrationalen Interessen bis hin zur Durchset-
zung politischer Inhalte, die im Widerspruch zur politischen Fithrung stehen (Holt-
kamp 2012: 53; Bandelow/Hartmann 2015).°

Ferner schreiben die institutionellen Settings der Ministerialverwaltung spezifische
Ressourcen zu. Erstens definiert der ministerielle Zuschnitt im Bundesland - je nach
finanzieller und personeller Ausstattung — mehr oder weniger Ressourcen fiir einzelne
Politikfelder (Linhart/Windwehr 2012; Linhart/Raabe 2015). Und zweitens kommt der
Ministerialverwaltung eine sogenannte Koordinierungsfunktion im féderalen Mehre-
benensystem zu, da die Bundeslinder sowohl untereinander, als auch mit der Bun-
desebene im Austausch stehen. Dies geschieht in formellen und informellen Gremien
und vergrofiert die Handlungsspielriume der Ministerialbiirokratie durch entstehende
Netzwerkbeziehungen (Machura 2005: 39; Schnapp 2004: 42; Manow 2005: 265f., vgl.
Kapitel 4.5.3).

Allerdings unterliegt der bislang skizzierte ministerielle Ressourcenvorsprung
auch einigen Einschrinkungen: Ministerialbeamt*innen sind letztlich immer von
Handlungsfenstern durch gewahlte Politiker*innen abhingig. Nullmeier (2010: 258ft.)
fithrt auflerdem die geringe Strategiefihigkeit von Verwaltungsakteuren an: »Der
Anspruch, den gerade Parteien erfiillen miissen, die Integration diverser Politikfelder mit ganz
unterschiedlichen Anforderungsprofilen, iibersteigt den ministeriellen strategischen Horizont«
(ebenda: 262). Im AEP-Erklirungsfaktor »Institutionen« wurden dazu bereits die M6g-
lichkeiten und Grenzen der positiven Koordination zwischen den Ressorts diskutiert

9 Zur Kontrolle der ministeriellen Apparate wird vielfach auf die politische Besetzung der Verwal-
tungsspitzen zuriickgegriffen (vgl. Bogumil/lann 2009: 186ff.; Vedder/Veit 2017; Heindl/B6hme
2013:192).
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(vgl. Kapitel 4.5.1). Und schlieRlich unterstellen einige Autor*innen einen Bedeutungs-
verlust der Ministerialverwaltung durch Kiirzungen sowie Auslagerungen an externe
Beratungsunternehmen (Rudzio 2019: 253; Hustedt et al. 2017; Kalagi 2014; Dohler
2012). Derartige Entwicklungen beschrinken die Ressourcen der Ministerialverwal-
tung zweifelsohne und kénnen das Verhiltnis von Prinzipal und Agent langfristig
verandern.

Strategien: Biirokratisches-Agenda-Setting und strategische Interaktion
Ressourcen stellen die Basis fur die Strategien dar, die ministeriellen Akteuren zur
Durchsetzung ihrer jeweiligen Interessen zur Verfiigung stehen. Um sich diesem Kom-
plex konzeptionell zu nihern, unterscheiden Schnapp/Willner (2013: 250f.) das bitro-
kratische Agenda-Setting von der strategischen Interaktion. Erstgenanntes beschreibt
die Moglichkeit, dass Ministerialverwaltungen eigenmichtig Themen auf die politische
Tagesordnung bringen. Strategische Interaktion wiederum heifdt, dass sie im Prozess
der Politikformulierung eigenmachtig gestaltend titig werden (vgl. auch Bogumil/Jann
2009: 27; Moltgen-Sicking/Winter 2017: 21f.; Schnapp 2004: 39f.; Klenk 2019: 81f.).
Beim biirokratischen Agenda-Setting und der strategischen Interaktion ist das
Verhiltnis von Ministerialverwaltung und auerparlamentarischen Interessengruppen
wichtig. Neben den Regierungsfraktionen stehen namlich auch Interessengruppen im
engen Austausch mit den sie betreffenden Referaten und nehmen dadurch Einfluss auf
politische Prozesse (vgl. Jann/Wegrich 2003: 73). Machura (2005: 40) folgend »bestehen
symbiotische Beziehungen in Bezug auf wechselseitige Informationsbeschaffung [und] gemeinsa-
me Interessen an der Erhohung des politischen Gewichts ihres Bereiches« (vgl. Baruth/Schnapp
2015: 245ft.; Mai 2016: 121fF.). Diese sogenannten Fachbruderschaften fithren dazu, dass
Gesetzentwiirfe bereits frithzeitig — und hiufig unterhalb des politischen Radars —
»verbandsfest« gemacht werden (Rudzio 2019: 66; Machura 2005: 40).

4.7 Zusammenfassung des Analyserahmens

Kapitel 4 hat in den Ansatz eigendynamischer politischer Prozesse als Forschungsheu-
ristik eingefithrt und die fiinf Erklirungsfaktoren »Instrumente und Instrumenten-
Alternativen«, »Problemstrukturen, »situative Aspekte«, »Institutionen« sowie »Akteu-
re und ihre Handlungen« theoretisch ausgearbeitet. Die Interdependenzen zwischen
diesen Faktoren sowie die zufilligen Entwicklungen innerhalb einzelner Faktoren wer-
den tiber das Konzept der Eigendynamik erfasst. Letztlich erzeugt dieses Wechselspiel
Riickwirkungen auf die tatsichlich durchgesetzten Policies und damit auf das, was fiir
den Untersuchungsgegenstand des barrierefreien bzw. -reduzierten Wohnraums er-
klart werden soll.

Abbildung 9 veranschaulicht die daftir vorgenommenen theoretischen Schwer-
punktsetzungen. So wurden die Instrumente und Instrumenten-Alternativen in regulative,
okonomische, kooperative und informationelle Instrumente unterteilt und damit
definiert, tiber welche Steuerungsmdoglichen politische Entscheider®innen iiberhaupt
verfiigen. Mithilfe dieser Typologie ldsst sich nicht nur der bestehende Policy-Mix
zum barrierefreien bzw. -reduzierten Wohnraum operationalisieren, sondern auch
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