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1  Einleitung

Arbeitsmarktpolitik wird in der Bundesrepublik in zunehmendem Mafle koopetativ
von mehreren Akteuten finanziert und implemendert. Hietfiir sind zum einen die
Beteiligung zusitzlicher Akteure wie der Europiischen Union und der Bundeslin-
der verantwortlich, zum anderen zunehmende Uberschneidungen der Zustindig-
keits- und Wirkungsbereiche arbeitsmarktpolitischer Akteure. Die Zunahme inter-
organisationaler Politikformulierung und -implementation ist allerdings keine
exklusive Entwicklung der Arbeitsmarktpolitik, sondern vielmehr ein Trend, den
Wissenschaftler in den meisten Politikbereichen konstatieren. Verhandlungen sind
der zentrale Mechanismus, tiber den die Konditionen der kooperativen Politikfor-
mulierung und -implementation bestimmt werden, weshalb der Begriff des
,verhandelnden Staates* gegenwirtig in der Polittkwissenschaft eine zentrale Stel-
lung einnimmt (vgl. z.B. Czada/Schmidt 1993; Voigt 1995a; Scharpf 1993b; 1997).
Verhandlungen innerhalb und zwischen Orgamsationen bestimmen somit in
zentraler Weise Politikergebnisse.

Die Rolle von Verhandlungen fir die Problemlsungsfihigkeit moderner
Gesellschaften wurde in der Policy-Forschung breit diskutiert. Verhandlungen wird
auf dieser Ebene die Fahigkeit zugeschrieben, die Selbststeuerung politischer
Akteure im Kontext nachlassender staatlicher Zugtiffsmoglichkeiten zu beférdern
und ein geeigneter Losungsmechanismus fiir gesellschaftliche Koordinatdons- und
Kooperationsprobleme zu sein (vgl. Mayntz 1992; Mayntz/Scharpf 1995). Auf der
Mikroebene wird davon ausgegangen, dal politische Akteure in Situationen funk-
tionaler Interdependenz durch Kooperation Gewinne erzielen konnen. Die
Vethandlung beinhaltet dann einerseits, gemeinsame Problemlésungen zu finden,
und andererseits, Entscheidungen dariiber zu treffen, wie die Kooperations-
gewinne untereinander aufzuteilen sind. Die Frage, wie solche Verhandlungen im
einzelnen funktionieren und zu welchen Politikergebnissen sie unter unterschiedli-
chen institutionellen Rahmenbedingungen fithren, hat bislang allerdings nur
vereinzelt Eingang in die Policy-Forschung gefunden. Zu den vorgelegten Beitri-
gen gehoren insbesondere die theoretischen Arbeiten von Benz u.a. (1992) und
Scharpf (1997), die die Losbarkeit unterschiedlicher Verhandlungskonstellationen
mit Hilfe geeigneter Mechanismen des Interessenausgleichs analysieren. In der
Implementationsforschung spielte die Analyse von Verhandlungen auf der Mikro-
ebene trotz deren zunehmender Bedeutung bislang kaum eine Rolle. Die Imple-
mentationsforschung hat Interaktionstypen ausfiihrlich klassifiziert und auf sie
bezogene Hypothesen iiber Erfolgsbedingungen der Implementation gebildet,
jedoch weitgehend ohne dabei kausale Modelle zugrunde zu legen (vgl. dazu
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Schmid 1996: 199ff; Mayntz 1983). Eine detaillierte Analyse der Funktionsweise
von Verhandlungen als Interaktionstypus fehlt hier somit. Ein methodisches
Problem besteht zudem darin, daB3 die Hypothesen aufgrund der hohen situativen
Spezifitit und geringer vergleichbarer Fallzahlen meist keinem empirischen Test
unterzogen werden (Schmid 1996).

Vor dem Hintergrund dieser Forschungsliicken befaBt sich diese Arbeit mit
Vethandlungen in der Arbeitsmarktpolitik. Am Beispiel der Implementation von
Beschiftigungsprojekten in Ostdeutschland wird der Frage nachgegangen, unter
welchen Voraussetzungen Verhandlungen in diesem Politikbereich entstanden sind
und welchen EinfluB situative und institutionelle Faktoren auf die resultierenden
Verhandlungsergebnisse hatten. Institutionen als relativ auf Dauer angelegte
HandlungsregelmiBigkeiten und Festlegungen strukturieren soziale Interaktionen;
politische Institutionen beziehen sich speziell auf den gesellschaftlichen
Meinungs-, Willensbildungs- und Entscheidungsfindungsprozef3 und umfassen z.B.
Verfahrensregeln, Staatsorgane und Otrganisationen sowie ihre Aufgaben und
Kompetenzen und rechtliche Normierungen. Verhandlungsergebnisse werden
einerseits hinsichtlich ihrer Effizienz, andererseits beziiglich der Verteilung der
Kooperationsgewinne zwischen den beteiligten Akteuren betrachtet. Es geht damit
um die Frage, ob und warum mégliche Kooperationsgewinne voll ausgeschopft
wurden (Effizienz) und welche Faktoren zu der spezifischen Gewinnverteilung
fithrten.

Mit der Analyse des konkreten Beispiels wird ein Beitrag zu der tibergeordne-
ten Frage nach dem Einflul institutioneller Struktuten auf politische Ergebnisse
angestrebt. Das Erkenntnisinteresse an dieser fiir die Politikwissenschaft zentralen
Frage ist auf die Weiterentwicklung politischer Entscheidungssysteme gerichtet.
Vethandlungen werden als politische Entscheidungssysteme unter anderem auf-
grund ihrer Intransparenz kritisiert: Indem die Wihler kaum nachvollziehen kon-
nen, wie Verhandlungsergebnisse entstehen, warum bestimmte Alternativen nicht
realisiert wurden und welche Zugestindnisse notwendig waren, entziehen sich die
Verhandelnden der demokratischen Kontrolle. Ziel dieser Atbeit ist, diese ,,Black
Box“ zu 6ffnen, um damit einerseits die Voraussetzungen einer demokratischen
Keontrolle zu vetbessern und andererseits Etkenntnisse tiber die rationale institu-
tionelle Gestaltung von Vethandlungen zu gewinnen. Komnnen in der politischen
Realitit zwar aufgrund der situativen Komplexitit schwetlich mechanistische
Zusammenhiinge zwischen Institutionen und Politikergebnissen unterstellt werden,
so etgeben sich doch SchiuBifolgerungen mittlerer Reichweite, aus denen sich
Interventionsmoglichkeiten bei der Gestaltung der Regeln des Implementa-
tionsprozesses ableiten lassen. Um die Grundlage hierfur zu schaffen, wird im
Rahmen dieser Arbeit der Forschungsstand zu politischen Interaktionen — ihr
Entstehen, thre Funktionen, ihre institutionelle Gestaltung und Gestaltbarkeit —
zusammengetragen. Voraussetzung filr ein rationales Design sind normative
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Bezugspunkte, die Beurteilungskritetien hinsichtlich der Effizienz und der Vertei-
lung von Kooperationsgewinnen liefern. Auch die Diskussion solcher Ktritetien ist
Gegenstand dieser Arbeit.

Exemplarisch wird eine der wenigen programmatischen Neuerungen betrach-
tet, die in Reaktion auf den TransformationsprozeB in Ostdeutschland in das
bundesdeutsche Instrumentarium aktiver Arbeitsmarktpolittk aufgenommen
wurde. Lohnkostenzuschiisse nach § 249h des Arbeitsforderungsgesetzes gewiht-
ten die Arbeitsimter seit 1993 fir Beschiftigungsprojekte im Umweltbereich, in
den Sozialen Diensten und der Jugendhilfe in Ostdeutschland. Da die Lohn-
kostenzuschiisse nur einen Teil der in solchen Projekten anfallenden Kosten
abdeckten, waren weitere Finanziers zur Implementation der Arbeitsférderprojekte
notwendig. Die in dieser Arbeit interessierende kooperative Politkimplementation
wat somit in diesem Instrument zwingend angelegt. In Ostdeutschland haben sich
mehrere jeweils unterschiedlich organisierte Implementationssysteme herausgebil-
det, in denen vor allem die Linder und die Treuhandanstalt als Kofinanziers
auftraten. Aus dieser institutionellen Varianz ergibt sich empirisch die Méglichkeit,
Implementationsstrukturen vergleichend im Hinblick auf die resultierenden
Politikergebnisse zu betrachten. Weitere interessierende institutionelle Vatianten
werden in der Arbeit theoretisch simuliert. Die Implementation der Lohnkosten-
zuschiisse eignet sich auch deshalb besonders fir die Bearbeitung der gewihlten
Fragestellung, weil die Kofinanziers miteinander verhandelten und diese Verhand-
lungen stark genug strukturiert und dokumentert waren, um sie modellieren und
fir den empitischen Test auch quantifizieren zu kénnen. Inhaltlich ging es bei
diesen Verhandlungen um die regionale Allokation von Arbeitsplitzen in Beschif-
tigungsprojekten. Mittlerweile wurde der Anwendungsbereich des Instruments in
Ostdeutschland erweitert, und es wurde in modifizierter Form auf die alten Bun-
deslinder iibertragen (seit 1998 als §§ 272-279 des Sozialgesetzbuches IIT). Uber
die Frage nach den institutionellen Determinanten von Verhandlungsergebnissen
hinaus wird die Untersuchung daher auch fiir die weitere Implementation der
Lohnkostenzuschisse sowie allgemein von Beschiftigungsprojekten von prakt-
schem Interesse sein.

Der Frage nach den institutionellen und situativen Determinanten kooperativ
produzierter Politikergebnisse liegt das Spannungsverhiltnis zwischen Institutio-
nen und Priferenzen von Akteuren zugrunde. Institutionen stellen die Bedingun-
gen oder Regeln dar, die Akteure bei der Verfolgung ihrer Priferenzen und
Interessen zu beachten haben. In dieser Arbeit wird das Zusammenwirken der
Institutionen mit den Priferenzen politischer Akteure im Hinblick auf die resulte-
renden Politikergebnisse mit einem mikrookonomischen Ansatz modelliext.
Tsebelis (1990: 40) faBt die Anwendung der Mikrodkonomie auf soziale Interak-
tion folgendermalen zusammen: ,,The rational-choice approach focuses its atten-
tion on the constraints imposed on rational actors — the institutions of a society. (...)
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Individual action is assumed to be optimal adaption to an institutional environ-
ment, and the interaction between individuals is assumed to be an optimal
response to each other. Therefore, the prevailing insututions (the rules of the
game) determine the behavior of the actors, which in turn produces polidcal or
social outcomes.” (Hervorhebung im Original).

Der mikro6konomische Ansatz beruht auf der Annahme, daB Akteure Ziele
haben, die sich in vollstindigen und konsistenten Priferenzen niederschlagen, und
daB sie Handlungen wihlen, die ihrer Einschitzung nach zur Realisierung dieser
Ziele beitragen. Die ausfithrliche wissenschaftliche Debatte der Rationalitits-
annahme soll hier nicht rekapituliert werden. Um mégliche mikrookonomische
Erklirungen fiir Verhandlungsergebnisse zu etlangen, teicht im Rahmen einer
rationalen Rekonstruktion, dal die Akteure handeln, a/s ob sie ratonal seien (vgl.
Friedman 1953). Hierauf wird im zweiten Kapitel detaillierter eingegangen. Dort
werden auch die Besondetheiten der Anwendung der Spieltheotie auf politische
Interaktionen diskutiert. In der Literatur wird beispielsweise aufgrund der Eigen-
schaften des demokratischen Willensbildungsprozesses bei kollektiven politischen
Akteuren eher von vollstindigen und konsistenten Praferenzen ausgegangen als bei
Individuen. Ebenso wird angenommen, dall im politischen Proze3 die Konformi-
tit der Handlungen politischer Akteure mit den Zielhierarchien durch institutiona-
lisierte Sanktionen sichergestellt ist (vgl. z.B. Zintl 1994: 252ff).

Methodisch bedient sich der mikrodkonomische Ansatz formaler Modelle,
insbesondere des Instrumentariums der Spieltheotie, um soziale Interaktonen
abzubilden. Der Ansatz bietet damit mehrere theoretische und methodische Vor-
telle (vgl. Morrow 1994: 6f). Erstens erfordert er Prizision in der Formulierung
der Argumente und vor allem der zugrundeliegenden Annahmen, die in verbal
formulierten Theorien oftmals implizit getroffen werden. Zweitens etlauben
formale Modelle nachzuvollziehen, warum die SchluBfolgerungen aus den Annah-
men folgen. Sie liefern drittens prizise Hypothesen, die einem empitischen Test
unterzogen werden kénnen. Halten die Hypothesen der empirischen Uberpriifung
nicht stand, miissen die Modellannahmen revidiert werden. Eine systematische
Variation der Modellannahmen kann auch dazu dienen, im Sinne einer theoreti-
schen Simulation unterschiedliche institutionelle Spielregeln in ihren Witkungen
auf das Politikergebnis zu vergleichen. SchlieBllich kénnen die Ergebnisse einzelner
Modelle mit jeweils spezifischen Annahmen zu generellen Theorien verdichtet
werden, die tber eine bestimmte Bandbreite institutioneller Variatdon Giiltigkeit
haben bzw. empirisch bestitigt sind. Die in dieser Arbeit durchgefiihrten Analysen
sind insofern auch ein empirischer Baustein zur Beantwortung der Frage, ob der
mikrodkonomische Ansatz geeignet ist, das Verhalten kollektiver politischer
Akteute zu erkliren. Ist dies der Fall, kann er dazu beitragen, die Ttansparenz von
Vethandlungen in der Demokratie zu ethéhen.
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Die formale Modellierung wird hier nicht als Alternative, sondern vielmehr als
Erginzung des deskriptiv-klassifizierenden Ansatzes der Implementationsfor-
schung betrachtet. Letzterer ist insbesondere aufgrund seines geringeren Abstrak-
tionsgrades geeignet, den Besonderheiten der spezifischen Implementationssitua-
tion Rechnung zu tragen. Die klassische Implementationsanalyse stellt deshalb
zugleich einen notwendigen ersten Schritt fiir eine Modellierung dat, die letztlich
anhand der strategischen Logik das Gber die spezifische Situation hinaus Verallge-
meinerbare zu erfassen sucht. Demzufolge wird zunichst eine klassische akteuss-
zentrierte Implementationsanalyse durchgefiihrt, gefolgt von einem Modellansatz.

Bestehende formale Modelle des Politikzyklus konzentrieren sich auf Gesetz-
gebungsverfahren und hierarchische Principal-Agent-Beziehungen zwischen
Gesetzgebern und Burokraten (vgl. z.B. Otdeshook 1989; Bendor 1990; Banks
1991). Modelle des Implementationsprozesses und des Einflusses der Implemen-
tationsstruktur auf Verhandlungsergebnisse sind auch im angelsichsischen Raum,
in dem der mikrodkonomische Ansatz in der Politikwissenschaft weit héhere
Akzeptanz und Verbreitung hat als in der Bundestepublik, bislang kaum entwickelt
wotden. Ursichlich hierfir ist die Komplexitit solcher Situationen und die Schwie-
rigkeit, im Implementationsprozel3 einzelne Spiele analytisch zu isolieren (Shubik
1986). Fur die Modellierung in dieser Arbeit wurden aus diesem Grund relativ
stark vorstrukturierte Zwei-Parteien-Verhandlungen ausgewihlt. Dabei ist ein Ziel,
sowohl konzeptionelle als auch methodische Vorarbeiten fiir weitere formale
Analysen des Implementationsprozesses zu leisten. Es wird dazu eine spieltheote-
tische Konzeptualisierung politischer Akteure, ihrer Interaktionen und des Politik-
prozesses vorgenommen sowie normative Beurteilungskritetien fiir Verhandlungs-
ergebnisse in spieltheoretischen Kategotien formuliert und schlieSlich ein formales
Modell entwickelt, das prinzipiell auf viele unterschiedliche Implementations-
verhandlungen anwendbar ist. Methodisch witd ein empirsches Verfahren zur
Diskussion gestellt, das die Priferenzen der Verhandlungspartner abbildet. Hierbei
witd eine qualitative, auf Experteninterviews beruhende Analyse zur Generierung
von Priferenzvarablen durchgefiihrt, die in einen quantitativen Schitzansatz ein-
flieBen.

Der Aufbau der Arbeit gestaltet sich wie folgt. Das anschlieBende Kapitel
bildet die Grundlage fiir die theoretischen und empirischen Analysen. Zunichst
werden Ursachen, Formen, Funktionen und institutionelle Rahmenbedingungen
von Verhandlungen im PolitikprozeB betrachtet, um den Untersuchungsgegen-
stand zu umreilen und Ansatzpunkte fir die institutionelle Gestaltung von
Implementationsprozessen aufzuzeigen. Es wird gefragt, worauf die Zunahme von
Interaktionen im Politikproze3 zuriickzufithren ist und welche Formen der Inter-
aktion sich unterscheiden lassen. Dabei wird insbesondere auf die Rolle von Ver-
handlungen und ihre Strukturierung durch institutionelle Rahmenbedingungen im
Implementationsprozell eingegangen. Es folgt eine Diskussion datiiber, wie die
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herausgearbeiteten politik- und organisationswissenschaftlichen Konzepte in eine
spieltheoretische Analyse integriert werden kénnen. Hier geht es unter anderem
um den Stellenwert der Rationalititsannahme, die Frage, ob politische Akteure
,»Spieler” sind, ob kooperative oder nicht-kooperative Spielsituationen anzuneh-
men sind und wie einzelne Spiele im politischen ProzeB analysiert werden kénnen.
SchlieBlich werden ankniipfend an die Funktionen von Verhandlungen im Politik-
prozeB normative Kriterien dafiir entwickelt, wie Verhandlungsergebnisse
zwischen politischen Akteuren beschaffen sein sollten. Solche Kiiterien kénnen als
Beurteilungsmalstab fiir die nachfolgend empirisch festgestellten Verhandlungs-
ergebnisse bei der Implementation von Lohnkostenzuschissen in Ostdeutschland
dienen. Es zeigt sich, da aus Effizienziberlegungen, aus der Demokratietheorie
und aus der Theorie des fiskalischen Féderalismus zwar plausible Beurteilungs-
kriterien abgeleitet werden kénnen. Diese sind jedoch hinsichdich der Berticksich-
tigung von Anfangsausstattungen von politischen Akteuren umstritten und missen
im Kontext der jeweils untersuchten Verhandlungssituation hinterfragt werden.

Im dritten Kapitel wird eine ,klassische vergleichende Analyse der Imple-
mentation von Beschiftigungsprojekten in Ostdeutschland vorgenommen. Das
Zusammenwirken der Priferenzen und spezifischen Handlungslogiken der betei-
ligten Akteure im Rahmen zweier unterschiedlich organisierter Implementa-
tdonsstrukturen wird unter dem Aspekt politikfeldiibergreifender Kooperation
untersucht. Methodisch stiitzt sich diese qualitative Untersuchung auf Experten-
interviews (vgl. Meuser/Nagel 1991) sowie auf die Analyse von Dokumenten und
Sekunditliteratur. Es wird rekonstruiert, welche Interessen die Akteure — Arbeits-
imter, Linder, Landesagenturen und Treuhandanstalt — im Implementations-
prozeB durchzusetzen versuchten. Insbesondere wird herausgearbeitet, wie die
jeweiligen institutionellen Rahmenbedingungen ihre Handlungen bedingten und
wie sie miteinander interagierten. Der Vergleich zweier Implementationssysteme
stellt dabei vor allem auf die unterschiedliche Organisationsstruktur ab. Aus der
Analyse lassen sich Voraussetzungen fiir das Zustandekommen von Verhandhun-
gen im PolitikprozeB ableiten. AbschlieBend werden die Verhandlungssequenzen
bei der Implementation von Beschiftigungsprojekten im Beteich der Treuhand-
anstalt beschrieben, um die empitische Grundlage fiir die spitere Modellierung zu
legen.

Das vierte Kapitel gibt einen kurzen Uberblick iiber die zentralen Modelle der
kooperativen und nicht-kooperativen Verhandlungstheorie und erértert ihre
Anwendung auf Vethandlungsspiele im Implementationsprozef3. Die axiomatische
asymmetrische Nash-Verhandlungslosung (Nash 1950; Hatsanyi/Selten 1972;
Roth 1979) eignet sich zur Abbildung effizienter Vethandlungsergebnisse, die in
einem Kontext erzielt werden, in dem verbindliche Abmachungen unter den
Akteuten moglich sind. Untetschiede in der Verhandlungsmacht der Spieler
konnen dutch eine Integration der nicht-kooperativen Verhandlungstheorie in
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Nash-Verhandlungen erfallt werden, indem die Verhandlungsmacht als Maf} det
relativen Anreize der Akteure, eine Einigung zu erzielen, interpretiert wird (vgl.
Rubinstein 1982; Binmore u.a. 1986; Binmore 1987).

Im fiinften Kapitel wird mit diesem Ansatz ein Nash-Verhandlungsmodell
entwickelt, das die Verhandlungen zwischen der Treuhandanstalt und den Lindern
iiber die regionale Allokation von Projektplitzen abbildet. Aufbauend auf dem
Modell werden im zweiten Teil des Kapitels weitere mégliche institutionelle Vari-
anten des Implementationsprozesses hinsichtlich ihrer Effizienz und der Vertei-
lung der Kooperationsgewinne betrachtet. Aus dieser theoretischen Analyse lassen
sich Empfehlungen fiir die Gestaltung des Implementationsprozesses mit Bezug
auf die normativen Beurteilungskriterien von Verhandlungsergebnissen ableiten.
Es wird z.B. der Frage nachgegangen, welche Auswirkungen es hat, wenn Teil-
mengen eines Vethandlungsgegenstands sukzessive zur Verhandlung kommen, wie
es etwa bei der laufenden Beantragung von Fordergeldern bei den Arbeitsimtern
der Fall ist.

Im sechsten Kapitel etfolgt schliefllich der empirische Test des Implementa-
tionsmodells fiir die Bundeslinder Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiitingen. Dabei
werden die Modellparameter geschitzt und die Verhandlungsmacht berechnet,
uber die die Verhandlungsparteien verfiigten. In einem zweiten Schritt wetden die
Unterschiede in der Verhandlungsmacht zwischen den Parteien in Abhingigkeit
von institutionellen Variablen erklirt, die im vierten Kapitel abgeleitet wurden.
Diese Analyse miindet erstens in einer normativen Beurteilung der beobachteten
Verhandlungsergebnisse mit Hilfe der anfangs entwickelten Kriterien. Zweitens
wird diskutiert, welche Witkungen Varationen der Implemenatationsregeln auf die
Verhandlungsergebnisse haben kénnten.

Das abschlieBende Kapitel rekapituliert die wichtigsten methodischen, theore-
tischen und empitischen Ergebnisse und leitet daraus einige allgemeinere Schluf3-
folgerungen fur die rationale institutionelle Gestaltung von Implementations-
prozessen ab.
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2 Verhandlungen in der Demokratie

In diesem Kapitel werden zunichst Ursachen, Formen, Funktionen und institutio-
nelle Bedingungen von Interaktionen im politischen Prozel betrachtet, um den
Rahmen det zentralen Frage nach den Determinanten von Verhandlungsergebnis-
sen im PolitikprozeB abzustecken. AnschlieBend werden die relevanten politik-
und organisadonswissenschaftlichen Konzepte in spieltheoretische Kategotien
ubertragen. Dabei werden konzeptionelle und definitorische Grundlagen fir die
spitere spieltheoretische Analyse gelegt. SchlieBlich werden anknipfend an die
Funktionen von Verhandlungen im PolitikprozeB normative Kriterien dafir ent-
wickelt, wie Verhandlungsergebnisse zwischen politischen Akteuren beschaffen
sein sollten. Die Beurteilungskriterien liegen im Verlauf der Arbeit einerseits der
Bewertung empirisch beobachteter Verhandlungsergebnisse, andererseits der Ent-
wicklung von Gestaltungsempfehlungen fiir Implementationsprozesse zugrunde.

21 Verhandlungsspiele im Politikprozef3

2.1.1 Politische Interaktion in modernen Gesellschaften

In der politkwissenschaftlichen Literatur wird seit Mitte der sicbziger Jahre eine
zunehmende Komplexitit und Fragmentierung staatlicher Entscheidungs- und
Handlungsstrukturen und als Folge davon eine wachsende Anzahl von Interaktio-
nen (Interaktionsdichte) zwischen den politischen Akteuren im Politikproze3 fest-
gestellt. Scharpf uw.a. (1978) beobachteten bereits in den siebziger Jahren eine
zunehmende Interaktion sowohl zwischen den hotizontal differenzierten Organi-
sationen als auch vertikal zwischen den verschiedenen Regierungsebenen (vgl. z.B.
auch Chubb 1985: 994; Franz 1986: 481; Hanf/O’Toole 1992: 165)." Intetorga-
nisatotische Verflechtungen werden einerseits auf die Vielzahl der politisch
handelnden Akteure, andererseits auf die funktionalen Interdependenzen zwischen
diesen Akteuren zutickgefihtt: ,,Der moderne Staat ist kein homogener, unitari-
scher Akteur. Seine Kompetenzen sind auf eine Vielzahl von Institutionen mit
unterschiedlichen Rechtsformen, Aufgaben, Interessen, Zielen und Strategien
verteilt (Grande 1995: 327). Das hat zur Folge, dal ,,die Bezichungen zwischen
den einzelnen staatlichen Akteuten und Institutionen vielfach nicht hierarchisch
koordiniert (und kootdinierbar) sind“ (ebd.), so daB die staatliche Politik hiufig

1 In diesem Zusammenhang steht auch der in den siebziger Jahten von Scharpf geprigte
Begriff der Politikverflechtung und der daraus resultierenden Politikverflechtungsfalle.
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zwischen mehreren Organisationen und Einrichtungen und zwischen verschiede-
nen Ebenen formuliert und implementiert werden muf.”

Bei diesen Interaktionen spielen Verhandlungen eine herausragende Rolle. Im
ausgehenden 20. Jahrhundert wird daher von einem verhandelnden Staat bzw.
einer Verhandlungsdemokratie gesprochen, die hinsichtlich ihrer Leistungsfihig-
keit, Steuerungsfihigkeit und Legitimation diskutiert wird (vgl. z.B. Johansen 1979:
506ff.; Benz u.a. 1992; Czada/Schmidt 1993; Scharpf 1993b; 1997; Voigt 1995a2;
Mayntz/Scharpf 1995).

Im folgenden Abschnitt wird die zunehmende Interaktionsdichte mit der
Beteiligung zusitzlicher Akteure und Akteursebenen im PolitikprozeS und mit der
Zunahme funktionaler Interdependenz zwischen diesen Akteuren begtiindet. Die
Entwicklungen werden exemplarisch im Politikfeld Atbeitsmarktpolitik aufgezeigt.
AnschlieBend wird nach den Grinden fiir und Erscheinungsformen von Interak-
tion zwischen den Akteuren gefragt, um Verhandlungen als Interaktionstypus zu
definieren und herauszustellen. SchlieBlich werden die Handlungsbedingungen
politischer Akteure zwischen Autonomie und exogenen Beschrinkungen ausgelo-
tet, um die Spielrdume fiir Verhandlungen im Politikprozefl abzuschitzen.

Zunebmende Interaktionsdichte

Bevor die Griinde fiir eine zunehmende Interaktionsdichte zwischen politischen
Akteuren diskutiert werden, mufl zunichst der zugrunde gelegte Akteursbegriff
erliutert werden. Unterschieden wird zwischen kollektiven Akteuren und Indivi-
duen. Unter den kollektiven Akteuren Iit sich wiederum zwischen politischen
kollektiven Akteuren und privaten kollektiven Akteuren differenzieren, je nach-
dem, ob sich die Kollektive am Politikprozef beteiligen. Private Kollektive sind
z.B. Firmen und Haushalte. Politische kollektive Akteure umfassen staatliche
Akteure wie Gebietskérperschaften, Parafiski und intermediire Organisationen,
korporative’ Akteure mit hoheitlichen Funktionen, also im wesentlichen Gewerk-
schaften und Arbeitgebervertreter als die beiden Sozialpartner, und schlieBlich
sonstige Akteure, unter die z.B. Parteien, Umweltverbinde und neue soziale Bewe-
gungen zu subsumieren sind. Die Trennung zwischen politischen und privaten
Kollektiven ist dann aufzuheben, wenn sich Unternehmen und Haushalte am Poli-
tikproze beteiligen. Im folgenden wird der Begriff politische kollektive Akteure,

2 Die Akteursgruppen, die in Politikfeldern oder bei einzelnen Politikprogrammen zusammen-
arbeiten, werden oftmals als Politiknetzwerke konzeptualisiert, deren Relevanz die Policy-
Forschung auf der Makroebene der Gesellschaft z.B. im Hinblick auf ihre Problemlosungs-
fahigkeit analysiert (vgl. Mayntz 1992). Auf der Mikroebene wird das Netzwerk-Konzept
meist zur Klassifizierung und Deskription verwendet.
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kutz politische Akteure, daher fir alle Akteure verwandt, die am Politikprozef3
beteiligt sind.

Grande (1995: 328) definiert die Komplexitit eines Systems durch die Zahl
seiner Elemente und die Zahl der Beziehungen zwischen diesen Elementen. Die
vielfach attestierte Zunahme an Interaktionsdichte im PolitikprozeB kann folglich
entweder am Entstehen zusitzlicher Organisationen und Einrichtungen oder an
Griinden fir engere und hiufigere Interaktion zwischen den kollektiven Akteuren
liegen. Beiden Entwicklungen soll im folgenden nachgegangen werden.

Am Ende des 20. Jahrhunderts sind weltweit neue kollektive Akteure und
Handlungsebenen entstanden; eine empirische Bilanzierung der Bewegungen steht
allerdings noch aus. Die Zunahme von Akteuren, etwa seit den siebziger Jahren,
kann mit mehreren groBen Trends erklirt werden. Eine zentrale Ursache ist, da3
infolge des wachsenden Wohlistands in der Phase nach dem Zweiten Weltkrieg,
insbesondere in den sechziger Jahren, die Staatsausgaben in den meisten industria-
lisierten Lindern statk angestiegen sind und mit ihnen die Staatstitigkeit insgesamt.
Diese Ausdehnung der Handlungs- und Regelungsbereiche des Staates, vor allem
die Entwicklung der Wohlfahrtsstaaten, zog die Einrichtung zahlreicher Organisa-
tionen nach sich, die mit der Verwaltung und Umsetzung der zusitzlichen staatli-
chen Aufgaben betraut wurden (fir eine Nachzeichnung dieser Entwicklung im
Beteich der Sozialpolitik in Deutschland vgl. Lampert 1998: 1261.). In jingerer Zeit
fithrt auch die Globalisierung, verstanden als ,,die riumliche Ausweitung wirt-
schaftlicher und gesellschaftlicher Handlungszusammenhinge® (Zitn 1996b: 9),
zum Anstieg internationaler Regelungen und zur Grindung staatlicher und nicht-
staatlicher transnationaler Organisationen. Quasi als Gegenbewegung zur Globali-
sierung ist die politische und wirtschaftliche Integration regional verbundener
Staaten — z.B. in Europa — zu sehen, die ebenfalls neue Organisationen nach sich
zieht. Sie treten als zusitzliche Akteure im Politikproze$ auf.

Die wachsende Anzahl von politischen Akteuren wird auch auf echéhte Betei-
ligungsméglichkeiten vormals ausgeschlossener Akteute zuriickgefithrt. Aus der
Pluralismusforschung gibt es Hinweise darauf, daB sich aufgrund eines gewandel-
ten Demokrateverstindnisses auf nationaler und regionaler Ebene am Ende des
20. Jahrhunderts mehr Akteute an der Politikformulierung und -implementation
beteiligen (kénnen). Ursache dafiir sind pluralistische Muster der Interessenver-
mittlung, die nicht nur die staadiche Politik von oben einschlieBen, sondern auch
weitere gesellschaftliche Gruppen und Interessentriger in den PolitikprozeB einbe-
ziehen. Diese selbstinitiierten Gruppen, z.B. neue soziale Bewegungen, besitzen
keine besondere staatliche Anerkennung oder Unterstiitzung und kénnen kein
Reprisentationsmonopol innerhalb der von ihnen vertretenen Bereiche fiir sich in
Anspruch nehmen (Schmitter 1979: 94; vgl. auch Kenis/Schneider 1991: 34). Legi-
timation erhalten sie, soweit sie bei der Intetessenartikulation und politischen Wil-
lensbildung sozial akzepdette und rechtlich normierte Vetfahrensregeln einhalten.
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Schlieilich hat als Reaktion auf die engeren finanziellen Spieltiume des Staates
auch die eingeleitete Reform des 6ffentlichen Sektors die am PolidkptozeB betei-
ligten Akteure und ihre Kompetenzen verindert. Zum etnen zeigt sich ein Trend
zur Dezentralisierung, also der Verlagerung von Handlungstessourcen auf die
dezentrale Ebene (Benz 1985: 108), von dem Effizienzgewinne erwartet werden.
Der Dezentralisierungsproze3 beinhaltet neben der Ubertragung von Ausfith-
rungszustindigkeiten auch die Vetlagerung von Entscheidungskompetenzen an
dezentrale Organisationseinheiten (z.B. Kortanek 1972: 75). Erst dies macht Orga-
nisationseinheiten zu selbstindigen und verantwortlich handelnden Akteuren. Die
Dezentralisierung fithrt dadurch zur ,,Multiplikation® der vorher zentral agierenden
Akteure. Fine zweite Auswitkung der Reform des o6ffentlichen Sektors auf
Akteurskonstellationen besteht in dem Trend zur Privatisierung staatlicher Aufga-
ben mit dem Ziel der Kostenreduktion, was die Einbeziehung weiterer Akteure in
den PolitikprozeB nach sich zieht.

Diese Trends treffen auf die meisten Politikbereiche zu und sollen hier exem-
plarisch am Politikfeld Arbeitsmarktpolitik aufgezeigt werden. Die bundesdeutsche
Arbeitsmarktpolitik wird von einer zunehmenden Anzahl von Akteuren getragen,
woflr in diesem Politikfeld in erster Linie die Finanzierungsprobleme und verin-
derten 6konomischen Rahmenbedingungen des letzten Jahrzehnts verantwortlich
sind. Die deutsche Einigung hat eine Arbeitsmarktkrise in den neuen Bundeslin-
dern ausgelost, die das System der Atbeitslosenversicherung finanziell stark
belastete. Es fanden anhaltend hohe Transfers von West nach Ost zur Finanzie-
rung von Lohnersatzleistungen sowie aktiver und passiver Arbeitsmarktpolitik
statt.” Dies watf in der politischen Diskussion die Frage auf, ob die Beitragszahler
- durch die Kosten der Einheit zu stark belastet werden, ob ihnen also versiche-
rungsfremde Leistungen aufgebiirdet werden (diirfen). Dieses Problem wurde
durch die westdeutsche Rezession erheblich verschirft. Auch in den alten Bun-
deslindern wuchs die Arbeitslosigkeit und damit die Anspriiche an die Leistungen
der Bundesanstalt fir Arbeit bei weniger Beitragszahlern. Der Kostendruck hat
eine Ethohung des Beitragssatzes zur Arbeitslosenversicherung veranlal3t, obwohl
allenthalben die Senkung der im internationalen Vergleich hohen Lohnneben-
kosten gefordert wurde. So erhohte sich trotz der schon vorhandenen Finanzie-
rungsprobleme der politische Druck, die Beitragszahlungen méglichst rasch und
nachhaltig zu senken. Die bundesdeutsche Arbeitsmarktpolitik hat also mit deut-
lich knapper werdenden Mitteln auszukommen, was sich kurzfristig in Ausgaben-
kirzungen und in einer mit Kirzungen verbundenen Reform des Arbeitsforde-

3 Kihl (1994: 17) beziffert das Defizit der Bundesanstalt fir Arbeit in den neuen Lindern
zwischen 1991 und 1993 mit 92,6 Milliarden DM, wovon 58,8 Milliarden durch westdeut-
sche Beitragsiiberschiisse und 33,8 Milliarden DM durch Bundeszuschisse finanziert wut-
den.
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rungsgesetzes niederschlug (vgl. fiir einen Uberblick iiber die Reformdebatte Kress
1996; Schmid 1996b; Steinke 1996).

Vor diesem Hintergrund sind in der Arbeitsmarktpolitik, die noch vor wenigen
Jahren fast ausschlieBlich von der Bundesanstalt fiir Arbeit getragen wurde, zahl-
reiche neue arbeitsmarktpolitische Akteure aktiv geworden. Die Europiische
Union (EU) férdert Arbeitsmarktpolitk tiber die Europiischen Struktutfonds,
insbesondere den Europiischen Sozialfond. Seitdem Ostdeutschland und spiter
auch der Westteil Berlins zum Zielgebiet erklirt wurden, spielt die EU hinsichtlich
des Fordervolumens eine grofe Rolle. Ein weiterer Akteur, allerdings mit
begrenztem Zeithorizont, war die Treuhandanstalt, spiter Bundesanstalt fir verei-
nigungsbedingte Sonderaufgaben. Sie hatte zwar ausdriicklich keinen beschifti-
gungspolitischen Auftrag, ist aber infolge ihrer Privatisierungstitigkeit in eine
beschiftigungspolitische Rolle hineingewachsen und hat ganz erhebliche Mittel fiir
Arbeitsmarktpolitik aufgebracht (vgl. Czada 1994: 214). Auch die Bundeslinder,
die prinzipiell nicht fiir Arbeitsmatktpolitik zustindig sind (vgl. Lerch 1986 fiir eine
juristische Erliuterung), schlieBen notgedrungen die aufgerissene Licke verfiigba-
rer Mittel mit Hilfe eigener arbeitsmarktpolitischer Programme und werden —
gemessen an den jihrlichen Ausgaben pro Einwohner — arbeitsmarktpolidsch
immer aktiver (vgl. Beschiftigungsobsetvatorium Ostdeutschland, Nr. 11, 1994:
11). Hierfiir sind auch instrumentelle Innovationen des Arbeitsférderungsgesetzes
(AFG) verantwortlich, die eine Kofinanzierung der Linder notwendig machen
(Betspiel: Lohnkostenzuschiisse nach § 249h AFG). Die neuc Rolle der Bundes-
linder zog wiederum neue Akteursstrukturen nach sich. Die neuen Bundeslinder
delegierten die Umsetzung ihrer Programme an Agenten (Servicegesellschaften in
Berlin, Landesagentur fiir Struktur und Arbeit in Brandenburg, Aufbauwerk in
Sachsen etc). Eine neue Rolle, die sich allerdings noch wenig in finanziellem
Engagement niederschligt, ibernehmen auch die Kommunen als lokale Akteute.
Dies wird ihnen zum einen deshalb nahegelegt, weil Arbeitsmarktprobleme
zunehmend regionalisiert auftreten und daher auch regionalspezifisch therapiert
werden miiBten. Zum anderen entwickeln die Kommunen in dem MaBe ein eige-
nes Interesse an Arbeitsmarktpolitik, in dem Arbeitslose als Sozialhilfeempfinger
ihre Kassen belasten (Ackermann 1997: 31). Auch die Gewerkschaften weiten ihre
Aktivititen mit steigender Arbeitslosigkeit unter andetem durch beschiftigungs-
sichernde tarifliche Vereinbarungen und tuberbettiebliche Arbeitsmarktinitiativen
auf Arbeitsmarktpolitik aus, da groBe Teile ihrer Klientel in die Erwerbslosigkeit
abgerutscht sind. Nicht zuletzt treten neue Organisationsformen in der arbeits-
marktpolitischen Trigerlandschaft auf. In den neuen Bundeslindern sind die ABS-
Gesellschaften (Gesellschaften zur Arbeitsférderung, Beschiftigung und Struktur-
entwicklung) und in den alten die niedersichsischen Sozialbetriebe prominente
Beispiele, weiterhin zdhlen auch zahlteiche kommetzielle und halbstaatliche Wei-
terbildungstriger dazu. Auch private Arbeitsvermittler und Triger von Arbeits-
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kriftepools witken heute in der arbeitsmatktpolidschen Landschaft. Im 1997
verabschiedeten Sozialgesetzbuch III wird schlieBlich sowohl Arbeitnehmern als
auch Arbeitgebern eine gréBere arbeitsmarktpolitische Verantwortung zugewiesen
(vgl. Schmid 1996b).

Diese Zunahme von Akteuren mit formaler oder selbstgewihlter Zustindigkeit
fiir Arbeitsmarktpolitik 1i3t zumindest fiir dieses Politikfeld den Schlufl zu, da3
sich die Interaktionsdichte zwischen den Otganisationen deutlich ethht haben
muB. Dies gilt, wie gesagt, auch fiir weitere Politikbereiche, z.B. in der Umwelt-
politik durch zunehmende Aktivititen und Eingtiffsrechte internatonaler Organi-
sationen und in der Industrie- und Regionalpolitik durch die Existenz europiischer
Forderprogramme. .

Ein zweiter zentraler Grund fiir intensivere und hiufigere Beziehungen
zwischen politischen Akteuren und damit steigende Komplexitit der Politkformu-
lierung und -implementation kann die Zunahme funktionaler Interdependenz
zwischen diesen Akteuren sein. Funktionale Interdependenz besteht allgemein
dann, wenn die Reichweite eines zu bearbeitenden Problems grofler ist als die
Zustandigkeit, Expertise oder Handlungsreichweite einer einzelnen Otrganisaton.
Funktionale Interdependenz kann in diesem Sinne zunehmen, wenn der wachsen-
den Anzahl von Akteuren immer kleinere Zustindigkeitsbeteiche gegentiberstehen,
also eine politische Fragmentierung* stattfindet. Eine zweite Ursache funktionaler
Interdependenz kann aber auch die Ausdehnung der Aufgaben, die der moderne
Staat zu bewiltigen hat, sein. Die Internationalisierung von Wittschaft, Kommuni-
kation und Umweltgefahren erzeugt beis