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Methodische Fragen einer transdisziplinären Policy-Analyse 

Top-down oder Bottom-up? 
Die Frage nach den Erfolgsbedingungen von Umweltpolitik ist eine typisch 
transdisziplinäre Herausforderung. Formal ist sie ein Teil der Policy-Analyse. 
Um die Erfolgsbedingungen umweltpolitischen Handelns zu verstehen, gilt es, 
sich von isolierten disziplinaren Top-Down-Ansätzen zu lösen und sich der 
Fragestellung mit interdisziplinärer Offenheit und empirisch gestützten 
bottom-up-Ansätzen zu nähern. Der Beitrag geht auf das Wesen und die 
Möglichkeiten beider Ansätze für die Policy-Analyse ein. 

DVon Martin Jänicke 
ie Policy-Analyse ist derjenige Teil der 
Politikwissenschaft, der sich nicht mit 

dem politischen System als solchem („polity") 
und seinen Willensbildungsprozessen („poli-
tics") befaßt, sondern die konkreten Inhalte der 
Staatstätigkeit („policy") zum Gegenstand hat. 
Es handelt sich vorwiegend um den Steuerungs-
und Managementaspekt von Politik, mit einer 
gewissen Nähe zur Verwaltungswissenschaft. Es 
geht um die staatliche Bearbeitung gesellschaft-
licher Probleme, mit einer starken Spezialisie-
rung auf einzelne Ressorts; Policy-Analyse wird 
auch mit „Politikfeld-Analyse" übersetzt. 
Im Vordergrund der Policy-Analyse bzw. der Eva-
luationsforschung steht die Effektivität bzw. Effizi-
enz, aber auch die Fairneß (equity), Akzeptanz 
und Praktikabilität politischer Maßnahmen und 
Programme (1). Eine spezielle Richtung der Eva-
luationsforschung befaßt sich mit Erfolgsbedin-
gungen von Umweltpolitik (2). Die Frage nach 
den Erfolgsbedingungen umweltpolitischen Han-
delns ist derjenigen nach den Bedingungen staat-
licher Innovationsförderung nahe verwandt. 
Ebenso wie die empirische Innovationsforschung 
betont die moderne Policy-Forschung hier die 
Komplexität und Interaktionsdynamik der 
Erfolgs- und Innovationsbedingungen von Politik. 
Nach unseren eigenen wie auch anderen Unter-
suchungen ergibt sich recht eindeutig, daß 
erfolgreiche Umweltpolitik nicht nur aus geziel-
tem (staatlichem und nichtstaatlichem) Handeln 
erwächst, sondern auch aus der dynamischen 
Interaktion komplexer Handlungsbedingungen 
(3). Zentrale Aspekte sind hier der institutionelle 
Kontext, die Akteurskonstellation, das Politikler-
nen (policy learning) in Kommunikationsnetz-
werken und Verhandlungssystemen, der Poli-
tikstil, die situative Seite von Politik, aber auch die 
Struktur des zu lösenden Problems (4). 

Die auf Erfolgsbedingungen von Umweltpolitik 
konzentrierte empirische Policy-Forschung steht 
damit im Gegensatz zu herkömmlichen linearen 
Top-down-Vorstellungen von politischer Steue-
rung (oder gar „Feinsteuerung"), wie sie in der 
bisherigen Instrumentendebatte der Umweltpoli-
tik verbreitet sind. Für Innovationswirkungen 
staatlicher Politik gilt dies erst recht. Staatliche 
Innovationsförderung ist im Uchte der neueren 
Policy-Forschung als Feinsteuerung nicht vorstell-
bar. 

Autoren wie Luhmann und Willke hatten mecha-
nistische Steuerungsvorstellungen frühzeitig kriti-
siert. Luhmann verweist in seiner Abhandlung zur 
„ökologischen Kommunikation" (5) auf die 
Schwierigkeit von politischer Steuerung, die 
„Resonanzbedingungen" der Politikadressaten zu 
treffen und ihren Eigenlogiken, Codes und Pro-
grammen gerecht zu werden. Renate Mayntz ver-
wies schon 1983 darauf, daß der Erfolg einer 
Regulation, abgesehen vom Problem selbst, vom 
formulierten „Programm" und der Interaktion 
zwischen Regulierenden und Regulierten (dem 

„Interventionsfeld") abhänge und mit dem Ziel-
konsens der Akteure die Bedeutung des Instru-
mentariums sinke (6). „Kooperativer Staat" und 
„dezentrale Kontextsteuerung" waren dann einige 
Ersatzformeln. Die Dichotomie von Steuerungsin-
stanz und Steuerungsobjekt in der herkömmli-
cheil „Gesetzgeberperspektive" (7) wurde in der 
Policy-Analyse inzwischen weitgehend aufgegeben. 
Aus der Forschung zu Erfolgsbedingungen von 
Umweltpolitik wie aus der empirischen Innovati-
onsforschung ergibt sich als Forschungsthema: 
Wie lassen sich umweltpolitische Ziele auf dem 
Wege einer staatlichen Innovationsstrategie reali-
sieren, mit welchen staatlichen Mitteln läßt sich 
das Tempo des umweltentlastenden technischen 
Fortschritts signifikant steigern? (vgl. Abbildung) 
Wie kann eine umweltorientierte Innovationspoli-
tik insbesondere der dynamischen Komplexität 
der Einflußfaktoren von technischem Wandel 
gerecht werden? 

Die hier formuherte Methodenfrage staatlicher 
Steuerung ist zugleich eine Methodenfrage 
sozialwissenschaftlicher Analyse: Die Instrumen-
tenwahl als solche entscheidet über das Ergeb-
nis offenbar weniger als bisher angenommen. 
Und es ist methodisch in aller Regel kaum mög-
lich, den Beitrag eines einzelnen Instruments 
von anderen Einflußfaktoren (bzw. Einflußebe-
nen) angemessen zu trennen. 

Zwei konkurrierende Ansätze 
Auf dem Markt der Wirkungsanalyse staatlichen 
Handelns konkurrieren vor allem zwei Er-
klärungsansätze: a) der modelltheoretische An-
satz der Ökonomie und b) der Ansatz der Eva-
luationsforschung bzw. der empirischen Policy-
Analyse, der dem der empirischen Innovations-
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forschung sehr verwandt ist. Der erstgenannte 
Ansatz untersucht die Wirkungen pohtischer 
Maßnahmen in aller Regel ex ante und top down, 
d. h. aus der Sicht des staatlichen Maßnahmen-
trägers (8). Zumeist ist das kein strikt empiri-
sches Vorgehen. Bei kritischer Betrachtung 
könnte gesagt werden: Der Ansatz arbeitet mit zu 
we- nigen Variablen und bemüht zuviel Plausibi-
lität. Die gewählten Annahmen sind dabei offen 
für allerlei Interessenseinflüsse: Daher auch die 
Breite der Kontroverse um entsprechende For-
schungen. 

Die Wirkungsforschung der Policy-Analyse 
beginnt häufig ebenfalls ex ante und top down. 
Aber im Kern evaluiert sie empirisch eingetretene 
Effekte ex post. Lange war sie reine Begleitfor-
schung für politische Maßnahmen, insoweit auf 
staatliches Handeln bezogen. Neuere Ansätze der 
Umweltpolitikforschung stellen aber den bottom-
up-Ansatz ganz in den Vordergrund und forschen 
mitunter regelrecht von den Wirkungen hin zu 
den Ursachen. Damit ist die Evaluation metho-
disch offen für jede Art möglicher Einflußfakto-
ren, seien sie staatliches Handeln oder andere 
Determinanten. Ein solcher Zugang überschreitet 
zwangsläufig enge Disziplingrenzen. Als Problem 
ergibt sich hier der Umgang mit Überkomplexität, 
während der ökonomische Ansatz diese meist 
übermäßig vereinfacht. 

Die Policy-Analyse, die ex post Erfolge oder Mißer-
folge von Politik zu erklären sucht, ist dem Ansatz 
der empirischen Innovationsforschung nicht nur 
ähnlich, sondern häufig auf diesen bezogen. Eine 
Kombination beider Ansätze erscheint ebenso 
unkompliziert wie naheliegend: Der Policv-Ansatz 
wäre in diesem Fall politikzentriert, der der Inno-
vationsforschung unternehmenszentriert. Die 
Bedingungen und Eigenlogiken beider Handlungs-
felder wären dann systematisch aufeinander zu 
beziehen. Den Innovationsbedingungen von Unter-
nehmen wären die Erfolgsbedingungen von 
Umweltpolitik zuzuordnen. 

• Methodische Probleme des 
Top-down-Ansatzes 

Das entscheidende Problem der ökonomischen 
ex-ante-top-down-Modellierung ist es, Progno-
sen über die Wirkung isoliert betrachteter staat-
licher Maßnahmen zu machen. Was das bedeu-
tet, soll an einem Extrembeispiel aus unseren 
Untersuchungen verdeutlicht werden: 
Die japanische Industrie hatte von 1974 bis Ende 
der achtziger Jahre einen progressiven Stromta-
rif, der zudem im OECD-Vergleich lange weit an 

der Spitze lag. Die Gründe - teure Energieimpor-
te und Kapazitätsengpässe der Stromwirtschaft -
müssen hier nicht interessieren. Was hätten uns 
ökonomische Modellanalysen ex ante im Jahre 
1973 hierzu mitgeteüt? Mit hoher Wahrschein-
lichkeit wären schwere kosteninduzierte 
Wettbewerbsprobleme für die stromintensiven 
Industrien prognostiziert worden (Chemie, 
Metallurgie etc.). Tatsächlich lag das Wachstum 
der Chemieindustrie von 1971 bis 1987 noch 
über dem industriellen Durchschnitt. Der Strom-
verbrauch aber nahm kaum zu. Dies ist im inter-
nationalen Vergleich eine völlig atypische Ent-
wicklung (9), die nur durch massive 
Innovationen erklärt werden kann. Und diese 
können hier vorrangig auf die, einer staatlichen 
Abgabenlösung gleichkommende, Struktur der 
Stromtarife zurückgeführt werden. Dabei darf 
allerdings von der flankierenden staatlichen 
Technologiepolitik und einer engen Konzertie-
rung von Staat und Industrie nicht abgesehen 
werden. 

Wie läßt sich dies sinnvoll in Modellrechnungen 
simulieren? Eine nachträgliche Evaluation, die 
den tatsächlichen Einflußfaktoren Rechnung 
trägt, hat es hier leichter. Freilich: sie kommt 
nachträglich. Daher hegt eine entsprechende 
Kopplung beider Ansätze nahe. 
Während im angeführten Fall die Innovations-
wirkung vermutlich wirklich auf einen domi-
nanten Lenkungsfaktor zurückgeführt werden 
kann, ist dies bei der Wirkungsanalyse umwelt-
politischer Instrumente in der Regel metho-
disch ungleich schwieriger. Das hegt zunächst 
einmal daran, daß zumeist ein policy-mix vor-
liegt. Wir haben in unseren international ver-
gleichenden Untersuchungen kaum einen Fall 
gefunden, wo nur eine einzelne Maßnahme die 
erwünschte Wirkung erzielte. Das Methoden-
problem lautet hier: wie lassen sich einzelne 
Instrumente in einem Mix kausalanalytisch iso-
lieren? Aber das ist nicht das einzige zu lösende 
Methodenproblem. Es treten weitere Konstella-
tionen auf, die sich in den empirischen Unter-
suchungen der Forschungsstelle für Umweltpo-
litik gezeigt haben (10): 

• Vermeintlich eindeutig auf einzelne Instru-
mente zurückführende Umweltwirkungen basie-
ren bei näheren Hinsehen auf einem breiten 
Instrumentenspektrum. 

• Identische Erfolge wurden verschiedenen 
Ländern mit sehr unterschiedlichen Mitteln 
erzielt (z.B. Gewässerschutz in Holland (Abga-
ben) und Schweden (Subventionen)). 

• Oft ist es nicht primär die konkrete Instru-
mentenwahl, die zählt, sondern der Signaleffekt 
der Maßnahme als solcher. 
• Grund zur methodischen Vorsicht geben ins-
besondere jene Fälle von Umweltverbesserungen, 
die nicht auf direkte staatliche Maßnahmen zu-
rückzuführen sind, gleichwohl aber mit informel-
lem Verwaltungshandeln verbunden sein können. 
Unter dem Innovationsaspekt führen die letzten 
Aspekte zu einem entscheidenden Punkt: Substi-
tutionen und innovative Anpassungsprozesse der 
Industrie erfolgen oft, bevor es zu einer förmli-
chen Maßnahme des Staates kommt (11). Aus 
den Ergebnissen der empirischen Untersuchun-
gen lassen sich dabei neue Formen von Regulie-
rungsmustern entwickeln, die die Anforderun-
gen einer innovativen Umweltpolitik erfüllen. 

• Top-down und Bottom-up: 
mögliche Vermittlungen 

In der Instrumentenfrage ist also ein Paradig-
menwechsel fallig und bereits auch im Gange, 
der zugleich auf einen umfassenden For-
schungsbedarf über neue Formen staatlicher 
Steuerung verweist. Aus der Sicht der empiri-
schen Evaluation von umweltpolitischem Hand-
lungserfolg ergibt sich heute ein sehr differen-
ziertes Bild des staatlichen Instrumentariums. Es 
ist dies ein anderes Bild, als es Modellanalysen 
einzelner Instrumente ergeben. Für die Wir-
kungsanalyse von Umweltsteuern haben dies 
unlängst auch die OECD und die Europäische 
Umweltagentur betont (12). Beispielsweise kön-
nen niedrigere Abgaben in Kombination mit 
anderen Instrumenten höhere Lenkungswirkun-
gen erzielen als Modellrechnungen mit vorgege-
benen Elastizitätsannahmen dies ergeben. Selbst 
niedrige Abgaben können bereits die Signalwir-
kung entfalten, die für Innovateure relevant sind. 
Das Verdienst der herkömmlichen Instrumen-
tendebatte ist es allerdings, das Bewußtsein 
über mögliche Handlungsoptionen staatlicher 
Umweltinstitutionen verbessert zu haben. 
Eine Vermittlung dieses Top-down-Ansatzes mit 
den Erkenntnissen einer Evaluationsforschung, 
die vom empirischen Erfolgsfall ausgeht, er-
scheint gerade dann sinnvoll, wenn die Innovati-
onswirkungen staatlichen Handelns das Thema 
sind. Dieser Vermittlung widmet sich die FFU in 
ihren aktuellen Forschungsarbeiten. Dies ist 
zugleich ein gutes Beispiel für einen For-
schungsansatz, der dem Anspruch transdiszi-
phnärer Forschung (Problembezug, Überwin-
dung disziplinarer Grenzen) gerecht wird. 
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Eine transdisziplinäre Gestaltungsaufgabe der Politikberatung 

Institutionen für eine 
nachhaltige Gesellschaft 
Sozialwissenschaftliche Schlüsselkonzepte wie dasjenige der „Institution" 
eröffnen ebenfalls den Zugang zu einer transdisziplinären Wissensgenerierung. 
Dabei ist die institutionelle Perspektive von hoher theoretischer und prakti-
scher Relevanz in der aktuellen politischen Debatte über die Umsetzung des 
Konzeptes der Nachhaltigkeit. 

Von U. Schneidewind, ]. Minsch, T. Schub, 

J. Wüst, H. P. Meister, P. FeindtJ. Tscheulin 

Die Diskussion über eine Politik der 

Nachhaltigkeit läuft heute in vielen Fel-

dern in eine „Ziel-Instrumenten-Fal-

le": Weithin besteht die Vorstellung, daß in 

einem ersten Schritt konkrete ökonomische, 

ökologische und soziale Nachhaltigkeitsziele 

zu definieren und sie in einem zweiten Schritt 

mit konkreten Instrumenten umzusetzen sei-

en. Diese auf den ersten Blick plausible Vor-

stellung abstrahiert jedoch völlig von den kon-

kreten Formen der Entscheidungsfindung in 

der Gesellschaft sowie den Motivationen der 

beteiligten Akteure. Die Ergebnisse sind 

ernüchternd: Die politische Diskussion über 

Nachhaltigkeit verfängt sich in blockierten 

Zieldiskussionen und gleichzeitig bleiben 

Gestaltungspotentiale auf zahlreichen gesell-

schaftlichen Ebenen ungenutzt. Eine transdis-

ziplinär angelegte Institutionenanalyse kann 

hier wichtige Impulse für eine nachhaltigkeit-

sorientierte Politikberatung (1) geben. 

• Renaissance der 
Institutionenperspektive 

Die Auseinandersetzung mit Institutionen 

spielt in der Politologie, der Soziologie und 

den Wirtschaftswissenschafen von je her eine 

wichtige Rolle - in der Regel bezogen auf die 

spezifischen Fragestellungen der Disziplin. 

Insbesondere die Volkswirtschaftslehre hat 

mit der Neuen Institutionenökonomik eine 

Antwort auf zahlreiche Erklärungsdefizite 

enger neoklassischer Ansätze entwickelt. Die 

Etablierung des institutionellen Zweigs der 

VWL fand nicht zuletzt ihren Ausdruck in den 

Nobelpreisverleihungen an Ronald Coase und 

Douglas C. North. Die Endogenisierung von 

Institutionen ist dabei eines der zentralen 

Anliegen der Neuen Instititutionenökonomik 

(2) . Bezogen auf Ihre Anwendungsgebiete ist 

die Neue Institutionenökonomik interdiszi-

plinär angelegt: Sie beschränkt ihre Analyse 

nicht nur auf marktliche Strukturen, sondern 

läßt sich ebenso auf politische Strukturen 

anwenden. Sie kann als Ausdruck eines „Neo-

Institutionalismus" auch in den anderen 

Gesellschaftswissenschaften betrachtet wer-

den. Dieser Neo-Institutionalismus repräsen-

tiert eine Art „Wiederentdeckung" der institu-

tionellen Ebene sozialen Handelns und 

versucht unter Rückgriff auf Disziplinen wie 

Politologie, Soziologie, Volkswirtschaftslehre, 

Rechtswissenschaft, Anthropologie und Philo-

sophie einen interdisziplinär begründeten Mit-

telweg zwischen akteurszentrierten und funk-

tionalistischen Erklärungsmodellen gesell-

schaftlicher Prozesse zu entwickeln. 

Doch ist die Institutionenanalyse heute nicht 

nur theoretisch wieder „en vogue". Die theo-

retische Öffnung hin zu Institutionen wird 

begleitet von einer intensiven Diskussion über 

Institutionen in der heutigen Gesellschaft. Dies 

bezieht sich nicht nur - wie in der Einleitung 

angedeutet - auf die Ergänzung der Zieldis-

kussion in der Nachhaltigkeitsdebatte um die 

institutionellen Voraussetzungen einer nach-

haltigen Gesellschaft, sondern immer mehr 

auf die Frage, wie Politik heute insgesamt zu 

organisieren ist. Zunehmende staatliche 

Steuerungsdefizite oder Politikverdrossenheit 

auf der einen Seite, gleichzeitig neue selbstor-

ganisierte Formen der gesellschaftlichen Pro-

blemlösung (Branchenselbstverpflichtungen, 

lokales Engagement etc.) auf der anderen Sei-

te verlangen nach neuen institutionellen 

Gestaltungsoptionen. 
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