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Innen- und aussenpolitische Entscheidungsstrukturem der

Schweiz: Eine vergleichende Netzwerkanalyse

Chantal Vogeli

Einleitung

Das politisch-administrative System der Schweiz charaketrisich weitgehend durch eine Interpe-
netration der staatlichen und gesellschaftlichen Ebene (vgl.iKr#80). Auf die multikulturelle
Fragmentierung sowie den foderalen Aufbau der Schweiz ist esaiabiekzufiihren, dass das politi-
sche System als ,Musterbeispiel der Konkordanz - wie der dimdkémokratie* (Abromeit 1993:183)
gilt. Entscheidungen werden nicht lediglich verwaltungsintern detrpsondern eine Vielzahl von
Interessen fliessen wahrend des gesamten Entscheidungsprozeg&ssshiedener Form und unter-
schiedlicher Intensitat ein. Natlrlich gliche es einer verdéAuffassung hier von einem, fir alle
Interessen gleich empfanglichen System zu sprechen. Es dantkievon einem Konglomerat von
Interessen ausgegangen werden; Interessen, die im Rahmen eimals aftch zeitlich langwierigen
Aushandlungsprozesses entwirrt und einander angenahert werden mussearisprecteend werden
(innen-)politische Entscheidungsprozesse auch 6ffentlich wahrgenommen.

Im Vergleich zu innenpolitischen Geschéften, spielt sich die sebvisthe Aussenpolitik in der Re-
gel unter der 6ffentlichen Wahrnehmungsschwelle ab (vgl. Kloti @080). Zudem lasst sich die in
innenpolitischen Prozessen so augenfallige Verflechtung der ct@atlund gesellschaftlichen Ebene
im aussenpolitischen Kontext nicht zwingend ausmachen. Die GegentibersteltiergReespektiven,
die innen- und aussenpolitische, wobei aussenpolitische Betrachtungermikdresaus innenpoliti-
scher Perspektive interessieren, diese Gegeniberstellung atspricht ein komplettiertes Bild
schweizerischer Entscheidungsprozesse aufzudecken und wirkt in ddyeBgochenen Untersu-
chung als forschungsleitender direkte Vergleich innen- und aussenpolitischer Vorlagen auibei
entlang der Dimensionen Prozessverlauf, Entscheidungsstruktur simfliesgpotential der Akteure
durchgefuhrt.

Theoretischer Rahmen: Politiknetzwerke

Nebst den gangigen Theorien der Interessenvermittlung diente inmdRadieser Untersuchung
insbesondere die Soziale Netzwerkanalyse, genauer die UberlegemgRalitiknetzwerken, als
theoretisch-analytische Basis. Als Problem innerhalb des widsatikchen Diskurses um
Politiknetzwerke gilt die unscharfe Trennung zwischen Theorie undtAng/ahrend namlich der
Politiknetzwerkbegriff einerseits mit einer Anderung der deri&Virklichkeit gleichgesetzt wird (vgl.
dazu exemplarisch Héritier 1993; Kenis/Schneider 1991), versteht manremeits ein

! Die prasentierte Untersuchung wurde im Frihlig@2im Anschluss an das NFP 42 ,Aussenpolitische

Entscheidungsprozesse” (vgl. Kloti et al. 2005Form einer Lizentiatsarbeit an der Universitat Zkri
verfasst.
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Politiknetzwerk als, durch Beziehungen miteinander verbundene Akfappi(1993:84). Pappi pragt
in diesem Zusammenhang den Begriff des Politikfeldes oder auclpaliey domain networks
(1993:91). Das Konzept des Politiknetzwerkes erhélt hierbei die iBunkines Analyserasters,
welcher die Strukturen eines Entscheidungsgeflechts innerhalbleistisimten Politikfeldes, eben
einer policy domain, auszuwerten vermag, ohne sich dabei auf die Thderitnteressenvermittlung
wie etwa des Pluralismfis(Neo-)Korporatismusoder Klientelismusabzustiitzen. Entscheidend bei
der Beschaftigung mit Politiknetzwerken ist demnach die Ubeniggob diese als neuer Ansatz die
»alten” Interessenvermittlungstheorien abldst bzw. erganzt odglileh etwas beschreibt was schon
immer existierte, jedoch erst jetzt in seiner ganzen Komptexétfiasst wird. In diesem
Zusammenhang interpretiert van Waarden Politiknetzwerke ebeadegenicht als neue
Interessenvermittlungstheorie, sondern sieht darin ,an overarchingctdrézation of public-private
relations” (1992:133); ein Ansatz also, welcher Uberhaupt erst die Tygielomg in die gangigen
Konzepte der Interessenvermittiungstheorien zufas#. vorliegender Untersuchung wird
dementsprechend den zu analysierenden Entscheidungsprozessen a prioetaimekahnliche
Struktur zugrunde gelegt. Analog zu den Uberlegungen von van Waarden wird dieserkéttaktar

in einem zweiten Schritt vor dem Hintergrund theoretischer kderevermittlungsansatze
interpretiert.

Untersuchungsfalle und methodisches Vorgehen

Bei der Auswahl der Untersuchungsfélle konnte, insbesondere beim augsamgol Fall, auf die im
Rahmen des NFP 42 ,Aussenpolitische Entscheidungsprozesse” enevisgdnbank zurlickgegrif-
fen werden. Die dort gesammelten und systematisierten Daten lbeinhle abgeschlossenen und
gednderten Staatsvertrage des Buhdeshrend zwei ausgewéhlten Zeitperioden (Dezember 1981 -
November 1985; Dezember 1989 - November 1993) (Kl6ti et al. 2000:3). Aunsigegsamt 804
Staatsvertragen wurde zunachst anhand der Parameter ZeitraunenTined Partner/Land eine Se-
lektion vorgenommen. Der Themenkreis wurde vor dem Hintergrund tisetwat Uberlegungen
gezogen. Es wurden dabei vor allem Themen beriicksichtigt, bei detheimenistarken Partizipation

2 “Pluralism can be defined as a system of intergstesentation in which the constituent unitsagani-

zed into an unspecified number of multiple, voluptacompetitive, nonhierarchically ordered and self
determined (as to type or scope of interest) categavhich are not specially licensed, recognizethsi-
dized, created or otherwise controlled in lead@rdelection or interest articulation by the statel a
which do not exercise a monopoly of representatiawivity within their respective categories.”
(Schmitter 1974:94). Vgl. dazu auch Dahl 1961, 1%faenkel 1960, 1970.

~corporatism can be defined as a system of istaepresentation in which the constituent units @r
ganized into a limited number of singular, compolsmoncompetitive, hierarchically ordered and func
tionally differentiated categories, recognizedioemhsed (if not created) by the state and grantelibe-
rate representational monopoly within their respectategories in exchange for observing certaim co
trols on their selection of leaders and articulatid demands and supports.” (Schmitter 1974:93-¢4).
dazu auch Schmitter 1989; Lehmbruch 1977, 1983.

“At the core of the patron-client relationship three basic factors which at once define an@wifitiate

it from other power relationships which occur betwendividuals or groups. First, the patron-cliéat
develops between two parties unequal in status|tiwaad influence [...]. Second, the formation and
maintenance of the relationship depends on redigrocthe exchange of goods and services. [...] Third
the development and maintenance of a patron-cliglationship rests heavily on face-to-face contact
between the two partners.” (Powell zit. in: Webezfifio 1991:9). Vgl. dazu auch Médard 1976; Le-
marchand 1981.

Van Waarden nennt als Typen etstatism, captured statism, clientelism, pressurggbism, sectoral
corporatism, macro corporatism, state corporatismonsored pluralisnfvan Waarden 1992:42-49).
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der Vertreter von Kapital und Arbeit zu rechnen war. In Anlehnung grokatistische Uberlegungen

waren dies grundsatzlich all jene Themen, welche die schwelze®irtschaft direkt tangieren. Die

Fallauswahl erfolgte in Form eines similar designs. Entsprecheaten wurden einerseits anhand
von Dokumentenanalysen, andererseits mittels Experteninterviews erhoben.

Tabelle 1: Untersuchungsfalle

Dimension Fall Zeitraum | Fundstellen

Aussenpolitik| Zusatzabkommen zum Abkommen vom 20. Oktgl&P1-1994 SR 0.837.913.61
1982 zwischen der schweizerischen Eidgenossengchaft AS1994 11 2207
und der Bundesrepublik Deutschland Uber Arbeitslgsen-

versicherung

Innenpolitik | Zweite Teilrevision des Arbeitslosenversicherungs- (Uri#®1-1995 SR 837.0
Insolvenzgesetzes (AVIG) AS 1996 273

Aussenpolitischer Fall: ALV Zusatzabkommen Schweiz BRD

Fallbeschrieb

Das Hauptabkommen vom 20. Oktober 1982 regelt die Anrechenbarkeit @émeémoder anderen
Vertragsstaat zuriickgelegten Beitragszeit in den Arbeéisfoads sowie den entsprechenden Bezug
von Arbeitslosengelder. Als Kern des hier bearbeiteten Zusatzaldaswon 1994 gilt die Erweite-
rung des personlichen Geltungsbereiches des Hauptabkommens. Demnachniedtdaehr nur die
Staatsangehdrigen beider Vertragsstaaten, Flichtlinge und Staatetie im Gebiet der Vertragsstaa-
ten wohnhatt sind, durch das Hauptabkommen gedeckt, sondern neu auch allssahmliBed und der
Schweiz wohnenden Grenzganger, ungeachtet ihrer Staatsangehdijkelier Modifizierung dieser
Regelung wurde die bislang vorliegende Einschrankung des personlichengSieereiches, die den
freien Personenverkehr unter EU-Angehorigen diskriminiert, beseitigt.

Akteur-Prozess-Ereignis-Schema (APES)

Das Akteur-Prozess-Ereignis-Schema (APE@gnt der Systematisierung und Veranschaulichung
eines Entscheidungsprozesses. ,Im APES werden dazu die betefligeame und der zeitliche Ab-
lauf des Entscheidungsprozesses entlang der einzelnen Prozessszaigiteinander in Verbindung
gebracht” (KI6ti et al. 2005).

6 Berucksichtigt wurden auch diecht in der amtlichen Sammlung publizierten Abkommeregdgelassen

wurden jedoch Absichtserklarungen, sog. ,memorargdaofrunderstanding” sowie Geheimvertrage (KI6-
ti et al. 2000:3).

Konkret wird dem Art. 3 des Abkommens von 1982 Blechstabe ¢ angefligt: ,c) fur Grenzganger unge-
achtet ihrer Staatsangehdrigkeit” (SR 0.837.913.61)

Das Akteur-Prozess-Ereignis-Schema (APES) wundbesondere von Kl6ti et al. im NFP 42 ,Aussen-
politische Entscheidungsprozesse” in dieser Fomwenedet (vgl. Kl6ti et al. 2005). Mit einem &hnlerh
Diagramm illustriert auch schon Buser die Entwiciwer schweizerischen Umweltschutzgesetzgebung
(vgl. Buser 1984:252-3; Buser 1986:184-5). Das AP&® in vorliegender Untersuchung verwendet,
widerspiegelt den Stand vom Frihling 2003. Das Behbat in der Zwischenzeit bereits verschiedene
Weiterentwicklungen erfahren (vgl. Serdilt/Hirs2Bi04; Serddlt et al. 2004).
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Graphik 1:  Akteur-Prozess-Ereignis-Schema (APES) dsatzabkommen 1994
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9) Zweite Verhandlungsrunde 19) Austausch Ratiionsurkunden
10) Unterzeichnung 20) Publikation

Zur Visualisierung der Beteiligung unterschiedlicher Akteure aareibestimmten Ereignis wird eine
Gewichtung vorgenommen, indem zwischen aktiven und passiven Akteuferemiifert wird. Als
aktiv beteiligter Akteur gilt, wer ,etwa durch die Teilnahrimeeiner Verhandlungsdelegation, der
Formulierung eines Textstiickes oder durch das Treffen einer Enhgnbei(Klo6ti et al. 2005: Im
Erscheinen) am Prozess mitwirkte. Diese Akteure werden irlbedkea APES mit einem schwarzen
Punkt visualisierf. Passive Akteure, als graue Punkte definiert, trafen keinscEeitlungen oder
nahmen nicht an Verhandlungen t8iMehrere Akteure, die aktiv an einem Ereignis beteiligt sind,

o Als aktive Akteuregelten all jene Organisationen, welche in irgendeiForm an der materiellen Ausges-

taltung der Entscheidungsfindung beteiligt sind.siEsl dies insbesondere auch all jene Akteure,hgelc
beispielsweise im Rahmen eines Vernehmlassungswverfs, einer Amterkonsultation oder eines Mitbe-
richtsverfahrens an der Vorlage materielle Andeswogschlage anbringen (Serdiilt/Hirschi 2004:142).
Als passive Akteurgelten all jene Organisationen, welche in keinemian der materiellen Ausgestal-
tung der Entscheidungsfindung beteiligt sind. Esl slies also all jene Akteure, welche im Rahmen des
Entscheidungsprozesses lediglich tber den Stan®idge informiert werden oder als Adressaten eines

10
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werden mit einer durchgezogenen schwarzen Linie verbunden. Eine graueedagehmg Linie signa-
lisiert eine passive Beteiligung an einem Ereignis. Die gdptmltinie schliesslich zeigt dem Bet-
rachter den eigentlichen Verlauf des Entscheidungsprozesses auf, sicdbeiie gepunktete Linie
jeweils von dem am aktivsten an einem Ereignis beteiligteieuk zum nachsten ziehen lasst. Die
einzelnen Ereignisse werden mit Ziffern versehen, anhand welchkesker in einer entsprechenden
Legende einen Kurzbeschrieb des Ereignisses nachschlagen kann.

Im APES des Zusatzabkommens von 1994 lasst sich nachlesen, dagemtieclee Initierung des
Zusatzabkommens auf internationaler Ebene erfolgte. Mit Ausnahmes g&iformellen Gesprachs
zwischen der Schweiz und Deutschland zu Beginn des Entscheidungsprofeesdes allerdings
neben den offiziellen Verhandlungsrunden keine weiteren internationatgmashke statt. Auf natio-
naler Ebene fallt auf, dass nur sehr wenige inneradministrakitee tatsachlich aktivam Entschei-
dungsprozess beteiligt waren. Der Prozessverlauf folgt auahvenistechnischer Perspektive fast
schon idealtypischen Vorgaben. Es kann zudem konstatiert werden, d&mthae im Zusatzab-
kommen lediglich als passive Akteure in den Entscheidungsprozedsiéntysind. Dies ist wohl auf
die geringe Reichweite des Zusatzabkommens aus Schweizer Sicht zuifickzpéine Tatsache, die
sich auf den gesamten inneradministrativen Verlauf des Entscheuongsses sowie auf die relativ
wenigen, aktiv am Prozess beteiligten inneradministrativen Akteuraritisw

Entscheidungsmuster und Politiknetzwerk

Bei der Berechnung des Politiknetzwerkes wurde auf die weitar phissentierten Resultate des
APES zurickgegriffen. Gezahlt wurden dabei ausschliesslich thiemk/erbindungen aller Akteure
untereinander im APES. Diese aktiven Verbindungen werden im Akteued2r&zeignis-Schema mit
einer schwarzen Linie signalisiert. Zudem wurde die gepunkteie,lwelche sich jeweils von dem
am aktivsten an einem Ereignis beteiligten Akteur zum nactzséden lasst und so den eigentlichen
Prozessverlauf visualisiert, auch als aktive Verbindung niitggzzumal diese ebenfalls eine Bezie-
hung zwischen zwei Akteuren offen legt. Die daraus resultierendenode Matrix ist symmetrisch
und zeigt fur jeden einzelnen Akteur seine Anzahl aktiver Verbindungejedem anderen am Ent-
scheidungsprozess beteiligten Akteur auf. Fur die weitere Berechieiideriicksichtigt wurden all
jene Akteure, welche nicht eindeutig einer Organisation oder eBamium zugeordnet werden
konnten und dementsprechend auch keine einheitliche Handlungsweise aufweseirden zudem
auch jene Akteure ausgeklammert, welche sich weniger alsnalvaktiv am Entscheidungsprozess
beteiligt hatten, d.h. also weniger als zwei aktive Verbindungeamderen Akteuren im APES auf-
wiesen.

Die aus dem APES resultierende symmetrische Akteur-AkteuridMwurde dabei graphisch in das
eigentliche Politiknetzwerk umgesetztls Vorteil dieser graphischen Umsetzung gilt dabei, dass die
Position eines Akteurs im Netzwerk in etwa seiner hierachbis Stellung im Entscheidungsprozess
entspricht. Ein im Politiknetzwerk zentral positionierter Aktaurd sich auch im Rahmen der Ent-
scheidungsfindung als aktiv beteiligt bzw. zentral erweisen. Zuyjileiie Graphik Aufschluss tber
die Intensitat der Beziehung zwischen den Akteuren im PolitikeekzviDie Linie, welche zwei Ak-

Vernehmlassungsverfahrens, einer Amterkonsultasiber eines Mitberichtsverfahrens keine materiellen
Anderungen an der Vorlage anbringen (Serdiilt/Hir2o04:142).

Bei der graphischen Darstellung im zweidimendiem&aum wurde auf die vereinfachte multidimensio-
nale Skalierung (Prozedur QMDS) im ProgrammpakeicKplot 3.0 zuriickgegriffen: ,Ein Algorithmus
positioniert die Akteure zentral oder peripherngehdem wie stark sie geméass den Werten fir die Kon
takthaufigkeit in den Entscheidungsprozess integwaren (...)* (KI6ti et al. 2005).
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teure miteinander verbindet, symbolisiert eine solche Beziehun@®rbBii der Linie zeigt wie inten-
siv sich die Beziehung zwischen zwei Akteuren gestaltet.eliebeine Verbindung, desto intensiver
die eigentliche Beziehung, wobei unter Intensitét insbesondere didlAakiaver Zusammenarbeiten
innerhalb des Entscheidungsprozesses subsumiert wird.

Mit dem Zusatzabkommen liegt ein typisches Beispiel eines hitisénen Entscheidungsmusters
vor. Die im Schweizer Vollzugsféderalismus gangigen intergouvegnealen Verflechtungen sucht

der Betrachter hier vergebens. Das Abkommen wurde in jeder EbasEntscheidungsprozesses
durch staatliche Akteure auf Bundesebene bestimmt. Angesichteritege;n Reichweite des Zusatz-
abkommens liegen zudem auch keine interadministrativen Verflegmwuy. Die vergleichsweise

geringen Interaktionen zwischen den staatlichen Akteuren beschréikleindes auf konsultative

Beratungen, wobei die eigentliche Entscheidungsfindung niemals etnatisgfehandelt werden

musste.

Graphik 2:  Politiknetzwerk Zusatzabkommen 1994
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Dem Politiknetzwerk ist zu entnehmen, dass der Bundesrat, dasMeitgwirtschaftsdepartement
(EVD) und das Bundesamt fur Industrie Gewerbe und Arbeit (BIGAyatsrale Akteure auftreten,
wahrend das Eidg. Departement fur auswartige Angelegenheiten) &DAe die Direktion fur Vol-
kerrecht (DVR) eine periphere Stellung einnehmen. Keine der lBexren zwischen den Akteuren
kann als konfliktiv bezeichnet werden.

Neben der graphischen Darstellung des Politiknetzwerkes kénnen ardrasthtistischen Zentrali-
tatsmassen zusatzliche Aussagen Uber Stellung und Einfluss eirfiei@ere im Netzwerk gemacht
werden. Diese Quantifizierung, obwohl hier aus methodischer Sicht nicht vontatisisshen quan-
titativen Auswertung der vorliegenden Daten ausgegangen werderzkamad,sich die, mehrheitlich
durch Dokumentenanalyse gewonnenen Daten zu unprazis fur ein solches Vorhaben efivdesgn w
eine solche Quantifizierung also erleichtert nicht zu letztreMergleich zwischen den einzelnen
Fallbeispielen. Fir die eigentliche Berechnung wurde ebenfalls alRefiultate der symmetrischen
Akteur-Akteur-Matrix zurlickgegriffen. Anhand der UCINET 5- Safte (Borgatti et al. 1999) wur-
den aus den so gewonnenen Daten die Zentralitatsmasse berechweti®gnden Fallstudien wur-
de dabei insbesondere mit den Mas$egree centralitycloseness centralityndbetweenness centra-
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lity nach Freemann gearbeitet. Im Falle des Zusatzabkommens kongemdélZentralitatsmasse
berechnet werden:

Tabelle 2: Zentralitdtsmasse (normalisiert) Zusatabkommen 1994

1 2 3

Degr ee Cl oseness Betweenness

1 BR 75. 000 80. 000 50. 000

2 EDA 25. 000 50. 000 0. 000

3 EVD 50. 000 66. 667 0. 000

4 Bl GA 75. 000 80. 000 50. 000

5 DVR 25. 000 50. 000 0. 000

Fur diedegree centralitfSpalte 1), also jener Wert, welcher die Anzahl direkter Wieigen eines

Akteurs zum anderen misst, kann festgehalten werden, dass der Bunddstas BIGA den héchsten
Wert aufweisen. Bundesrat und BIGA pflegen dementsprechend die nnaiistkten Verbindungen

zu anderen Akteuren und positionieren sich daher am zentralsten inrdrballetzwerkes. Das EVD
kann immerhin mit den beiden zentralsten Akteuren in direkte Verbinttaten, was ebenfalls fir
eine relativ zentrale Stellung spricht. Das EDA und die DVRébigen diese Interpretation durch
einen niedrigen Zentralitatswert. Beide Akteure weisen ledigline direkte Verbindung auf und
kénnen dementsprechend als peripher klassifiziert werden.

Die closeness centralit{Spalte 2) bestimmt jenen Akteur, der am nachsten zu anderamrdikisteht
und vergibt diesem einen entsprechend hohen Wert. Es kann dabei dimeengja Dreiecksbezie-
hung zwischen Bundesrat, BIGA und EVD ausgemacht werden; eine Bagimohelche durch die
inhaltliche Nachzeichnung des gesamten Entscheidungsprozesses ihre Begsifihrt.

Als einzige Akteure des gesamten Netzwerkes nehmen der Bandesd das BIGA eine
Brickenfunktion zwischen den anderen Akteuren wahr; sie weisen deneehisnd eine hohe
betweenness centraliguf (Spalte 3). Jeglicher Austausch zwischen den Akteuren untetemauft
Uber einen dieser beiden Akteure. Obwohl der Wert von je 50 nicht dbemesonders hoch
bezeichnet werden kann, weisen sie als einzige Akteure sog.rEpakditidten auf, was auf ein
entsprechendes Einflusspotential schliessen lasst. Setzt manUtiedegungen allerdings in den
inhaltlichen Kontext eines wenig kontroversen Entscheidungsprozessief stie hier aufgezeigte
Brokerfunktion des Bundesrats und des BIGA relativiert werden. dteretinie zeigt sich dem
Betrachter namlich ein schon fast idealtypisches biirokratischisigides Entscheidungsgeflecht,
welches sich durchwegs vor dem Hintergrund verfahrenstechnischer Ablaybesiiéeen lasst.

Innenpolitischer Fall: Zweite Teilrevision AVIG

Fallbeschrieb

Gegenstand des innenpolitischen Falls ist die Zweite Teiloevidés Arbeitslosenversicherungs- und
Insolvenzgesetzes (AVI&) welche am 23. Juni 1995 parlamentarisch verabschiedet wurde. Das re-
vidierte Bundesgesetz trat in zwei Etappen in Kraft (1. Januar i8861. Januar 1997). Vor dem
Hintergrund der annahernd alle Wirtschaftssektoren tangierendessiReeder neunziger Jahre stieg

die Arbeitslosenzahl in der Schweiz 1993 in bedngstigende H6hen. Untanmmnukzeitlichem und
politischem Druck wollte der Bundesrat mit der Zweiten Teillien der Arbeitslosenversicherung in

12 SR 837.0; AS 1996 273
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erster Linie die finanzielle Sanierung und die Forderung der Misshshekdmpfung sichern. Zahl-
reiche Anderungsantrage im Nationalrat verliehen jedoch der Z8ssetlage bald eine véllig neue
Zielrichtung. Indem durch die Akzentuierung der sog. aktiven arbeit#inhen Massnahmen
(AAM) die aktive Wiedereingliederung der Arbeitslosen ins Zemtder Bemuhungen riickte, erhielt
das revidierte AVIG eine vdllig andere Ausrichtung als urspriinglich vorgesehe

Akteur-Prozess-Ereignis-Schema (APES)

Graphik 3:  Akteur-Prozess-Ereignis-Schema (APES) Bvision AVIG 1995
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Ereignisse:
1) Gesprache Neukonzeption AVIG 14) Beratunge
2) Beschluss zur Revision AVIG 15) Sommersitzin Luzern
3) ,Gipfeltreffen*in Gerzensee 16) InfornatiiUber weiteres Vorgehen
4) Auftrag Ausarbeitung Vorschlage Revision AVIG 7)1 Parlament
5) Amterkonsultation Botschaftsentwurf 18) &engen
6) Mitbericht Botschaftsentwurf 19) Parlament
7) Vernehmlassung Botschaftsentwurf 20) Bedpreg weiteres Vorgehen
8) Amterkonsultation Botschaft 21) Gespréich8olothurn
9) Mitbericht Botschaft 22) Parlament
10) Botschaft wird verabschiedet 23) Parlamen
11) Hearings 24) Einigungskonferenz
12) Beratungen 25) Revision AVIG wird verethigdet
13) Hearings 26) Publikation

Im APES der AVIG Revision von 1995 fallt auf, dass sich im Geggernmum aussenpolitischen Fall
der Prozessverlauf bis auf die gesellschaftliche Ebene eitstv#ahrend sich zu Beginn des Prozes-
ses die aktive Arbeit am Revisionsprozess fast ausscldiess| der Bundesverwaltung abspielte,
erfolgte die eigentliche Entscheidungsfindung auf der parlamertansmd gesellschaftlichen Ebene.
Obwonhl gerade in einer Sozialversicherungsfrage mit eineestdBeteiligung der Verbande zu rech-
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nen war, darf hier sicherlich von einer aussergewoéhnlich intensiedmalfime der Sozialpartner am
Entscheidungsprozess gesprochen werden. Auch den Kantonen, welche sictiezraiveiten Halfte
des Prozesses in die Entscheidungsfindung einschalteten, kann eiseRaltke zugesprochen wer-
den. Auf der Ebene der Bundesverwaltung sind es insbesondere das BIG¥aad der Bundes-
rat, die massgeblich an der Revision beteiligt waren. WéahrenddabéBundesrat und das EVD in
erster Linie im ersten Teil des Revisionsprozesses agiaekann dem BIGA insbesondere wahrend
der Entscheidungsfindung eine konstante Beteiligung zugesprochen werden.

Entscheidungsmuster und Politiknetzwerk

Im vorliegenden innenpolitischen Fallbeispiel ist, neben typischenugsfiaderalistischen Elemen-
ten, eine korporatistische Entscheidungsstruktur zu erkennen. Alaleefkteure sind dabei insbe-
sondere die Sozialpartner, die Kantone und das BIGA zu nennen. Die Abegitgqhd Arbeithnehmer,
deren Verbindung sich als eine der intensivsten erweist, nehmen ibnddsa Netzwerkes eine
zentrale Stellung ein.

Graphik 4:  Politiknetzwerk Revision AVIG 1995

EFD

Wahrend einerseits der Bundesrat und das EVD eine sehr intengiehBey pflegen, manifestiert
sich andererseits ein Entscheidungsgeflecht bestehend aus demdgiGSpzialpartnern und den
Kantonen. Beide Gruppen sind miteinander verbunden, obwohl sich diese Beziehigigeals
gleich intensiv wie jene innerhalb des eigenen Geflechts erweisen. [deme Kern® ist von einem
.-ausseren Ring“ von Akteuren umschlossen, welcher allerdings keresiven, dafur aber durch-
wegs kooperative Beziehungen zum Netzwerkzentrum pflegt. Démsive Verbindung zwischen
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Bundesrat und EVD gestaltet sich kooperativ und muss in erster kdnidem Hintergrund verfah-
renstechnischer Ablaufe interpretiert werden. Innerhalb des andershBegsgeflechts zwischen
BIGA, Sozialpartnern und Kantonen weisen die Arbeitgeber und Arbeitnatimertensivste Bezie-
hung auf. Diese kann hinsichtlich der, zumindest eingangs sich koestaitgnden Positionen beider
Akteure als konfliktiv bezeichnet werden. Ein gleichsam intexssiwie konfliktives Verhaltnis
herrscht zwischen den Sozialpartnern und den Kantonen, deren Teilnahme aubfrugdfoderalis-
tischer Aspekte interpretiert werden muss. Dem BIGA, aldggaztaatliches Organ innerhalb dieser
Konstellation, kommt eine gewisse Vermittlerrolle zu, inderavéischen Sozialpartnern und Kanto-
nen einen Konsens herzustellen versucht. Innerhalb dieser Strukturdemetuch die eigentliche
Entscheidungsfindung statt.

Tabelle 3: Zentralitatsmasse (normalisiert) Revisin AVIG 1995
1 2 3
Degr ee Cl oseness Betweenness
1 BR 54. 545 68. 750 1. 455
2 EVD 72. 727 78. 571 49. 091
3 Bl GA 72.727 78.571 36. 000
4 Arbeitgeber 54. 545 68. 750 1. 455
5 Arbeitnehner 54. 545 68. 750 1. 455
6 W ssenschaft 45, 455 55. 000 0. 000
7 Kant one 54. 545 68. 750 1. 455
8 EDI 9.091 45, 833 0. 000
9 EFD 9. 091 45, 833 0. 000
10 EJPD 9. 091 45, 833 0. 000
11 BSV 9. 091 45, 833 0. 000
12 EFV 9. 091 45, 833 0. 000

Wenn als erstes digegree centralityaller beteiligten Akteure betrachtet wird (Spalte 1) sk fhé
zentrale Stellung des EVD und des BIGA auf. Diese ist vor dimteigrund der konstanten innerad-
ministrativen Verbindungen sowie dem kontinuierlichen Kontakt beideéeuke zu den Sozialpart-
nern und den Kantonen zu verstehen. Die Arbeitgeber, Arbeitnehmer undndgn&anterstreichen
mit einem Wert von je 54,5 deren zentrale Stellung im Netzarhand ihrer direkten Beziehungen
zu anderen Akteuren.

Hinsichtlich dercloseness centralit{fSpalte 2) erweisen sich erneut das EVD und das BIGA als jene
Akteure mit den kirzesten Distanzen zu den anderen Akteuren. Dap@oner und die Kantone
positionieren sich ebenfalls nahe anderen Akteuren, d.h. relativizentehalb des Netzwerkes. Die
Berechnungen ddretweenness centralifppalte 3) weist dem EVD sowie dem BIGA die htéchsten
Werte zu, was deren Briickenfunktion unterstreicht. Tatséachlicres@@&/D und BIGA das eigentli-
che Bindeglied zwischen Staat und Gesellschaft; eine Beobachtunbewehon fast idealtypischen
korporatistischen Vorgaben entspricht.

Schlussfolgerungen

Um das methodische Problem der ,small N-studies’ zu entscharfesoumteine befriedigende em-
pirische Evidenz zu generieren, wurden dem oben vorgestellten inngnabgsenpolitischen Fall
zusatzlich je vier bereits erarbeitete innen- bzw. aussemgpgbltiNetzwerkanalysen zur Seite gestellt.
Durch die Einteilung der Untersuchungsfalle in Politikfelder wwetsucht mdglichst viele Variablen
konstant zu halten, um sich auch im erweiterten Vergleich einest similar design anzunéhern.
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Auch hier dienten die Dimensionen ProzessveffaBhtscheidungsstruktur und das Einflusspotential
der Akteure als Vergleichsraster. Untersucht wurden je einiimm aussenpolitischer Fall in den
Bereichen Sozialpolitik, Umweltpolitik, Telekommunikations- und \émispolitik sowie Finanzpoli-
tik.*4

Tabelle 4: Erweiterter Fallstudienvergleich
Dimension Fall Zentrale Akteure Prozessverlauf Netzwerkstruktur
Sozialpolitik
Aussenpolitik ALV-Abkommen BIGA keine Vernehml. burokratisch
Innenpolitik 11.AHV-Revision Sozialpartner Vernehmlassung korporatistisch
Umweltpolitik
Aussenpolitik| UNO-Klimakonvention BUWAL/ DIO/ BAWI/ BEW keine Vernehml. pluralistisch
Innenpolitik Umweltschutzgesetz Sozialpartner Vernehmlassung korporatistisch
Telekommunikations- und Verkehrspolitik
Aussenpolitik| Landverkehrsabkommen | BR/ BAV/ IB/ Schweiz. Mission Briissel | Vernehmlassung burokratisch
Innenpolitik |Telekommunikationsreform| BAKOM/ Swisscom/ economiesuisse | Vernehmlassung pluralistisch
Finanzpolitik
Aussenpolitik| Investitionsabkommen BAWI keine Vernehml. burokratisch
Innenpolitik Finanzpaket 1974 BR keine Vernehml. burokratisch

Abkirzungen: BAKOM: Bundesamt (BA) fur KommunikatioBAV: BA fur Verkehr; BAWI: BA fir Aussen-
wirtschaft; BEW: BA fur Energiewirtschaft; BUWAL: 8 fir Umwelt, Wald und Landschaft; DIO: Direktion
fur internationale Organisationen; IB: Integratibiiso EDA/ EVD.

Durch den erweiterten Vergleich innen- und aussenpolitischer Emisolsprozesse wird
augenfallig, dass sich diese insbesondere zwischen einzelnen féldbtik stark differenzieren.
Trotzdem kénnen gewisse Tendenzen ausgemacht werden:

1. Betrachtet man die Dimensi®mnozessverlaufallt auf, dass aussenpolitische Entscheidungs-
prozesse grundsatzlich eine geringere Anzahl Verfahrenssatuittblaufen, wobei oftmals
auf ein allgemeines Vernehmlassungsverfahren verzichtet varliedi dabei die Vermutung
nahe, dass in einem Entscheidungsprozess, indem viele gesellscbaftkiteure involviert
sind, einzelne Verfahrensschritte starker beriicksichtigt weedgrn einem Prozess, indem
die offentliche Beteiligung geringer ausféllt. Es zeigt sithrdings anhand des erweiterten
Vergleichs, dass auch im Rahmen aussenpolitischer Prozesse, anidiengesellschaftliche
Akteure beteiligt sind, auf die Durchflihrung einer Vernehmlassung veszightd. Als wich-
tiger Faktor gilt dabei das unterschiedliche Einflusspotentialgdsellschaftlichen Akteure
auf den Entscheidungsprozess; ein Aspekt, welcher in vorliegendee &tladdings nur be-
dingt in die Analyse einfloss. Es darf angenommen werden, dass idpSdner einen gros-
seren Einfluss auszutiben vermdgen als dies beispielsweise Wngarisationen tun. Ob-
wohl diese Annahme hier nicht empirisch belegt werden kann, zelgirsbesondere in den
zusatzlich besprochenen Fallen im Bereich Umweltpolitik, das$digzipation von Um-
weltorganisationen nicht zwingend eine zentrale Stellung eben dieszhalb des Politik-

13 Aufgrund der unterschiedlich gestalteten Untensagsanordnungen der zusatzlichen Fallbeispiele, be
schrankt sich der Vergleich der DimensidProzessverlaufauf die Durchfuhrung oder Nicht-
Durchfihrung eines o6ffentlichen Vernehmlassungsieghs.

14 Sozialpolitik: Serdilt 2005 (AP)/ Fischer, im Elnginen (IP); Umweltpolitik: Widmer 2005 (AP)/ Buse
1984/ 1986 (IP); Telekommunikations- und Verkehtisigo Wicki 1999 (AP)/ Fischer/Sciarini/ Nicolet
2003 (IP); Finanzpolitik: Hirschi 2000 (AP)/ Krie$880 (IP).
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netzwerkes impliziert. In all jenen Fallen hingegen, in denendi&lSozialpartner aktiv am
Entscheidungsprozess beteiligten, nahmen diese in der Regel augkrenaée Stellung ein.
Zudem durfte auch die unterschiedliche Relevanz der einzelnen foagedamit verbun-
den deren offentliche Rezeption einen Einfluss auf das Ausmass dbladignen Verfah-
rensschritte austben.

2. Hinsichtlich defEntscheidungsstruktuésst sich festhalten, dass die Exekutive in aussenpoli-
tischen Entscheidungsprozessen grundsatzlich eine zentralere Peisitionmt, als dies in
innenpolitischen Prozessen der Fall ist. Auch kann beobachtet werdenictiasgssenpoliti-
sche Entscheidungsstrukturen als wesentlich zentralistischelisiegherweisen als innenpo-
litische. Wahrend namlich in den meisten innenpolitischen Fallen stk weniger stark
ausgepragte foderalistische Strukturen nachgewiesen werden komigéninsaussenpoliti-
schen Geschaften die kantonale Einflussnahme in der Regel eigieat@Rolle. Es erstaunt
dementsprechend auch nicht, dass aussenpolitische Vorlagen oftmalso&natisohes Ent-
scheidungsmuster aufweisen. Innenpolitische Félle manifestierengemgétmals korpora-
tistische Strukturen. Diese sind insbesondere im Bereich derl@uitik besonders stark
ausgepragt; eine Feststellung, die angesichts des einkommesspelitiAspekts der Sozial-
politik allerdings nicht wirklich erstaunt.

3. Bezuglich de&influsspotentialsler beteiligten Akteure erweisen sich zwar in der Regat-sta
liche Akteure allein schon aus verfahrenstechnischen Griinden alal zssitioniert, dies
sowohl in innen- wie auch aussenpolitischen Geschaften, trotzdem kanroahiem in der
Innenpolitik von einer bedeutenden Einflussnahme gesellschaftlicheurktinsbesondere
der Sozialpartner, gesprochen werden. Wie im besprochenen Fall deépoR&WIG deutlich
wird, kann in diesem Zusammenhang aber auch der Legislativeveissge Einflusspotential
zugesprochen werden; dies vor allem in innenpolitischen Vorlagerhe&lsnders fruchtbar
erweist sich zudem die Synthese zwischen den drei forschungslaeitBirdensionen: Alle
innenpolitischen Falle, in denen ein Vernehmlassungsverfahren durchgefiitig, weisen
entweder korporatistische oder pluralistische Strukturen auf; Egithmgsstrukturen also,
welche sich durch eine starke Einflussnahme gesellschaftiidtieure auszeichnen. In der
Aussenpolitik Uberwiegen hingegen birokratisch gefarbte Entscheidwkgsstn, insbeson-
dere dort, wo auf ein Vernehmlassungsverfahren verzichtet wurdeveliarer Hinweis also
fur den grossen Einfluss staatlicher Akteure, insbesondere der Exekutwssenpolitischen
Vorlagen.

Abschliessend lasst sich festhalten, dass sich die Entscheidukgssin in der schweizerischen In-
nen- und Aussenpolitik in wesentlichen Punkten voneinander unterscheidensé&izlich kann fest-
gehalten werden, dass sich innenpolitische Entscheidungsprozesse durch einetestdeke Betei-
ligung gesellschaftlicher Akteure, eine relativ hohen Anzahl dalehitener Verfahrensablaufe, eine
mehr oder weniger stark ausgepragte foderalistische Strukitie slurch eine ahnlich starke Ein-
flussnahme der Legislative und Exekutive einerseits, sowieadsilgchaftlichen Akteure, insbeson-
dere der Sozialpartner, andererseits auszeichnen. Wollte manutidn@&arkmale aussenpolitischer
Entscheidungsstrukturen charakterisieren, so muisste auf die grliodsd@enig stark ausgepragte
gesellschaftliche Beteiligung, die tendenziell geringe Beidloligung institutionalisierter Verfah-
rensschritte, die in der Regel zentralistisch organisiertscRaidungsstruktur sowie auf das Primat
der Exekutive aufmerksam gemacht werden.
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