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1S Einleitung

Wer von Pathologien der politischen Steuerung reden
soll, braucht zundchst einen Begriff der nicht-patho-
logischen Steuerung (Mayntz 1987), der freilich in
der Politik nicht leichter zu definieren ist als in
der Medizin der Begriff der Gesundheit. Je anspruchs-
voller (und damit enger) man den Positiv-Begriff
definiert, desto weniger taugt seine blofie Negation
als Anleitung fiir die Identifikation von Pathologien.
Wenn man etwa (was sinnvoll sein kann) politische
Steuerung als intentionale Handlungskoordination zur
gemeinwohlorientierten Gestaltung der gesellschaftli-
chen Verhdltnisse definiert,® dann wdre es fiir die
Theoriebildung keineswegs hilfreich, nun auch alle
Formen der Fehlsteuerung und des Steuerungsversagens
als pathologisch zu qualifizieren. Aus der Sicht des
Beobachters unerwiinschte Folgen von Politik k&nnen ja
von politischen Akteuren absichtsvoll herbeigefiihrt
oder im Verfolg anderer Prioritdten in Kauf genommen
worden sein, oder sie kénnen falschen, aber korrigier-
baren Steuerungshypothesen oder Steuerungsinformationen
zuzuschreiben sein. Nur wenn diese steuerungstheore-
tisch eher trivialen Erkldrungen (Nicht-Wollen oder

korrigierbares Nicht-Wissen der Akteure) ausgeschlossen

1 Die Beschrankung auf intentionale Formen der
Koordination entspricht dem von Mayntz vorgeschlagenen
Steuerungsbegriff, der beispielsweise die Rede von
einer "Marktsteuerung" ausschlieft, aber Formen der
Selbststeuerung einschlief3t. Fiir eine explizit normati-
ve Definition spricht die Vermutung, daf3 auch eine
"positive" Begriffsbestimmung, wenn sie den gemeinten
Sinn von Politik nicht verfehlen soll, um eine zusdtz-
liche evaluative Qualifizierung der Steuerungsziele
nicht herumkame.
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werden kodnnen, erscheint es sinnvoll, von pathologi-

schem Steuerungsversagen zu sprechen.

Vorausgesetzt ist dabei freilich ein Verhdltnis zwi-
schen Steuerungszielen, Steuerungsressourcen und
Steuerungsrestriktionen, das erfolgreiche Steuerung
iiberhaupt als m6glich erscheinen 1l&pt. Unterstellt
wird damit zwar nicht die Omnipotenz der Politik,
also die Fahigkeit, frei wdhlbare Ziele jederzeit 2zu
verwirklichen, wohl aber die prinzipielle M&glichkeit
einer effektiven politischen Wahl zwischen mehreren
Gesellschaftszustdnden, die sich im Grad ihrer Wiinsch-
barkeit (oder relativen Unerwiinschtheit) noch signi-
fikant voneinander unterscheiden. Die Rede ist deshalb
nicht von exogen bestimmtem Nicht-K&nnen, sondern von
endogenen - aber nicht uniiberwindlichen - Schwierigkei-
ten der Politik, das Gewiinschte, Gewufte und objektiv
Erreichbare auch 2zu tun - also gewissermaflien von
einer "Willensschwédche" des Handlungssystems (Schelling
1984a; 1984b).

Die eigentliche Gegenposition 2zu der mit unserem
Thema implizierten Arbeitshypothese wird deshalb auch
nicht durch Thesen vertreten, die jeweils unterschied-
liche Arten des diagnostizierten "Politikversagens"
dem Einfluf unterschiedlicher Interessenkonstellationen
zuschreiben (und damit die Steuerungsfdhigkeit gerade

unterstellen),? sondern von der neueren, "autopoieti-

2 Diesem Muster entsprechen etwa die Vorstellun-
gen einer zunehmenden "Unregierbarkeit" als Folge der
demokratischen Anspruchsinflation (Crozier et al.
1975; Hennis et al. 1977; 1979) oder einer aus dem
institutionellen Eigeninteresse von Bilirokratien und
Regierungen abgeleiteten Tendenz zur Uber-Expansion
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schen" Systemtheorie Niklas Luhmanns (1981; 1984;
1986; 1987) und seiner Nachfolger (Willke 1983;
Willke/Glagow 1987; Teubner/Willke 1984). Hier werden
so fundamentale Einwendungen gegen die prinzipielle
Steuerbarkeit moderner Gesellschaften und gegen die
Steuerungsfdhigkeit des politischen Systems erhoben,
daf auch die Politikwissenschaft dariiber nicht einfach

zu ihrer eigenen Tagesordnung zuriickkehren kann.

2. Steuerbarkeit und Steuerungsfdahigkeit funktionaler

Teilsysteme

Ausgehend vom Primat der funktionalen Differenzierung
moderner Gesellschaften definiert dieser (aus der
biologischen Systemtheorie adaptierte) Ansatz die
grofen gesellschaftlichen Funktionsbereiche (Wirt-
schaft, Politik, Wissenschaft, Recht, Erziehung,
Kunst, Gesundheit, wusf.) als selbstreferentielle
Systeme von Kommunikationen, deren Semantik alle Dif-
ferenzen auf einen funktionsspezifischen bindren
"Code" (Haben-Nichthaben, Regierung-Opposition, Wahr-
heit-Unwahrheit, Recht-Unrecht etc.) bezieht, und deren
interne Effizienz oft noch durch ein "symbolisch
generalisiertes Medium" (Geld, Macht) gesteigert

wird. Zwei Implikationen sind besonders wichtig:

der Staatsfunktionen (Niskanen 1971; Wolf 1987; 1987a).

In dhnlicher Weise sehen manche Richtungen der marxi-

stischen Staatstheorie den kapitalistischen Staat

weiterhin als nicht autonomes Instrument der gesell-

schaftlich dominanten Interessen (Jessop 1977; Carnoy
1984).
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Zum einen richtet die Beschreibung der Gesellschaft
und ihrer Teile als Systeme von Kommunikationen (und
nicht als Systeme von Personen oder Organisationen)
den Blick auf deren operative Geschlossenheit und
rekursive Selbstreproduktion. Systemspezifische Kom-
munikationshandlungen k&énnen nur an Kommunikationen
derselben Art anschliefen, und sie erméglichen weitere
Kommunikationen, die derselben Logik entsprechen. Da
sie sich selbst nur als Differenz zur Aufenwelt kon-
stituieren kénnen, muf ihnen die jeweilige Aufenwelt
auch ausschliefflich als "Umwelt" erscheinen, die zwar
Informationen und Ressourcen liefert (oder Schwierig-
keiten macht), mit der eine sinnhafte Kommunikation
aber prinzipiell ausgeschlossen ist (Luhmann 1987:
38).2 Die ausdifferenzierten Funktionssysteme h&dngen
deshalb zwar faktisch von ihrer Umwelt desto mehr ab,
je mehr ihre funktionale Spezialisierung =zunimmt,
aber diese Interdependenz kann nur verhaltensrelevant
werden, wenn sie entsprechend dem funktionsspezifischen
Code 1in interne Kommunikation {ibersetzt wird. Die
einzelnen Funktionssysteme stehen ohne Bezug zu einem
libergreifenden Ganzen nebeneinander; sie erzeugen
notwendigerweise externe Effekte filireinander, und sie
tendieren, da ja keines innerhalb der eigenen Semantik
Regeln fiir die Begrenzung seiner Funktionserfiillung
ausbilden k&nnte, je fiir sich zum Perfektionismus und
zu hypertrophem Wachstum. Daran kdnnen auch externe
Steuerungsversuche wenig &dndern, da ja auch deren
Impulse nur in interner Kommunikation (und damit in
einer von aufen nicht kalkulierbaren Weise) verarbeitet
werden (Willke 1983; Luhmann 1986).

3 Weniger eindeutig in dieser Hinsicht &dufert sich
Willke (1987:18).
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Aus derselben Annahme folgen auch die Argumente gegen
die Steuerungsfédhigkeit des politischen Systems. Auch
dieses steht nicht oberhalb oder auferhalb der funktio-
nalen Differenzierung. Es verfiigt zwar iiber die Macht-
und Geldressourcen des Staates, aber es reprédsentiert
nicht (mehr) die Gesellschaft als Ganzes, sondern
operiert ebenso autopoietisch wie alle anderen Funk-
tionssysteme nach seinem eigenen funktions-spezi-
fischen Code, der an die Differenz zwischen Regierung
und Opposition ankniipft. Dementsprechend werden Ereig-
nisse in der (gesellschaftlichen oder natilirlichen)
Umwelt des politischen Systems intern auschlieflich
danach beurteilt, ob sie der Regierung oder der Oppo-
sition nilitzen k&nnten, und nur unter diesem Kriterium
kommt es gegebenenfalls zu politischen Interventionen,
die dann in anderen Funktionssystemen Irritationen
oder Reaktionen ausldsen kénnen. Vom politischen
System ist, in anderen Worten, eine Orientierung an
den Problemen des Gesamtsystems ebensowenig zu erwar-
ten wie von den anderen ausdifferenzierten Teilsystemen
(Luhmann 1981: 143-158; 1986: 167-182). Gott ist tot,
der Staat entzaubert, und die Gesellschaft kann sich
auch nicht am Schopfe der Politik selbst aus dem Strom

der Evolution ziehen.

Freilich wird, wie Renate Mayntz (1987: 102) gezeigt
hat, mit solchen Schlufffolgerungen leicht die theore-
tische Fundierung der Argumentation iiberzogen. Der
funktionsspezifische Code definiert ja lediglich eine
besondere Sprache, die fiir héchst unterschiedliche
"Programme" verwandt werden kann (Luhmann 1986, 89ff);
und auch wenn in der Theorie Kommunikation nur an
Kommunikationen derselben Sprache anschlieflen kann,

-sind es in der Realitdt doch (individuelle oder "korpo-
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rative") Akteure mit ihren (durch Institutionen’
geprdgten und verdnderbaren) Interessen und Motiven,
die miteinander kommunizieren. Das bedeutet freilich
nicht, daf die Zweifel an der Steuerbarkeit funktional
differenzierter Gesellschaften und an der Steuerungs-
fédhigkeit des politischen Systems gegenstandslos
wdren - aber ihre empirische Bedeutung kann erst in
einer akteur- und institutionenbezogenen Re-Interpre-

tation ndher spezifiziert und beurteilt werden.

Einen Ansatzpunkt daflir bietet etwa die These der
durch keine internen Stopregeln® gebremsten Wachstums-
tendenz der ausdifferenzierten Funktionssysteme, die
Luhmann unter anderem am Beispiel des (von ihm als
"Krankheitssystem" charakterisierten) Gesundheitswesens
entwickelt (Luhmann 1983). Richtig ist daran, dap je-
de Form gesellschaftlicher Arbeitsteilung oder funk-
tionaler Differenzierung den bei haushaltlicher Selbst-
versorgung wirksamen Stop-Mechanismus des abnehmenden
Grenznutzens aufer Kraft setzt, indem sie die Interes-
sen und Perspektiven der Leistungsanbieter von jenen

der Letztverbraucher trennt. Damit steigt freilich

4 Luhmann verwendet hier (1983: 37) und andernorts
die Metapher des Heuschreckenflugs, der - durch positi-
ve Riickkoppelung aufrechterhalten - so lange weiter-
geht, bis Energiemangel ihm ein Ende setzt. Ebensowenig
seien, so meint er, die Wissenschaft, das Militdr oder
das Gesundheitswesen in der Lage, dem eigenen Streben
nach Perfektion und Wachstum aus der eigenen Logik
heraus Grenzen zu setzen. Gegeniiber der scheinbaren
Plausibilit&t des Arguments wdre freilich an die Wir-
kung zu erinnern, die die Ersetzung der (von Belegzah-
len abhdngigen) H6rgelder durch eine HOrgeld-Pauschale
fiir das Studienplatz-Angebot der deutschen Universitad-
ten hatte. Auch die Tendenz zur funktionsspezifischen
H6chstleistung wird eben durch die Akteurrationalitédt
modifiziert.
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auch ihre Abhdngigkeit von der Zufuhr externer Res-
sourcen, und der Grad ihrer faktischen Autonomie
wird bestimmt durch die Art und Weise, in der dieser
Ressourcenbedarf gedeckt wird. Anbieter, die auf den
direkten Tausch ihrer Leistungen fiir eine freiwillig
erbrachte Gegenleistung angewiesen sind, miissen wohl
oder 1iibel ihrem funktions-bezogenen Perfektionismus
Grenzen setzen, sobald das durch Mehraufwand erzielbare
Grenzeinkommen hinter den dafilir aufzuwendenden Grenz-
kosten gzurilickbleibt. Und wie immer dominant in der
modernen Okonomie die Produktion iiber den Verbrauch
sein mag - sie bleibt am Ende doch abhdngig von der
Zahlungsbereitschaft der Haushalte. Denen aber geht
es um den Nutzen der Gebrauchswerte und nicht nur um
die Reproduktion des symbolisch generalisierten Mediums
"Geld", und ihre Nachfrage wird bei begrenztem Budget
nach wie vor durch den abnehmenden Grenznutzen limi-

trert.

Deshalb dominieren in der Theorie der Marktwirtschaft
(sofern man das Problem der externen Effekte und
andere Fdlle des Marktversagens zundchst einmal
vernachlédssigt) auch Gleichgewichtstendenzen und
nicht der positive Feedback.® Die Tendenz zu hyper-

trophem Wachstum ist dagegen eher ein Merkmal jener

S Daf bei manchen (aber keineswegs allen) Klassen
von Gilitern der technische Fortschritt den fiktiven
Gleichgewichtspunkt immer wieder hinausschiebt, steht
ebenso auf einem anderen Blatt wie die Tatsache, dap
die Okonomie insgesamt sich durch die Mobilisierung
und Monetarisierung traditionaler Lebensbereiche aus-
gedehnt hat (Lutz 1984). Aber diese "Landnahme" ist
etwa in den skandinavischen Ldndern, wo die Erwerbs-
beteiligung der Frauen die der Manner fast erreicht
hat, weitgehend abgeschlossen, und ihr Ende ist auch

bei uns abzusehen.
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Funktionssysteme, die man vielleicht "staatsparasitar""
nennen kénnte, weil sie fiir die Deckung ihres Res-
sourcenbedarfs von den Herrschaftsmechanismen des
Staates (dem Gewaltmonopol und der darauf gestiitzten
Fadhigkeit, Recht 2zu setzen und Steuern und Abgaben
ohne Gegenleistung 2zu erheben) profitieren, ohne
selbst dafiir die politischen Kosten der Konsensbeschaf-
fung zu tragen. Konkret geht es dabei vor allem um
rechtlich sanktionierte Beschrankungen des Wettbe-
werbs zwischen den Anbietern durch Lizenzierung,
Regulierung, Zwangsmitgliedschaften.und.Monopolbildung
und andererseits um die v&llige oder teilweise Finan-
zierung durch Zwangsbeitrdge oder aus dem allgemeinen

Steueraufkommen. €

In Frage stehen hier nicht die Griinde der staatlichen
Unterstiitzung oder Finanzierung bestimmter Leistungen
oder bestimmter Organisationen, und erst recht geht
es nicht um ein pauschales Pladoyer fiir "Deregulierung"
oder "Reprivatisierung". Wichtig ist jedoch die Impli-
kation, daf} erst der gelockerte Zusammenhang zwischen
der Leistungsproduktion und der Zahlungsbereitschaft
von Letztverbrauchern jene weitgehende Verselbstédndi-
gung der Funktionsperspektiven und jene durch keine
internen Stopregeln begrenzte Tendenz zu hypertrophem
Perfektionismus erméglicht, die Luhmann allen Funk-
tionssystemen zuschreibt. Autopoiesis mag zwar eine

universelle Tendenz funktional ausdifferenzierter

6 Streeck (1987) betont iiberdies die Bedeutung
von Staatshilfen filir die Gewinnung und Pflege der
Mitgliedschaft freiwilliger Organisationen - eine
Entwicklung, bei der "die ’'etablierten’ Kirchen mit
dem deutschen Kirchensteuerrecht... den Parteien noch
immer Meilen voraus" sind (: 480).
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Teilsysteme sein, aber entfalten kann sie sich nur
bei Abwesenheit externer Beschrdankungen. Ein hoher
Grad der Staatspenetration kann in der Tat fiir einzelne
Funktionssysteme jene Schranken aufer Kraft setzen,
die in der Marktwirtschaft durch die Abhdngigkeit
der Produzenten von kaufkrédftiger Nachfrage gesetzt
werden. Aber auch damit kénnen die Bdume noch nicht

in den Himmel wachsen.

Insbesondere bleibt die weiterbestehende Ressourcen-
abhdngigkeit die Achillesferse der funktionalen Auto-
nomie. Gerade jene Teilsysteme, die sich ganz von der
Zahlungsbereitschaft der Letztverbraucher abkoppeln
konnten, finden sich ja am Ende als gemeinsame Klienten
der Politik und zumeist auch als Kostganger des Staats-
haushalts wieder. Dessen Gesamtvolumen aber ist be-
grenzt durch das Wachstum der Okonomie und durch die
jeweiligen politischen Schwellen des Steuer-, Verschul-
dungs- und Inflationswiderstandes.” Theoretisch und
empirisch spricht auch nichts dafilir, daf innerhalb
der Regierungs-Oppositions-Logik des politischen
Systems nur Forderungen nach Leistungsverbesserung
kommuniziert werden k&nnten, und nicht ebenso der
Protest gegen die zunehmende Staatspenetration und
Forderungen nach Privatisierung, Deregulierung und

Steuerentlastung.

7 In der Konkurrenz um Anteile am Staatshaushalt
gibt es also ein funktionales Aquivalent zu den
dquilibrierenden Mechanismen des abnehmenden Grenz-
nutzens und der Budget-Restriktion der privaten
Haushalte in den marktwirtschaftlich organisierten

Sektoren.
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Deshalb mag es zwar zutreffen, daff in der internen
Kommunikation funktional ausdifferenzierter Teilsysteme
sich "kein Anhaltspunkt mehr fiir Argumente gegen die
bestmégliche Erfiillung der Funktion" findet (Luhmann
1983: 29), aber das bedeutet doch nur, daf Wachstums-
und Perfektionsgrenzen von aufen - und insbesondere
vom Finanzminister - auferlegt werden miissen. Die von
Luhmann (1981: 154) generell diagnostizierte "expansive
Dynamik und Selbstiiberforderungspolitik des Wohlfahrts-
staats" war deshalb wohl eher die Folge von zeitweise
ungewShnlich hohen Wachstumsraten des Sozialprodukts
und des Steueraufkommens. Seit deren Ende haben sich
die Verteilungsfronten wieder verhdrtet und iiberdies
haben ja auch in der Wachstumsperiode nicht alle mo-
dernen, demokratisch verfaften Lander die wohlfahrts-
staatliche Expansion in der gleichen Weise mitvoll-
zogen. So zahlt etwa bei vergleichbarem Wohlstands-
niveau die Schweiz nur halb so viel wie Schweden fiir

O6ffentlich finanzierte Leistungen.

Die Alimentierung aus O6ffentlichen Mitteln hat also
ihre Grenzen, und diese begrenzen auch die Wachstums-
Aspirationen der Funktionssysteme. Freilich héalt
Luhmann diese finanzielle Beschrdnkung in ihrer Wirkung
fiir irrational, "denn 8konomisch kann nur die Okonomie
kalkuliert werden" (1983: 47). Aber ist dies Argument
wirklich stichhaltig, oder f&llt es hinter friihere
Einsichten zuriick, die eine "opportunistische" Inte-
gration unterschiedlicher Entscheidungsprdmissen als
selbstverstédndlich unterstellten (Luhmann 1971)7?
Warum eigentlich sollte, da ja Ziele immer nur unter
den jeweiligen Restriktionen maximiert werden k&nnen,
die funktionsspezifische Rationalitédt durch eine blofe

Verscharfung von Restriktionen aufer Kraft gesetzt
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werden? Wenn Geld knapp wird, mufl man eben hédrter
iber die eigenen Prioritdten nachdenken - und darin

kann ja auch ein Gewinn an Rationalit&at liegen.

Ahnliches gilt fiir Steuerungsversuche zur Einddmmung
von negativen externen Effekten. Gegeniiber der Wirt-
schaft beispielsweise hat das politische System im
Prinzip immer die Mo&glichkeit, Interventionen so 2zu
definieren (durch negative oder positive finanzielle
Anreize oder durch regulative Auflagen, die fiir alle
gelten), daf sie dort als Preissignale innerhalb des
funktionsspezifischen Codes aufgenommen und verarbeitet
werden miissen (Willke 1987). Ahnliches gilt fiir die
Steuerung der staatsparasitdren Funktionssysteme
durch das staatlich gesetzte Recht. Renate Mayntz und
Bernd Rosewitz (1988) haben gezeigt, wie vollstdndig
beispielsweise die historische Entwicklung des deut-
schen Gesundheitswesens durch rechtliche Interventionen
das Staates konditioniert wurde, und mit &hnlichen
Befunden wird man iberall dort rechnen k&nnen, wo
Funktionssysteme ihre Organisationsprobleme mit
staatlicher Hilfe geldst haben.® Selbst wenn auch das
Recht nur die Restriktionen und nicht die Ziele beein-
flussen konnte, und wenn man deshalb mit Helmut Willke
(1987) der kontextualen gegeniiber der direktiven

Steuerung den Vorzug gibt, spricht doch nichts gegen

8 Der Ansatzpunkt flir die Wirksamkeit rechtlicher
Interventionen ergibt sich gerade aus der Tatsache,
daB eben nicht die Funktionssysteme sich verhalten,
sondern die in ihnen handelnden Organisationen (Luhmann
1987: 40-48). Diese aber sind in ihrer Aufmerksamkeit
nicht ausschlieflich auf Kommunikationen im "eigenen"
Code Dbeschrankt: Auch Wissenschaftsorganisationen
kdnnen sich an Rechtsnormen orientieren, um rechtliche

Sanktionen zu vermeiden.
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deren prinzipielle Wirksamkeit. Herbert Simon (1964:
6) hat dies schon vor einem Vierteljahrhundert auf
den Punkt gebracht: Wer die Restriktionen definiert,

mag die Wahl der Zielfunktion ruhig anderen iiberlassen.

Problematisch erscheint also nicht in erster Linie

die Steuerbarkeit der autopoietisch geschlossenen

Funktionssysteme®, sondern allenfalls die Steuerungs-

fdhigkeit der iiber die staatlichen Ressourcen verfii-
genden Politik. Und hier gibt es, so scheint mir,
eher mehr Anlaff zur Skepsis als Luhmanns These von
der Beschrdankung des politischen Systems auf den

bindren Code "Regierung-Opposition"*© nahezulegen

® Die von Luhmann gar nicht thematisierte Inter-
nationalisierung der Wirtschaft und insbesondere der
Geld- und Kapitalmd@rkte erhoéht freilich die Bedeutung
der von nationalstaatlicher Politik nicht beeinfluf-
baren Restriktionen und Opportunité@ten einzelwirt-
schaftlicher Entscheidungen und vermindert dadurch
die faktische Steuerbarkeit des privaten Sektors -
jedenfalls, solange nicht auch die Politik internatio-
nalisiert wird (Scharpf, 1987). Das Problem liegt
aber auch hier weniger in der Steuerungsresistenz des
okonomischen Systems als in Organisationsproblemen
des politischen Systems begriindet.

10 Eine grundsdtzlichere Auseinandersetzung mit
Luhmanns Politikversté&ndnis, die hier nicht geleistet
werden kann, miifte wohl bei der seltsam inkonsistenten
Zuordnung funktionsspezifischer Codes ansetzen: Wenn
Wissenschaft durch den Code "Wahr-Unwahr" konstitu-
iert wird, und das Rechtssystem durch "Recht-Unrecht",
dann niifte man auf derselben begrifflichen Ebene das
politische System durch den Code "Gemeinwohldienlich-
Gemeinwohlschddlich" charakterisieren. Wenn umgekehrt
Politik durch die jeweilige Niitzlichkeit fiir "Regie-
rung" oder "Opposition" bestimmt wird, miifte man das
Wissenschaftssystem durch "Reputationserwerb" und
"Reputationsverlust" definieren, und das Rechtssystem
vielleicht durch Sieg oder Niederlage in Rechtsstrei-
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scheint. Wenn damit schon die wesentlichen Probleme
des politischen Prozesses in modernen Gesellschaften
erfaft wdren, wadre sogar eher Optimismus geboten.
Denn der von allen Beteiligten als m&6glich in Rechnung
gestellte Wechsel 2zwischen Regierung und Opposition
nach demokratischen Wahlen hat ja die Eigenschaft,
die politische Aufmerksamkeit auf die Reaktionstendenz
der Wahler als jener Klasse von Akteuren zu lenken,
deren Denken gerade nicht autopoietisch verengt ist,
und die als Mitglieder von Haushalten auch jene nega-
tiven Auswirkungen auf die "Lebenswelt" 2zu ertragen
haben, die von den spezialisierten Funktionssystemen

erzeugt und ignoriert werden (Habermas 1981).

Wenn also tatsdchlich der Regierungs-Oppositions-
Code die Steuerungsperspektiven des politischen Systems
bestimmte, dann miifte das Schumpeter-Downssche Demo-
kratiemodell ja bestens funktionieren (Schumpeter
1950; Downs 1957): Der Wettbewerb um die Regierungs-
gewalt erzwdnge die Orientierung der Politik an den
komplexen (also nicht nur auf Leistungs-Expansion

gerichteten) Interessen der Wdhler** und verhinderte

tigkeiten. Man kann, so denke ich, den Code entweder
durch die funktionsspezifischen "public virtues" oder
durch die zugehdrigen "private vices" bestimmen, aber
nicht hier so und dort anders. Die Unklarheit illu-
striert wohl das generelle Desinteresse funktionali-
stischer Theorien fiir den prekdren Zusammenhang
zwischen gesellschaftlicher Funktionserfiillung und
den sie stabilisierenden Aktormotiven.

11 Unterstellt wird also nicht, daf ein (wie
immer ermittelter) "Wadhlerwille" die Politik bestimmt,
sondern daf politische Akteure bei ihren jeweiligen
Entscheidungen die aus ihrer Sicht wahrscheinlichen
Reaktionen von W&hlern in Rechnung stellen. Da man
diese nur unter sehr hoher Ungewifheit prognostizieren
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zugleich - durch den Zwang 2zur Generalisierung des
Mandats (Parsons 1959; Luhmann 1969) - eine zu enge
Koppelung an spezifische Interessen und Forderungen
einzelner Gruppen. Uberdies bdte dann jeder Regierungs-
wechsel die zur Korrektur hypertropher Wachstumstenden-
zen hochwillkommene Chance, daf3 auch Dbegriindete
Erwartungen enttduscht, Versprechen entwertet, und
abrupte Themenwechsel inszeniert werden k&nnen. Auch
fiir die von Luhmann (1987: 126-132) als besonders
problematisch angesehene flexible Reaktionsfdhigkeit
der Politik gegeniiber wechselnden Problemlagen wéare
also gesorgt.

Genauer besehen liefert der Luhmannsche Ansatz also
doch kein Argument fiir die prinzipielle Unmdglichkeit
der politischen Steuerung. Im Gegenteil: Durch funk-
tionale Differenzierung gewinnen moderne Gesellschaf-
ten Funktionssysteme von spezialisierter Leistungs-
fahigkeit. Wo deren Riickbindung an die Bediirfnisse
und Prdferenzen der Haushalte nicht durch den Marktme-
chanismus gewdhrleistet wird, kann die Tendenz zur
Vernachlédssigung externer Effekte und zu hypertrophem
Perfektionismus durch den Staat unter Kontrolle
gebracht werden. Die Herrschaftsressourcen des Staates
schlieflich stehen zur Verfiigung eines politischen

Systems, das seinerseits iiber den Regierungs-Opposi-

kann, und da bei knappen Mehrheitsverhdltnissen auch
die Abwanderung kleiner Gruppen 2zu fiirchten ist,
werden risikoaverse Politiker die Wahrscheinlichkeit
negativer (und in ihrer Kumulation dann durchaus
inkonsistenter) Wahlerreaktionen systematisch iber-
schatzen. Das durch die Abhdngigkeit wvon Wahlen
vermittelte "Interessenberilicksichtigungspotential"
iibersteigt also den Informationsgehalt des Wahlergeb-
nisses bei weitem.
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tions-Mechanismus an die komplexen Bediirfnisse und
Interessen von Individuen und Haushalten zurilickgekop-
pelt ist. Kurz: Man konnte meinen, hier werde in der
Tradition einer harmonistischen Systemtheorie eher
die beste aller moglichen Welten beschrieben als der
zentrale Krisenmechanismus der modernen Welt. Der
Grund liegt offenbar in einer - bei aller Betonung von
Komplexitdt - zu einfachen Sicht der zentralen Funk-

tionsmechanismen des politischen Systems.

3 Die Ausbildung von Verhandlungssystemen

Die Fixierung auf den Regierungs-Oppositions-Code,
verwandt mit Carl Schmitts Versuch, das Wesen des
Politischen im Freund-Feind-Denken 2zu erfassen,
unterschdatzt die Varietdt der Interaktionslogiken
oder Konfliktregelungs-Mechanismen des politischen
Systems, von denen etwa Gerhard Lehmbruch in der
deutschen Verfassungsgeschichte seit dem Kaiserreich
drei nebeneinander verwirklicht sieht: Das hierar-
chisch-autoritédre Modell des aufgekldrten Absolutismus
und des preufisch-deutschen Beamtenstaats, das (dem
Regierungs-Oppositions-Code entsprechende) Modell des
Parteienwettbewerbs um zeitlich befristete Machtaus-
ibung mit dem Mehrheitsprinzip als fundamentaler
Spielregel, und das Modell des Aushandelns mit dem
Ziel einer konsensuellen Regelung (Lehmbruch 1976:
12). Tatsdchlich war das Modell der "Konkurrenzdemo-
kratie" in der deutschen Verfassungsgeschichte eine
verhdltnismdPfig spate und fast zufdllige "Errungen-
schaft" (Lehmbruch 1976: 25-35), und es entspricht
auch nicht der "konkordanten" Verfassungspraxis wich-
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tiger europdischer Demokratien (Lehmbuch 1967; 1968;
1979; Lijphart 1969; McRae 1974).

Wichtiger in unserem Zusammenhang ist Lehmbruchs wei-
terfiihrende Behauptung einer Inkongruenz zwischen den
Spielregeln des in der Bundesrepublik schlieflich
doch durchgesetzten Parteienwettbewerbs um die Ausiibung
der parlamentarischen Regierungsgewalt auf der einen
Seite und dem in der fdderalen Arena nach wie vor,
und eher stédrker als frither, herrschenden Konsenszwang.
Die daraus resultierende Tendenz 2zu suboptimalen
Politik-Ergebnissen haben wir in unseren Studien zur
Politikverflechtung analysiert (Scharpf/Reissert/
Schnabel 1976). Die =zugrunde liegenden Mechanismen
sind auch nicht, wie am Vergleich mit den Entschei-
dungsstrukturen der Europdischen Gemeinschaft gezeigt
wurde (Scharpf 1986), auf die besonderen Bedingungen
des Dbundesdeutschen Foderalismus beschrédnkt. Die
Frage ist, ob sich daraus generelle Aussagen iiber die
Ursachen von Steuerungspathologien ableiten lassen.

Ich ndhere mich dieser Frage auf einem ﬁmweg. Die
Unterscheidung von Hierarchie, Parteienkonkurrenz und
Aushandeln bezieht sich auf die "politische Willensbil-
dung", also auf Prozesse der Konfliktaustragung und
Konsensbildung innerhalb des politischen Systems -
zwischen den politischen Parteien, zwischen Regierung
und Parlament oder zwischen Bund und L&ndern. Das
Ergebnis sind politische Entscheidungen, die den vom
politischen System getrennt 2zu denkenden (Luhmann
1965; 1969) Staatsapparat binden und dann von diesem
gegeniiber der Gesellschaft autoritativ-hierarchisch
vollzogen werden. Konkurrenz oder Konkordanz im poli-
tischen Prozefl @andern also noch nichts an der Unter-
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stellung hierarchischer Relationen zwischen Politik
und Staat auf der einen Seite und Gesellschaft auf

der anderen Seite (sondern sie legitimieren diese).

Aber indem diese Unterstellung verdeutlicht wird,
treten auch die unscharfen Rander des Modells in den
Blick: In allen hierarchischen Beziehungen wirkt die
Dialektik von Herr und Knecht: Das souverdne Parlament
ist auf die Gesetzentwiirfe der Regierung angewiesen,
zwischen Ressortleitung und Ministerialbeamten gilt
in der Regel das "Dialdgmodell" (Mayntz/Scharpf 1965:
100-105), und die Vollzugsverwaltung bevorzugt mit den
Unternehmen ausgehandelte Verwaltungsakte (Mayntz et
al. 1978). Kurz: Hierarchische Beziehungen enthalten
Elemente wechselseitiger Abhangigkeit, die ihre
Asymmetrie mildern - aber in der Regel noch nicht

aufheben.

Eben dies ist jedoch im Verhdltnis zwischen Bund und
Landern 2zu beobachten. Auch in Bereichen, in denen
dem Bund hierarchische Weisungsrechte wunstreitig
zustehen, erzeugt die dauerhafte Beziehung zwischen
einer begrenzten Zahl konstanter Interaktionspartner
eine zur Symmetrie tendierende wechselseitige Abh&n-
gigkeit, welche die konsensuale Aushandlung zur Norm
werden lapt (Garlichs 1980). Der gleiche Mechanismus
kénnte auch in den Beziehungen zwischen dem Staat und
den staatsparasitdren Funktionssystemen am Werke
sein. Fir eine solche Vermutung spricht nicht nur die
Dauverhaftigkeit der Beziehungen, sondern vor allem
auch die empirisch beobachtbare Tendenz zum Oligopol
oder Monopol, die den Kreis der Interaktionspartner
begrenzt und ein Ausweichen auf konkurrierende Anbieter

. ebenso wie im Bund-Lander-Verhdltnis praktisch aus-
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schliefft. Beispiele dafiir sind etwa die Zwangsmitglied-
schaft der Arzte in der Kassendrztlichen Vereinigung
und deren gesetzliches Monopol im Bereich der ambulan-
ten medizinischen Versorgung, die Beschrdnkung des
Kreises der "Amtsbaufirmen" beim Ausbau des Telefon-
systems oder auch die Beilegung der langjdhrigen
Domé&nenkonflikte 2zwischen den groflen auferuniversi-
tdren Forschungsorganisationen durch eine "Flurbereini-
gung", die am Ende der sechziger Jahre eindeutige
Funktionsmonopole sichern sollte.*?

Wenn man aber einmal von einer Tendenz zur Ausbildung
von Dauerbeziehungen zwischen dem Staat und oligopoli-
stischen Funktionssystemen ausgeht - welche Auswirkun-
gen auf die Chancen der politischen Steuerung wédren

dann zu erwarten?

Zundchst ist damit zu rechnen, daf3 die urspriingliche
hierarchische Asymmetrie sich abschwdcht. Wenn der
herrschaftliche Staat es nicht mehr mit einer Vielzahl
von miteinander konkurrierenden Leistungsanbietern,
sondern mit Monopolen oder Oligopolen zu tun hat,
gewinnen diese ihm gegeniiber an Strategiefdhigkeit,
und zugleich verdndert sich die einseitige zur wechsel-
seitigen Abhdngigkeit. Dies ist theoretisch unmittelbar
plausibel bei direkten Austauschbeziehungen (Emerson,
1962), in denen der Staat selbst der Abnehmer von

12 Hier stilitze ich mich auf laufende Forschungs-
arbeiten am Max-Planck-Institut fiir Gesellschafts-
forschung zur Entwicklung des deutschen Gesundheits-
wesens (Bernd Rosewitz, Douglas Webber), des Telefon-
systems (Frank' Thomas) und der auferuniversitdren
Forschungseinrichtungen (Hans-Willy Hohn, Uwe
Schimank) .
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Leistungen ist - etwa im militdrischen oder postali-
schen Beschaffungswesen. Im Prinzip gilt aber das
gleiche auch dort, wo der Staat fiir den Zustand eines
gesellschaftlichen Funktionsbereichs die politische
Verantwortung iibernommen hat: In dem Mafe, wie der
politisch relevante Zustand des Politikfelds durch
Oligopol-Anbieter bestimmt wird, wird auch die Politik
von deren Leistungen abhdngig.*3

Die wechselseitige Abhdngigkeit zwischen einer kleinen
Zahl von Beteiligten garantiert nun zwar keineswegs
das Gleichgewicht der Parteien, aber sie begilinstigt
Absprachen. Wo diese zur Regel werden, wandelt sich
die hierarchische Relation zwischen Staat und "Steue-
rungsobjekten" zu einem Verhandlungssystem, in dem es
statt um Befehl und Gehorsam um beiderseits konsens-
fadhige LOsungen geht. Die angestrebte Einigung gibt
jedoch beiden Seiten die formal gleiche Mdglichkeit,
die Verhandlungen auch scheitern zu lassen. Wenigstens
insofern tritt also an die Stelle der prinzipiellen
Asymmetrie eine formale Gleichstellung, und das fort-
dauernde materielle Ungleichgewicht zwischen den Par-
teien manifestiert sich nurmehr in mehr oder minder

ungleicher Verhandlungsmacht.

Im Gegensatz zur Konstanz der formalen Hierarchie ist
Verhandlungsmacht aber in hohem Mafe kontingent. Sie

bestimmt sich jeweils in der konkreten Situation nach

13 Wichtig ist der Hinweis, daf die beiderseitigen
Machtpotentiale oder Abhadngigkeiten sich nicht wechsel-
seitig neutralisieren. Symmetrie oder Asymmetrie auf
hohem Machtniveau hat andere Verhaltenskonsequenzen
als eine dhnliche Relation auf niedrigem Machtniveau
(Todt, 1987).
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der relativen Unattraktivitdt der Optionen, die jeder
Seite nach einem Abbruch der Verhandlungen verbleiben
wiirden (Bacharach/Lawler 1984). Abstrakt gesehen ist
der Staat dabei im Vorteil, denn er kdnnte ja wieder
auf sein hierarchisches Machtpotential zuriickgreifen
und einseitige Regelungen autoritativ durchsetzen. Wo
dies eine realistische Erwartung ist, ist auch die
staatliche Verhandlungsmacht hoch.*% Die Politik ist
aber nicht zu jedem Zeitpunkt gleichermafen in der
Lage, die staatlichen Kompetenzen auch auszuschdpfen.
Wenn der Umweltschutz nach dem "Kooperationsprinzip"
betrieben wird, wissen die Industrievertreter, daf
der Bundesumweltminister weif3, daff er beim Scheitern
der Verhandlungen {iber eine Branchenvereinbarung
keineswegs sicher sein kann, daf eine entsprechende
Verschdarfung des Umweltrechts gegeniiber den Bedenken
der Europdischen Kommission, des Wirtschaftsministers,
des Koalitionspartners oder der Lander durchzusetzen
ware.

Noch einen Schritt weiter fiihrt die folgende {ber-
legung. Viele der staatlichen Partner-Organisationen
haben einen relativ hohen Monopolgrad, relativ hohe
Entscheidungs-Zentralisierung und eine relativ hohe
Kontinuitdt ihrer Fihrung erreicht - und damit einen
relativ hohen Grad der interorganisatorischen und
intertemporalen "Strategiefdhigkeit" (definiert als

14 So beruhte in den siebziger Jahren die Bereit-
schaft (und F&ahigkeit) der Arbeitgeberverbdnde, ein
ausreichendes Lehrstellen-Angebot zu garantieren, zu
einem erheblichen Mafle auf dem Droh-Effekt der bereits
verabschiedeten, aber noch nicht in Kraft gesetzten
gesetzlichen Berufsbildungs-Umlage - und sie ging
zuriick, nachdem dieser durch ein Urteil des Bundesver-
fassungsgerichts die Grundlage entzogen worden war.
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Fdhigkeit, Partialinteressen dem Gesamtinteresse und
kurzfristige Interessen dem langfristigen Interesse
unterzuordnen - Messick/McClelland 1983). Demgegeniiber
sieht sich die staatliche Politik oft unter dem Zeit-
druck von Wahlterminen oder unter dem Zwang, eine
akute Krise rasch bekdampfen zu missen. Wenn dies der
Fall ist, vermindert sich nicht nur die aktuelle
Verhandlungsmacht, sondern es kommt oft 2zu einem
asymmetrischen Tausch, in dem filir kurzfristige Unter-
stiitzung langfristige institutionelle ©Positionen
preisgegeben werden. Ich habe an anderer Stelle
(Scharpf, 1985: 335) auf die Parallelitdt zwischen
den Kaiserdynastien im Heiligen ROmischen Reich und
der sozial-liberalen Bundesregierung hingewiesen:
Wahrend die einen das Krongut verbrauchten, um die
Loyalitdat der Reichsstdnde fiir die Feldzilige gegen
Mongolen, Sarazenen, Pdpste und Tiirken zu gewinnen,
erkaufte die andere die Zustimmung des Bundesrats zu
ihrer aktiven Reform- und Krisenpolitik mit einer
strukturellen Verminderung des Bundesanteils am ge-
samtstaatlichen Steueraufkommen. Der gleiche Mecha-
nismus konnte auch am Werke gewesen sein, als die
Regierung Briining in einer akuten Finanzkrise "frei-
willige" Einkommensverzichte der Arzte mit der Aner-
kennung der autonomen Selbstverwaltungskompetenzen
der "Kassendrztlichen Vereinigung" und des Monopols
der niedergelassenen Arzte in der ambulanten Versor-
gung bezahlte, das seitdem allen Versuchen einer
durchgreifenden Reform des deutschen Gesundheits-
wesens widerstanden hat (Webber 1988).

Der Mechanismus kann vermutlich generalisiert werden:
Die Politik im allgemeinen, insbesondere aber die von

~Wahlterminen abhdngige demokratische Politik, steht
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immer wieder unter kurzfristigem Erfolgszwang.*S In
dauerhaften Verhandlungsbeziehungen zwischen einem
objektiv schwacheren, abe£ "strategiefdhigen" Partner
auf der einen Seite und einer objektiv starken, aber
unter Zeitdruck stehenden Regierung wird es immer
wieder zum Tausch kurzfristiger Vorteile gegen insti-
tutionelle Konzessionen kommen. Da diese schwerer zu
revidieren sind als jene, ist ein "Ratchet-Effekt"
wahrscheinlich, durch den von Krise 2zu Krise die
institutionelle Position des strategiefdhigeren
Partners gestdrkt wird. Am Ende der Entwicklung steht
dann ein institutionalisiertes Verhandlungssystem
zwischen faktisch gleichberechtigten Partnern, in dem
der Staat auf die Prdrogative hierarchisch-autoritdrer
Entscheidung prinzipiell verzichtet hat. Die "Konzer-
tierte Aktion" im Gesundheitswesen (Wiesenthal, 1981),
die "Prdsidentenrunde" zwischen den grofen Forschungs-
organisationen und dem Staatssekretdr des Bundesfor-
schungsministers in den siebziger Jahren, die Beziehun-
gen zwischen der Post und den "Amtsbaufirmen" beim
Ausbau des Telefonnetzes oder die Entscheidungszirkel,
in denen der Ausbau der Kernenergie beschlossen wurde
(Keck 1984), scheinen diesem Muster 2zu entsprechen.
Ich vermute, daf3 es dem der fdderalen Politikverflech-
tung dhnlich 1st,

15 Lyndon Johnson hat die Spannung zwischen den
kurzfristigen und den langfristigen Orientierungen
des demokratischen Politikers einmal auf die prdgnante
Formel gebracht: "You got to be re-elected to be a
statesman". Deshalb stammten die "Staatsmdnner" unter
den Abgeordneten und Senatoren im amerikanischen Kon-
grefy auch typischerweise aus den "Hochburgen" der
einen oder anderen Partei, aber nicht aus den umstrit-
tenen Wahlkreisen. Ahnliche Bedingungen erkldren wohl
die vergleichsweise hohe Strategiefdhigkeit der schwe-
dischen Sozialdemokraten oder der bayerischen CSU.
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4. Spieltheoretische Analyse

Unterstellt, das wdre so - was wirde daraus fiir die
Wahrscheinlichkeit von Steuerungspathologien folgen?
In einem friiheren Aufsatz habe ich die "Politikver-
flechtung" charakterisiert als eine "zwei oder mehr
Ebenen verbindende Entscheidungsstruktur, die aus
ihrer institutionellen Logik heraus systematisch

ineffiziente und problem-unangemessene Entscheidungen
erzeugt, und die zugleich unfdhig ist, die institutio-
nellen Bedingungen ihrer Entscheidungslogik zu veran-
dern..." (Scharpf, 1985: 350). Die Begriindung dafiir
habe ich in jenem Aufsatz in enger Anlehnung an die
Deskription konkreter Entscheidungsstrukturen und
Entscheidungsgegenstdnde im deutschen F&deralismus
und in der Europdischen Politik entwickelt. Die Aus-
weitung des empirischen Bezuges erfordert nun eine

abstraktere Fassung des theoretischen Modells.

Unterstellt wird eine geringe Zahl von Beteiligten
und ein hohes Maf an strategischer Interdependenz (so
daf} die von jeder Seite angestrebten Ergebnisse nicht
nur von den eigenen, sondern auch von den Entscheidun-
gen der anderen Beteiligten abhdngen). Damit sind die
Voraussetzungen filir die Anwendung spieltheoretischer
Modelle gegeben, die sich fiir die Analyse "pathogener"
Interaktionen besonders gut eignen. Unterstellt wird
weiter, daff durch Kooperation Ergebnisse zu erreichen
sind, die fir alle Beteiligten vorteilhafter sind als
die bei Nicht-Einigung verbleibenden Optionen, daf
aber die m6glichen Verhandlungsergebnisse sich in ihrer

Attraktivitdt flir die Beteiligten wesentlich unter-
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scheiden.*® Die Konstellation gehdrt also zu der Klasse
von Mixed-Motive-Spielen, bei denen die Partner
zwischen Konflikt und Kooperation schwanken, so daf
im Prinzip "Rationalitdtsfallen" auftreten kdnnen, bei
denen die Verfolgung kurzsichtiger Eigeninteressen zur
kollektiven Selbstschaddigung fiihrt. 2Zu dieser Klasse
gehdren insbesondere die in der spieltheoretischen
Literatur standardisierten Konstellationen "Prisoner'’s
Dilemma", "Chicken" und "Battle of the Sexes" (Abbil-
dung 1).

16 Es handelt sich also weder um ein Nullsummen-
Spiel noch um ein reines Koordinationsspiel.
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Abbildung 1l: Mixed-Motive-Spiele”

In jedem dieser Spiele miissen bei Anwendung der von
der Spieltheorie vorausgesetzten individuell-ratio-

nalen Kalkiile*® Ergebnisse erzielt werden, die fiir

17 Prisoner’s Dilemma beschreibt das Problem
zweier Komplizen, die separat verhSrt werden. Wenn
beide gestehen, werden beide wegen Totschlags zu zehn
Jahren Gefangnis verurteilt. Wenn nur einer gesteht,
kommt er als Kronzeuge frei, der andere erhdlt als
Mé6rder lebenslanglich. Gesteht keiner, so werden
beide wegen eines anderen Delikts filir 2zwei Jahre
eingesperrt.

Chicken beschreibt die Mutprobe von Teenagern, die
mit ihren Autos aufeinander losrasen. Wer zuerst
ausweicht, hat verloren; aber wenn keiner ausweicht,
sind beide tot.

Battle of the Sexes beschreibt ein Paar, das den
Abend lieber gemeinsam als getrennt verbringen méchte.
Er m6chte aber zum Boxkampf und sie in die Oper.

In der Auszahlungsmatrix bedeutet "4" die beste und
“1" die schlechteste LO6sung. Die Strategien sind
folgendermafen bezeichnet: G:"Gestehen", NG:"Nicht
Gestehen"; A:"Ausweichen", NA:"Nicht Ausweichen"; B:
"Boxkampf", O:"Oper".

18 Beim "Prisoner’s Dilemma ist G/G das Ergebnis
einer fiir beide Partner dominanten Strategie. NG/NG
wdre flir beide besser, ist aber instabil, weil beide
dann versucht sind, die "Kooperation" des anderen
auszubeuten. Bei "Chicken" fiihrt die Minimax-Regel
("minimize maximal loss") zwar zu der kooperativen
Losung A/A, aber diese ist ebenfalls instabil. Umge-

~kehrt fihrt bei "Battle" die Minimax-Regel zu der
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alle Beteiligten unglinstiger sind als ein anderes,-
objektiv ebenfalls erreichbares Ergebnis. In anderen
Worten: Egoistisch-rationale Strategien verfehlen das

kollektiv-rationale Kriterium der Pareto-Optimalitét.

Freilich schlieft die Diskussion von Mixed-Motive-
Spielen {iiblicherweise die Mo6glichkeit von bindenden
Vereinbarungen aus. Diese Unterstellung ist jedoch
fiir unsere Zwecke oft unrealistisch, weil entweder
rechtliche Durchsetzungsm&glichkeiten vorhanden sind,
oder weil aus der dauerhaften Interaktion faktische
Sanktionsmdglichkeiten der Partner erwachsen (Axelrod
1984). Wir haben es also in der Praxis zumeist mit
den "kooperativen" Varianten der Mixed-Motive-Spiele
zu tun. Damit verlieren jedoch die in der Literatur
vor allem behandelten Konstellationen des "Prisoner'’s
Dilemma" und des "Chicken" an theoretischem Interesse
(Raub/ Voss 1988). Bei ihnen wird namlich, sobald Ver-
einbarungen erzwingbar sind, das Verhandlungsproblem
trivial: Lo&sungen, bei denen der eine Partner die
Kooperation des anderen ausbeutet (NG/G bzw. G/NG und
NA/A bzw. A/NA), sind ja offensichtlich nicht konsens-
fahig, und die nicht-kooperativen. Ldsungen (G/G und
NA/NA) sind beiderseits unattraktiv, so daf der
Einigung auf die kooperativen Ld&sungen (NG/NG und
A/A) zwischen egoistisch-rationalen Partnern nichts

mehr im Wege steht.

Unser Interesse konzentriert sich deshalb auf "Battle
of the Sexes", bei dem auch die Moglichkeit einer

bindenden Einigung das Spannungsverhdltnis zwischen

nicht-kooperativen L&sung B/0O, die beide gerne ver-
lassen mochten, wenn sie nur wiifiten wohin.
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Konflikt und Kooperation nicht aufldsen kann. Die
Konstellation findet iliberdies reale Entsprechungen in
einer Vielzahl von Situationen, in denen die Partner
zur selben Zeit gemeinsame und konkurrierende Interes-
sen verfolgen. Koalitionspartner beispielsweise sind
gemeinsam am Erfolg der Regierung interessiert, und
doch muf sich jeder auf Kosten der anderen profilieren;
Bund und Linder hatten in den siebziger Jahren ein
gemeinsames Interesqe an der Bekd@mpfung von Inflation
und Arbeitslosigkeit, und doch hatte der rheinland-
pfédlzische Ministerprdsident Helmut Kohl kein Interesse
daran, "fiir die Sozis Konjunkturpolitik zu machen"
(Lehmbruch 1976: 150); Arbeitgeber und Gewerkschaften
haben ein gemeinsames Interesse am wirtschaftlichen
Erfolg der Branche und stehen trotzdem in Verteilungs-
konflikten. Die gleiche Konstellation kann auch die
Verhandlungssysteme zwischen dem Staat und den orga-
nisierten Funktionssystemen bestimmen: Umweltminister
und Industrieverband scheuen beide die Kosten eines
offenen Konflikts, haben aber konfligierende Ziele
fir den 1Inhalt der ‘"freiwilligen" Regelung; der
Bundesarbeitsminister will die Konzertierte Aktion im
Gesundheitswesen nicht platzen lassen, und muf3 doch
versuchen, eine Kostendampfung zu Lasten der Leistungs-
anbieter durchzusetzen; auch die im "Pradsidentenkreis"
reprédsentierten institutionellen Eigeninteressen der
groffen Forschungsorganisationen decken sich nicht
immer mit den forschungspolitischen Prioritdten des
jeweiligen Ministers; und selbst die Beziehungen zwi-
schen den Amtsbaufirmen und der Post kdnnen spannungs-
reich werden, wenn aufferhalb des Kartells technisch
leistungsfdhigere Lo&sungen angeboten werden. Kurz:
Nicht nur 2zwischen wunmittelbaren Konkurrenten im

selben Funktionsbereich, sondern auch zwischen funk-
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tional komplementdren Partnern sind die Verhandlungs-
beziehungen fast immer ambivalent. Die Koexistenz von
gemeinsamen (Produktions-) und konfligierenden (Vertei-
lungs-) Interessen gehdrt zu den Grundbedingungen der

sozialen Interaktion.

Freilich hat "Battle of the Sexes" in der analytischen
Spieltheorie (Luce/Raiffa 1957: 90-94; Hamburger
1979: 128-130; Snidal 1985: 931-32) und in der spiel-
theoretisch orientierten Sozialpsychologie im Vergleich
etwa zum "Prisoner’s Dilemma" bisher wenig Aufmerksam-
keit gefunden. Der Grund liegt wohl auch darin, daf
hier bei Anwendung egoistisch-rationaler Kalkiile
eindeutige und stabile L&sungen nicht 2zu erwarten
sind. Zwar kann man, wie schon Von Neumann und Morgen-
stern (1944) gezeigt hatten, alle Ergebnisse ausschlie-
fen, die einen der Partner schlechter stellen wiirden,
als er bei Nicht-Einigung stilinde, aber innerhalb des
so begrenzten "feasible set" gibt es dann keine ana-
lytisch zwingenden L&sungen mehr: Die Spieler kommen
bei getrennter Anwendung der Minimax-Regel auf eine
fir beide suboptimale L&sung, die aber (anders als beim
"Prisoner’s Dilemma") kein spieltheoretisches Gleich-
gewicht darstellt. Unabhdngig von der Wahl des anderen
ist jeder von beiden interessiert, diesen Punkt zu
verlassen, aber die statt dessen praferierten L&sungen

beglinstigen jeweils die eine oder andere Seite.

Will man die Analyse iiber diesen Punkt hinaustreiben,
so muf3 man Anleihen bei sozialpsychologischen Experi-
mentalstudien machen, welche die in der Spieltheorie
(und der Okonomie) iibliche Beschrédnkung auf "individua-
listische" Rationalit&dtskalkiile aufgeben. Ausgangs-

punkt ist die Erkenntnis, daf3 die Strategiewahl der
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Spieler nicht durch die objektiv gegebene Auszahlungs-
matrix bestimmt wird, sondern durch deren subjektive
Interpretation, die erst die handlungsrelevante "effec-
tive matrix" definiert (Kelley/Thibaut 1978: 14-17).
Diese Definition bezieht sich in erster Linie auf die
Interaktionsmotive der Parteien selbst, die sich ebeh
nicht nur als aneinander desinteressierte, nur auf
den eigenen Nutzen bedachte "Individualisten" gegen-
ibertreten konnen, sondern beispielsweise auch als
"Konkurrenten" oder sogar als "Todfeinde", als solida-
rische "Partner" oder als Beteiligte einer "Helfer-
Klienten-Beziehung" (Messick/Thorngate 1967; McClintock
1972; Kelley/Thibaut 1978: 140-150).

Formal kann man dies durch Transformationsregeln
darstellen, welche das (in der Ausgangsmatrix impli-
zierte) "individualistische" Entscheidungskriterium
("maximize own gain") durch jeweils andere, psycho-
logisch ebenfalls plausible Bewertungen ersetzen. In
der sozialpsychologischen Literatur sind insbesondere
zwel dieser Bewertungen, die "kompetitive" und die
"kooperative" (oder "solidarische"), von besonderer

Bedeutung*®. Filir die erste, durch Theorien der "rela-

19 Sowohl McClintock als auch Kelley und Thibaut
erdrtern auch die ‘"altruistische" Transformation
("maximize other’s gain"), halten sie aber fiir prak-
tisch wenig bedeutsam. Dies scheint mir unzutreffend:
Das Handeln professioneller "Helfer" setzt genau
diese Orientierung gegeniiber den Klienten voraus
(Barber 1983).

Schlieflich erwdhnen Kelley und Thibaut (1978: 145ff)
auch noch eine "egalitdre" Bewertung ("minimize the
difference"), die beispielsweise in der sozialistischen
Ideologie oder in der Praxis der Kibbuz-Bewegung die
Interaktionslogik bestimmt. Aber damit ist die Typo-
logie der m&glichen Transformationsregeln noch nicht
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tiven Deprivation" gut abgestiitzt (Runciman 1966;
Pettigrew 1967), kommt es nicht auf die absolute
Grope des eigenen Erfolges an, sondern auf die Diffe-
renz zum Abschneiden der anderen Partei "maximize
relative gain"), auf Sieg oder Niederlage - wie im
Wettbewerbs-Sport (Schimank 1988), beim Wettriisten
oder in der "Konkurrenzdemokratie"2°. Fiir die "koope-
rative" oder "solidarische" Bewertung dagegen ist die
Differenz zwischen den Spielern irrelevant und das
eigene Abschneiden nur insoweit von Bedeutung, als es
zum gemeinsamen Ergebnis beitrdgt ("maximize Jjoint
gain"). Die Partner verstehen sich hier als Kollektiv,
das auf gemeinsame Rechnung arbeitet - wie vielleicht
ein Team mit viel "Mannschaftsgeist", eine gliickliche
Ehe, eine solidarische Gewerkschaft oder eine neu

vereinbarte Regierungskoalition. Im Vergleich zu dem

erschopft. Ethnische und Religionskonflikte implizieren
oft eine "punitive" Interaktionslogik, bei der es
ausschliefflich darum geht, den "Todfeind" zu vernichten
("maximize other’s loss"). Schlieflich kann sogar, wie
Hitlers "Gotterddmmerung" belegt (Speer 1969: 440-491),
die Psychologie des Selbsthasses und der Selbstzersto-
rung ("maximize own loss") interaktionsbestimmend
werden.

Ich vermute, daff der Rational-Choice-Ansatz sich in
den Sozialwissenschaften erst dann durchsetzen wird,
wenn er die Beschrdnkung auf die "individualistische"
Interessendefinition aufgibt und die Systematik der
moglichen Interaktionslogiken ausschépft. Ich vermute
weiter, daf dann die Frage nach den Bedingungen des
Wechsels von der einen Logik in die andere theore-
tisch interessanter sein wird als die Explikation
der einzelnen Logiken selbst.

20 Anders in der Wettbewerbswirtschaft, in der
die Unternehmen, jedenfalls wenn sie der &Skonomischen
Theorie folgen, lediglich ihren eigenen Nutzen maximie-
ren sollen, wdhrend die kompetitive Orientierung als
Streben nach Marktbeherrschung suspekt ist.
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spieltheoretisch unlésbaren Problem der

("individua-

listisch" interpretierten) Ausgangsmatrix hat
dieser Regeln die Fahigkeit, "Battle" in ein Spiel
mit eindeutiger L&sung zu transformieren (Abbildung
2)
& ). 32 / 2 1 /-1]10/0 7 4
0183 F 4 0/ 0 |-1/1 2 7
Ausgangsmatrix "kompetitiv" "solidarisch"

Abbildung 2: Transformationen von "Battle of the Sexes"

Im ersten Falle liegt das Ergebnis auf der Hand: Wird

die Interaktion als kompetitiv definiert, dann kann

keine/r einer L&sung zustimmen, bei der die/der andere
im Vorteil wdre. Konsensfdahig sind dann nur die nicht-
differierenden "Doppel-Null-L&sungen", bei Anwendung i
der Minimax-Regel also die Zelle rechts oben. Sollten i
die Parteien freilich ihre kompetitive Situationsdeu-
tung wieder aufgeben, so miiften beide feststellen, ?
daff sie damit in der ("objektiv" weiterhin mafgeb- ﬁ
lichen) Ausgangsmatrix sehr ungiinstig abgeschnitten E
haben. Anders im Falle der "solidarischen" Transfor- |
mation. Hier koénnen die Partner die objektiv ungiins-
tigen L&sungen von vornherein ausschliefen. Zwar
missen sie sich noch auf eine der beiden besseren l
LOsungen verstandigen, aber diese Koordinationsaufgabe
kann, solange sie an der solidarischen Sicht fest- |
halten, keine Schwierigkeiten machen. Freilich wird,
sobald die Partner von der "Wir-Identitdt" zur "Ich-
Identitdt" (Elias 1987) =zurilickkehren, eine/r von
beiden feststellen, daf3 der/die andere besser abge-
~schnitten hat.
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Wenn man also die Situationsdeutungen2 frei wédhlen
konnte, wdre filir beide Parteien die "solidarische"
Transformation objektiv vorteilhaft.22 Mit einer blof
instrumentellen "Als-Ob-Prédferenz", die die zugrunde
liegende "individualistische" Einstellung unangetastet
lapt - und die beim Prisoner’s Dilemma die Kooperation
vielleicht begriinden kénnte - (Raub/Voss 1988), wédre
es hier jedoch nicht getan, weil dann ja der gerade
im Kooperationsfall manifeste Verteilungskonflikt
bestehen bliebe. Wahrscheinlicher ist statt dessen die
oszillierende Ambivalenz der Weltsichten oder viel-
leicht auch deren zyklischer Wechsel, wie er in
sozialpsychologischen Experimenten bei langen Sequenzen
des Prisoner’s Dilemma aufgetreten ist: Beginnend mit
der “"individualistischen" Strategie, wechseln die
Beteiligten unter dem Eindruck gemeinsamer Verluste
zur "Solidaritdt", bis dann einer, die Kooperation

des anderen ausbeutend, zur individualistischen Nutzen-

212 Die drei Transformationsregeln erlauben eine
prdzisere Definition jener "Entscheidungsstile", die
bei der Analyse der "Politikverflechtungsfalle" iden-
tifiziert wurden (Scharpf 1985). Die "individualisti-
sche" Transformation (welche die "given matrix" wvon
"Battle" unverdndert 1&aBt) korrespondiert mit der
dort verwendeten Definition des "Bargaining"-Stils.
Sie stellt die Parteien vor ein Entscheidungsproblem
ohne klare L&sung, iliber das sie mit konfligierenden
Motiven verhandeln miissen. Die "kompetitive" Trans-
formation entspricht dem Entscheidungsstil der "Kon-
frontation". Sie zwingt die Parteien zur Wahl einer
fiir alle Beteiligten objektiv schlechten L&sung. Die
"kooperative" oder "solidarische" Transformation
schlieflich entspricht dem "Problem Solving". Sie er-
leichtert die Einigung auf eine der fiir beide objek-
tiv glinstigeren L&sungen.

22 Dementsprechend betonen soziobiologische
Ansdtze den evolutiondren Vorteil der Kooperations-
fadhigkeit (Boyd/Richerson 1985; Campbell 1986).
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maximierung zurilickkehrt und dadurch den anderen zu
einer "kompetitiven" Reaktion zwingt (Kelley/Thibaut
1978: 231). Auf "Battle of the Sexes" ilibertragen wédre
also zu erwarten, daf} der bei "individualistischem"
Beginn naheliegende Ubergang zu einer "solidarischen"
Situationsdeutung bei dem objektiv benachteiligten
Partner Frustrationen und Ressentiments aufbaut, die

ihm schlieflich eine "kompetitive" Reaktion nahelegen.

B Steuerungspathologien in Verhandlungssystemen

Mit der Interferenz zwischen kompetitiven und koopera-
tiven Situationsdeutungen ist also der Mechanismus
idehﬁifiziert, der in Konstellationen vom Typ "Battle"
die Einigung auf beiderseits vorteilhafte L&sungen
behindert und mdglicherweise verhindert: Jede solche
Losung miifte ja mit der Akzeptanz eines Verteilungsvor-
teils fiir die eine oder andere Seite erkauft werden.
Wird dieser von der benachteiligten Seite nicht hinge-
nommen, kann der Verteilungskonflikt die Kooperation
gdnzlich blockieren oder eine Einigung nur noch auf
niedrigerem Niveau zulassen. Damit ist, so meine ich,
auch ein theoretischer Zugang zu den Pathologien der

politischen Steuerung in Verhandlungsystemen er&ffnet.

Gerhard Lehmbruch hat also in der Tat mit seiner
Analyse des "Parteienwettbewerbs im Bundesstaat"
(1976) in der Zeit der sozial-liberalen Koalition
eine Dbesonders "pathogene" Konstellation getroffen.
Hier wurde ja die filir effektive Steuerung notwendige
Kooperation zwischen Bundesregierung und Bundesrat
nicht nur gestdrt durch die immer virulenten Vertei-

- lungskonflikte zwischen den Ladndern und zwischen Bund
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und Landern, sondern auch noch iberlagert von der
eindeutig "kompetitiven" Logik der parteipolitischen
Konkurrenz zwischen SPD/FDP auf der einen und CDU/CSU
auf der anderen Seite.23 Das immer gegebene Motiv der
Bundesratsmehrheit (und in der Schlufphase der sozial-
liberalen Koalition auch das der F.D.P.), den parteipo-
litischen Konkurrenten zu schlagen, hat jedenfalls in
der Wirtschafts- und Finanzpolitik eindeutige Fédlle
von Fehlsteuerung zur Folge gehabt (Scharpf 1987:
178-198, 261-293).

Ahnliche Probleme sind aber auch zu erwarten, wenn
der Staat die einseitige ("hierarchisch-autoritédre")
Ausiibung von Hoheitsrechten ersetzen mufy durch "korpo-
ratistische" Losungen, die auf die Mitwirkung "interme-
didrer Organisationen" angewiesen sind (Streeck 1987:
487-89). Zwar ist hier, wie oben erdrtert, von einem
prinzipiellen Ubergewicht des Staates auszugehen,
aber dies begiinstigt nicht notwendigerweise "kooperati-
ve" L6sungen. Im Gegenteil kann gerade die ungleichge-
wichtige Macht die Konfliktwahrscheinlichkeit erh&hen
(du Toit 1987). Die liiberlegene Seite tendiert zum
riiden Umgang mit dem schwdcheren Partner, und dieser
sieht sich gerade wegen seiner Unterlegenheit (nach
dem Motto "Wer nicht kdmpft, hat schon verloren") zu
einer prdventiven Militanz gezwungen, die eine Einigung
auf objektiv vorhandene gemeinsame Interessen besonders
schwierig macht. Die Weigerung der Supermdchte, aus
einer perzipierten "Position der Schwdche" heraus

liber Entspannung 2zu verhandeln, illustriert diesen

23 Wenn man die Konstellation spieltheoretisch
modellieren wollte, wiirde man wohl die Darstellungsform
von "verkoppelten Spielen" wdhlen (Scharpf, 1988).
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Mechanismus ebenso wie die militante Reaktion von
Gewerkschaften auf alle (vermuteten) Absichten =zur
Beschrdankung der Tarifautonomie oder ihrer Organisa-

tionsmacht. 24

Man kann das Argument grundsdtzlicher fassen: Neo-
korporatistische Arrangements, in denen der Staat-
freiwillig oder gezwungenermafen - von der einseitigen
Ausiibung von Hoheitsrechten zum "Kooperationsprinzip"
iibergeht, steigern méglicherweise die "Regierbarkeit",
indem sie filir die Erfilillung bestimmter Offentlicher
Aufgaben die Unterstiitzung nicht-staatlicher Organi-
sationen in politisch wichtigen Funktionsbereichen
gewinnen (Schmitter 1981). Gleichzeitig handelt es
sich bei den korporatistischen Partnern des Staates
aber um "distributive Koalitionen", denen es um die
Durchsetzung und Verteidigung von Sonderinteressen
des . jeweiligen Funktionsbereichs geht (Olson 1982).
Diese m&gen unter besonderen Bedingungen mit aktuellen
Zielen der staatlichen Politik {ibereinstimmen, aber
es gibt dafiir gewif keine generelle Garantie. Die
Suche nach konsensfahigen LOsungen, die 2zugleich dem
Eigeninteresse der Partner-Organisationen und dem vom
Staat zu verfolgenden O6ffentlichen Interesse gerecht
werden, ist also schwierig und kann durch Konfron-
tationsstrategien leicht blockiert werden. Erfor-
derlich wdre statt dessen eine "kooperative" Defini-

tion der Beziehungen, die jedoch unvereinbar ist mit

24 Daran scheiterten bei uns eine stabilitats-
gerechte Einigung mit der OTV im Krisenjahr 1974 und
in Grofbritannien die (im Prinzip gewerkschaftsfreund-
lich gemeinten) Reformpldne von Wilson und Heath in
den Jahren 1968/69 und 1971/72 (Streeck 1978; Scharpf
1987).
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dem Versuch, die Verhandlungsmacht der anderen Seite
zu untergraben. Unter solchen Bedingungen kann das
Machtiibergewicht des Staates sogar mehr schaden als
niitzen - es sei denn, man wdre in der Lage, hinfort

iiberhaupt auf Kooperation zu verzichten.?25

Deshalb lassen sich, so kann man vermuten, die Schwie-
rigkeiten der verflochtenen und konzertierten Politik
unter normalen Bedingungen nicht durch Wiederherstel-
lung der hierarchisch-autoritédren Steuerungskompetenz
des Zentralstaats entweder gegeniiber den unteren
Gebietsk6rperschaften oder gegeniiber den korporatisti-
schen Funktionsmonopolisten iiberwinden. Entgehen
k6nnte man ihnen allenfalls durch Steuerungsverzicht-
durch Entflechtung, Entstaatlichung oder Deregulie-
rung. Oft ist dies eine plausible L&sung. In unseren
Untersuchungen zur Politikverflechtung haben wir in
vielen Politikfeldern eine sachlich nicht zu rechtfer-
tigende "Uberverflechtung" festgestellt (Scharpf et
al. 1976) und vieles spricht auch fiir die Vermutung
einer ‘"Uberregulierung" der Telekommunikation, des
Gesundheitswesens und anderer Leistungsbereiche in
der Bundesrepublik. Aber auch die Entstaatlichung
will politisch durchgesetzt sein, und die Konservativen
in der Bundesrepublik sind dazu offenbar weniger in
der Lage als ihre Gesinnungsfreunde in Grofbritannien
oder den Vereinigten Staaten. Uberdies miifte Entflech-
tung und Deregulierung die Probleme ja iiberall dort

verschdrfen, wo der gegenwdrtige Grad von Koordination

25 So beruhte Margaret Thatchers Fahigkeit, die
unter Wilson und Heath gescheiterte Gewerkschaftsreform
durchzusetzen, gerade darauf, daf ihre monetaristische
Politik auf die lohnpolitische Kooperation der Gewerk-
schaften nicht mehr angewiesen war (Scharpf 1988).
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und Steuerung als wie immer unzuldngliche Reaktion
auf einen objektiven Steuerungsbedarf interpretiert
werden kann (Offe 1987).

Auch wenn man also in Verhandlungssystemen eine
wichtige Ursache von Steuerungspathologien sieht,
spricht doch nichts fiir die Hoffnung, daf sich diese
entweder durch Re-Hierarchisierung oder durch Steue-
rungsverzicht generell beseitigen lieffen (Willke
1987a). Mit der internen Differenzierung des politi-
schen Systems und mit der zunehmenden Interpenetration
von Staat und Gesellschaft hat sich ein immer dich-
teres Geflecht von Abhdngigkeiten entwickelt, das
hierarchisch-autoritdre Entscheidungen ebenso erschwert
wie den Riickzug des Staates aus einmal iibernommener
Verantwortung. Wo das so ist, kann es nur noch um die
Frage gehen, ob und auf welche Weise die charakteristi-
schen Pathologien vernetzter Entscheidungssysteme

vermindert werden koénnen.

B Die Regelung von Verteilungskonflikten

Fliir "Battle of the Sexes" gibt es, wie erwdhnt, keine
analytische L6sung im Kontext der Theorie nicht-koope-
rativer Spiele, sondern nur Empfehlungen einer spiel-
theoretisch orientierten praskriptiven Bargaining-
Theorie. Diese wird dominiert durch zwei friilhe Aufsdtze
von Nash (1950; 1953), die unter engen Voraussetzungen
eine Entscheidungsregel begriinden, die nicht-pareto-
optimale LOsungen ausschlieft und unter den pareto-
optimalen L&sungen jene bevorzugt, bei der die relati-
ven Vorteile der Parteien sich proportional zu ihrer

~ jeweiligen "Riickfallposition" bei  Nicht-Einigung
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verhalten.2€ Die Nash-Losung reflektiert also die
Unterschiede in der Verhandlungsmacht beider Seiten.
IThr Kriterium der "Fairness" ist der Verzicht auf den
Versuch der Umverteilung. Bei gleicher Ausgangsposition
trifft man sich dementsprechend in der Mitte.27

Die Nash-Losung setzt freilich voraus, daf es eine
solche "Mitte" gibt - daf also {iiber kontinuierlich
variable (monetdre) Ergebnisse verhandelt wird, oder
daf3 diese durch Ausgleichszahlungen, "Paketverhand-
lungen" oder durch gemischte Strategien kontinuierlich
variabel gemacht werden kénnen. Sie enthdlt also
keine Antwort filir Situationen, in denen 2zwischen
diskreten und qualitativ ungleichartigen Ergebnissen
(um die es in der politischen Praxis fast immer geht)
zu wdhlen ist. Dieser Umstand, die Schwierigkeiten
bei der Bestimmung der jeweiligen Verhandlungsmacht
und die unbefriedigende normative Fundierung des
gewahlten Fairness-Kriteriums sprechen gegen die
generelle Anwendbarkeit der Nash-L&sung und ihrer
verschiedenen Weiterentwicklungen (Bacharach/Lawler
1981: 6-40). Die préaskriptive Verhandlungstheorie hat
sich deshalb auch davon entfernt und ist 2zu einer

pragmatischen Kunstlehre geworden, die auf analytische

26 Die Definition der Riickfallpositionen variiert,
je nachdem ob der Status Quo vor Verhandlungen oder
der Schaden, den die eine Seite der anderen zufiigen
kénnte (also das jeweilige Droh-Potential) als Bezug
gewdahlt wird.

27 Technisch wird die Nash-L&sung definiert als
der Punkt auf der Pareto-Grenze, an dem das Produkt
der (von der jeweiligen Riickfallposition aus gemes-
senen) Auszahlungen beider Seiten maximiert wird.
Freilich ist dies nicht notwendigerweise auch der
Punkt, an dem die Summe der Auszahlungen (und damit
die soziale Wohlfahrtsfunktion) ihr Maximum erreicht.
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Fundierung weithin verzichtet (Walton/McKersie 1965;
Raiffa 1982; Fisher/Ury 1983).

Die Suche nach pragmatischen Lo&sungen kann aber durch
eine Riickbesinnung auf das analytische Ausgangsproblem
angeleitet werden: "Battle of the Sexes" fiilhrt deswegen
zu Steuerungspathologien, weil hier Kooperation und
Konflikt, Produktion und Verteilung simultan bewdltigt
werden miissen. Der Versuch der Umverteilung fiihrt zu
wechselseitigen Blockaden, wdhrend Ldsungen, die von
vornherein auf Umverteilung verzichten, das gemeinsame
Interesse an hoherer "Wertschopfung" verletzen. Mit
dieser Formulierung des Problems ist jedoch auch die
Richtung angedeutet, in der allenfalls bessere L&sungen
gefunden werden kénnen: Wenn die simultane Verarbeitung
Interferenzen erzeugt, kann man nach Moglichkeiten
der Trennung zwischen Kooperation und Konflikt, Wert-
schopfung und Verteilung suchen. Bei "Battle of the
Sexes" entspricht dem die Empfehlung des "Turn-Taking"
(Kelley/ Thibaut 1978: 101-102). In der Tat: Wenn er
und sie sich darauf einigen, einmal ihren und dann
seinen Pradferenzen zu folgen, k&nnen sie die Abende
gemeinsam verbringen, ohne daf3 die eine oder der
andere sich' ausgebeutet filhlen muff. In der Realitéat
sind freilich die Interaktionssituationen selten so
standardisiert und repetitiv, daf diese Regel wdrtlich
angewendet werden koénnte. Trotzdem ist ihre Logik
plausibel: Wenn eine Verstdndigung iiber generelle
Regeln der ausgleichenden Gerechtigkeit erreicht
werden kann, wird der Verteilungskonflikt im konkreten
Falle neutralisiert, und die Partner kOnnen sich
statt dessen auf die Suche nach produktiven L&sungen

konzentrieren.
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In der Praxis ist eine solche Trennung von Verteilung
und Produktion auch keineswegs selten. In Organisa-
tionen entspricht -ihr die Trennung 2zwischen der
Regelung des Lohnkonflikts im (tariflich gebundenen)
Anstellungsvertrag und dem eigentlichen Arbeitsverhdlt-
nis, in dem der Arbeitnehmer sich (innerhalb seiner
"zone of indifference") an den Weisungen von Vorgeset-
zen und am Organisationszweck orientieren soll (Barnard
1947: 167; Simon 1957: 110-122). In der Okonomie
neutralisiert der Marktpreis den Verteilungskonflikt
zwischen Kdufer und Verkdufer und erlaubt es beiden
Parteien, sich auf die Suche nach beiderseits vorteil-
haften Transaktionen 2zu konzentrieren. Die gleiche
Funktion iibernehmen in den asymmetrischen (und deshalb
fiir Verteilungskonflikte besonders anfdlligen) Bezie-
hungen zwischen professionellen Helfern und Klienten
die Gebiihrenordnungen fiir Arzte, Anwdlte oder Architek-
ten. In Tarifverhandlungen hat die bei uns {ibliche
Trennung des Manteltarifs (der die Lohndifferentiale
zwischen unterschiedlichen Arbeitnehmergruppen regelt)
von den jadhrlichen Lohnrunden eine &hnlich konflikt-
entlastende Wirkung2®. Ebenso dienen auch die allgegen-
wdrtigen Quotenregelungen und Verteilungsschliissel in
der vertikalen Politikverflechtung der Konfliktminimie-
rung bei konkreten Entscheidungen. Zu Ende gedacht wird
das Trennungsprinzip im Padoa-Schioppa-Bericht an die
EG-Kommission (1987: 104-108, 150-161), der eine

28 Ein besonders markantes Beispiel der Konflikt-
entlastung durch generelle Regelung bot in Schweden
die Einigung zwischen Arbeitgebern und Gewerkschaften
auf die sogenannte EFO-Formel, die wdhrend ihrer Gel-
tung vom Ende der sechziger bis zur Mitte der siebziger
Jahre die Lohnkonkurrenz zwischen den "exponierten"
und den "geschiitzten" Branchen weitgehend auschalten
konnte (Scharpf 1987: 126-130).
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Vorab-Festlegung der Netto-Bilanzen von geleisteten
Finanzierungsbeitrdgen und empfangenen Leistungen fiir
alle Mitgliedstaaten der Gemeinschaft empfiehlt.
Lander, die am Ende des Rechnungsjahres mehr als vor-
gesehen von den einzelnen EG-Programmen profitiert
haben, miiften also einen zusdtzlichen Beitrag nach-
schiefen, wahrend andere mit einer Riickzahlung rechnen
kénnten. Dadurch, so hofft man, kénnten die Verhandlun-
gen {iber die Ausgestaltung und Dotierung einzelner
EG-Programme wenigstens von dem Verteilungskonflikt
zwischen den Netto-Zahlern und den Netto-Empfdngern

befreit werden.

Die Logik dieses Vorschlags 1l&dpt sich weitgehend
generalisieren. Wenn es gelingt, Verteilungsfragen zu
separieren, erleichtert dies konstruktive Verhand-
lungen iiber die im gemeinsamen Interesse zu regelnden
Sachfragen. Freilich heift das nicht, daf generelle
Regelungen fiir Verteilungskonflikte leicht 2zu finden
wdren - die Verhandlungen iber den Landerfinanzaus-
gleich sind dafilir Beleg genug. Weil sie fiir l&ngere
Zeit oder eine Vielzahl vergleichbarer F&dlle gelten
miiten, ist die Einigung sogar schwerer zu erreichen
als der pragmatische Kompromif3 im Einzelfall. Vor
allem aber 2zwingt die Diskussion 1iber universelle
Normen zu einer Auseinandersetzung zwischen konkurrie-
renden Mafstdben der distributiven Gerechtigkeit.
Wenigstens drei von diesen, namlich das Prinzip der
formalen Gleichheit ("equality"), das Leistungsprin-
zip ("equity") und das Bediirfnisprinzip ("need"),
hat die sozialpsychologische Forschung in Ubereinstim-
mung mit tradierten Konzepten der Jurisprudenz bisher
empirisch identifizieren k&nnen, (Deutsch 1975; 1979;
1985; Rawls 1972; Noll 1983: 70-73). Gewify hat jeder
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dieser Mafstdbe seine eigene "Sphdre", in der sein
normativer Vorrang vor den anderen deutlich ist (Walzer
1983). Aber die Anwendungsfelder iiberlappen sich, und
die =zugrunde liegenden "institutionellen Logiken"
geraten in Konflikt miteinander (Alford/Friedland
1985). Uberdies enthdlt die in der empirischen For-
schung favorisierte Equity-Orientierung (Berkowitz/
Walster 1976; Greenberg/Cohen 1982) in sich selbst
Ambiguitdten und Definitionskonflikte - und das gleiche
gilt fiir das Gleichheits- und das Bediirfnisprinzip
(Homans 1976; 1982). Die separate Behandlung von
Verteilungskonflikten ist also kein Weg, um Streit zu

vermeiden.

Dennoch ist dies der einzige Weg, auf dem die Patholo-
gien der verflochtenen Politik wenigstens gemildert
werden kénnen. In dem Mafe wie der Staat die Praroga-
tive der einseitigen, hierarchisch-autoritdren Ent-
scheidung aufgegeben hat2°® und die Aufgaben der
politischen Steuerung nur noch in einem Geflecht
bilateraler und multilateraler Absprachen wahrnehmen
kann - in dem Mafe hat auch die Politik ihre (niemals
unproblematische) F&ahigkeit verloren, sich iiber Ver-
teilungskonflikte souverdn hinwegzusetzen. Sie miissen
also politisch verarbeitet werden, und die Frage ist
nur noch, ob die Konfliktregelung im konkreten Einzel-
fall implizit und opportunistisch erfolgt, mit Ergeb-

nissen, welche die jeweilige "Tagesform" der Verhand-

22 Wie groff hier die Unterschiede zwischen den
Nationalstaaten immer noch sind, und wie wenig man
bundesdeutsche Frustrationen generalisieren darf, wird
Lehmbruchs laufendes Projekt iiber Erfolg und Miferfolg
der "Wendepolitik" im internationalen Vergleich zeigen.
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lungspartner und ihrer relativen Verhandlungsmacht
reflektieren - oder ob Verteilungsfragen explizit zum
Thema grundsdtzlicher und langerfristiger Regelungen
gemacht werden. Das erste hat taktische Vorteile, die
schwer wiegen aus der Sicht von Regierungen, die sich
von einer Koalitionskrise und einer Landtagswahl zur
anderen iiber Wasser zu halten versuchen. Aber der
taktische Vorteil wird bezahlt mit einem struktu-
rellen Immobilismus der Politik, der - anders als in
der schweizerischen "Konkordanzdemokratie" - nicht
durch breite Zustimmung zur Bewahrung der bestehenden

Verhdltnisse gedeckt ist.

Im Vergleich dazu koénnte die Politik durch explizite
Thematisierung von Verteilungskonflikten wvielleicht
einen Teil jener Handlungsfihigkeit zuriickgewinnen,
die sie im Gestrilipp der Politikverflechtung und der
Konzertierten Aktionen verloren hat. Verteilungsfragen
haben ja eine wesentlich geringere Komplexitdt als
die Gemengelagen von Verteilungs- und Sachentscheidun-
gen, die filir die vernetzte Politik typisch sind. Die
wechselseitigen Positionen sind hier also transpa-
renter, und manche Verteilungsanspriiche, die sich nur
unter dem Schleier der ‘"sachlichen Erfordernisse"
durchsetzen lassen, werden allein durch die Notwendig-
keit 6ffentlichen Argumentierens "unvertretbar" (Elster
1983: 36-6).

Nur in Verteilungsfragen kann die Politik sich auch
mit Aussicht auf Erfolg iliber die Kopfe der Interessen-
vertreter hinweg unmittelbar an jenes "Publikum der
organisierten Privatleute" wenden, auf das Habermas
(1962: 265-271) einmal seine Hoffnung setzte. Was

oben filir die W&dhler im politischen System gesagt
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wurde, gilt ja auch fiir die mitgliedschaftliche Basis
der Organisationen: Bei den Individuen und Haushalten
laufen am Ende alle Externalitdten der ausdifferenzier-
ten Funktionssysteme und alle Strange der vernetzten
Politik wieder zusammen. Sie sind Steuerzahler und
Klienten, Beitragszahler und Patienten, Arbeitnehmer
und Konsumenten, Energieverbraucher und Umweltgeschéd-
digte zugleich. Sie sind freilich nicht in der Lage,
die immer weniger plausiblen Kalkiile technokratischer
Zweckrationalitat nachzuvoilziehen, aber sie sind
zustimmungsfdhig in Fragen der politischen Moral und
der sozialen Gerechtigkeit (Elster 1987). Die neuen
Moralisten in der Politik - Geifler und Bliim, Eppler
und Lafontaine - versuchen die Offentlichkeit in
Sachfragen gegen die Organisationen zu mobilisieren.
Aber ihre Anstdfe scheitern immer wieder in der
Uniibersichtlichkeit der mit Sachargumenten ausgetra-
genen Verteilungskd@mpfe. Die Chance einer handlungs-
fadhigeren Politik k&nnte sich jedoch dann erdffnen,
wenn die Sffentliche Meinung auf "moralfdhige" Themen
gelenkt wird - also vor allem auf Fragen der distri-
butiven Gerechtigkeit.

Gewifs haben nicht alle Blockaden ihre Ursache in Ver-
teilungskonflikten, und weder der Streit um das
Demonstrationsstrafrecht noch der um die Abtreibung
kénnten durch die Separierung von Sach- und Vertei-
lungsfragen entschérft werden. Aber ebensowenig sind
alle Konflikte und Blockaden der‘Ausdruck von Patholo-
gien der politischen Steuerung. Es gibt jedoch eine
Vielzahl von Politikfeldern, in denen die simultane
Behandlung von Sach- und Verteilungskonflikten die
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verfiigbaren Konfliktregelungskapazitdten iiberfordert,
und sie nehmen mit der zunehmenden Vernetzung von
Staat und Gesellschaft an Bedeutung zu. Die dadurch
bewirkte Lahmung der politischen Handlungsfdhigkeit
ist hier als Pathologie diagnostiziert worden; und es
gibt Griinde fiir die Vermutung, daP sie durch die
'explizite und separate Regelung von Verteilungskon-
flikten gemildert werden kann. In welchen Bereichen,
unter welchen Bedingungen und in welchem Umfang die
hier theoretisch abgeleiteten Hypothesen tatsadchlich
gelten, ist Sache der weiteren empirischen und verglei-

chenden Forschung.
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