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Vorwort

Der vorliegende Band verdankt seine Entstehung dem gliicklichen Zusam-
mentreffen von weder ursichlich noch planerisch verkniipften Umsténden.
Seit lingerem geplant war der Gastaufenthalt von Arthur Benz (April
1990 bis Mirz 1991) am Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung,
und es bestand auch Einigkeit dariiber, dafl er wihrend dieses Jahres
Fragen der Mehrebenen-Politikverflechtung bearbeiten sollte. Vollig uner-
wartet kam dagegen im Frithjahr 1990 die gemeinsame Anfrage der Se-
natskanzlei Hamburg und der Staatskanzlei Schieswig-Holstein, die ein
Gutachten zur Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen beiden Lin-
dern erbaten. Beide Regierungen akzeptierten die fiir uns selbstverstéindli-
che Voraussetzung, daB ein solches Gutachten nur auf der Grundlage
einer breiter angelegten empirischen Untersuchung der derzeitigen Praxis
und der Probleme der grenziiberschreitenden Koordination erstattet werden
konne, deren Ergebnisse auch fiir die weitere wissenschaftliche Auswer-
tung zur Verfiigung stehen.

Damit wurde der Auftrag auch aus der Sicht eines auf Grundlagenfor-
schung gerichteten Instituts auBerordentlich attraktiv. Benz und ich konn-
ten dann in der Zeit zwischen Mai und September 1990 knapp siebzig
Intensiv-Interviews mit Vertretern aus Regierung, Parlament, Verwaltung,
Kommunen, Kammern, Verbianden, Gewerkschaften und Unternchmen
in beiden Landern fiihren. Damit haben wir einen Datenbestand gewon-
nen, wie er in dieser Breite und Detailliertheit der Politikforschung nur
selten zuginglich wird,! und der deshalb auch fiir Reinhard Zintl attraktiv

I  Preilich haben wir den einzelnen Gesprichspartnern Anonymitit zugesichert,
so daB wir bei der Auswertung fiir den Verweis auf einzelne Interviews eine
Verschliisselung verwenden miissen.
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genug war, wihrend seines spiteren Gastaufenthalts am Institut eine
Sekundir-Auswertung der erhobenen Daten vorzunehmen.

Die Ergebnisse unserer Untersuchung sind verdffentlicht, und dic
beiden Regierungen haben mit der Umsetzung der Empfehlungen begon-
nen. Wie immer in solchen Fillen konnte das erhobene Material im
Untersuchungsbericht nur unvollstindig ausgewertet werden (was nicht
bedeutet, dal man auch mit geringerem Untersuchungsaufwand zum
gleichen Ergebnis hitte kommen koénnen). Dennoch geht es in dem vor-
liegenden Band nur zum Teil um die vollstindigere Analyse der empiri-
schen Befunde; in erster Linie bemiihen sich die nachfolgenden Beitriige
vielmehr um die Explikation jener theoretischen Modelle, welche die
Interpretationen dieser Befunde und unsere Empfehlungen angeleitet ha-
ben. Dal} diese Modelle nicht einfach einem vorhandenen Bestand gesi-
cherter sozialwissenschaftlicher Theorie entnommen werden konnten,
sondern erst durch induktiv-generalisierende Rekonstruktion aus dem
untersuchten Material heraus entwickelt werden muBten, liegt gewi3
auf der Hand. Um so wichtiger erscheint uns deshalb die nachtriigliche
Explikation, die unser induktiv gewonnenes (uns in zahlreichen Feedback-
Diskussionen von den unmittelbar Beteiligten durchaus bestitigtes) Ver-
stindnis der verhaltenswirksamen Mechanismen auch der sozialwissen-
schaftlichen Diskussion und Kritik zuginglich macht.

Koln, im November 1991 Fritz W. Scharpf



Kapitel 1
Einfiihrung: Zur Theorie von Verhandlungssystemen

Fritz W. Scharpf

l Einleitung

In unserem konventionellen, praktischen und theoretischen Verstindnis
ist Politik unitarisch, majoritidr und hierarchisch. Sie bezicht ihre Ent-
scheidungskriterien in Gemeinde, Land oder Bund aut die jeweilige poli-
tische Einheit im ganzen; politische Entscheidungen triftt die durch allge-
meine Wahlen legitimierte parlamentarische Mehrheit oder die von
dieser gestiitzte Exekutive; und fiir die Durchsetzung dieser Entscheidun-
gen konnen die Rechtsetzungskompetenz, die Steuerkompetenz und die
Zwangsgewalt des gesamten politischen Gemeinwesens eingesetzt werden.

Voraussetzung fiir die wohlfahrtstheoretische Effizienz und die demo-
kratietheoretische Legitimitit dieses hierarchisch-majoritiiren Politikmodus
ist die grundsitzliche Kongruenz von Beteiligten und Betroffenen. Das
Gemeinwesen, in dem politische Entscheidungen getroften, verantwortet
und legitimiert werden, ist im grofen und ganzen identisch mit der Ge-
samtheit der Personen, die von diesen Entscheidungen betroften sind. Wo
diese Ubereinstimmung in signifikanter Weise verletzt wird, da ist nach
unserem konventionellen Politikverstiindnis die Zuordnung von offentli-
chen Aufgaben zu Entscheidungseinheiten korrekturbediirftig. Die ange-
messene Konsequenz sind dann entweder die VergroBerung der jeweiligen
Einheiten durch kommunale Gebietsreform und Liinderneugliederung
oder die Verlagerung der Aufgabe (oder jedenfalls einer Koordinierungs-
Kompetenz) auf die nichsthohere Entscheidungsebene - von der Gemein-
de auf den Landkreis, auf das Land, auf den Bund oder aut die Europiii-
schen Gemeinschaften.

Neben dem hierarchisch-majoritiren hat sich jedoch in allen moder-
nen politischen Systemen ein zweiter Politikmodus entwickelt, in dem
Entscheidungen von vornherein an einer Mehrzahl von Bezugseinheiten
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orientiert sind, in dem es nicht auf Mehrheit, sondern auf allseitiges
Einverstindnis ankommt, und in dem Widerstrebende nicht zwangsweise
zur Raison gebracht werden konnen. Dieser "konsensuelle” Modus ist
von der Politikwissenschaft erst verhiltnisméBig spit entdeckt worden
- und zwar charakteristischerweise in den "Proporzdemokratien" der
Schweiz und Osterreichs (Lehmbruch 1967), in denen aus unterschiedli-
chen Griinden der unitarische, majoritire und hierarchische Politikmodus
nicht akzeptabel war - in der Schweiz wegen der ethnisch-linguistischen
Heterogenitit des Landes, in Osterreich wegen der in der Zwischenkriegs-
zeit begriindeten tiefen Spaltung der sozio-6konomischen und politischen
"Lager". Nachdem dann &hnliche Mechanismen auch auBerhalb der
Schweiz in anderen "konsozialen" Demokratien (Lijphart 1977) und au-
Berhalb Osterreichs in anderen "neokorporatistischen" Lindern (Schmitter/
Lehmbruch 1979) entdeckt worden waren, ist es heute in der vergleichen-
den Politikforschung anerkannt, daB die groBe Mehrheit der real existie-
renden demokratischen Systeme naher am konsensuellen als am majoriti-
ren Pol eines Kontinuums von Verfassungsstrukturen lokalisiert sind
(Lijphart 1984),

Im gleichen Zusammenhang steht die vertikale "Politikverflechtung"
zwischen Bund und Léndern in der Bundesrepublik Deutschland (Scharpf/
Reissert/ Schnabel 1976) oder zwischen den Europdischen Gemeinschaften
und ihren Mitgliedsstaaten (Scharpf 1985) sowie die horizontale Politik-
verflechtung zwischen den deutschen Léindern (Scharpf 1989). Auch hier
geht es darum, da Entscheidungen, deren Wirkung iiber die Grenzen
eines Landes hinausreichen, nicht einfach auf die nichsthohere Entschei-
dungsebene verlagert und dort majoritir entschieden werden, sondern daf
sie entweder (so in der vertikalen Politikverflechtung) auf der oberen
Ebene nur mit allseitiger Zustimmung der Untereinheiten entschieden
werden konnen, oder durch horizontale Vereinbarungen zwischen den
Untereinheiten geregelt werden miissen. In beiden Fillen treten Verhand-
lungen und Vereinbarungen an die Stelle der majoritiren oder hierarchi-
schen Entscheidung.

Uber die Wirkungsweise solcher Verhandlungssysteme wissen wir
jedoch verhéltnismiBig wenig und eher Widerspriichliches. Auf der einen
Seite gelten sie als einzige Verfassungsform, die unter der Bedingung
eines hohen potentiellen Konfliktniveaus iiberhaupt politische Einheit und
Handlungsfihigkeit sichern konnte; auf der anderen Seite wird ihre Hand-
lungsfahigkeit eben durch Konflikte blockiert und deshalb wird auch
in der Normalsituation ihre Fahigkeit zu einer aktiven, innovativen Politik
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sehr skeptisch eingeschiitzt. Die Urteile brauchen sich nicht notwendiger-
weise zu widersprechen. Hierarchisch-majoritire Systeme, die auch gegen
den Widerspruch von Betroffenen entscheiden konnen, sind moglicherwei-
se handlungsfihiger, aber auch fiir die unterlegene Seite gefihrlicher und
fiir Fehler anfilliger. In manchen Situationen dominiert der zweite Aspekt
alle anderen Erwiigungen. Eine majoritire Losung steht dann oft gar nicht
zur Wahl, weil bei ihrer Durchsetzung das Gemeinwesen im Biirgerkrieg
auseinanderbrechen miiBte. In anderen Fillen - so vielleicht im Verhaltnis
zwischen den norddeutschen Bundeslindern oder im "unitarischen Bun-
desstaat" der alten Bundesrepublik - entspriche eine hierarchisch-majori-
tare Losung durchaus den Erwartungen und der Stimmungslage vieler
Biirger, so daB die Friktionen von Verhandlungssystemen in erster Linie
als ineffizient kritisiert werden. Das bedeutet freilich nicht, da} sie des-
halb leicht abzuschaffen wiren.

Ihre Persistenz wird unter solchen Bedingungen in der Regel dem
institutionellen und positionalen Eigeninteresse der Amtstriger in den
vorhandenen Verfassungsstrukturen zugeschrieben. Diese Interpretation
greift jedoch oft zu kurz, weil bestehende Institutionen fast immer in ein
umfassenderes Netzwerk eingebettet sind, aus dem sich einzelne Einheiten
kaum durch einseitige Aktion befreien konnen. Die norddeutschen Lan-
desregierungen beispielsweise sehen durchaus die potentiellen Vorteile
einer Linderneugliederung - aber sie sehen auch, da der dann zu erwar-
tende Verlust des "Stadtstaatenbonus" beim Linderfinanzausgleich fiir
die Region im ganzen einen spiirbaren Verlust bedeuten wiirde. Und
selbst wenn etwa Hamburg und Schleswig-Holstein gemeinsam zur Neu-
gliederung entschlossen wiiren, miiBten sie fiir eine sachlich vertretbare
Losung auch noch die siidlich der Elbe gelegenen niedersidchsischen
Landkreise beanspruchen - was nach dem geltenden Neugliederungsver-
fahren von einer Volksabstimmung nicht nur in Hamburg, in Schleswig-
Holstein und in den betroffenen Kreisen, sondern auch in ganz Nieder-
sachsen abhinge. Man kann also verstehen, daB beide Regierungen die
Neugliederung nicht als kurzfristig praktikable Losung ansehen.

Auf der anderen Seite ist die reale Interdependenz von politischen
Entscheidungen diesseits und jenseits der Landesgrenze so hoch, wie
dies anderswo nur innerhalb eines politisch integrierten Gemeinwesens
der Fall ist. Die Frage ist also in der Tat, ob in einer in zwei Lénder
geteilten Gesamtregion durch Verhandlungen nicht nur fiir isolierte Ein-
zelfragen, sondern fiir eine Vielzahl von Politikbereichen zugleich und
auf Dauer Ergebnisse erzielt werden konnen, die denen entsprechen, die
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eine kompetente, der Gesamtheit der Wihler in einem einheitlichen Land
verantwortliche Landesregierung unter sonst gleichen Bedingungen errei-
chen konnte.

2 Der Mafstab

Wenn die Frage so gestellt wird, werden jedoch zwei in sich hochst
variable Politik-Modalititen miteinander verglichen. Weder bei der majo-
ritdr-hierarchischen Politik eines einheitlichen Landes, noch bei dem
damit zu vergleichenden Verhandlungssystem zwischen den Lindern
handelt es sich um theoretisch wohldefinierte Modelle oder gar um empi-
risch invariante reale Sachverhalte. Wenn man trotzdem zu komparativen
Aussagen kommen will, dann mu8 man jedenfalls Sorge tragen, daB die
Vergleiche jeweils auf der gleichen logischen Ebene stattfinden - auf dem
gleichen normativen Anspruchsniveau und theoretischen Abstraktionsni-
veau bzw. auf dem gleichen Niveau der empirischen Annzherung an real
existierende Strukturen und Prozesse.

Soviel ist gewiB unstrittig. Aber wo und wie damit anfangen? Mir
scheint, daB jeder Institutionenvergleich implizit einen doppelten normati-
ven Bezug voraussetzt: wohlfahrtstheoretische Effizienz und Verteilungs-
gerechtigkeit. Aber wéhrend die MaBstibe der Verteilungsgerechtigkeit
unaufhebbar kontrovers erscheinen, so dal vom Standpunkt der positiven
Wissenschaft aus nur die Fihigkeit von Institutionen, Verteilungskonflikte
in einem legitimationsfahigen Verfahren zu entscheiden, untersucht und
verglichen werden kann (Walzer 1983; Zintl in diesem Band), 148t sich
das wohlfahrtstheoretische Kriterium weitergehend spezifizieren. Diese
Chance sollte fiir den Institutionenvergleich genutzt werden. Fiir die
Politikwissenschalft freilich, die seit lingerem vor den empirisch-theoreti-
schen Aporien des Gemeinwohl-Begriffs kapituliert hat, ist dies eine
unkomfortable Forderung, wihrend in der soziologischen Systemtheorie
immerhin noch die Rede ist von unterschiedlichen Ebenen der Subsystem-
und System-Rationalitit, auch wenn es um die analytische Schiirfe des
Begriffs hier nicht besonders gut bestellt ist. Anders die Okonomie,
deren Gleichgewichtsmodelle nach wie vor den Anspruch erheben, zu-
gleich "positive”, erkldrende Theorie und normative Urteile zu begriinden.
[hr wohlfahrtstheoretischer MaBstab ist im allgemeinen das Pareto-Opti-
mum. Effizient in diesem Sinne ist die Allokation knapper Ressourcen
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auf konkurrierende Verwendungsmoglichkeiten dann, wenn keine Ande-
rung mehr denkbar ist, welche den Nutzen mindestens eines Beteiligten
erhohen wiirde, ohne daf irgend ein anderer deshalb schlechter gestellt
werden miifite.

Der MaBstab ist, mit anderen Worten, die Vermeidung unnotiger
Nutzenverzichte bei Respektierung der jeweils gegebenen Besitzstinde -
eine Beschrinkung, deren Rechtfertigung in den theoretischen Schwierig-
keiten des andernfalls erforderlichen interpersonellen Nutzenvergleichs
liegt. Fiir die Politik freilich, die zwar auch unnétige Nutzenvereitelung
meiden soll, die es aber im iibrigen gerade mit Entscheidungen zu tun
hat, die individuelle Handlungsmoglichkeiten einschrinken und in Besitz-
stinde eingreifen sollen, ist das Pareto-Kriterium zwar nicht irrelevant
aber unzureichend. Eine bessere analytische Anndherung an den fiir die
Politik relevanten Gemeinwohl-Begriff bietet dagegen das Kaldor-Krite-
rium, demzufolge alle MaBnahmen positiv zu bewerten sind, bei denen
der Netto-Nutzen der Begiinstigten mindestens ausreicht um den Netto-
Verlust der Benachteiligten auszugleichen (Kaldor 1939). Dabei taucht
dann zwar das vom Pareto-Kriterium vermiedene Problem des interperso-
nellen Nutzenvergleichs wieder auf, aber da die Politik als aut Kollektiv-
entscheidung gerichteter Prozef3 solche Bewertungen ohnehin immer vor-
nehmen muB,' spricht auch nichts gegen deren explizite Einfiihrung in
der wissenschaftlichen Beurteilung politischer Institutionen.” Mit dem
Kaldor-Kriterium ist also ein auch fiir die Politik brauchbarer Maf3stab
gewonnen, mit dessen Hilfe die Leistungstihigkeit unterschiedlicher insti-
tutioneller Losungen beurteilt und jeweils charakteristische Funktionspro-
bleme identifiziert werden konnen. In meinem Beitrag zu diesem Band
(Kapitel 3) habe ich die ideale Hicrarchie mit dem idealen Verhandlungs-
system verglichen und zunichst gezeigt, da beide - solange man von
allen Informations- und Transaktionsproblemen abstrahiert - im Prinzip

| Die Aussage gilt fiir den Normalbereich der Politik. Der demokratische Verfas-
sungsstaat respektiert jedoch die Inkommensurabilitit hochstpersonlicher Wertori-
entierungen durch den Schutz der Religions- und Gewissensfreiheit und - in
eingeschriinktem MaBe - auch durch den Schutz der Eigentumsfreiheit.

2 Daraus folgt freilich nicht, daB die Wissenschaft generell anstelle der Politik
den Nutzenvergleich nach gewissermaBen objektiven Malstiben vornehmen
konnte. Kaldor selbst hat einen solchen Anspruch allenfalls fiir den Bereich der
Wirtschaftspolitik erhoben, wo er insoweit plausibel erscheint, wie Kosten und
Nutzen aller Beteiligten zu Marktpreisen bewertet und im Bruttosozialprodukt
saldiert werden konnen.
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gleichermaBlen in der Lage sind, das Kaldor-Optimum zu erreichen. Ver-
handlungssysteme sind dafiir allerdings auf Ausgleichszahlungen und, wo
diese nicht moglich sind, auf Koppelgeschiifte angewiesen, die wiederum
die Informations- und Transaktionskosten erhohen, die bei der verglei-
chenden Betrachtung zunichst aufler acht gelassen wurden. Um die Be-
dingungen ihrer Bewilltigung geht es dann sowohl im zweiten Teil mei-
nes Beitrags als auch in den nachfolgenden Beitrigen von Reinhard Zintl
und von Arthur Benz.

3 Hierarchie und Majoritit

Die Konzentration unserer Beitrige auf die Probleme von Verhandlungs-
systemen konnte den Eindruck vermitteln, da3 wir die Erreichbarkeit des
Kaldor-Optimums unter hierarchisch-majoritaren Bedingungen (also etwa
in einem einheitlichen Bundesland) fiir unproblematisch hielten. Dies trifft
nicht zu. In einer Hinsicht zumindest ist die befriedigende Funktion hier-
archisch-majoritérer Institutionen sogar von vergleichsweise anspruchsvol-
len Voraussetzungen abhingig.

Verhandlungssysteme werden in der Literatur und in unseren eigenen
Beitriigen unter der Primisse diskutiert, daf8 alle Beteiligten egoistisch-
rational nur den eigenen Nutzen verfolgen. Konnte man statt dessen von
"solidarischen” oder "kooperativen" Handlungsorientierungen ausgehen,
dann wiren die Ziele der einzelnen Akteure von vornherein identisch
mit dem Kaldor-Optimum,’ und das Verhandlungsproblem reduzierte sich
auf die moglichst friktionslose Informationsverarbeitung im Team (Eden
u.a. 1981). Wenn Verhandlungssystemen in der Theorie also hohe Trans-
aktionskosten zugeschrieben werden, dann ausschlieBlich wegen der als
selbstverstdndlich unterstellten egoistisch-rationalen Handlungsorientierung.

Bei der gleichen egoistisch-rationalen Handlungsorientierung hitten
dagegen hierarchisch-majoritare Entscheidungsstrukturen iiberhaupt keine
Chance, das Kaldor-Optimum zu erreichen. Die ideale Hierarchie oder
der ideale "Staat” sind nur als "wohlmeinende Diktatur”" zu definieren,
deren Funktionire sich ausschlieBlich am aggregierten Nutzen des gesam-

3 Die der kooperativen Orientierung entsprechende Tranformationsregel - "maxi-
mize joint gains" (Kelley/ Thiebaut 1978: 140-150; Scharpf 1988) - entspricht
ja genau dem Kaldor-Kriterium.
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ten Gemeinwesens orientieren. Das gleiche gilt, mutatis mutandis, auch
fiir demokratische Mehrheiten, die entsprechend der Rousseauschen Un-
terscheidung eben gerade nicht ihre Sonderinteressen verfolgen diirfen,
sondern sich ausschlieBlich als Sprecher der auf das Gemeinwohl gerich-
teten "Volontée Génerale" gerieren sollen. Wenn man statt dessen egoi-
stisch-rationale Handlungsorientierungen unterstellt, dann wird die Hierar-
chie zur riauberischen Herrschaft (Levi 1988) und die Demokratie wird -
wie sowohl von Rousseau als auch von den Autoren der Federalist Pa-
pers befiirchtet - zur Ausbeutung oder Unterjochung der Minderheit
durch die Mehrheit.

Eben diese Befiirchtung ist Ausgangspunkt der neueren 6konomischen
Theorie der Institutionen und insbesondere der Public-Choice-Theorie.
Sie setzen Eigennutz, Herrschsucht und Opportunismus der Regierenden
als ubiquitire Tendenz voraus und variieren dann allenfalls in ihrer Ein-
schitzung der Chance, diese egoistische Energie durch die Institutionali-
sierung von Parteienwettbewerb und andere Anreiz- und Kontrollmecha-
nismen auf gemeinvertrigliche Ziele zu lenken. Wihrend Schumpeter
(1950) und Downs (1957) hier noch einigermaflen optimistisch gewesen
waren, haben die neueren Theorien des Staatsversagens (Wolf 1987) und
der Constitutional Political Economy (Brennan/ Buchanan 1985; Frey/
Gygi 1990) die pessimistischen Schlulifolgerungen der Principal-Agent-
Theorie (Grossman/ Hart 1983; Miller/ Moe 1986; Cook/ Wood 1989)
zur Kenntnis genommen. Aber die vorgeschlagenen Abhilfen - verfas-
sungsrechtliche Beschrinkungen der Staatsgewalt und der offentlichen
Haushalte - bleiben hinter der Hérte der Principal-Agent-Analysen weit
zuriick. Angesichts des prinzipiellen Informations- und Kompetenzvor-
sprungs von Politikern, Biirokraten und Funktioniren gibt es keine ex
ante definierbare Anreiz- und Kontrollstruktur, die nicht von intelligenten
und eigensiichtigen Agenten unterlaufen oder ausgebeutet werden konnte
- und schon der Versuch eines solchen Kontrollsystems wiirde alle erhoft-
ten Effizienz-Vorteile hierarchischer oder majoritirer Entscheidungen
zunichte machen. Erst recht gilt dies alles, wenn es darum gehen miilte,
entschlossene demokratische Mehrheiten durch geschriebene Verfassungen
und unabhingige Gerichte von der eigensiichtigen Ausbeutung ihrer
Machtposition abzuhalten.

Im Prinzip gibt es fiir das von der Public-Choice-Theorie wiederent-
deckte Michelssche Problem nur zwei Losungsmoglichkeiten. Man kann
entweder in der Theorie der Politik die Unterstellung egoistisch-rationalen
Verhaltens gegeniiber den aus der Okonomie entlehnten Annahmen ein-
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schrinken - oder man kann in der Praxis die Reichweite und Getihrlich-
keit des hierarchisch-majoritidren Politikmodus durch den Einbau von
Verhandlungselementen einschréinken.

Der erste Weg wird in der soziologischen Kritik an der 6konomi-
schen Theorie der Organisation beschritten (Perrow 1986; Etzioni 1988).
Sie betont die normative Eingebettetheit der - im marktwirtschaftlichen
Bereich in der Tat dominanten - egoistisch-rationalen Handlungsorientie-
rung, und sie wendet sich deshalb gegen die unbesehene Ubertragung
okonomischer Modelle auf das von anderen Normen geregelte Verhalten
in Organisationen (Simon 1991) und in der Politik (March/ Olsen 1989).4
In der politischen Theorie entspricht diese Sichtweise der Locke-Montes-
quieuschen Tradition des Konstitutionalismus. Sie unterscheidet sich
von den Modellen der Public-Choice-Theorie und der Transaktionskosten-
Okonomie durch die Unterstellung cines anderen Verhiltnisses von Regel
und Ausnahme. Statt eigensiichtiges, "opportunistisches” Verhalten als
Regel zu unterstellen, das durch Sanktionen und Kontrollen verhindert
werden mul3, wird hier grundsitzlich die Fahigkeit und Bereitschaft von
Regierenden, Reprisentanten und Staatsbiirgern vorausgesetzt, in offentli-
chen Angelegenheiten auch das offentliche Wohl oder das gemeinsame
Interesse zu verfolgen. Aber im Gegensatz zum anthropologischen Opti-
mismus der Rousseau-Marxschen Varianten der Demokratietheorie wird
hier auch menschliche Schwiche und Unvollkommenheit in Rechnung
gestellt, und es wird deshalb weiterhin vorausgesetzt, da die Gemein-
wohl-Orientierung durch institutionelle Vorkehrungen gestiitzt und gegen
die Versuchungen des Machtmillbrauchs und des Eigennutzes geschiitzt
werden miisse.

Es gibt also durchaus Entsprechungen zwischen diesem klassischen
Konstitutionalismus und der ckonomischen Public-Choice-Theorie. Den-
noch bleibt ein grundlegender Unterschied: Institutionen, Kontrollen
und Sanktionen, die gegeniiber konsequent opportunistischen Agenten
ohne Chance wiren, konnen gegentiiber prinzipiell normtreuen aber fehl-
baren Rollentrigern durchaus ausreichen. Ebenso wie der Rechtsstaat
zum alle Initiativen der Biirger ldhmenden Polizeistaat entarten miiBte,
wenn die Einhaltung der Gesetze nicht mehr in erster Linie vom Rechts-
bewuBtsein und der freiwilligen Folgebereitschaft der Biirger gesichert

4  Zintls Beitrag in diesem Band zeigt, daR das gleiche Argument auch im Bereich
von Verhandlungssystemen seine Bedeutung hat und hier die Unterscheidung
zwischen "Aufteilungsspielen" und "Anrechtsspielen” begriindet.
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wiirde, ebenso wiire auch die Politik zum Immobilismus verdammt, wenn
Verfassungen jede Moglichkeit des Mifibrauchs politischer Macht aus-
schalten miiten - und umgekehrt wiren politisch praktikable Verfassun-
gen wirkungslos, wenn prinzipiell zum Miflbrauch entschlossene Regie-
rungen sie konsequent umgehen wollten. Insbesondere die Verfassungsge-
richtsbarkeit hitte ja nicht einmal die Chance eines Erfolges gegen parla-
mentarische Mehrheiten, wenn nicht im Prinzip ihre Interventionen von
den Adressaten selbst - in den Worten eines der groflen Richter des
amerikanischen Supreme Court - als "sober second thought of the com-
munity" akzeptiert wiirden (Stone 1936: 25). Aus dieser Sicht behalten
die Public-Choice-Analysen zwar ihre Bedeutung als Warnung vor
"Worst-Case"-Entwicklungen (Brennan/ Buchanan 1985), aber ihre Model-
le erkldren nicht das normale Funktionieren demokratischer Verfassungs-
staaten® - und moglicherweise verstellen sie gerade den Zugang zum
Verstiandnis und zur Bewiltigung politischer Ordnungsprobleme unter
Normalbedingungen (Sabel 1991).

Die zweite Moglichkeit, die sich dann anbietet, wenn man die egoi-
stisch-rationale Orientierung fiir unverinderbar dominant hilt,® ist der
Verzicht auf die hierarchische oder majoritire Regelung von Koordina-
tions- und Kollektivgutproblemen zugunsten von Verhandlungssystemen.
Daf} dies im Prinzip méglich sein konnte, demonstriert das Coase-Theo-
rem der okonomischen Wohlfahrtstheorie, demzufolge (wenn Transakti-
onskosten vernachlissigt werden) alle durch ideale hierarchische Koordi-
nation erzielbaren Wohlfahrtseffekte auch durch freiwillige Vereinbarun-
gen zwischen den Betroffenen erreicht werden konnen (Coase 1960). Fiir
die Politik ist das Theorem vor allem deswegen bemerkenswert, weil es

5  Zur Vermeidung von MiBverstindnissen sei angemerkt, daff der Einwand sich
nur gegen die universelle Unterstellung egoistisch-rationaler Handlungsorientie-
rungen (verstanden als Maximierung privaten Nutzens) wendet - nicht aber gegen
die fiir alle Varianten von Rational-Choice-Erklirungen grundlegende Annahme
zweckrationalen Verhaltens. In Frage steht also nur die Ebene der handlungslei-
tenden Identifikation der Akteure: Individuum, Organisation, Gemeinwesen
(Simon 1991).

6 Coleman (1991) verwendet die Unterscheidung zwischen "patrician” und "inter-
est-based systems of democracy"” (die mit der hier vorgeschlagenen Unterschei-
dung zwischen gemeinwohl-bezogenen und egoistisch-rationalen Handlungsorien-
tierungen korrespondiert) zur Charakterisierung real unterschiedlicher politischer
Systeme. Demnach waren etwa die USA bis zur Jacksonian Revolution als
"patrician”, danach als "interest-based system” zu beschreiben.
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- im Gegensatz zu allen normativ akzeptablen Modellen der hierarchisch-
majoritiren Koordination die Moglichkeit eroffnet, das Gemeinwohl auch
ohne gemeinwohl-orientierte Akteure zu erreichen. Die in der Politikfor-
schung seit lingerem registrierte Dominanz von Verhandlungssystemen
in der Praxis der konsensuellen Demokratien (Lehmbruch 1967; Lijp-
hart 1984), des Neokorporatismus (Schmitter/ Lehmbruch 1979) oder
der Politikverflechtung (Scharpf/ Reissert/ Schnabel 1976) findet hier
jedenfalls im Prinzip eine eigenstdndige wohlfahrtstheoretische Legitima-
tion. Verhandlungssysteme sind also auch in der Politik nicht notwendi-
gerweise nur defizitdre Abweichungen vom Ideal des hierarchisch-majori-
tiren und gemeinwohl-orientierten Staates - aber selbstverstindlich hat
auch dieser alternative Weg zum Gemeinwohl seine charakteristischen
Schwierigkeiten.

4 Das Verhandlungsdilemma

Die Beitridge dieses Bandes befassen sich mit den Bedingungen der Lei-
stungsfihigkeit von Verhandlungssystemen. Diese sind, wie gesagt, in
ihren motivationalen Voraussetzungen wenig anspruchsvoll. Unterstellt
wird lediglich, dafl die Beteiligten sich von egoistisch-rationalen Hand-
lungsorientierungen leiten lassen. Anders als die ideale Hierarchie und
die ideale Mehrheits-Demokratie setzen sie also gemeinwohl-orientiertes
Handeln nicht voraus, auch wenn - wie noch zu zeigen ist - gemeinwohl-
orientiertes Denken die Erfolgschancen von Verhandlungen wesentlich
verbessern kann.

Dennoch unterliegen auch hier die zuldssigen Handlungsorientierungen
einer wichtigen Einschrinkung: Verhandlungssysteme sind von vornherein
nicht in der Lage, das Kaldor-Optimum anzustreben, wenn und solange
die Beteiligten sich von kompetitiven oder gar von feindseligen Hand-
lungsorientierungen leiten lassen - wenn also in ihrer eigenen Nutzen-
funktion der Schaden des anderen als Vorteil gewertet wird (Scharpf
1988). Ein zwangsweise durchgesetztes hierarchisches Regime kann dage-
gen, wie die Geschichte Jugoslawiens und der Sowjetunion zeigt, auch
unter solchen Bedingungen wenigstens die Funktion der Friedenssicherung
erfiilllen. Auf der anderen Seite sind Verhandlungssysteme oft die einzig
akzeptable Verfassungsform in einer Situation des latenten Biirgerkriegs,
in der die Beteiligten einander zutiefst miBtrauen, aber sich doch iiber
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die Notwendigkeit einig sind, die gewaltsame Auseinandersetzung oder
Trennung zu vermeiden.

In der von der Verhandlungstheorie vorausgesetzten Normalsituation
dagegen, in der alle Beteiligten zwar nur den eigenen Nutzen im Auge
haben, aber einander auch nichts Boses wollen, kann durch Verhandlun-
gen - wie in meinem Beitrag (Kapitel 3) gezeigt wird - durchaus das
Kaldor-Optimum erreicht werden - und zwar ohne die Risiken der ridube-
rischen Hierarchie oder der ausbeuterischen Majoritit. Dies ist der Grund,
weshalb die Public-Choice-Theorie (die ja nicht an die Moglichkeit der
zuverldssigen Gemeinwohl-Orientierung glaubt) die Einstimmigkeit gene-
rell als die einzig normativ unproblematische Entscheidungsregel ansieht
(Buchanan/ Tullock 1962; Brennan/ Buchanan 1985). Gleichzeitig gelten
Verhandlungssysteme aber als hochst ineffiziente, dauernd von Selbstblok-
kaden bedrohte - und iiberdies demokratieschidliche - Verfassungsformen.

Der Grund dafiir liegt in der Abhéngigkeit des Verhandlungserfolgs
von gegensitzlichen Motiven und Verhaltensstilen der Beteiligten. Auf
der einen Seite geht es in Verhandlungen ebenso wie in der idealen
Hierarchie um das Kaldor-Optimum - um die Suche also nach Losungen,
welche die erreichbaren Koordinations- oder Kooperationsgewinne maxi-
mieren. Diese Suche erfordert Kreativitit, Teamarbeit, vertrauensvollen
Informationsaustausch - kurz: einen auf "Problemlosung" gerichteten
Verhaltensstil (Scharpf 1988). Auf der anderen Seite unterscheiden sich
die erreichbaren Losungen jedoch fast immer in ihren Verteilungstolgen
fir die einzelnen Beteiligten, und wenn Verteilungsunterschiede durch
Ausgleichszahlungen und Koppelgeschiifte kompensiert werden sollen,
dann geht die Auseinandersetzung um die vergleichende Bewertung von
Leistungen und Lasten und um die FairneB-Kriterien, die ein allseits
akzeptiertes Ergebnis definieren konnten. Erfolg in dieser Auseinanderset-
zung um die Verteilung der Kooperationsgewinne erfordert - jedenfalls
im Rahmen der iiblichen Konzeptualisierung von Verhandlungssituationen’
- strategisches Handeln, Informationsmanipulation, den Einsatz von Bluff
und Drohungen - kurz: einen auf "Bargaining" oder sogar auf "Kontron-
tation” gerichteten Verhaltensstil.

7  Zintls Beitrag in diesem Band zeigt jedoch, daB in realen Situationen die Aus-
einandersetzung um die Verteilung des Kooperationsgewinns oft in erster Linie
mit den rhetorischen Mitteln der Norm-Interpretation gefiihrt wird. Auch aus
der praxeologischen Perspektive des Harvard Negotiation Project gilt "negotiating
from principle" als besonders erfolgstriichtige Strategie (Fisher/ Ury 1981).
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Zum Dilemma wird dieser Gegensatz deshalb, weil die "konstrukti-
ven", auf Problemlosung gerichteten Verhaltensweisen besonders leicht
ausgebeutet werden kénnen und so gerade dem eigenen Bargaining-Erfolg
abtréglich sind, wihrend umgekehrt effektive Bargaining-Strategien die
Beteiligten daran hindern, ihr gemeinsames Problem zu l6sen und den
insgesamt erreichbaren Kooperationsgewinn zu erhéhen. Wenn die Betei-
ligten es nicht schaffen, dieser (dem Gefangenendilemma entsprechenden)
Falle (Lax/ Sebenius 1986) zu entgehen, werden die Verhandlungen lang-
wierig, konflikthaft und - wenn sie nicht ohnehin scheitern - im Ergebnis
weit hinter dem erreichbaren Optimum zuriickbleiben. Im Vergleich dazu
erscheint dann die (gemeinwohl-orientierte) hierarchische oder majoritire
Entscheidung in der Tat als ein Muster an Problemldsungs-Effizienz,
demgegeniiber Verhandlungssysteme allenfalls zweitbeste Losungen dar-
stellen konnen. Aber hierarchisch-majoritidre Institutionen lassen sich
nicht immer schaffen, und wo sie existieren, sind sie nicht immer ge-
meinwohl-orientiert.

5 Ldsungsansitze

Die Beitrige dieses Bandes kreisen deshalb um das Problem, wie das
Verhandlungsdilemma in der Praxis abgemildert oder vermieden werden
kann. Mein eigener Beitrag erortert in seinem zweiten Teil institutionelle
Losungen, die eine prozedurale Trennung der Problemldsungsfunktion
und der Verteilungsfunktion ermoglichen konnten - die es den Beteiligten
leichter machen, sich zuniéchst einmal auf die Suche nach der insgesamt
- zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein also: fiir die aus beiden
Lindern bestehende Gesamtregion - besten Losung zu konzentrieren, und
die ebenfalls zu regelnden Verteilungsfragen als separaten Verhandlungs-
punkt zu behandeln. Schon die Einrichtung einer gemeinsamen Geschifts-
fiihrung oder gemeinsamer Stabseinheiten, deren Auftrag sich auf die
Region im ganzen bezieht, konnte die Problemldsungsfihigkeit wesentlich
verbessern. Desgleichen konnten separate Verhandlungen iiber explizite
und generelle Verteilungsregeln die Problemverarbeitung im iibrigen
wesentlich entlasten (Scharpf 1988).

Reinbard Zintl wendet sich einer genaueren Analyse der Art und
Weise zu, in der Verteilungsfragen in der Praxis grenziiberschreitender
Verhandlungen zwischen Landern und Kommunen tatsichlich behandelt
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werden. Entgegen den Standarderwartungen der Verhandlungstheorie
fand er in unseren Interview-Protokollen wenig Hinweise darauf, daf die
anzuwendende Verteilungsnorm als solche umstritten war, und er fand
insbesondere kaum Anzeichen fiir die erwarteten Versuche der strategi-
schen Manipulation faktenbezogener Information. In der Sprache des
gerichtlichen Verfahrens konnte man also sagen, dafl sowohl die anzu-
wendende Rechtsnorm als auch der Tatbestand in der Regel unstreitig
gestellt werden, und daf} sich die streitige Auseinandersetzung statt dessen
auf Subsumptionsfragen konzentriert - auf die Interpretation des unstreiti-
gen Sachverhalts im Lichte der ebenfalls unstreitig relevanten, aber kon-
kretisierungs- und interpretationsbediirftigen Norm.

Auf diese nachtriigliche Entdeckung waren wir bei der Planung unse-
rer Erhebungen nicht vorbereitet gewesen, und wir hatten sie deshalb
auch nicht durch systematische Fragestrategien absichern kdnnen. Sie
erscheint mir jedoch auch aus meinem eigenen "holistischen" Verstindnis
der Situationsdeutungen unserer Interview-Partner vollig plausibel. Die
Verhandlungen zwischen den Bundesldndern werden auf allen Seiten von
professionellen Akteuren gefiihrt, die in einem gemeinsamen normativen
Rahmen operieren und die sich und ihre jeweilige taktische Situation
wechselseitig so gut kennen, daf} abweichende Sachverhaltsbehauptungen
eher auf Erstaunen stoBen miiiten. Woriiber man unter solchen Bedingun-
gen allenfalls streiten kann, das ist die Subsumption von Sachverhalten
unter die eine oder andere Norm. Wenn dieser Befund sich andernorts
bestiitigen sollte, dann ist er in der Tat von erheblicher Bedeutung fiir
die Funktionsfihigkeit von professionalisierten Verhandlungssystemen.
Zwar ist, wie ja gerade die Beziehungen zwischen Hamburg und Schles-
wig-Holstein zeigen, Streit keineswegs ausgeschlossen - aber der streitige
Bereich wire enger umschrieben und die Wahrscheinlichkeit, dafl Ver-
handlungen schon an der schieren kognitiven und normativen Komplexitt
der Materie scheitern miiBten, wire deshalb wesentlich geringer, als man
andernfalls erwarten miiBte.

Die eigentliche Schwierigkeit der ausgehandelten Koordination zwi-
schen den Lindern erwiichst deshalb wohl in erster Linie aus den im
Beitrag von Arthur Benz behandelten Mehrebenen-Problemen. Die Ver-
handlungspartner sind ja in aller Regel nicht identisch mit den Letztbe-
troffenen der vereinbarten Losungen, und wenn diese Einfluf auf die
Ratifikation des Verhandlungsergebnisses oder seine administrative Imple-
mentation haben, dann ist der ProzeB der grenziiberschreitenden Koordi-
nation mit der Einigung zwischen den beiden Regierungen noch keines-
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wegs abgeschlossen. Das Problem ist fiir die grenziiberschreitende Ko-
ordination zwischen dem Stadtstaat und seinem Nachbarland von beson-
derer Bedeutung, weil hier in fast jedem der Politikbereiche eine dauer-
haft asymmetrische Interessenkonstellation vorauszusetzen ist: Bei der
Abfallbeseitigung ist Hamburg immer auf Schleswig-Holstein angewiesen,
und bei Verhandlungen iiber den Ausbau der Verkehrsinfrastruktur verhilt
es sich umgekehrt. Leistungen und Gegenleistungen konnen also typi-
scherweise nicht in den Politikfeldern ausgeglichen werden, innerhalb
deren Regierungsressorts, Parlamentsausschiisse und Parteikommissionen
gewohnt sind, Optionen gegeneinander abzuwégen und Kompromisse
auszuhandeln. Ausgeglichene Losungen sind deshalb fast immer auf poli-
tikfeld-iibergreifende Koppelgeschiifte angewiesen, die darauf hinauslau-
fen, dal in dem jeweiligen "Geberland" das zustindige Ressort, die die-
sem zugeordneten Parlamentsausschiisse, Parteigliederungen und Interes-
sengruppen unkompensierte Nachteile akzeptieren miiBten. Uberdies wer-
den bei solchen Koppelgeschiften die Vorteile der Gegenleistung des
Partners im eigenen Land oft geographisch diffus anfallen, wihrend die
in Kauf genommenen Nachteile konzentriert auftreten. Der leichtere Zu-
gang zum Hamburger Flughafen kommt der Wirtschaft in allen schles-
wig-holsteinischen Regionen zugute, wihrend die im Ausgleich zugesagte
Abfalldeponie in einer einzigen Gemeinde akzeptiert werden miifte.

Wihrend aber im Verhiltnis zwischen der Regierungszentrale und
den einzelnen Ressorts immerhin noch ein gewisses MaB an hierarchi-
scher Autoritit die Akzeptanz von Verhandlungsergebnissen unterstiitzen
kann, ist dies im Verhiltnis zwischen der Regierung und den jeweils
zustindigen Parlamentsausschiissen und Parteigremien allenfalls in abge-
schwichtem MaBe der Fall, und zumindest im Bereich der Abfallwirt-
schaft kann die schleswig-holsteinische Regierung gegeniiber den Kom-
munen hierarchische Kompetenz iiberhaupt nicht in Anspruch nehmen.
Typischerweise ist also eine Landesregierung, die Einigung mit dem
Nachbarland anstrebt, in weitere Verhandlungen im eigenen Land verwik-
kelt, in denen ebenfalls Einigung erzielt werden muB, wenn die grenz-
iiberschreitende Koordination insgesamt Erfolg haben soll.

Wie Benz zeigt, stof3t unter solchen Bedingungen der Versuch einer
Entkoppelung der Verhandlungen zwischen den Lindern und der Bemii-
hungen der Landesregierungen um die "Umsetzung" des Verhandlungser-
gebnisses im eigenen Land auf prinzipielle Schwierigkeiten. Die Regie-
rungschefs verfligen nicht generell {iber ausreichende Sanktions- oder
Kompensationsmoglichkeiten, um sich in sequentiell "nachgeschalteten"
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Verhandlungen jeweils die Zustimmung jener Partner zu erkaufen, von
denen im Interesse der grenziiberschreitenden Koordination Sonderopfer
erbracht werden miiBten. Die Praxis behilft sich mit fallweise opportuni-
stischen Strategien, die oft genug in der Sackgasse enden und so zu der
insgesamt geringen Leistungsfihigkeit der Zusammenarbeit zwischen den
Landern beitragen.

Unsere eigenen Empfehlungen laufen deshalb nicht auf Entkoppelung,
sondern auf die dauerhafte Institutionalisierung simultaner und multilatera-
ler Verhandlungen hinaus. Die Hoffnung dabei ist einmal, da3 durch die
Ausdehnung des Zeithorizonts zusitzliche Kompensationsmoglichkeiten
ins Spiel gebracht werden konnen. Wichtiger noch erscheint die in einem
festen institutionellen Rahmen erleichterte kognitive Orientierung aller
Beteiligten auf die Auswirkung unterschiedlicher Losungen auf die aggre-
gierten Interessen der Gesamtregion und die Einbeziehung der diffus
begiinstigten Beteiligten in die Diskussion iiber Nutzenausgleich und
Kompensationsleistungen.

Aber auch unter giinstigen Bedingungen bleiben ausschlieBlich auf
Verhandlungen und freiwillige Einigung gestiitzte Losungen verhiltnis-
miBig schwerfillig, und sie konnen durch allfillige Konflikte leicht blok-
kiert werden. Wenn man Institutionen frei konstruieren konnte, wiirde
man deshalb eher nach systematischen Kombinationsmoglichkeiten von
einseitigen (hierarchisch-majoritiren) Entscheidungskompetenzen und
Verhandlungssystemen suchen, in denen die Vorteile des einen Modus
den Nachteil des anderen kompensieren. In der politischen Praxis treten
derartige Kombinationen oft in einer Form auf, die man als "Verhandlung
im Schatten von Hierarchie oder Mehrheit" bezeichnen konnte - Konstel-
lationen also, in denen eine formal hierarchische oder majoritire Instanz
zwar aus pragmatischen (politischen, informationellen) Griinden eine
einvernehmliche Regelung suchen muB, aber notfalls auch weiterhin
(wenn auch mit hohen politischen Kosten oder mit geringerer Effizienz)
zur einseitigen Entscheidung in der Lage wire. Hier werden die Herr-
schaftsrisiken durch den faktischen Zwang zur Suche nach einvernehmli-
chen Losungen entschiirft, wihrend zugleich die Transaktionskosten von
Verhandlungen durch das Drohpotential der (fiir beide Seiten unerwiinsch-
ten aber moglichen) einseitigen Entscheidung reduziert werden.® Aber

8  So sind die Ministetrite der EG nach Einfiihrung der qualifizierten Mehrheitsre-
gel nicht von der Praxis einstimmiger Entscheidungen abgegangen, aber die
Dauer der Verhandlungen hat sich spiirbar verkiirzt (Dehousse/ Weiler 1990).
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fiir die norddeutschen Linder setzten auch solche Uberlegungen die Be-
reitschaft zur staatlichen Vereinigung voraus. Wir haben sie deshalb in
diesem Band nicht weiterverfolgt.
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Kapitel 2

Zusammenarbeit zwischen den norddeutschen
Bundeslidndern: Probleme, Losungsversuche
und Losungsvorschldge

Arthur Benz

Die nachfolgenden Beitriige haben als gemeinsame empirische Grundlage
eine Untersuchung der Koordinationsprobleme zwischen dem Stadtstaat
Hamburg und den angrenzenden Flichenldndern Schleswig-Holstein und
Niedersachsen, die 1990 von Scharpf und Benz im Auftrag der Senats-
kanzlei Hamburg und der Staatskanzlei Schleswig-Holstein durchgefiihrt
wurde (Scharpf/ Benz 1991). Im folgenden werden die empirischen Er-
gebnisse dieser Untersuchung und die darauf basierenden Vorschlige zur
Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen den norddeutschen Lindern
knapp dargestellt.

1 Koordinationsprobleme und Verteilungskonflikte

Der GroBraum Hamburg zeichnet sich gegeniiber anderen Verdichtungs-
raumen der Bundesrepublik Deutschland dadurch aus, daB die sozio-oko-
nomischen Verflechtungszusammenhinge zwischen der Kernstadt und
dem Umland nicht nur durch Kommunalgrenzen, sondern auch durch
Landesgrenzen zerschnitten werden. Das nordliche Umland Hamburgs
erstreckt sich weit in das Gebiet des Landes Schleswig-Holstein und die
siidliche Randzone des Agglomerationsraums liegt in Niedersachsen.
Koordinierungsbedarf zwischen autonomen Gebietskorperschaften ergibt
sich hier deshalb nicht nur bei kommunalen, sondern auch bei vielen
Landesaufgaben, so etwa in der Raumordnung, der Wirtschaftsforderung
und der Planung und Finanzierung von Infrastruktureinrichtungen
(Scharpf/ Benz 1991: 35-57). Im Verhiltnis zwischen dem Stadtstaat und
seinen benachbarten Flichenlindern lassen sich liberdies zwei Ebenen
von Koordinationsproblemen unterscheiden: Die eine bezieht sich auf
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das Verhiltnis zwischen der Kernstadt und dem sie umgebenden Verdich-
tungsraum, zu dem neben den schleswig-holsteinischen Umland-Kreisen
auch die siidlich angrenzenden niedersichsischen Kreise Harburg und
Stade gehoren. Auf der zweiten Ebene wird der Koordinationsbedarf
bestimmt durch das iiberregionale Einzugsgebiet von Infrastruktur und
Dienstleistungsangeboten des Oberzentrums, durch die auf die Metropole
bezogenen Standortfaktoren der Wirtschaftstitigkeit in peripheren Regio-
nen und durch die Ausgleichsfunktionen, die eine Ballungsregion in ih-
rem weiteren Umland in Anspruch nimmt. Hier geht es also um die
Abstimmung von landesweiten oder jedenfalls iiber die Grenzen des
Verdichtungsraumes hinaus bedeutsamen Aufgaben der Linder. Im We-
sten und Stiden werden die Grenzen dieses erweiterten Koordinationsbe-
reichs durch die Einzugsgebiete der mit Hamburg konkurrierenden Ober-
zentren Hannover und Bremen bestimmt. Da in Schleswig-Holstein ein
konkurrierendes grofstidtisches Zentrum von vergleichbarer Anziehungs-
und Ausstrahlungskraft fehlt, umfaft der erweiterte Koordinationsbereich
hier das gesamte Landesgebiet,

1.1  Probleme im Stadt-Umland-Verhiltnis

In jedem Verdichtungsraum bedarf es besonderer Anstrengungen der
Raumplanung und Stadtentwicklung, um wechselseitige Beeintrichtigun-
gen zwischen unterschiedlichen Raumnutzungen zu vermindern. Im Ver-
hiltnis zwischen dem Stadtstaat Hamburg und seinem Umland sind die
fiir alle Ballungsregionen typischen Schwierigkeiten einer geordneten
Siedlungsentwicklung durch das schon in der Weimarer Zeit entworfene
Entwicklungsachsen-Konzept der Gemeinsamen Landesplanung bemer-
kenswert gut bewiiltigt worden. Der Gemeinsame Landesplanungsrat, der
1955 zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein sowie 1957 zwischen
Hamburg und Niedersachsen eingerichtet wurde, zihlt zweifellos zu den
herausragenden Beispielen von Kooperation zwischen den Lindem. Inzwi-
schen mehren sich allerdings Hinweise auf Vollzugsdefizite und Konflik-
te tiber die konzeptionellen Grundlagen. Die Kommunen in den Achsen-
zwischenrédumen wehren sich zunehmend gegen Entwicklungsbeschrinkun-
gen, wihrend die Gemeinden in den Entwicklungsachsen ihre gute Wohn-
qualitdt nicht durch Ausweisung zusitzlicher Gewerbegebiete gefihrden
wollen. Die sich verschirfenden Interessendivergenzen machen auch die
institutionelle Schwiche der Gemeinsamen Landesplanung deutlich. Die
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seit langem kritisierte Tatsache, dal Hamburg seine eigene Stadtentwick-
lung nicht der gemeinsamen Planung unterstellt, sowie deren organisatori-
sche Trennung in einen schleswig-holsteinischen und einen niedersichsi-
schen Teil, erweisen sich zunehmend als Hindernis fiir eine koordinierte
Raumordnungspolitik.

Im iibrigen erscheinen Stadt-Umland-Probleme vor allem in der Form
von Verteilungskonflikten, wobei es einerseits um die Vorteile der Wirt-
schaftsansiedlung und andererseits um die Aufteilung der Kosten von
Mafnahmen, die beiden Lindern zugute kommen, geht. Sie werden durch
die seit 1970 geltende Zerlegung des Lohnsteueraufkommens nach dem
Wohnortprinzip verschiirft. Bewohner des Umlandes zahlen dort ihre
Steuern, nehmen aber selbstverstindlich die von Hamburg unterhaltene
Infrastruktur in Anspruch - insbesondere wenn sie als Einpendler in Ham-
burg ihren Arbeitsplatz haben. Uberdies hat in den vergangenen Jahrzehn-
ten eine kontinuierliche Verlagerung von Gewerbebetrieben aus Hamburg
in die Umland-Kreise stattgefunden (Lammers/ Soltwedel 1986: 17, 29-
30), die nicht nur mit niedrigen Grundstiickspreisen und Gewerbesteu-
ern werben konnten, sondern bis vor kurzem auch (mit Ausnahme des
Kreises Pinneberg) mit den Vergiinstigungen der "Zonenrandforderung".
Auch diese Unternehmen und ihre Mitarbeiter nechmen weiterhin alle
Vorteile der groBstiddtischen Infrastruktur in Anspruch, wihrend sich
gleichzeitig die Steuerbasis der Kernstadt verringerte. Obwohl die Nach-
teile der Verlagerung von Wohnorten und Betriebsstitten fiir das Hambur-
ger Steueraufkommen durch den der Steuerzerlegung nachgeschalteten
Linderfinanzausgleich und die Bundeserginzungszuweisungen weitgehend
ausgeglichen werden, hat der immer wieder aufbrechende Streit dariiber -
bis hin zu Versuchen des Hamburger Senats, die Zonenrandforderung
im Bundesrat und durch Interventionen bei der EG zu Fall zu bringen -
das Verhiltnis zwischen beiden Landern schwer belastet.

Eine dhnliche Belastung des Verhiltnisses zwischen den benachbarten
Lindern entsteht aus dem Grundsatzkonflikt tiber die kostenlose Inan-
spruchnahme Hamburger Einrichtungen durch Einwohner des Umlandes
und iiber die Berechtigung von finanziellen Ausgleichsforderungen des
Stadtstaats fiir diese Vorteile der Nachbarlinder. In Hamburg hilt man
solche Forderungen im Prinzip fiir berechtigt und versucht, sie in dafiir
giinstigen Verhandlungssituationen auch durchzusetzen. Die schleswig-
holsteinische Regierung steht dagegen auf dem Standpunkt, daf3 alle
Leistungen der Kernstadt an das Umland durch die im Finanzausgleich
den Stadtstaaten - und nur diesen - zugestandene Erhohung der "Einwoh-
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nerwertung” auf 135% des Bundesdurchschnitts vollstiandig abgegolten
seien. Auch wenn es in Einzelfillen zu einer Einigung iiber eine Kosten-
beteiligung kommt, sicht Schleswig-Holstein darin eher das Ergebnis einer
Erpressung (etwa durch Drohung der SchlieBung grenznaher Einrichtun-
gen) als die Verwirklichung einer gerechten Verteilungsregel.

Zu besonderen Schwierigkeiten fiihrt der ungeregelte Verteilungskon-
flikt bei der Ausdehnung des Hamburger Nahverkehrsnetzes in die Um-
land-Kreise. Da der Hamburger Verkehrsverbund als Vereinigung von
Verkehrstriagern organisiert ist, an der die Streckenerweiterungen verlan-
genden Umland-Kreise nicht beteiligt sind, miifiten die Investitionskosten
und die Betriebsdefizite verldngerter U-Bahn-Strecken grundsitzlich vom
Stadtstaat Hamburg als dem Eigentiimer der Hamburger Hochbahn getra-
gen werden. Dazu ist dieser aber nicht bereit. Die Folge ist, daB es fiir
jeden einzelnen neuen Streckenabschnitt langwierige und konflikthafte
Verhandlungen iiber finanzielle Beitrdge der Umland-Kreise gefiihrt wer-
den miissen, die bisher allenfalls unbefriedigende Ad-hoc-Losungen er-
bracht haben. Ahnliche Konflikte ergeben sich auch bei der Finanzie-
rung von Privatschulen, wéhrend das Verbot des Ausschlusses von Stu-
dierenden aus anderen Bundesldndern, welches das Hochschulrahmenge-
setz statuiert, die Forderung nach Ausgleichsleistungen fiir Studenten aus
den Nachbarldndern nicht zuldft.

Nicht um Ausgleichszahlungen (zu denen Hamburg prinzipiell bereit
ist), sondern um politische Richtungskonflikte geht es seit einigen Jahren
bei den Auseinandersetzungen um die Aufnahme von Hamburger Abfall
in Deponien und in Miillverbrennungsanlagen in den schleswig-holsteini-
schen Umland-Kreisen. Das Problem ist nicht neu, aber es verschirfte
sich jiingst, weil in Schleswig-Holstein nicht nur der lokale Widerstand
gegen neue oder erweiterte Deponien und Verbrennungsanlagen zunimmt,
sondern auch die Abfallvermeidungspolitik der dortigen Landesregierung
einer Fortsetzung oder gar Ausweitung der bisherigen Miillverbringung
aus Hamburg entgegensteht.

1.2 Probleme iiberregionaler Koordination

Die Kontroversen iiber die Abfallbeseitigung weisen angesichts der kon-
zeptionellen Fragen, die mit ihnen aufgeworfen sind, tiber das Stadt-Um-
land- Verhiltnis hinaus und sind inzwischen zu Koordinationsproblemen
geworden, die beide Linder als Ganze betreffen. Ahnliches gilt fiir den
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Umweltschutz und den Naturschutz, die immer wieder grofiraumige Pro-
bleme der Zusammenarbeit stellen. Noch groBer erscheint, wegen der
technologisch bedingten Infrastrukturvernetzung der norddeutschen Léander
auf diesen Gebieten, der objektive Koordinationsbedarf in der Energiepo-
litik oder in der Medienpolitik. Auch hier herrschten in der Vergangen-
heit Richtungskonflikte vor, die eine Einigung nicht zulieBen. In beiden
Bereichen sind jedoch wegen der nunmehr bestehenden parteipolitischen
Gleichrichtung der Landesregierungen gegenwirtig weniger Kontroversen
testzustellen.

Akute Koordinationsdefizite werden dagegen in beiden Léndern im
Bereich der Hochschulpolitik beklagt, wobei Hamburg insbesondere kriti-
siert, daB Schleswig-Holstein an der Universitit Kiel eine Technische
Fakultit eingerichtet hat, ohne dies auf die vorhandenen Kapazitéten an
der TU Hamburg-Harburg abzustimmen. In idhnlicher Weise wird die
Ansiedlung und der Ausbau von Forschungseinrichtungen als grundsétz-
lich koordinationsbediirftig angesehen.

Der Schwerpunkt der iiberregionalen Koordinationsprobleme scheint
jedoch seit langem bei der Planung und beim Ausbau der Verkehrsinfra-
struktur zu liegen. Die gescheiterten Pline fiir einen GroBflughafen bei
Kaltenkirchen, die lange vereinbarte, aber noch nicht verwirklichte Schie-
nen- und Autobahnanbindung des Flughafens Fuhlsbiittel, die immer noch
ausstehende Elektrifizierung der Bahnstrecken von Hamburg nach Kiel
bzw. Flensburg, die Zahl der Intercity-Haltepunkte im Hamburger Stadt-
gebiet, die eine Verlingerung der Bahnfahrt nach Kiel verursacht, die
blockierten Planungen fiir eine Autobahnbriicke iiber die Unterelbe und
fiir einen Autobahnring um Hamburg sind Beispiele hierfiir, und die Liste
der kontroversen Themen lieBe sich leicht verlangern. Die Verkehrser-
schlieBung Schleswig-Holsteins ist in fast jeder Hinsicht von Entscheidun-
gen des Stadtstaates abhingig, die dieser eher im eigenen als im gemein-
samen Interesse zu treffen gewohnt ist - ebenso wie umgekehrt Schles-
wig-Holstein und Niedersachsen im eigenen Interesse die Deiche an der
Unterelbe erhoht und damit die Gefahr von Sturmflutschiden in der
Hamburger Innenstadt gesteigert haben.

Solche oder shnliche Probleme treten bei der geltenden Kompetenz-
ordnung im Bundesstaat an jeder Lindergrenze auf. Der grenziiberschrei-
tende Koordinationsbedarf verstiirkt sich aber, je kleiner die Linder sind.
Wenn diese gezwungen sind, in vielen Bereichen auf das Nachbarland
Riicksicht zu nehmen oder sich an Entscheidungen des Nachbarlandes
anzupassen, dann leidet ihre autonome Handlungsfihigkeit. Hierin liegt
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eine in den Diskussionen iiber die bundesstaatliche Entwicklung weithin
vernachlissigte Gefahr fiir das foderative System der Bundesrepublik:
Eine Schwiichung der dezentralen Ebene kann neben Verflechtungs- und
Zentralisierungstendenzen im Bund-Lander-Verhiltnis auch dadurch verur-
sacht werden, daB die Landespolitik durch nicht bewiiltigte Interdepen-
denzprobleme beeintriichtigt wird.

Die Vermutung, daBl die geschilderten Koordinationsprobleme zwi-
schen den Lindern durch den Bund oder durch Bund-Linder-Gremien
gelost wiirden, ist wenig realistisch (Garlichs 1980; Scharpf/ Reissert/
Schnabel 1976). Zwar fallen viele der genannten Problembereiche in die
Planungs- und Entscheidungszustindigkeit des Bundesverkehrsministeri-
ums, der gemeinsamen Planungsausschiisse fiir die Gemeinschaftsaufgaben
oder der Bund-Lander-Kommission fiir Bildungsplanung und Forschungs-
forderung. Aber die zentralen Instanzen und Gremien sind im deutschen
Foderalismus auf den Konsens der Linder angewiesen. Sie sind auf die
Aggregation von Lénderinteressen sowie ihre Durchsetzung gegeniiber
dem Bund, aber nicht auf die Regelung von Konflikten zwischen diesen
eingerichtet. Sie konnten die horizontale Koordination zwischen benach-
barten Léandern zwar theoretisch ersetzen, tun dies in der Praxis aber
nicht.

2 Bisherige Kooperationsansitze

Zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein gab es ebenso wie zwischen
allen vier norddeutschen Landern immer wieder Versuche, die Koordinati-
onsprobleme durch eine verbesserte Zusammenarbeit zu iiberwinden
(Scharpf/ Benz 1991: 59-74). Im Laufe der Jahre kam es zu einer ganzen
Reihe von Vertriigen oder Verwaltungsvereinbarungen zwischen den Lin-
dern, die sich auf jeweils bestimmte Aufgabenbereiche bezogen (Kriimer
1971: 54-151; Timmer 1985: 34-36). Daneben wurden auch linderiiber-
greifende Institutionen eingerichtet, die sich mit gemeinsamen Problemen
befaliten. :

Zu den herausragenden Beispielen institutionalisierter Kooperation
zihlt die bereits erwihnte Gemeinsame Landesplanung fiir das Gebiet
der Unterelbe. 1955 wurde - an die in die zwanziger Jahre zuriickreichen-
de Tradition kooperativer Planung anschliefiend - der Gemeinsame Lan-
desplanungsrat Hamburg/Schleswig-Holstein eingerichtet; zwei Jahre spé-
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ter folgte eine dhnliche Organisation fiir die gemeinsame Planung zwi-
schen Hamburg und Niedersachsen. Beide Planungsrite legten in ihren
EntschlieBungen die wichtigsten Ziele der rdumlichen Entwicklung im
Hamburger Umland fest, die dann in die Raumordnungsprogramme der
beiden Flichenlidnder iibernommen wurden und durch die zustindigen
Fachbehorden und Kommunen umzusetzen sind. Wichtigstes Instrument
fiir die Realisierung der Gemeinsamen Landesplanung waren die Forder-
fonds, die 1960 fiir die Landesplanung Hamburg/Schleswig-Holstein und
1961 fiir die Landesplanung Hamburg/Niedersachsen eingerichtet wurden.
Aus den jeweils zur Hilfte von den beiden Léndern aufgebrachten Mit-
teln wurden Investitionsmafinahmen unterstiitzt, die der Verwirklichung
des Achsenkonzepts der Landesplanung dienten. Da die Zuschiisse be-
stimmungsgemif ausschlieBlich ins Umland flossen, wurde ihre Zweck-
miBigkeit in Hamburg seit Anfang der achtziger Jahre mehr und mehr
in Frage gestellt; der Umfang der verfiigbaren Mittel wurde schrittweise
reduziert, der Fonds verlor damit betrichtlich an Bedeutung. Parallel zu
dieser Entwicklung lieB die urspriinglich rege Titigkeit der Landespla-
nungsrite nach. Die Arbeit einzelner Fachausschiisse, in denen die Be-
schliisse vorbereitet wurden, wurde durch Konflikte vollig lahmgelegt.
Unstimmigkeiten zwischen den Regierungen behinderten auch die Zusam-
menarbeit im wichtigen Hauptausschuf3 und im Plenum.

Neben der Organisation der Gemeinsamen Landesplanung ist auf
weitere lidnderiibergreifende Institutionen zu verweisen, die allerdings zum
Teil wieder aufgelost wurden. 1968 konstituierte sich eine "Arbeitsgruppe
der vier norddeutschen Kiistenldnder", die der Konsultation zwischen
leitenden Beamte der wichtigsten Ministerien diente. RegelmiBige Bera-
tungen zwischen den Regierungschefs finden seit 1969 in der "Konferenz
Norddeutschland" statt, die in der Regel einmal im Jahr abgehalten wird.
Dariiber hinaus treffen sich die Fachminister zur Erorterung ressortspezifi-
scher Probleme. Diese Kooperationsforen beruhen auf formloser Vereinba-
rung zwischen den Landesregierungen. Die Beschliisse der Konferenzen,
die einstimmig gefaBt werden, haben den Charakter von Empfehlungen,
sie binden also die Regierungen der einzelnen Linder nicht. Seit 1989
tagen die schleswig-holsteinische Landesregierung und der Hamburger
Senat einmal jahrlich in einer gemeinsamen Kabinettssitzung, eine Beteili-
gung der niedersiichsischen Landesregierung ist inzwischen im Gespriich.
In ihrer ersten Sitzung beschlossen die beiden Regierungen, linderiiber-
greifende Konzepte fiir den Ausbau der Verkehrsinfrastruktur, fur die
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Abfallwirtschaft sowie fiir die Hochschul- und Forschungspolitik zu erar-
beiten. Dazu setzten sie Koordinierungsausschiisse der Fachressorts ein.

Den Konferenzen auf Regierungsebene wurde 1970 ein "Norddeut-
scher Parlamentsrat" zur Seite gestellt, in den die Landtage Niedersach-
sens und Schleswig-Holsteins jeweils 11 und die Biirgerschaften Bremens
und Hamburgs je 9 Vertreter entsandten. Auch er war auf die Abgabe
von Empfehlungen beschrinkt und konnte die parlamentarische Kontrolle
der Regierungen nicht verbessern. Schon 1976 wurde er wegen unbefrie-
digender Arbeit wieder aufgelost.

Neben den Bemiihungen um eine verbesserte Zusammenarbeit der
Landesregierungen entwickelten sich auch fachspezifische Formen der
Zusammenarbeit zwischen den Verwaltungen der Gebietskorperschaften
oder sonstigen Trigern offentlicher Aufgaben. So wurde 1972 der "Ver-
ein Naherholung im Umland Hamburg e.V." gegriindet, dem die Stadt
Hamburg sowie ihre schleswig-holsteinischen und niedersidchsischen Nach-
barkreise angehoren. Auch der oben genannte Hamburger Verkehrsver-
bund ist in diesem Zusammenhang zu erwihnen. Trotz mancher Krisen
sind Niedersachsen, Hamburg und Schleswig-Holstein weiterhin am Nord-
deutschen Rundfunk beteiligt. Weiter gibt es gemeinsame Einrichtungen
zur Erfiillung grenziiberschreitender Landesaufgaben sowie Zweckverbin-
de oder zweckverbandsidhnliche Organisationen fiir die interkommunale
Zusammenarbeit.

All diese Kooperationsansitze konnten nicht verhindern, daB es nach
wie vor betrichtliche Defizite in der Koordination zwischen den nord-
deutschen Lindern und zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein gibt
(obwohl zwischen dem Stadtstaat und dem nordlichen Bundestand eine
engere Zusammenarbeit feststellbar ist als in anderen Raumen). Die neuen
Herausforderungen, die sich fiir Norddeutschland im Zuge der deutschen
Einigung und der europiischen Integration stellen, lassen eine intensivere
Kooperation als notwendig erscheinen. Es ist daher nicht erstaunlich, daf3
jetzt verstirkt dariiber diskutiert wird, wie die gemeinsame Erfiillung von
Linderaufgaben in Norddeutschland verbessert werden kann.! Starke
Impuise fiir diese Diskussion gingen von der norddeutschen Wirtschaft
und den Industrie- und Handelskammern aus, die 1988 ein "Unternehmer-
kuratorium Nord" griindeten mit dem Ziel, Vorschliige fiir eine die Lin-

I Vgl z.B. Regierungserklidrung des Hamburger Biirgermeisters Voscherau vom
07.09.1988 (Plenarprotokolle der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Ham-
burg, 13. Wahlperiode, Bd. 3, S. 1840-1841).
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dergrenzen iiberschreitende Infrastruktur- und Wirtschaftspolitik zu ent-
werfen und die Linder zur Zusammenarbeit zu bewegen.

Das Spektrum der erorterten Losungsvorschlidge reicht von der Nut-
zung pragmatischer Kooperation zwischen Fachverwaltungen iiber den
Ausbau institutionalisierter Regierungszusammenarbeit bis hin zur Bildung
einer Norddeutschen Gemeinschaft nach dem Vorbild der EG. Uber die
gemeinsamen Kabinettssitzungen hinausgehende Kooperationsformen wur-
den bislang allerdings nicht vereinbart. Auch eine Lédnderneugliederung,
wie sie schon 1973 von der Sachverstindigenkommission fiir die Neuglie-
derung des Bundesgebiets vorgeschlagen wurde (Sachverstindigenkommis-
sion 1973: 129-181), ist im Gesprich (Gobrecht 1990), ihre Realisierbar-
keit wird allerdings insgesamt eher skeptisch eingeschitzt, zumal nach
der Konstituierung der neuen Bundeslinder eine bundesweite Losung,
wie sie das Grundgesetz vorsieht, wenig wahrscheinlich ist. Angesichts
der fiskalischen und politischen Risiken einer solchen Losung (Scharpf/
Benz 1991: 25-34) sind auch weder Hamburg noch Schleswig-Holstein
ernsthaft an einem Zusammenschluf} interessiert.

3 Moglichkeiten und Grenzen von Kooperation

Wenn die Uberfiihrung der Problemverarbeitung in ein einzelnes Land
mit einer Regierung und einem Parlament unwahrscheinlich und eine
hierarchische Koordination durch den Bund oder Bund-Linder-Gremien
weitgehend nicht praktikabel ist, dann stellt sich die Frage, was Koopera-
tion zwischen den Lindern leisten kann und wie sie gegebenenfalls zu
verbessern ist. Dabei wird man realistischerweise davon ausgehen miissen,
daB in den politisch-administrativen Prozessen grenziiberschreitender
Koordination "landesegoistische" Interaktionsorientierungen (allgemein
dazu May/ Schulz 1986; Scharpf 1988) vorherrschen. Die Verantwortli-
chen der einzelnen Linder streben bewuft sicher keine Mafinahmen an,
die dem anderen Land schaden, sie treffen aber Entscheidungen aus-
schlieBlich unter Abwigung der Vor- und Nachteile fiir ihren eigenen
Verantwortungsbereich. Regierungen und Verwaltungen werden zu diesem
Verhalten durch die Parlamente und die politischen Parteien veranlaft,
deren Kontrolle sie unterliegen. Unter solchen Pramissen kann Koopera-
tion nur zustande kommen, wenn eine Entscheidung fiir jedes Land, das
an der Zusammenarbeit beteiligt ist, vorteilhafter ist als ein Alleingang.
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Ob dies der Fall ist, hiangt von den jeweiligen Interessenkonstellatio-
nen ab. Wenn die Interessen beider Linder gleichgerichtet sind, dann
ist Kooperation unproblematisch. Bei der gemeinsamen Nutzung von
Einrichtungen wie Strafvollzugsanstalten, dem Justizpriifungsamt und
Auslandsvertretungen der Wirtschaftsférderungsgesellschaften Hamburgs
und Schleswig-Holsteins ist dies der Fall, weil der Vorteil der Effizienz
groferer und besser ausgelasteter Einrichtungen den Nachteil einge-
schrinkter Autonomie bei weitem iiberwiegt. Die kooperative Regelung
von Konflikten bereitet dagegen Schwierigkeiten, wenn Interessen der
Lénder gegensitzlich sind. Das trifft meist fiir jene Aufgaben zu, bei
denen die Wahrnehmung unbestrittener Kompetenzen eines Landes zu
negativen externen Effekten fiir das Nachbarland fiihrt. Ein Musterbeispiel
dafiir ist die Erhthung der Deiche an der Unterelbe in Schleswig-Holstein
und Niedersachsen, durch die Hochwasserschidden in der Hamburger
Innenstadt wahrscheinlicher wurden. Gleiches gilt fiir die Nutzung der
Zonenrandforderung in den nérdlichen und westlichen Hamburger Nach-
barkreisen, die - jedenfalls aus Hamburger Sicht - die Abwanderung von
Gewerbebetrieben ins Umland beschleunigt hat.

Diese Konflikte infolge gegensitzlicher Interessen konnen im Prinzip
iiberwunden werden, wenn mehrere Konfliktgegenstiinde so kombiniert
werden, daf} beide Seiten aus einer Gesamtlosung Vorteile ziehen kénnen.
Auf diese Weise werden wechselseitige Tauschmoglichkeiten verfiigbar
gemacht, bei denen Zugestindnisse des einen Landes durch Gegenleistun-
gen des anderen Landes kompensiert werden konnen. Dies ist theoretisch
gesehen durch Ausgleichszahlungen und Koppelgeschifte moglich
(Scharpf in diesem Band). Fiir die praktische Bedeutung beider Losungen
gibt es zahlreiche Beispiele in der Verhandlungspraxis zwischen Gebiets-
korperschaften und zwischen Staaten (zu Ausgleichszahlungen insbes.
das "nordwestschweizer Lastenausgleichsmodell”; vgl. SpieB 1977; VoB
1985; zu Koppelgeschiften Raiffa 1982: 148-164; Sebenius 1983; Stein
1980; Tollison/ Willett 1979).

Konfliktbewiltigungen durch Ausgleichszahlungen konnen in der
bisherigen Kooperationspraxis zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein
nur in Ausnahmefillen festgestellt werden, und sie scheinen in der Zu-
sammenarbeit zwischen Bundeslandern keine verallgemeinerbare Losungs-
mdglichkeit zu bieten. Zum einen setzen sie voraus, daB nicht zahlungs-
bereite Nutzer aus dem Nachbarland ausgeschlossen werden konnen, was
bei offentlichen Einrichtungen entweder als nicht legitim gilt, durch
Rechtsnormen (z.B. § 35 Hochschulrahmengesetz) verhindert wird oder
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wegen einer erforderlichen Mindestauslastung nicht sinnvoll ist (etwa bei
groBen Opern, Theatern, Museen). Im vorliegenden Fall kommt hinzu,
daf die schleswig-holsteinische Landesregierung Ausgleichsforderungen
des Stadtstaats durch den Finanzausgleich (konkret: durch den Effekt der
hoheren Einwohnerwertung) abgegolten sieht, wihrend Hamburg seine
Anspriiche auf Ausgleichsleistungen schwer begriinden kann, solange es
(wie auch Bremen; dazu Hickel u.a. 1988: 140-148) aus gleichen Griin-
den sowohl um eine finanzielle Beteiligung der Nachbarldnder an eigenen
Einrichtungen als auch um eine Besserstellung im Lénderfinanzausgleich
kiampft. Wegen dieser besonderen Umstidnde konnen Ausgleichszahlungen
auf absehbare Zeit kaum alle Kooperationsprobleme zwischen den beiden
Nachbarlindern losen, obwohl sie in einzelnen Politikfeldern zu erwiigen
sind und zum Teil vereinbart wurden. Generell sind sie allerdings als
eine Moglichkeit, gegensitzliche Interessen in Verhandlungen zu iiberwin-
den, von betriichtlichem Interesse.

Zwischen den beiden Bundeslindern sind Koppelgeschiifte als Instru-
ment zur Erleichterung des Interessenausgleichs wichtiger. Hierfiir gab
es in der Vergangenheit ein praktisches Beispiel: 1984 einigten sich
der Hamburger Biirgermeister und der schleswig-holsteinische Minister-
prisident auf eine sogenannte "Rahmenvereinbarung”. Sie reagierten damit
auf die fast vollstindige Blockade der grenziiberschreitenden Zusammen-
arbeit zu Beginn der 80er Jahre, die die Abstimmung von Infrastruktur-
planungen behinderte und die Arbeit des Gemeinsamen Landesplanungs-
rats erschwerte. Zu einer Auflosung der Blockade kam es, als Hamburg
nach Standorten fiir die Abfallbeseitigung suchte, die auf dem eigenen
Stadtgebiet nicht moglich war. Schleswig-Holstein brachte in die Ver-
handlungen iiber diese Thematik Fragen der Verkehrspolitik ein. Schlief-
lich wurden eine Reihe weiterer Probleme zu einem Verhandlungspaket
zusammengefiihrt, in dem wechselseitige Konzessionen in einem einiger-
maBen ausgeglichenen Verhiltnis standen. In der Rahmenvereinbarung
wurden mit der Flughafenplanung, der Verkehrswegeplanung und Fragen
der Abfallwirtschaft mehrere kontroverse Themen gebiindelt und einer
Entscheidung zugefiihrt.

Mit solchen Paketlosungen konnen Verteilungskonflikte nicht generell
ausgeschlossen werden, weil selten vollig symmetrische Losungen zustan-
de kommen. Vor allem miissen aber bei der Umsetzung von Vereinbarun-
gen vielfach Regelungen iiber Nutzungsrechte und die Kostenaufteilung
getroffen werden. Auch bei einer grundsitzlichen Einigung auf Aus-
gleichszahlungen stellt sich mit der Frage, wie hoch diese zu bemessen
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sind, letzlich wieder ein Verteilungsproblem. SchlieBlich liegt im Verhilt-
nis zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein mit dem Streit um den
Finanzausgleich ein Konflikt vor, der sich schwerlich mit anderen The-
men verkoppeln 14Bt. Hier geht es um die Finanzmittelumverteilung, ein
Problem, das fiir beide Lander Querschnittscharakter besitzt und Grundla-
gen der eigenen Handlungsfahigkeit beriihrt. Kooperation fiihrt nur zu
praktikablen Losungen von Koordinationsproblemen, wenn sich die Betei-
ligten auch iiber diese Verteilungsfragen einigen. Die Chancen dafiir
scheinen um so groBer zu sein, je mehr die Zusammenarbeit stabilisiert
wird, weil sich dann anerkannte Verteilungsnormen entwickeln konnen,
die auf unterschiedliche Themenbereiche anwendbar sind, also nicht je-
desmal erneut diskutiert werden miissen (Benz 1991; Zintl in diesem
Band).

Sollen durch Koppelgeschifte Verteilungskonflikte minimiert werden,
dann miissen Verhandlungsbereiche iiber einzelne Aufgaben hinaus ausge-
dehnt werden und unterschiedliche Themen umfassen. Sie werden meist
erst dann moglich, wenn mehrere Politikfelder zum Gegenstand gemeinsa-
mer Verhandlungen gemacht werden konnen, und wenn die Beteiligten
auch frithere und kiinftige Fille einbeziehen. Damit stoBt man freilich
an die Grenzen der eingespielten politisch-administrativen Entscheidungs-
strukturen, die in Regierung und Parlament 6ffentliche Aufgaben norma-
lerweise nur im Ressortzuschnitt und im Zeithorizont von Legislaturperio-
den bearbeiten lassen. Auch Auseinandersetzungen und Verhandlungen
zwischen Lindern finden zumindest auf der "Arbeitsebene" im Regelfall
im Ressortzuschnitt statt, wobei nur einzelne Konfliktthemen oder Vorha-
ben zur Diskussion stehen. Und selbst bei ressortiibergreifenden Konfe-
renzen der Regierungschefs oder der Kabinette wirkt sich die Vorberei-
tung von Entscheidungsvorschligen in den Fachministerien zu Lasten
querschnittsorientierter Problembearbeitung aus. Solche Verhandlungen
drohen dann bei jeweils asymmetrischen Interessenkonstellationen in
kaum losbare Verteilungskonflikte festzulaufen. Deshalb war die Rahmen-
vereinbarung von 1984 nur mdglich, weil die Verhandlungen von der
Ressortebene auf die Ebene der Regierungschefs verlagert wurde. Dies
geschieht bislang zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein noch zu
selten, und deshalb sind kooperative Losungen durch Koppelgeschifte
die Ausnahme.

Hinzu kommen institutionell bedingte Probleme beim Vollzug von
Koppelgeschiften. Durch die Rahmenvereinbarung wurde zwar eine Eini-
gung erleichtert, aber die Umsetzung der beschlossenen MaBnahmen
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stieB in den folgenden Jahren auf erhebliche Schwierigkeiten, mit denen
man bei Paketverhandlungen grundsitzlich rechnen muf3. Mit der Verein-
barung konnten zwar die Regierungschefs ihre eigenen Absichten festle-
gen und auch die Ressorts der Landesregierungen darauf verpflichten,
aber sie konnten damit institutionelle Bedingungen der politischen und
administrativen Durchsetzung der Landespolitik nicht auBler Kraft setzen -
und in diesem ProzeB wurde das Verhandlungspaket wieder aufgeschniirt.
In vielen Aufgabenfeldern der Linder ist der Vollzug dezentralisiert.
Beispielsweise sind in Schleswig-Holstein die Landkreise fiir die Geneh-
migung von Abfalldeponien zustindig, wihrend in Hamburg das Pla-
nungsverfahren fiir den Autobahnanschlufl des Flughafens von der Be-
zirksverwaltung Hamburg-Nord durchzufiihren ist. In beiden Bereichen
gab es politischen Widerstand auf der lokalen Ebene, der dann iiber die
Parteien und Landtags- bzw. Biirgerschaftsabgeordneten wieder auf die
Landesebene zuriickwirkte. Die Gemeinde, die eine Deponie fiir Hambur-
ger Hafenschlick aufnehmen sollte, war ja nicht notwendigerweise auch
am Autobahnzubringer zum Flughafen interessiert und die Hamburger
Bezirksverwaltung nicht an der Standortentscheidung iiber Deponien in
Schieswig-Holstein. Auf der dezentralen Vollzugsebene brechen daher
in aller Regel die asymmetrischen Interessenkonflikte erneut auf. Wo die
Landesregierungen nicht befehlen wollen oder konnen, miissen sie deshalb
Zustimmung fiir die Umsetzung mit anderen als den im Koppelgeschift
eingehandelten Gegenleistungen des Nachbarlandes gewinnen.
Koordinationsprobleme zwischen Landern hangen mithin immer auch
mit der jeweiligen politisch-administrativen Binnenorganisation der betei-
ligten Linder zusammen. Allgemein gesprochen sind sie neben sachlichen
Interessenkonflikten auf den Mehrebenen-Charakter der Entscheidungs-
prozesse zuriickzufithren, welche grenziiberschreitende Aufgaben betreffen
(Benz in diesem Band). Koordinationsverfahren zwischen Lindern sind
immer mit Entscheidungsprozessen innerhalb der beteiligten Linder ver-
kniipft; auf beiden ProzeBebenen werden Primissen fiir die jeweils andere
Ebene gesetzt, die dort Losungen erschweren konnen. Die Schwierigkeiten
der Konfliktregelung in solchen Strukturen konnen nicht prinzipiell besei-
tigt werden, solange der Zusammenschluf der Linder im Zuge einer
Neugliederung des Bundesgebiets ausscheidet. Sie konnen jedoch durch
institutionelle Vorkehrungen gemildert und die in Mehrebenen-Strukturen
angelegten Tendenzen zur Konfliktverstirkung abgebaut werden.
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4 Praktische Vorschldge fiir eine verbesserte
Linderzusammenarbeit

Sucht man nach institutionellen Formen der Linderzusammenarbeit, die
die genannten Schwierigkeiten beseitigen oder verringern kénnen, so ist
zunéchst an den in Norddeutschland diskutierten Vorschlag einer Linder-
gemeinschaft ("Norddeutsche Gemeinschaft") nach dem Vorbild der Euro-
pdischen Gemeinschaften zu denken. Danach wiren koordinationsbediirfti-
ge Landesaufgaben einer den Léndern tibergeordneten Entscheidungsin-
stanz zu ibertragen. Die Zulédssigkeit einer solchen Losung unter dem
geltenden Verfassungsrecht der beiden Linder und des Bundes ist zwar
umstritten, aber die fiir eventuell notwendige Verfassungsidnderungen
erforderlichen Mehrheiten wiren vermutlich leichter zu gewinnen als die
Zustimmung zu einer Linderneugliederung. Das Problem liegt eher darin,
daB} auch die Willensbildung in einer Lindergemeinschaft von der Zu-
stimmung der beteiligten Landesregierungen und -parlamente abhiingig
bliebe. Der Unterschied zum derzeitigen Zustand lige dann allein darin,
daB im Falle der Nichteinigung auf Gemeinschaftsebene einseitige Aktio-
nen der einzelnen Linder ausgeschlossen werden konnten, wihrend heute
im Falle eines Dissenses jedes Land fiir sich allein handlungsfihig bleibt.
Die Vereitelung einseitiger Aktionen mag in manchen Bereichen sinnvoll
sein (und kann auch durch einzelvertragliche Bindung erreicht werden),
aber ein genereller Vorteil, der eine so aufwendige institutionelle Neu-
griindung rechtfertigen konnte, ist darin nicht zu erkennen. Zudem kann
ein generell festgelegter Konsenszwang dazu fiihren, daB Entscheidungen
auch in Aufgabenfeldern blockiert werden, in denen einseitiges Handeln
der Linder besser ist als ein Verzicht auf Entscheiden.

Sinnvoller als die Einrichtung landeriibergreifender Institutionen sind
die organisatorische und prozedurale Erleichterung, Unterstiitzung und
Verstetigung der Zusammenarbeit zwischen den Landern, die die Schwi-
chen der bereits bestehenden Kooperationspraxis iiberwinden und deren
Stdrken ausbauen. Um die vorgeschlagene Konfliktbewiltigung durch
Koppelgeschifte praktikabel zu machen, sind Verhandlungen zwischen
Léandern so zu organisieren, daB politikfeld-iibergreifende, langerfristig
orientierte und dauerhafte Koordinationsprozesse moglich werden. Dies
spricht zum einen fiir eine Zentralisierung der Verhandlungen auf die
Ebene der Landesregierungen, ein Weg, der mit der Rahmenvereinbarung
zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein, mit den Konferenzen der
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Regierungschefs und seit 1989 mit der gemeinsamen Kabinettssitzung
beschritten wurde.

Wichtig ist allerdings zum anderen, diese Kooperationsformen zu
einer dauerhaften Einrichtung zu machen. Wenn die Verhandlungspartner
tiber einen lingeren Zeitraum hinweg miteinander zu tun haben, steigt
die Chance, dafl Kooperationspartnerschaften entstehen, die die Beteilig-
ten daran hindern, relativ geringfiigige Vorteile auf Kosten der anderen
Seite zu suchen, was diese wiederum zur "Vergeltung" bei néchstbester
Gelegenheit provozieren miifite. Es erhoht sich also die Wahrscheinlich-
keit, daB sich die Zusammenarbeit durch wechselseitiges Vertrauen stabi-
lisiert (Gambetta 1988: 225-226) - allerdings wichst auch die Gefahr,
daB sich die Beteiligten anhaltend streiten. Erst dauerhafte Kooperations-
beziehungen lassen es auch zu, daB3 Koppelgeschifte zwischen zeitlich
auseinanderliegenden Problemen realisiert werden. Wenn die Beteiligten
wissen, daf} sich ein Entgegenkommen auf mittlere Frist auszahlt und
die Bilanz von Leistungen und Gegenleistungen ausgeglichen wird, dann
sind sie eher bereit, auch asymmetrische Interessenkonflikte kooperativ
zu losen. Dies setzt jedoch eine Erweiterung der Handlungsperspektiven
durch ldngerfristige Planung voraus.

Um die ldngerfristigen Kooperationsorientierungen zu stirken, sind
auch Moglichkeiten zu nutzen, die Koordinationsprozesse durch Institutio-
nen, die der direkten parteipolitischen Auseinandersetzung entzogen sind,
zu vermitteln, Diese Einrichtungen konnen in Fillen, fiir die die Landes-
regierungen, -parlamente oder -verwaltungen zustindig sind, zwar nicht
die Entscheidung grenziiberschreitender Fragen iibernehmen, sie konnen
aber als "Moderatoren" in Konfliktregelungsprozessen wirken (dazu z.
B. Richman u.a. 1986). In dieser Eigenschaft konnen sie zur Uberwin-
dung von Auseinandersetzungen, die durch kurzfristige politische Kalkiile
verursacht sind, und zu einer "rationaleren" Beziehung zwischen benach-
barten Léndern beitragen.

Auf der Grundlage einer Vielzahl von Gesprichen mit sachkundigen
Personen und auf der Basis unserer theoretischen Uberlegungen (Scharpf/
Benz 1991: 75-106), die in den folgenden Studien weitergefiihrt werden,
haben wir fiir Hamburg und Schleswig-Holstein Vorschlige entwickelt,
die die bisher erkennbaren Koordinationsdefizite zu mindern vermogen.
Entsprechend der Unterscheidung der zwei Ebenen von grenziiberschrei-
tenden Problemen richten sich diese zum einen auf das Stadt-Umland-
Verhiiltnis im GroBraum Hamburg und zum anderen auf die Zusammen-
arbeit auf der Landesebene (Scharpf/ Benz 1991: 107-132). In anderen
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Réumen des Bundesgebiets mogen erstere eine geringere Bedeutung ha-
ben und andere Probleme im Vordergrund stehen. Deshalb sind die fol-
genden Vorschldge nicht ohne weiteres auf andere Bundeslinder iibertrag-
bar. Im Grundsatz werden jedoch zumindest die Uberlegungen zur Ver-
tragsgemeinschaft zwischen Lindern allgemeine Relevanz beanspruchen
konnen.

4.1 Grenziiberschreitende Bewailtigung interkommunaler Probleme

Fiir die Bewiltigung von Stadt-Umland-Problemen, die die Grenzen
von Bundesldndern iiberschreiten, empfiehlt sich die Griindung eines
Regionalverbands, der das Gebiet des gesamten Verdichtungsraums um-
fafit. Dieser Vorschlag kniipft an die Verfahren der Gemeinsamen Lan-
desplanung zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein sowie zwischen
Hamburg und Niedersachsen an, geht aber sowohl im rdumlichen Zu-
schnitt (durch Zusammenfassung der beiden Planungsgebiete, die Ausdeh-
nung auf die gesamten Umland-Kreise und die Einbeziehung des Ham-
burger Stadtgebiets) als auch in der Aufgabenstellung dariiber hinaus.
Er beriicksichtigt ferner Erfahrungen mit anderen Stadt-Umland-Verbin-
den (dazu insbes. Fiirst u.a. 1990). Neben den Kommunen sollten in
kleinen Bundeslindern wie Hamburg und Schileswig-Holstein auch die
Landesregierungen Mitglieder des Verbands sein, weil sie an der grenz-
iiberschreitenden Steuerung von Verdichtungsgebieten, die fiir die wirt-
schaftliche Entwicklung des gesamten Landes bedeutsam sind, ein starkes
Interesse haben.

Der Regionalverband soll einerseits die Aufgaben der regionalen
Raumordnung libernehmen, andererseits als Dachverband die interkommu-
nale Zusammenarbeit fiir spezielle Sachbereiche planen und organisieren,
ohne selbst Vollzugsfunktionen zu iibernehmen. Letztere sollen Zweckver-
béanden oder dhnlich organisierten Einrichtungen der kommunalen Zusam-
menarbeit libertragen werden, die vom Regionalverband initiiert und
gefordert werden und nach von ihm festgelegten Regeln arbeiten. Der
Verzicht auf die Ubertragung von kommunalen Vollzugsaufgaben kann
Kompetenzkonflikte zwischen dem Regionalverband und den Mitgliedsge-
meinden verhindern, die nach aller Erfahrung in anderen Stadt-Umland-
Verbinden eine effektive Aufgabenerfiillung beeintrichtigen (Fiirst u.a.
1990). Dartiber hinaus soll er iiber einen Forderfonds verfiigen, der von
den beteiligten Kommunen und Lindern entsprechend der Einwohnerzahl
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der Teilregionen finanziert wird. Aus den Mitteln des Fonds sollen so-
wohl Investitionskosten als auch laufende Betriebskosten von regional
bedeutsamen Einrichtungen in der gesamten Region bezuschufit werden.
Er kann damit den zwischen Lindern fehlenden interkommunalen Finanz-
ausgleich zwischen der Kernstadt und ihrem Umland in gewissem Um-
fang ersetzen und die Brisanz von Verteilungskonflikten bei der Erfiillung
von Fachaufgaben vermindern.

Als Organe des Regionalverbands sollen cine Verbandsversammlung,
die sich aus kommunalen Vertretern zusammensetzt, und ein aus Vertre-
tern der Regierungen und Kommunen gebildeter Planungsausschul} einge-
richtet werden. Beiden soll ein gemeinsamer Stab zuarbeiten. Die Ent-
scheidungsverfahren sollen so gestaltet werden, daB in Fragen der regio-
nalen Raumordnung (die in Verdichtungsriumen tendenziell gegen die
Interessen der Kommunen steuern muf}) die Regierungsvertreter und in
Fragen der interkommunalen Zusammenarbeit die Reprisentanten der
Kommunen iiber die Entscheidungskompetenz verfiigen, wihrend bei der
Vergabe von Fordermitteln aus dem gemeinsamen Fonds beide Seiten
zusammenwirken miissen.

Aufgabenbereiche, Grundsitze und Finanzierungsmodalititen der
interkommunalen Zusammenarbeit konnen durch Mehrheitsentscheidung
von der Verbandsversammlung beschlossen werden. Zwar konnen solche
Beschlisse nur Empfehlungen an die weiterhin zustindigen Kommunen
darstellen, aber gerade die Regelung der virulenten Verteilungskonflikte
in der Region konnte durch die Entwicklung fairer Lastenausgleichsmo-
delle im Verband wesentlich erleichtert werden. Da der Regionalverband
nicht direkt in interkommunale Interessenkonflikte bei der Erfiillung von
Fachaufgaben involviert ist, sondern nur Grundregeln der Zusammenarbeit
zwischen Kommunen festlegt, konnen in Verhandlungen Verteilungsnor-
men entworfen werden und diese sind grundsitzlich auch konsensfihig
(Benz 1991; Zintl in diesem Band). Vorrangig wire insbesondere ein
Konzept zur Verteilung der Finanzierungslasten des Offentlichen Perso-
nennahverkehrs, aber auch anderer Infrastrukturaufgaben, zu entwickeln.
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4.2  Vertragsgemeinschaft zwischen benachbarten Lindern

Die iiberregionale Zusammenarbeit zwischen Lindern kann in einer Ver-
tragsgemeinschaft verdichtet und institutionell stabilisiert werden. Auch
dieser Vorschlag kniipft an die derzeitige Praxis in Norddeutschland
an, geht aber sowohl hinsichtlich der Aufgabenstellung als auch hinsicht-
lich der institutionellen Ausgestaltung und durch die angestrebte Beteili-
gung der zustindigen Parlamentsausschiisse iiber das bisherige Verfahren
der Gemeinsamen Kabinettssitzung des Hamburger Senats und der schles-
wig-holsteinischen Landesregierung hinaus.

Im Kern geht es darum, daf} alle koordinationsbediirftigen Aufgaben-
bereiche der Landespolitik zum Gegenstand der Entscheidungsvorberei-
tung in dauerhaften gemeinsamen Arbeitsgruppen der Landesressorts
gemacht werden, die durch eine gemeinsame Steuerungsgruppe koordi-
niert werden, dal iiber die Ergebnisse dieser Arbeit und iiber Konflikte
zwischen den Lindern in gemeinsamen Kabinettssitzungen beraten werden
muB, und daf} schlieBlich die zustdndigen Ausschiisse der Landesparla-
mente ebenfalls in regelméBigen gemeinsamen Sitzungen die koordinie-
rungsbediirftigen Entscheidungen beraten sollen.

Gegenstand der gemeinsamen Entscheidungsvorbereitung und Bera-
tung in Arbeitsgruppen sollen insbesondere die koordinierungsbediirftigen
Fachaufgaben der Verkehrswegeplanung, Hochschul- und Forschungspoli-
tik, Wirtschaftsforderung und Strukturpolitik, Arbeitsmarktpolitik, Energie-
politik und Umweltpolitik sein - jene Aufgaben der Linder also, in denen
grenziiberschreitender Koordinationsbedarf stindig gegeben ist. Dariiber
hinaus erscheint es notwendig, auch ein gemeinsames Raumordnungskon-
zept durch die fiir die Landesplanung zustindigen Ressorts ausarbeiten
zu lassen. Es kann Grundlage einer langerfristig angelegten Zusammenar-
beit werden, in der wechselseitige Gewinne und Verluste der Linder iiber
die Zeit hinweg bilanziert und Kooperationsblockaden bei Einzelfragen
vermieden werden konnen.

Von besonderer Bedeutung ist die Rolle der politischen Koordination
zwischen den fachlich spezialisierten Arbeitsgruppen. Der Grund dafiir
liegt in der Asymmetrie von Interessenkonstellationen in den einzelnen
Ressortbereichen, die typischerweise Entscheidungen notwendig machen,
bei denen entweder die eine oder die andere Seite sich benachteiligt sieht.
Eine wesentliche Verbesserung der Zusammenarbeit hingt deshalb von
der Verwirklichung ressortiibergreifender Koppelgeschifte ab. Damit die
hierzu erforderlichen Kompensationsméglichkeiten von Nachteilen ent-
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deckt und genutzt werden konnen, sollte eine gemeinsame Stabsgruppe
aus Mitarbeitern der Staatskanzlei bzw. der Senatskanzlei und aus Mitar-
beitern der Landesplanungsbehorden gebildet werden, die unter der (jahr-
lich wechselnden) Leitung des Chefs der Staats-/ Senatskanzlei eines Lan-
des die Querkoordination zwischen den ressortbezogenen Arbeitsgruppen
sicherstellen soll. Entscheidungen tiber Paketlosungen sind in der gemein-
samen Kabinettssitzung zu treften, die zu einer vertraglich vereinbarten
Dauereinrichtung zwischen den benachbarten Léindern werden und in
regelmiBigen Abstinden sowie zusitzlich bei Bedarf tagen soll.

Eine gemeinsame Politik benachbarter Bundesliander konnte schlie3-
lich durch die Schaffung oder Vereinigung von Institutionen auflerhalb
der Landesregierung und -verwaltung gestiitzt werden, die an der Erfiil-
lung offentlicher Aufgaben beteiligt sind oder wesentlichen Einflufl auf
die Entwicklung der Gesamtregion haben. Soweit die Zustindigkeit sol-
cher Institutionen derzeit durch die Landesgrenzen bestimmt wird, konnte
eine organisatorische Vereinigung die Ausrichtung ihrer Arbeit auf die
Probleme und Entwicklungsmoglichkeiten der Gesamtregion sicherstellen.
Fir die norddeutschen Linder schlugen wir daher die Vereinigung der
Wirtschaftsforderungsgesellschaften und der Landesbanken vor und em-
pfahlen, einheitliche Bezirke der Handels- bzw. Industrie- und Handels-
kammern sowie der Handwerkskammern zu bilden. Uberdies scheint die
Einrichtung gemeinsamer Agenturen fiir Planungs-, Beratungs- und For-
deraufgaben in den Bereichen der Energieversorgung, der Abfallbeseiti-
gung, des Natur- und Umweltschutzes sowie des Technologietransfers
sinnvoll.

Mit den vorgeschlagenen Institutionen und Verfahren kénnen koopera-
tionsunwillige Linder nicht zur Zusammenarbeit gezwungen werden; sie
erleichtern lediglich die zuverlissige und wechselseitig kalkulierbare Zu-
sammenarbeit zwischen grundsitzlich kooperationsbereiten Lindern. Eben-
sowenig kann die Zentralisierung von Verhandlungen oder die Auslage-
rung von Kooperation aus der politischen Arena in unabhingige Organi-
sationen ganz verhindern, daB Konflikte zwischen Lindern politisiert
werden und Verhandlungspakete in den Vollzugsprozessen wieder in ihre
cinzelnen Bestandteile zerlegt werden, die durch Koppelgeschifte ausge-
glichenen Verteilungskonflikte somit erneut aufbrechen. Die Landesregie-
rungen konnen allenfalls veranlaBt werden, sich nicht durch vermeintliche
oder gar nur vorgegebene Bindungen an landesinterne Interessen der
Zusammenarbeit von vornherein zu entziehen, also schon gar nicht in
Verhandlungen mit dem Nachbarland einzutreten. Der Bestand von Ko-
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operationsbeziehungen kann also stabilisiert, nicht aber der Erfolg einer
Zusammenarbeit durch eine allseitig akzeptierte Losung garantiert werden.
Nur die Wahrscheinlichkeit einer Einigung 148t sich erhohen. Mehr kann
mit vertraglichen Vereinbarungen und institutionellen Arrangements unter-
halb der Vereinigung zu einem einheitlichen Bundesland grundsiitzlich
nicht erreicht werden.
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Kapitel 3
Koordination durch Verhandlungssysteme: Analytische
Konzepte und institutionelle Losungen

Fritz W. Scharpf

Vorbemerkung

Markt und Hierarchie gelten gemeinhin als die wichtigsten Koordinations-
mechanismen in modernen Gesellschaften. Aber selbst in der privaten
Wirtschaft kommen viele wichtige Austausch- und Kooperationsbeziehun-
gen durch Verhandlungen zustande, deren Ergebnis nicht durch Markt-
preise bestimmt wird; umgekehrt stellen sich viele Interaktionen in formal
hierarchischen Organisationen faktisch als (moglicherweise asymmetrische)
Verhandlungen zwischen Partnern mit eigenen Interessen und Handlungs-
spielrdumen dar; und ebenso oft erweist sich die Formulierung und Im-
plementation staatlicher Politik eher als Ergebnis multilateraler Verhand-
lungen zwischen einer Vielzahl staatlicher und auBerstaatlicher Akteure
denn als einseitig-hierarchische Steuerungsintervention eines monolithi-
schen Staates (Scharpf 1988).

Wihrend es aber wohlfahrtstheoretisch unstreitig ist, da3 sowohl die
Koordination durch den idealen Markt als auch die Koordination durch
die ideale Hierarchie optimale Allokationsergebnisse hervorbringen kann,
so daB der Schwerpunkt des theoretischen Interesses sich seit langem auf
die Suche nach den systematischen Ursachen von Marktversagen und
Staatsversagen verlagert hat, ist die gleiche Unterstellung bei Verhand-
lungssystemen keineswegs selbstverstindlich. In der Okonomie gilt es
zumeist (vgl. aber Macneil 1980) als ausgemacht, daf alle iiber Markt-
transaktionen hinausgehenden Absprachen zwischen Unternehmen die
Anniherung an das gesamtwirtschaftliche Optimum vereiteln, und sowohl
in der Politikwissenschaft (Eschenburg 1963; McConnell 1966) als auch
in der Okonomie (Lindblom 1977; Olson 1982) wird vermutet, dal Ab-
machungen mit organisierten Interessengruppen den Staat daran hindern,
das dffentliche Interesse anzustreben. Angesichts der faktischen Ubiquitit
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von Verhandlungssystemen liegt es deshalb nahe, zunichst einmal ihr
prinzipielles (d.h. von allen Informations- und Transaktionskosten entlaste-
tes) Potential zur Losung von Koordinationsproblemen zu analysieren,
und die Aufmerksamkeit erst danach auf die institutionellen Bedingungen
zu lenken, unter denen dieses Potential in der politischen Praxis genutzt
werden konnte.

Freilich soll die Kldrung der theoretischen Frage in empirischer Fun-
dierung und mit Bezug auf reale Verhandlungskonstellationen vorangetrie-
ben werden, deren spezifische Bedingungen den ProzeR der begrifflichen
Abstraktion und induktiven Generalisierung informieren und disziplinieren
sollen - aber ihn selbstverstidndlich auch beschrinken (Glaser/ Strauss
1967; Corbin/ Strauss 1990). Die Gelegenheit dazu liefert unsere empiri-
sche Untersuchung zur "Zusammenarbeit zwischen den norddeutschen
Lindern", die im Sommer 1990 in Hamburg und Schleswig-Holstein
durchgefiihrt werden konnte (Scharpf/ Benz 1991).! Der Fall eignet sich
insbesondere deshalb gut fiir die Analyse von Unterschieden zwischen
hierarchischer und verhandlungsférmiger Koordination, weil die zwischen
beiden Léndern verhandlungsbediirftigen Fragen sich jedenfalls nicht
prinzipiell von den Problemen unterscheiden, fiir deren Regelung inner-
halb eines jeden Landes auch auf die Mechanismen der hierarchischen
Koordination zuriickgegriffen werden kann. Dementsprechend wird auch
in der politischen Diskussion allfilliger Koordinationsprobleme immer
der Vergleich zur Regelung dhnlicher Fragen in einem groBeren Flichen-
land herangezogen, so daB die abstrahierende Gegeniiberstellung der
beiden Koordinationsformen hier durchaus eine plausible Entsprechung
in den2 von den Akteuren selbst angewandten BeurteilungsmaBstiben
findet.

Vgl. Benz, Kapitel 2 in diesem Band.

Expliziter Mafistab der Beurteilung war auch im Gutachten der Vergleich mit
den Regelungsmoglichkeiten, die in einem - von der Kommission fiir die Neu-
gliederung des Bundesgebietes (1973) fiir die Gesamtregion vorgeschlagenen -
einheitlichen "Bundesland Nordost" gegeben wiiren.

N =
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| Interessenkonstellationen und Koordinationskriterien

Analytisch lassen sich die Koordinations- und Kooperationsprobleme auf
unterschiedliche Konstellationen der zugrunde liegenden Interessen zu-
riickfithren - auf die Tatsache also, daB die Vor- und Nachteile ein und
derselben Mafinahme die beteiligten Linder in unterschiedlicher Weise
und in unterschiedlichem Malle treffen konnen. Handlungsleitend sind
selbstverstiindlich immer nur die von den jeweiligen Akteuren perzipier-
ten und aus ihrer Sicht bewerteten Wirkungen der jeweiligen Mafinah-
men. Dennoch erscheint es niitzlich, analytisch zwischen einer quasi-
objektiven Interessenkonstellation und einer subjektiven Interaktionsorien-
tierung der Beteiligten zu unterscheiden. Die erste erscheint einigermafien
stabil, und im allgemeinen sind sowohl die Beteiligten selbst als auch
der Forscher in der Lage, sie aus der Kombination realer Auswirkungen
und allgemein unterstellbarer (bzw. offentlich artikulierter) politischer
Bewertungen mit hoher Zuverlissigkeit zu rekonstruieren.® Die subjektive
Interaktionsorientierung bezieht sich dagegen auf die Einstellung der
Beteiligten zueinander - genauer gesagt, auf ihre jeweilige Bewertung
der bei ego und alter anfallenden relativen Vor- und Nachteile, und auf
ihre Einschitzung der korrespondierenden Einstellung der anderen Seite.
In der experimentellen Sozialpsychologie ist eine grofle Variationsbreite
derartiger Orientierungen identifiziert und systematisiert worden (Mac-
Crimmon/ Messick 1976; Kelley/ Thibaut 1978; Schulz/ May 1989); fiir
die politische Praxis sind insbesondere drei davon bedeutsam (Scharpf
1988, 1989). Die "individualistische" oder "egozentrierte” Interaktionsori-
entierung kiimmert sich ausschlieBlich um die eigenen Vor- und Nachtei-
le; fiir die "kooperative" Orientierung ist der zu erwartende gemeinsame
Nutzen das handlungsleitende Kriterium; wihrend eine "kompetitive"
Orientierung den eigenen Vorteil im Vergleich zum Ergebnis des Partners

3 Deshalb geht auch der gegen alle dem Rational-Choice-Paradigma verpflichteten
Analysen gerichtete Vorwurf, mit der Unterstellung exogen vorgegebener Priife-
renzen oder Interessen werde der empirisch viel wichtigere ProzeB der Bildung
von Priiferenzen ausgeblendet, hier ins Leere: Fiir Verhandlungen zwischen den
Lindern sind die jeweiligen Interessen in der Tat insoweit exogen, als ihre
Definition oder jedenfalls ihre Legitimation in anderen Arenen erfolgen muB.
Aus den gleichen Griinden kann auch wechselseitige Kenntnis vorausgesetzt
werden. Im Jargon der Spieltheorie kann man also fiir die objektive Interes-
senkonstellation weithin "common knowledge" unterstellen.
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definiert und deshalb den Vorsprung vor dem Partner zu maximieren
sucht.*

Die okonomische Theorie (und ihr folgend der iiberwiegende Teil
der am Rational-Choice-Paradigma orientierten Handlungstheorien ein-
schlieBlich der Spieltheorie) setzt liblicherweise die egozentrierte Orientie-
rung als selbstverstindlich voraus. In der praktischen Politik konnen
jedoch durchaus auch kooperative und kompetitive Orientierungen auftre-
ten. Im ersten Falle wird der Nutzen des einen auch als Nutzen des
anderen gewertet, im zweiten Falle hilt der eine den Nutzen des anderen
fiir eigenen Schaden.® Wihrend die Partner einer neugegriindeten Koali-
tionsregierung den guten Willen haben mogen, auf gemeinsame Rechnung
Politik zu machen, kann man bei den gleichen Partnern in der Verfalls-
phase der Koalition eindeutig kompetitive Orientierungen beobachten.®
Ebenso dominiert die kompetitive Orientierung im Verhiltnis zwischen
den Abgeordneten der Koalitionsfraktionen und der Opposition im Deut-
schen Bundestag (Mayntz/ Neidhardt 1989).

Im Verhiltnis zwischen zwei Bundeslidndern mit eigenstdndigen Re-
gierungen und Parlamenten jedoch, die jeweils den eigenen Wihlern
verantwortlich sind, wird man zunéchst einmal von egozentrierten ("lan-
desegoistischen”) Interaktionsorientierungen ausgehen konnen. Die Akteure
sind normativ den Interessen des eigenen Landes verpflichtet und an der
Zielerreichung der anderen Seite nicht von vornherein positiv oder nega-
tiv interessiert.” Aber selbstverstindlich wird durch die unterstellte wech-

4 Wenn (x) den Netto-Nutzen von ego und (y) den von alter bezeichnet, dann
maximiert die egozentrierte Orientierung (x) die kooperative (x + y) und die
kompetitive Orientierung (x - y).

5  Wie sogleich deutlich werden wird, gibt es selbstverstindlich objektive Konstel-
lationen, in denen ein Ereignis, das einer Seite Vorteile bringt, auch fiir die
andere Seite entweder vorteilhafte oder schidliche Auswirkungen hat. Davon
zu unterscheiden sind subjektive Orientierungen, die unabhéngig von den realen
Auswirkungen den Nutzen der anderen Seite als eigenen Vorteil oder Nachteil
interpretieren.,

Uberdies kann auch die relative Haufigkeit real komplementirer oder konfli-
gierender Interessenkonstellationen die Erwartungen der Beteiligten so beeinflus-
sen, daB sie auch objektiv andersgeartete Konstellationen kooperativ oder kompe-
titiv uminterpretieren.

6 Dies gilt sowohl fiir den Beginn der sozialliberalen Koalition (Baring 1982)
wie fiir deren Schiuiphase (Scharpf 1987: 193-198).

7 Das schlieBt nicht aus, da sich unter den unmittelbar an der Interaktion zwi-
schen den Lindern beteiligten Personen dennoch kooperative oder kompetitive
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selseitige Indifferenz der Bewertungsmalstibe die faktische Interdepen-
denz landespolitischer Entscheidungen keineswegs ausgeschlossen. Beide
Linder konnen fiir die Verwirklichung ihrer Ziele aufeinander angewiesen
sein, und die Vorhaben des einen Landes konnen reale externe Effekte
haben, welche die Interessen des anderen Landes auch dann beriihren,
wenn beide Seiten jeweils nur an den sie selbst betreffenden Vor- und
Nachteilen interessiert sind. Die Inzidenz derartiger Externalititen lafBt
sich in einem zweidimensionalen Nutzenraum analysieren, in dem jeweils
Bereiche komplementirer (gemeinsamer positiver oder negativer) Interes-
sen und konfligicrender Interessen lokalisiert werden konnen (Abbildung
1.

In der Grafik wird auf der x-Achse der positive oder negative Net-
to-Nutzen eines Vorhabens fiir das Land X, auf der y-Achse der Nutzen
fiir das Land Y abgetragen. Der Nullpunkt markiert hier den bei Verzicht
auf das jeweilige Projekt fortdauernden Status quo. Fiir Land X sind
also alle Vorhaben vorteilhaft, die bei dieser Darstellungsweise rechts
von der y-Achse liegen [x > 0], und fiir Y alle Vorhaben oberhalb der
x-Achse [y > 0]. Dementsprechend liegen die gemeinsamen positiven
Interessen beider Linder im ersten (nordostlichen) und die gemeinsamen
Vermeidungsinteressen im dritten (siidwestlichen) Quadranten, wihrend
im zweiten und vierten Quadranten konfligierende Interessenkonstellatio-
nen lokalisiert sind.

Betrachtet man zunichst nur den Fall, in dem jedes Land in der Lage
ist, im Rahmen seiner territorialen Zustindigkeit Vorhaben durch einseiti-
ges Vorgehen zu realisieren, so wiirde etwa Land X (bei egozentrierter
Interaktionsorientierung) die Projekte A, B und C verwirklichen und die
Projekte D und E unterlassen. Das Land Y wiire jedoch nur gegeniiber
Projekt A indifferent. Dagegen hitte es ein mit X {ibereinstimmendes
Interesse an der Verwirklichung des Projektes C und an der Unterlassung

Interaktionsorientierungen herausbilden, die den Verhandlungsverlauf beeintlussen
konnen. In den Interviews haben wir dafiir zahlreiche Hinweise gefunden - etwa
in der spontanen Unterstellung, daB ein Vorschlag schon deshalb fiir Schleswig-
Holstein nachteilig sein miisse, weil er ja offenbar fiir Hamburg vorteilhaft ser.
Die Auswirkung subjektiver Interaktionsorientierungen aul das Ver handlungser-
gebnis wird jedoch begrenzt durch die normative Verpflichtung der agicrenden
I’cnumu auf das (reale) Eigeninteresse ihres jeweiligen Landes bzw. durch ihre
Abhiingigkeit von der Zustimmung von Auftraggebern oder Gremien, die selbsl
nicht ummudla‘n an den Vt,l]lsl[!(ﬂllll“cli teilnehmen (Frey/ Adams 1972; Pruit
w.a. 1978; vel. Benz, Kapitel 5 in diesem Band).
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Abbildung 1: Interessenkonstellationen
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des Projektes E. Im Gegensatz zu X hitte Land Y jedoch auch ein star-
kes Interesse an der Verwirklichung von Projekt D und an der Unterlas-
sung von Projekt B. Fiir X allerdings wire bei der unterstellten egozen-
trierten Orientierung der Schaden, den Land Y bei Projekt B erleidet,
ebenso ohne Belang wie der Nutzen, den dieses aus der Verwirklichung
von Projekt D ziehen konnte.

Aus dieser Vernachlidssigung der positiven und negativen externen
Effekte 1aft sich ein groBer Teil der grenziiberschreitenden Kooperations-
probleme und Koordinationskonflikte zwischen den beiden Landern erkli-
ren® - und zwar unabhingig davon, ob ein Vorhaben von einem Land
allein oder nur von beiden Léindern gemeinsam verwirklicht werden kénn-
te. Freilich kann nicht von jedem Protest des einen Landes gegen eine

8  Koordination wird hier also eng definiert als wohlfahrtsmaximierende Antizipa-
tion der real interdependenten Folgen separater Entscheidungen - nicht als ab-
straktes Streben nach Rechiseinheit, einheitlichem Verwaltungsaufbau und ein-
heitlichem Verwaltungsverfahren (das jedoch bei der horizontalen und vertikalen
Politikverflechtung im deutschen Foderalismus eine durchaus erhebliche Rolle
spielt.)
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Entscheidung des anderen aut ein Koordinationsdefizit geschlossen wer-
den. Fir ein normativ begriindbares Urteil sind vielmehr Kriterien erfor-
derlich, welche die Interessen aller Beteiligten gleichermafien beriicksichti-
gen. In der Wohlfahrtstheorie gibt es dafiir zwei konkurrierende Formeln,
das individualistische Pareto-Kriterium und das utilitaristische Kaldor-
Kriterium. Nach dem ersten sind Vorhaben normativ akzeptabel, wenn
dadurch keiner der Beteiligten gegeniiber dem Status quo schlechter und
mindestens einer besser gestellt wird [x > 0, y = 0]. Dies entspricht
der Zone gemeinsamen Vorteils in Abbildung 1. Nach dem Kaldor-Krite-
rium dagegen wiiren alle Vorhaben akzeptabel, bei denen der aggregierte
Netto-Nutzen aller Beteiligten gegeniiber dem Status quo erhoht wird
[(x + y) > 0].” In der Grafik entspricht dies der nordostlich der NW-
SO-Diagonalen gelegenen Zone (Abbildung 2).

Nach dem Kaldor-Kriterium geniigt es also, wenn der Vorteil der
einen Seite den Nachteil der anderen Seite iiberwiegt.'” Seine Anwendung
erhoht gegeniiber dem Pareto-Kriterium die Wohlfahrt der Gesamtregion -
nimmt dafiir allerdings (solange Ausgleichszahlungen nicht vorgesehen
werden) Verinderungen auch zu Lasten eines der beteiligien Léander in
Kauf. Dagegen wiirde bei einseitiger Entscheidung und egozentrierter
Orientierung das Land X alle Vorhaben rechts von der y-Achse (und
das Land Y alle Vorhaben oberhalb der x-Achse) verwirklichen. Dies
schlosse jeweils Vorhaben ein, die nicht nur nach dem Pareto-Kriterium,
sondern auch nach dem Kaldor-Kriterium normativ unakzeptabel wiren,
weil der Nutzen des einen Landes den im anderen Land angerichteten
Schaden nicht erreicht. Daraus folgt, da3 die Wohifahrt der Gesamtre-

9  Die Anwendung des Kaldor-Kriteriums erfordert einen interpersonellen Nutzen-
vergleich, auf den die Pareto- Regel verzichten kann. Kaldor (1939: 551) meint
zwar, das Problem vernachlissigen zu kénnen, solange es lediglich um die
Steigerung der "aggregate pmduclmn bzw. des "aggregate real income” gehe -
ahe: er vemduebl es damit lediglich auf die Definition und Messung dcs Brut-
tosozialprodukts. Generell reduziert sich jedoch die Schwierigkeit des interperso-
nellen Nutzenvergleichs in dem MaBe, wie die Interessen individueller und
insbesondere korporativer Akteure Ergebnis einer "gesellschaftlichen Konstruk-
tion" sind (Berger/ Luckmann 1969). Die pmfosxionellm Verhandlungsfithrer
der beteiligten Linder jedenfalls haben damit offenbar wenig Schwierigkeiten.

10 Im Prinzip wiren die Begiinstigten dann in der Lage, die Ben: achteiligten
durch Ausgleichszahlungen zu ent“.Lh.‘idl“tl‘. - womit, wenn die Entschidigung
tatsichlich stattfinde, auch das Pm'elo-!(rilcrium erfiillt wire. Ob die Entschidi-
gung jedoch stattfinden soll, ist fiir Kaldor (1939: 551) "a normative question
regarding distribution on which the economist has nothing to say."
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Abbildung 2: Entscheidungskriterien
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gion in der Tat durch unkoordinierte Einzelentscheidungen der beteiligten
Lénder vermindert werden kann. Zumindest bei Vorhaben mit negativer
Gesamt-Wohlfahrtsbilanz (in der Grafik also bei Vorhaben in der Zone
unterhalb der Diagonalen) kann man deshalb mit Recht von Koordina-
tionsdefiziten reden.

2 Hierarchie und Verhandlungssysteme

Grenziiberschreitende externe Effekte und die daraus resultierenden Koor-
dinationsprobleme treten zwischen Flichentindern seltener und in geringe-
rer Intensitdt auf als an den Grenzen zwischen einem Stadtstaat und
seinem Umland. In der bundesdeutschen Verfassung fehlen deshalb spezi-
elle Koordinationsmechanismen, die auf Situationen der beschriebenen
Art zugeschnitten wiren. Weder der Bund noch die zahlreichen Bund-
Lander-Gremien nehmen den unmittelbar beteiligten Léndern die Ent-
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scheidung ab,'" und auch die Justiz trigt kaum etwas zur Losung grenz-
iiberschreitender Koordinationsprobleme bei.'?

Statt spezielle Koordinationsverfahren vorzuschreiben, sah das ur-
spriingliche Grundgesetz jedoch eine Verpflichtung des Bundesgesetzge-
bers zur Neugliederung des Bundesgebiets nach Kriterien vor, deren
Anwendung eine Minimierung des grenziiberschreitenden Koordinationsbe-
darfes bedeutet hitte. Fiir die norddeutschen Léander hitte die Neugliede-
rung nach den Vorschlidgen der 1970 eingesetzten "Ernst-Kommission"
entweder den Zusammenschluf zu einem Bremen, Hamburg, Niedersach-
sen und Schleswig-Holstein umfassenden "Bundesland Nord" oder die
Vereinigung zu zwei neuen Landern ("Nordost" und "Nordwest") bedeutet
(Sachverstindigenkommission 1973). Freilich wurde der Auftrag des
Grundgesetzes nach ergebnisloser politischer Diskussion iiber die Neuglie-
derungsvorschlige im Jahre 1976 zu einer bloBen Kann-Bestimmung
entschiirft, die iiberdies durch das ebenfalls veridnderte Neugliederungsver-
fahren jede praktische Bedeutung verloren hat (Art. 29 GG n.F.). Trotz-
dem bleiben die an der Wohlfahrt der Gesamtregion orientierten Vor-
schldge der Ernst-Kommission der Mafistab, an dem die institutionellen
Vorkehrungen zur Losung der Koordinationsprobleme zwischen benach-
barten Lindern zu messen sind.

Solange die Linder selbstdndig bleiben, konnen normativ unakzepta-
ble Koordinationsdefizite allenfalls durch Vereinbarungen tiberwunden
werden, denen beide Seiten zustimmen miissen. Im Gegensatz dazu hitte
im Falle der Neugliederung ein gemeinsames Landesparlament und eine
einheitliche Landesregierung iiber die derzeit zwischen den Lindern kon-
troversen Projekte zu entscheiden. Was aber wiirde sich dadurch édndern?

11 Das schlieBt freilich negative Reaktionen auf den offenen Dissens zwischen den
Nachbarléindern nicht aus. Die immer wieder behauptete relative Benachteiligung
des norddeutschen Raumes bei zentralstaatlichen und européischen Programmen
konnte so erklirt werden.

12 Ebenso wie im Verhiltnis zwischen Privaten kann die Justiz selbstverstindlich
gegen die Verletzung vertraglicher Verpflichtungen angerufen werden. Zwischen
den Lindern fehlt jedoch ein spezifischer Rechtsschutz gegen die einseitige
Storung landespolitischer Interessen, wie ihn im privaten Verkehr etwa das
Nachbatrrecht und das Recht der unerlaubten Handlung (88 823ff BGB) bieten.
Die Parallele zwischen privatrechtlich geschiitzten "property rights”" und verfas-
sungsrechtlich garantierten Veto-Positionen (sprich: Zwangsverhandlungssyste-
men) wird auch von Charles Lindblom (1979: 520) hervorgehoben.
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In der politischen Diskussion wird die Antwort weitgehend durch
die positive wirtschaftliche Entwicklung des Landes Baden-Wiirttemberg
bestimmt, das 1952 gegen erheblichen Widerstand aus drei bis dahin
selbstidndigen Lindern zusammengefiigt worden war, und dessen Biirger
bei einer im Jahre 1972 nachgeholten Volksabstimmung mit groBer Mehr-
heit fiir die Erhaltung des neuen Landes votierten. Analytisch kdnnen
die behaupteten Wohlfahrtsgewinne wohl zum Teil durch Groeneffekte
bei zunehmenden Skalenertriagen begriindet werden bzw. durch die Mog-
lichkeit, im groferen Land eine bessere Ausnutzung der Kapazitit be-
stimmter offentlicher Einrichtungen zu erreichen (Wagener 1969). Prak-
tisch bedeutsamer und theoretisch interessanter sind jedoch die Wohl-
fahrtseffekte, die von veridnderten Entscheidungskriterien zu erwarten
wiren.

Dabei unterstellen (oder erhoffen) die Befiirworter einer Linderneu-
gliederung zumeist, daB} sich in dem groferen Land hierarchische oder
unitarische Entscheidungsstrukturen durchsetzen werden, in denen man
dann plausiblerweise eine Orientierung landespolitischer Entscheidungen
am aggregierten Gesamtnutzen der vereinigten Landesteile erwarten konn-
te. Trife dies zu, so entspriche die Politik des neuen Landes dem wohi-
fahrtsmaximierenden Kaldor-Kriterium. Verwirklicht wiirden dann nur
Vorhaben, deren Gesamtnuizen fiir das neue Land die insgesamt anfallen-
den Nachteile iibersteigt - die also in der Grafik oberhalb der Diagonalen
liegen. Und wenn mehrere zur Wahl stiinden, dann mii3te das Vorhaben
mit dem hochsten Gesamtnutzen gewihlt werden - und zwar ohne daf
es darauf ankiime, in welchem Landesteil Nutzen und Kosten jeweils
anfallen (Abbildung 3). In der Grafik miifite das groBere Land also nicht
Vorhaben A, sondern Vorhaben B verwirklichen, obwohl dieses auBerhalb
des nordostlichen Quadranten liegt und deshalb von Landesteil X abge-
lehnt wiirde.

Wenn man unterstellen konnte, dal diese hierarchische Autoritiit
unparteiisch ausgeiibt wird (was auch impliziert, daB Vor- und Nachteile
fiir die beiden Landesteile iiber Zeit ausgeglichen werden), dann sprichen
in der Tat nur noch Gesichtspunkte der "landsmannschaftlichen" Identitit
der Biirger und das institutionelle oder positionale Eigeninteresse der
derzeitigen Amtsinhaber in beiden Lindern gegen den wohlfahrtsmaximie-
renden Vorschlag der Linderneugliederung. Aber die optimistischen An-
nahmen werden keineswegs auf allen Seiten geteilt. Ebenso wie im Streit
um den Siidweststaat die "Altbadener”, so haben auch in der Diskussion
um das Neugliederungsgutachten die Stadtstaaten die Gefahr einer per-
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Abbildung 3: Hierarchische Entscheidung
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manenten Majorisierung beschworen. Trite dieser Fall ein, so konnte
zwar der bevolkerungsstirkere Landesteil seine, nicht aber die majorisierte
Stadt ihre Interessen einseitig durchsetzen. An die Stelle der erhofften
Wohlfahrtsgewinne triite dann die systematische Ausbeutung der Minder-
heit durch die Mehrheit - einschlieBlich der Moglichkeit, daB auch "sozi-
alschidliche" Vorhaben (in Abbildung 3 also das unterhalb der Diagonale
gelegene Vorhaben C) oktroyiert werden konnten.

Derartige Befiirchtungen haben sich freilich in der bisherigen Ge-
schichte des Landes Baden-Wirttemberg keineswegs erfiillt, und es
spricht auch wenig dafiir, daB es unter den politisch-strukturellen Bedin-
gungen der Bundesrepublik zur dauerhaften Majorisierung eines Gebiets-
teils kommen konnte. Anders als in Lindern, in denen Gebietsgrenzen
mit politisch virulenten ethnischen, sprachlichen, religiosen oder parteipo-
litischen Konfliktfronten zusammenfallen, zwingt hier die Konkurrenz
zwischen den politischen Parteien jede Regierungsmehrheit zur Riicksicht-
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nahme auf die Wihler in allen Regionen.!® Das schlieBt nicht aus, daf
im Einzelfall auch Mehrheitsentscheidungen gegen den Widerstand eines
Landesteils getroffen werden konnen, aber wenn der Saldo iiber die Le-
gislaturperiode hinweg nicht einigermaBen ausgeglichen wire, hiitte die
jeweilige Opposition leichteres Spiel.

Politisch viel wahrscheinlicher erscheint dagegen eine dritte Moglich-
keit, die man als institutionalisierten Zwang zum KompromiB zwischen
den Landesteilen charakterisieren konnte. In Baden-Wiirttemberg beispiels-
weise waren die politischen Parteien noch lange nach der Vereinigung
in getrennten Landesverbidnden organisiert, so daB die Regierungsbildung
selbst bei absoluter CDU-Mehrheit den Charakter von Koalitionsverhand-
lungen zwischen einer badischen und einer wiirttembergischen Fraktion
hatte, deren Ergebnisse durch den Proporz im Kabinett abgesichert wur-
den. Man kann deshalb unterstellen, daf3 in der Praxis auch alle wichtigen
Entscheidungen von iiberregionaler Bedeutung durch Verhandlungen
zwischen den Vertretern der Landesteile zustande gekommen sind. Aber
kann man daraus schlieen, da3 in dieser dritten Variante dic Entschei-
dungsstruktur nach einer Neugliederung praktisch nicht anders funktionie-
ren werde als bei den auch derzeit immer mdoglichen Verhandlungen
zwischen selbstandigen Lindern?

Auf den ersten Blick gibt es immerhin einen wesentlichen Unter-
schied zwischen dem institutionalisierten Zwang zur einvernchmlichen
Entscheidung innerhalb eines einheitlichen Bundeslandes und den grund-
siitzlich freiwilligen'! Verhandlungen zwischen eigenstindigen Lindern.
Die kritische Differenz liegt in der jeweiligen "default condition" (Ostrom
1986), welche die Folgen der Nichteinigung bestimmt. Unter den Bedin-

13 Im konkreten Fall wire iiberdies auch von den auf Hamburg hin orientierten
Wihlern in den schleswig-holsteinischen Randkreisen Widerstand gegen cine
dauerhafte Benachteiligung der GroBstadt zu erwarten.

14 Der Zwang zu Verhandlungen kann selbstverstindlich nicht nur institutionell,
sondern auch faktisch begriindet sein - etwa, wenn ein fiir beide Seiten vorteil-
haftes Vorhaben nur durch gemeinsames Handeln verwirklicht werden kann.
Da die verhandlungstheoretische Literatur sich fast durchweg entweder auf
institutionalisierte Verhandlungssituationen (US-Kongref, EG-Ministerrat etc.)
oder auf Verhandlungsgegenstinde bezieht, die nur durch Vereinbarung geschaf-
fen werden konnen (gleichwertige Abriistung, Seerechtskonvention etc.), wird
die Unterscheidung zwischen freiwilligen und erzwungenen Verhandlungen fast
durchweg ignoriert, bzw. es wird implizit von den Bedingungen eines Zwangs-
verhandlungssystems ausgegangen.
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gungen eines Zwangsverhandlungssystems konnte die Landesregierung
bei Nichteinigung auch nicht entscheiden," so daB der Status quo fort-
dauern miiBte, wihrend im zweiten Fall das einzelne Land nach dem
Scheitern von Verhandlungen's die Freiheit einseitiger Entscheidung zu-
riickerhielte. Die Bedeutung dieses Unterschieds ist gravierend, solange
die (nachfolgend zu erorternde) Moglichkeit von Ausgleichszahlungen
oder Koppelgeschiften ausgeschlossen bleibt.

Wird bei Zwangsverhandlungen unterstellt, daB3 jede Partei fiir alle
Projekte, die reale Auswirkungen auf die Interessen der anderen Seite
haben, deren Zustimmung braucht, dann kann man (bei egozentrierter
Interaktionsorientierung) auch erwarten, daf jede Seite die fiir sie nachtei-
ligen Vorhaben durch ihr Veto blockieren wird. Auf einvernehmliche
Zustimmung konnen dann nur dem Pareto-Kriterium entsprechende Vor-
haben rechnen, die fiir beide Seiten vorteilbafter sind als der Status quo.
In Abbildung 3 gilt dies fiir das Vorhaben A, nicht aber fiir Vorhaben
B, obwohl dieses fiir die Gesamtregion vorteilhafter wire.

Die sozialen Kosten von Zwangsverhandlungssystemen werden noch
deutlicher, wenn man statt der bisher ausschlieBlich behandelten bilatera-
len Verhandlungen auch multilaterale Verhandlungssysteme in die Be-
trachtung einbezieht. Auch wenn man weiterhin von den mit zunehmen-
der Komplexitit steigenden Transaktions- und Informationsverarbeitungs-
kosten absieht, wird die Einigung mit zunehmender Zahl von Beteiligten
extrem unwahrscheinlich. Solange es dabei nur um Ja-Nein-Entscheidun-
gen iiber einzelne Vorhaben geht, und solange jeder der Beteiligten sich
nur an den eigenen Vor- und Nachteilen orientiert, ist das Ergebnis eines
idealen multilateralen Zwangsverhandlungssystems die Kumulation von
Veto-Positionen. Die Wahrscheinlichkeit, dafl die Beteiligten sich auf

15 Die Praxis einstimmiger Entscheidungen kann sich trotz der formalrechdichen
Maoglichkeit von Mehrheitsentscheidungen durchsetzen. Dennoch kann die latent
drohende Majorisierung die Dauer von Verhandlungen und die Kosten der Eini-
gung wesentlich vermindern. Dies war die Erfahrung des EG-Ministertats nach
der Einfiihrung qualifizierter Mehrheitsabstimmungen in der Einheitlichen Euro-
piischen Akte (Dehousse/ Weiler 1990).

16 Zumindest unter Partnern, die unter dem "Gesetz des Wiedersehens" stehen,
iibernimmt, wer sich iiberhaupt auf Verhandlungen einliBt, auch eine Verpflich-
tung zur ernstlichen Suche nach Einigungsméglichkeiten. Der Abbruch der
Verhandlungen und die Entscheidung fiir einen "Alleingang” muf also auch hier
legitimiert werden, wenn nicht die Moglichkeit kiinftiger Verhandlungen aufs
Spiel gesetzt werden soll.
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irgendein Vorhaben einigen konnten, tendiert hier rasch gegen Null,"’
wihrend eine am Kaldor-Kriterium orientierte ideale Hierarchie unbeein-
fluBt von der Zahl der Beteiligten immer sozial vorteilhafte Losungen
beschlieBen konnte.!®

Auch in einem auf Freiwilligkeit gegriindeten Verhandlungssystem
wiren selbstverstidndlich nur Vorhaben konsensfihig, die beiden Seiten
zugleich Vorteile gegeniiber dem Status quo bringen. Dariiber hinaus
hitte aber jedes Land dort weiterhin auch die Moglichkeit, alle in seiner
Kompetenz stehenden Vorhaben durch einseitige Entscheidung zu ver-
wirklichen, auch wenn diese fiir das andere Land nachteilig sind - und
sogar wenn sie (wie Vorhaben C in Abbildung 3) unterhalb der Diagona-
le liegen und damit insgesamt mehr Schaden als Nutzen erzeugen. Daran
andert sich auch nichts beim Ubergang zu multilateralen Verhandlungen.
Im freiwilligen Verhandlungssystem schwindet dann zwar die Chance
einvernehmlicher Entscheidungen, aber die Beteiligten behalten die Frei-
heit der einseitigen, aber moglicherweise sozial schidlichen Entschei-
dung.?

Bei wohlfahrtstheoretischer Beurteilung verfehlen also beide Varianten
von Verhandlungssystemen das durch das Kaldor-Kriterium definierte
Wohlfahrtsmaximum. Bei Zwangsverhandlungen konnen nicht alle wohl-
fahrtssteigernden Vorhaben verwirklicht werden - und mit steigender
Zahl der Beteiligten tendiert die Wohlfahrtsproduktion gegen Null. Bei
freiwilligen Verhandlungen dagegen werden tendenziell zu viele Vorhaben

17 Analytisch kann man die These durch ein Gedankenexperiment verdeutlichen.
Wenn man unterstellt, dal die Beteiligten nur Vorhaben vorschlagen, die im
eigenen Interesse liegen, und daB sie dabei die Interessen der anderen Beteiligten
ignorieren, dann wiire bei zwei Beteiligten die Wahrscheinlichkeit, daB ein
solcher Vorschlag entsprechend dem Pareto-Kriterium konsensfihig wiire p =
1/2 (Abbildung 2). Bei drei Beteiligten siinke die Konsens-Wahrscheinlichkeit
auf 1/4, bei vier auf 1/8 und bei n Beteiligten auf den gegen Null tendierenden
Wert von p = 1/2"!,

18 Nach dem gleichen Gedankenexperiment wiire im Zwei-Parteien-Fall die Wahr-
scheinlichkeit, daB der Vorschlag einer Partei dem Kaldor-Kriterium entspricht,
p = 3/4, und diese Wahrscheinlichkeit nimmt mit zunehmender Zahl der Betei-
ligten nicht ab, weil dabei ja nicht nur zusitzliche Geschidigte, sondern jeweils
auch zusitzliche "Nutzentiiger" ins Spiel kommen.

19 Wenn man wiederum das gleiche Gedankenexperiment anstellt, so liegt unabhéin-
gig von der Zahl der Beteiligten die Wahrscheinlichkeit, daB ein fiir eine Partei
vorteilhaftes einseitiges Vorhaben in der Gesamtbetrachtung mehr Schaden als
Nutzen bringt, immer bei p = 1/4.
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realisiert, da die Beteiligten die Freiheit behalten, auch iiber die Grenze
des Kaldor-Kriteriums hinaus sozial schidliche (aber individuell vorteil-
hafte) Absichten durchzusetzen. Wenn man also wihlen miiite, so wiirde
man wohl, insbesondere bei mehreren Beteiligten, freiwillige Verhandlun-
gen dem Zwangsverhandlungssystem vorziehen.?® Im Vergleich zu einem
idealen System der hierarchischen Koordination, so scheint es, wiren
jedoch beide Varianten von Verhandlungssystemen prinzipiell defizitar.
Aber dieses Urteil wire voreilig.

3 Ausgleichszahlungen

Bei den bisherigen Uberlegungen wurde stillschweigend unterstellt, da§
es bei Verhandlungen nur um Ja-Nein-Entscheidungen iiber ein abschlie-
Bend definiertes Einzelvorhaben gehe. Oft ist aber entweder der Verhand-
lungsgegenstand selbst variabel, oder es gibt die Moglichkeit, einseitige
Nachteile durch monetire Ausgleichszahlungen auszugleichen. Wenn diese
Mboglichkeiten systematisch genutzt werden (und wenn Transaktionskosten
weiterhin keine Rolle spielen), dann kann, so soll im folgenden gezeigt
werden, das der hierarchischen oder unitarischen Entscheidung zugeschrie-
bene Wohlfahrtsniveau sowohl in freiwilligen als auch in Zwangsverhand-
lungen ebenfalls erreicht werden.?!

Betrachten wir zundchst die Moglichkeit von Ausgleichszahlungen
unter den Bedingungen eines Zwangsverhandlungssystems (Abbildung
4). In der Grafik bezeichnet C ein fiir das Land X giinstiges, aber fiir
Y ungiinstiges Vorhaben, das deshalb von Y abgelehnt werden miifte.
Da jedoch der potentielle Vorteil (x.) den zu erwartenden Nachteil (-y,)
iibersteigt, konnte das Land X aus seinem "Gewinn" eine Ausgleichszah-
lung leisten, durch die das andernfalls drohende Veto abgewendet wird.
Die Hohe der Ausgleichszahlung miite mindestens den Betrag von (+y,)

20 Naheliegende Schliisse auf die Leistungsfihigkeit von Zwangsverhandlungssyste-
men wie der deutschen oder europiischen Politikverflechtung (Scharpf 1985)
wiiren an dieser Stelle noch verfriiht.

21 Die These entspricht dem sog. Coase-Theorem (Coase 1960), demzufolge bei
Abwesenheit von Transaktionskosten die Wohlfahrtseffekte einer staatlichen
Intervention zur Korrektur externer Effekte auch durch freiwillige Vereinbarung
zwischen den Beteiligten erzielt werden konnen.
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erreichen, um Y schadlos zu stellen, und sie konnte den maximalen
Projektgewinn (x,) nicht iibersteigen. Das endgiiltige Verhandlungsergeb-
nis miiBte demnach auf der Strecke (C’-C’’) gefunden werden.??

Abbildung 4: Ausgleichszahlungen bei Zwangsverhandlung
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Wie die Grafik zeigt, sind Ausgleichszahlungen bei allen Vorhaben er-
folgversprechend, deren Nutzen-Isoquante den nordodstlichen Quadranten
schneidet, so dal Losungen im Bereich des gemeinsamen Vorteils gefun-
den werden konnen. Wo das nicht der Fall ist, wie etwa bei Vorhaben
D in Abbildung 4, kann in einem Zwangsverhandlungssystem auch durch
Ausgleichszahlungen der Konsens nicht erreicht werden. Das maximal
mogliche Ausgleichsangebot des Begiinstigten reicht nicht aus, um dem
Geschadigten das Veto abzukaufen. Im Ergebnis bedeutet dies, daB nur

22

Wenn Land Y ein Veto iiber Projekte des Landes X ausiiben kann, hat es
keinen zwingenden Grund, bei Verhandlungen von vornherein nur die minimale
Entschidigung zu fordern. Auf die Probleme der Bestimmung des Verhandlungs-
ergebnisses wird im nichsten Abschnitt eingegangen.
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Vorhaben, die dem Kaldor-Kriterium entsprechen (die also in der Grafik
oberhalb der durch die Funktion [(x + y) = 0] bezeichneten Diagonale
liegen), durch Ausgleichszahlungen konsensfihig gemacht werden konnen,
wihrend alle Vorhaben mit negativer Nutzenbilanz durch Veto blockiert
bleiben. Damit aber konnte, wenn man von Transaktionskosten weiterhin
absieht, das Zwangsverhandlungssystem in der Tat genau denselben maxi-
malen Wohlfahrtsgewinn erreichen wie ein ideales hierarchisches Ent-
scheidungssystem.

Abbildung 5: Ausgleichszahlungen bei freiwilligen Verhandlungen

Wie aber wiirden die Vorhaben C und D in einem auf Freiwilligkeit
angewiesenen Verhandlungssystem behandelt werden (Abbildung 5)? Da
Y hier definitionsgemdB ein Veto nicht ausiiben konnte, wire X bei
Nichteinigung in der Lage, beide Vorhaben einseitig zu verwirklichen.
Fiir die weitere Analyse verschiebt sich damit der Nichteinigungspunkt
vom Status quo zur Lokation von Vorhaben C bzw. von Vorhaben D.
Das bedeutet aber, da8 nun die beiden Parteien ihre Rollen vertauschen.
Y hat jetzt ein Interesse daran, den von ihm priferierten fritheren Status
quo wiederherzustellen, was X durch seine bloBe Weigerung verhindern
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kann. Bei dieser Betrachtungsweise haben wir es also wiederum mit
einem Zwangsverhandlungssystem zu tun - nur eben mit verdndertem
Nullpunkt und mit vertauschten Rollen.

Dementsprechend geht es nun darum, ob Y in der Lage ist, X von
seinem Vorhaben durch Ausgleichszahlungen abzubringen - wobei der
"Gewinn" aus dem diese zu bestreiten wiren, in der Vermeidung des
andernfalls eintretenden Schadens besteht. Die Grafik zeigt, da dies
nur bei Vorhaben D méglich ist, wo eine Verhandlungslosung rechts und
oberhalb des neuen Nullpunkts auf der Strecke (D’-D’”) gefunden werden
konnte.”® Bei Vorhaben C dagegen wiirde der potentielle Schaden des
Y nicht ausreichen, um den Vorteil auszugleichen, den X aus der Ver-
wirklichung des Vorhabens ziehen konnte. Im Ergebnis kdme es also
auch bei freiwilligen Verhandlungen zu Ausgleichszahlungen, durch die
alle Vorhaben mit negativem Nutzensaldo verhindert werden, wihrend
alle dem Kaldor-Kriterium entsprechenden Vorhaben mit positivem Nut-
zensaldo durchgefiihrt werden konnen. Die aggregierten Wohlfahrtsgewin-
ne wiren also auch hier exakt ebenso groff wie unter den Bedingungen
eines hierarchischen Entscheidungssystems.

Radikal unterschiedlich wéren freilich die Verteilungsfolgen: Wihrend
bei freiwilliger Verhandlung der Geschédigte den potentiellen Schidiger
fiir den Verzicht auf das Vorhaben bezahlt, mufl unter einem Zwang zu
einvernehmlicher Entscheidung der Initiator eines Vorhabens die den
Geschiédigten treffenden Nachteile ausgleichen. Ein genereller wohlfahrts-
theoretischer Vorzug der einen oder der anderen Losung 148t sich daraus
zwar nicht herleiten (Coase 1960),%* aber es liegt auf der Hand, daB so
gegensatzliche Verteilungsregeln Konflikte provozieren konnen, die einer

23 Solche Angebote sind in der seridsen Praxis selten - vermutlich wegen der Nihe
zur kriminellen Erpressung. Immerhin zeigen die Diskussionen-iiber einen "Was-
serpfennig” (mit dem der Verzicht der Bavern auf grundwasser-belastende Pflan-
zenschutzmittel honoriert werden soll) oder iiber den ErlaB von Auslandsschulden
zur Verhinderung weiterer Brandrodungen im brasilianischen Regenwald, daB
die Losung auch praktische Bedeutung hat.

24 Im Verhiltnis zwischen Privaten entspricht dem Zwangsverhandlungssystem
der Vorrang der (durch das Recht der unerlaubten Handlung geschiitzten) "Ei-
gentumsrechte” des Geschidigten, das freiwillige Verhandlungssystem einem
Vorrang der Eigentumsrechte des Schidigers. Coase hat gezeigt, daB die zugun-
sten der ersten Losung vorgebrachten wohlfahrtsékonomischen Argumente der
Pigou-Schule unhaltbar waren,
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einvernehmlichen Regelung entgegenstehen. Darauf werde ich im iiber-
nédchsten Abschnitt zuriickkommen.

4 Koppelgeschifte

In der Praxis sind monetire Ausgleichszahlungen auch im Verhiltnis
zwischen Gebietskorperschaften nicht selten. So wird in den organisato-
risch fragmentierten US-amerikanischen Ballungsregionen die Effizienz
offentlicher Dienstleistungen (Polizei, Feuerwehr, Abfallbeseitigung, Schu-
len etc.) auch ohne hierarchische Koordination oder zentralisierte Lei-
stungserbringung durch entgeltlichen Leistungsbezug zwischen den Ge-
bietskorperschaften gewihrleistet (Parks/ Ostrom 1981). Ebenso haben
unter Bedingungen, die mit den Verhiltnissen im Hamburger Umland
durchaus vergleichbar sind, die Kantone Basel-Stadt und Basel-Land sich
auf ein "nordwestschweizer Lastenausgleichsmodell” geeinigt, das einen
prizisen finanziellen Ausgleich fiir alle interregionalen Nutzen-Spillover-
Effekte bei Krankenhidusern, Schulen, Hochschulen, Verkehrsbetrieben
und gemeinsam genutzten Verwaltungseinrichtungen erreichen soll (Vo3
1985).

Auch zwischen Hamburg und seinen Nachbarlindern oder deren
Kommunen gibt es in einigen Bereichen finanzielle Ausgleichsregelungen
- so etwa bei der Verlingerung defizitirer U-Bahn-Strecken iiber die
Landesgrenze hinaus oder bei der Erhaltung eines grenznahen Kranken-
hauses, das Hamburg andernfalls geschlossen hitte. Umgekehrt ist Ham-
burg selbstverstindlich auch bereit, fiir Wasserversorgung und Abwasser-
beseitigung oder fiir die Nutzung schleswig-holsteinischer Deponien und
Miillverbrennungsanlagen einen kostendeckenden Preis zu bezahlen. Wenn
trotzdem die Koordinationsprobleme zwischen Hamburg und seinen Nach-
barldndern nicht generell durch finanzielle Ausgleichszahlungen geregelt
werden konnen, dann sind dafiir vor allem zwei Griinde verantwortlich.

Zum einen geht es in vielen Fillen, in denen es zu langwierigen
Auseinandersetzungen zwischen beiden Lindern kommt, gar nicht in
erster Linie um Koordinationsprobleme, sondern um Verteilungsprobleme,
deren bilaterale Regelung iiberdies durch den alle Linder betreffenden
Verfassungsstreit iiber den Léanderfinanzausgleich erschwert oder blockiert
wird. Darauf soll in einem spiteren Abschnitt eingegangen werden. Zum
zweiten und vor allem gibt es jedoch zwischen den norddeutschen Lin-
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dern Koordinationsprobleme, fiir die Ausgleichszahlungen im politischen
Prozel3 nicht als normativ akzeptabler Ausgleich angesehen werden. Das
gilt grundsitzlich fiir politische Richtungskonflikte, wie sie in der Ver-
gangenheit im Verhéltnis zwischen Hamburg und seinen Nachbarldndern
im Bereich der Medienpolitik und der Energiepolitik aufgetreten sind.
Hamburg hitte sich damals weder den beabsichtigten "Ausstieg aus der
Kernenergie" noch seinen Widerstand gegen die Privatisierungspline bei
Rundfunk und Fernsehen fiir Geld abkaufen lassen konnen. Ein dhnlicher
Konflikt {iber die Grundsitze der Abfallvermeidungs- und Abfallbeseiti-
gungspolitik hat sich seit dem Regierungswechsel in Schleswig-Holstein
entwickelt, wobei das Angebot von Ausgleichszahlungen insbesondere
von den Kommunen, die als Deponiestandorte in Frage kamen, oft von
vornherein mit dem Argument: "Wir sind doch nicht die DDR", abgewie-
sen wurde.

Die Einschrénkung 14t sich generalisieren. Ebenso wie das Privat-
recht bestimmte Giiter als res extra commercium definiert, die nicht ge-
kauft werden konnen, gibt es auch in der praktischen Politik Normen
und eigensinnige Legitimitédtsvorstellungen, durch die das ansonsten die
effiziente Koordination erméglichende Instrument monetérer Ausgleichs-
zahlung auBer Anwendung gesetzt wird.2> Wann dieses Verbot eingreift,
14Bt sich jedoch nicht generell bestimmen, sondern hingt im konkreten
Fall von der Art und Intensitit der jeweiligen politischen Wertvorstellun-
gen ab - und gewil auch von den Knappheitsverhiltnissen.?® Nicht jeder
kann sich zu jeder Zeit alle seine Skrupel leisten.

Aber auch wo der monetire Ausgleich als illegitim zuriickgewiesen
wird oder aus anderen Griinden nicht in Frage kommt, konnen Verhand-
lungslosungen durch Koppelgeschifte auf normativ akzeptable Weise
erreicht werden. Anders konnten ja beispielsweise Koalitionsverhandlun-
gen zwischen ideologisch divergierenden politischen Parteien niemals
erfolgreich abgeschlossen werden. Man ist bereit, manche "Krote zu
schlucken", wenn nur sichergestellt ist, da die andere Seite gleichwertige

25 In der okonomischen Theorie werden derartige Phinomene derzeit unter dem
Stichwort der "Nutzen-Anomalien" diskutiert. Vgl. Frey/ Eichenberger (1989,
1991) mit weiteren Nachweisen.

26 Das aus unseren Interviews stammende Zitat ("Wir sind doch nicht die DDR")
unterstellt ja gerade, dab man bei extremer finanzieller Knappheit auch eine
Miilldeponie gegen Bezahlung akzeptieren wiirde.
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Opfer bringen muB.?’ Solche Paketlosungen sind aus den internationalen
Riistungskontroll- oder Seerechtsverhandlungen wohlbekannt (Tollison/
Willet 1979; Stein 1980; Sebenius 1983; McGinnis 1986); sie haben
innerhalb der Europidischen Gemeinschaften die Verhandlungen immer
wieder iiber den toten Punkt hinweggebracht; sie werden beim "Log-Rol-
ling" im US-Kongref routinemifBig eingesetzt (Riker/ Ordeshook 1973,
Weingast 1989); und auch bei Bund-Lénder-Konflikten oder bei Konflik-
ten zwischen den Lindern im Bundesrat werden sie nicht selten als
Ausweg genutzt. Eben diese Losung ist auch im Verhiltnis zwischen
Hamburg und Schleswig-Holstein in der "Rahmenvereinbarung” von 1984
gefunden worden, mit der eine langjéhrige Blockade der Ressortverhand-
lungen durch die Koppelung von je fiir sich nicht konsensfihigen MaB-
nahmen im Bereich der Abfallbeseitigung, der Flughafenplanung, des
StraBenbaus und des offentlichen Personennahverkehrs iiberwunden
wurde.

Die Beispiele sprechen dafiir, da die prinzipiellen Probleme der
vergleichenden Gewichtung von MaBinahmen tiber qualitativ unterschiedli-
che Nutzendimensionen hinweg von den politischen Akteuren in einer
fiir sic pragmatisch akzeptablen Weise bewiltigt werden. Wenn man dies
voraussetzt (oder wenn man unterstellt, da nur Projekte in derselben
Nutzendimension zur Diskussion stehen), dann kann die Funktionsweise
von Koppelgeschiiften in der Grafik®® an zwei Beispielen verdeutlicht
werden (Abbildung 6). Im ersten Falle liegen das von X favorisierte
Projekt C und das von Y favorisierte Projekt D jeweils auBerhalb des
nordostlichen Quadranten, aber oberhalb der Diagonalen. Bei getrennter
Behandlung wire in einem Zwangsverhandlungssystem? keines von bei-

27 Die Frage nach der politischen Aquivalenz qualitativ differenter Leistungen
ist, soweit ich sehe, theoretisch und empirisch noch weitgehend ungeklirt. "Casu-
al empiricism" legt jedoch die Vermutung nahe, daB normativ hoch bewertete
nicht-monetire Nachteile der einen Seite nicht durch Geld und auch nicht nur
durch komplementire qualitative Vorteile ausgeglichen werden konnen, sondern
(zumindest zusitzlich) auch ein spiirbares nicht-monetires "Opfer" der anderen
Seite verlangen.

28 Die graphische Darstellung entspricht im Prinzip der von Sebenius (1933)
vorgeschlagenen Formalisierung. Dort wird allerdings weder die Unterscheidung
zwischen freiwilligen und Zwangsverhandlungssystemen noch die zwischen
oberhalb und unterhalb der Diagonalen lokalisierten Projekte fiir die Analyse
genutzt.

29 Bei Freiwilligkeit konnte jede der beiden Seiten das von ihr favorisierte Projekt
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den konsensfihig, obwohl jedes von ihnen eine positive aggregierte Nut-
zenbilanz aufweist. Wenn die beiden Vorhaben jedoch gemeinsam verhan-
delt werden konnen, addieren sich auch Kosten und Nutzen nach dem
Prinzip der Vektor-Addition, und das daraus resultierende Verhandlungs-
ergebnis (Punkt C’D’) liegt im nordostlichen Quadranten und ist damit
grundsiitzlich konsensfihig.

Abbildung 6: Sozial niitzliche Koppelgeschafte

><" Fid

Umgekehrt konnte beim zweiten Beispiel unter den Bedingungen freiwil-
liger Verhandlungen® das Land X sein Vorhaben E trotz seiner negativen
aggregierten Nutzenbilanz einseitig verwirklichen. Wenn es Y jedoch
gelingt, auch ein eigenes Vorhaben F (mit ebenfalls negativer Nutzenbi-
lanz) in die Verhandlungen einzubringen, fiihrt die Vektor-Addition zu
einem Verhandlungsergebnis (E’F’) im siidwestlichen Quadranten, in dem

allein verwirklichen - was zum gleichen Gesamtergebnis fiihren wiirde.
30 Ineinem Zwangsverhandlungssystem wire keines der beiden Vorhaben konsens-
fihig, was wiederum zum gleichen Endergebnis fiihren wiirde.
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fiir beide Seiten der Netto-Nutzen negativ wird. Die rationale Folge ist
der gleichzeitige Verzicht auf beide Projekte - womit dann auch die
andernfalls zu erwartenden Wohlfahrtsverluste vermieden werden.?' Inso-
weit erweisen sich also Koppelgeschifte als funktional gleichwertiger
Ersatz fiir monetire Ausgleichszahlungen.

Aber die bisher betrachteten Fille sind nicht die einzig moglichen.®
Im Zwangsverhandlungssystem konnte X auf das sozial vorteilhafte, aber
ihm nachteilige Vorhaben D ja nicht nur mit dem ebenfalls sozial vorteil-
haften Koppelangebot C, sondern auch mit dem sozial schidlichen Kop-
pelangebot E reagieren (Abbildung 7).

Abbildung 7: Sozial schadliche Koppelgeschéfte (1)

31 Es kann sich also bei stark asymmetrischen Interessenkonstellationen fiir den
schwicheren Verhandlungspartner durchaus lohnen, Vorhaben mit negativer
Nutzenbilanz bis zur Entscheidungsreife zu entwickeln, um damit das notige
Drohpotential fiir Paketverhandlungen in die Hand zu bekommen. Im Verhiltnis
zwischen den norddeutschen Lindern sind derartige Strategien keineswegs unbe-
kannt.

32 Den Hinweis darauf verdanke ich Reinhard Zintl.
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Da auch in diesem Falle das vektor-addierte Verhandlungsergebnis
(D’E’) im nordostlichen Quadranten ldge und damit fiir Y vorteilhafter
wiire als die Nichteinigung, miifite dieser das Koppelangebot akzeptieren,
wenn anders das Veto von X nicht zu iiberwinden ist. Umgekehrt kinnte
X in einem freiwilligen Verhandlungssystem auf das von Y beabsich-
tigte sozial vorteilhafte Vorhaben D auch mit der Androhung des sozial
schadlichen Vorhabens G reagieren, und damit Y. von seinem Vorhaben
abbringen, weil das Koppelergebnis (D’G’) fiir diesen schlechter wire
als der beiderseitige Verzicht (Abbildung 8).33

Abbildung 8: Sozial schddliche Koppelgeschéfte (2)

33 Die weitere Moglichkeit, daB (in einem freiwilligen Verhandlungssystem) eine
Partei durch das Angebot eines vorteilhafteren Ersatz-Projekts von einem sozial
schédlichen Vorhaben abgebracht werden konnte, wire dagegen wohlfahrtstheore-
tisch unproblematisch. Das neue Projekt lige auf jeden Fall auf einer hoheren
Nutzen-Isoquante als das verhinderte.
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Unter wohlfahrtstheoretischen Gesichtspunkten sind beide Losungen uner-
wiinscht, weil sie ein sozial schidliches Vorhaben ins Spiel bringen,
und weil deshalb die erreichte Koppellosung jeweils auf einer niedrige-
ren Nutzen-Isoquante liegt als das Ausgangs-Vorhaben. Anders als bei
monetidren Ausgleichszahlungen (die grundsétzlich auf ein und derselben
Nutzen-Isoquante ausgehandelt werden), konnen derartige Wohlfahrtsver-
luste bei Koppelgeschiften nicht ausgeschlossen werden, solange der
Inhaber der Veto-Position das jeweilige Koppelvorhaben einseitig defi-
nieren kann. Darin liegt ein grundsitzlicher Nachteil des Log-Rolling und
aller anderen Formen von Paketlosungen, der erkldren kann, weshalb
deren Wiinschbarkeit in der wohlfahrtstheoretisch orientierten Public-
Choice-Literatur nach wie vor umstritten ist (Mueller 1989: 82-87). Der
Nachteil wiirde nur verschwinden, wenn Koppelvorhaben in groer Varie-
tit zur Disposition stiinden, und die Beteiligten jeweils durch Verhandlun-
gen eine beiderseits vorteilhafte Kombination wéhlen konnten. Freilich
miifite ein solcher Versuch der "positiven Koordination" auch die bisher
nicht erorterten Anforderungen an die Informationsverarbeitungskapazitét
der Beteiligten steil ansteigen lassen (Scharpf 1972), und er setzt vermut-
lich auch eine kooperative oder auf "Problem Solving" gerichtete Interak-
tionsorientierung voraus (Groom 1991). Ehe darauf eingegangen wird,
sollen jedoch die bisher zuriickgestellten Verteilungsprobleme behandelt
werden.

5 Verteilungskonflikte und Fairnef3-Regeln

Die bisherigen Uberlegungen haben insgesamt zu einem positiven Urteil
tiber die potentielle Leistungsfihigkeit von nicht-hierarchischen, kontraktu-
ellen Entscheidungsstrukturen gefiihrt. Zumindest dann, wenn Ausgleichs-
zahlungen normativ akzeptabel oder kompensicrende Koppelgeschifte
moglich sind, kann im Prinzip sowohl in Zwangsverhandlungen als auch
in freiwilligen Verhandlungen von egoistisch-rationalen Akteuren genau
das gleiche Wohlfahrtsoptimum erreicht werden, das eine ideale Zentralin-
stanz in einem unitarischen Entscheidungssystem anstreben miiite. Woran
aber liegt es dann, dal Verhandlungssysteme in der politologischen und
okonomischen Literatur zumeist eine so schlechte Reputation haben, und
daB auch die bisherige Zusammenarbeit zwischen den norddeutschen
Lindern so eklatante Koordinationsdefizite hervorgebracht hat, daf} die
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Linderneugliederung trotz ihrer offensichtlichen Kosten fiir institutionelle
und positionale Eigeninteressen immer wieder auf die politische Tages-
ordnung kommt?

Offenbar geniigt es nicht fiir die Verwirklichung von Verhandlungslo-
sungen, da} durch Ausgleichszahlungen oder Koppelgeschifte die Mog-
lichkeit von Losungen im nordostlichen Quadranten erzeugt werden kann,
die fiir alle Beteiligten vorteilhafter sind als die Nichteinigung. Die 6ko-
nomische Theorie der Organisation (Alchian/ Demsetz 1972; William-
son 1975, 1985) sieht die Erkldrung dafiir in den - im Vergleich zu
Markttransaktionen und hierarchischen Entscheidungen - hohen Transakti-
onskosten von Verhandlungssystemen. Aber die spezifischen Bedingungen
fiir marktformige Tauschbeziehungen lassen sich in vielen Bereichen nicht
herstellen, und hierarchische Entscheidungssysteme sind, sobald man nicht
allein den Idealfall betrachtet, ebenfalls mit gravierenden Informations-
und Motivationsproblemen belastet (Downs 1967; Miller/ Moe 1986),
so daB die These einer prinzipiellen Uberlegenheit der einen iiber die
andere Entscheidungsstruktur mit dem abstrakten Transaktionskosten-Ar-
gument allein kaum begriindet werden konnte. Allerdings gibt es eine
charakteristische Schwiche von Verhandlungssystemen, die in dieser Form
in marktformigen oder hierarchischen Entscheidungsstrukturen nicht auf-
tritt. Gemeint sind die besonderen Schwierigkeiten einer einvernehmlichen
Regelung von Verteilungskonflikten.

Im Markt werden Verteilungsfragen durch den Bezug auf den anony-
men Preismechanismus neutralisiert. In der idealen Hierarchie dagegen,
die definitionsgemal auf die Zustimmung der Betroffenen zu einer einzel-
nen Entscheidung nicht angewiesen ist (sonst handelte es sich um ein
faktisches Verhandlungssystem), konnen Verteilungsfragen explizit gere-
gelt werden. Zwar miissen sich akzeptable Verteilungs- und Umvertei-
lungsentscheidungen auf die (legitimationsbediirftige) generelle Autoritit
der Entscheidungsinstanz und auf (ebenfalls legitimationsbediirftige) gene-
relle Entscheidungsregeln stiitzen konnen, aber sie sind in diesem Rah-
men vom Widerspruch der konkret Betroffenen nicht abhingig. Verhand-
lungssysteme dagegen sind - anders als der Markt - zur expliziten Rege-
lung von Verteilungsfragen gezwungen, aber sie sind dafiir - anders als
diec Hierarchie - in jedem Fall auf das Einvernehmen der unmittelbar
Beteiligten angewiesen. Deshalb tun sie sich schon mit der Verteilung
der durch Koordination erreichbaren Wohlfahrts-Zugewinne schwer, und
sie stehen vor fast uniiberwindlichen Schwierigkeiten, wenn eine Umver-
teilung zu Lasten der Status-quo-Position eines Beteiligten verlangt wird.
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Der tiefere Grund liegt in der gleichzeitigen Relevanz zweier inkommen-
surabler Bezugssysteme. Auf der einen Seite werden Verhandlungen
bestimmt von den jeweiligen realen Machtverhiltnissen und Gelegenheits-
strukturen, an denen sich die egozentrierten Interessenkalkiile der Beteilig-
ten orientieren miissen. Auf der anderen Seite impliziert die Einigung
zumindest bei linger wirksamen Bindungen eine normative Verpflichtung,
die auch Anderungen der relativen Machtverhéltnisse und Interessenkalkii-
le iiberdauern soll, und die deshalb - nach dem Motto: "Nichts ist dauer-
haft geregelt, wenn es nicht fair geregelt ist" - die Gerechtigkeit oder
FairneB der Regelung schon bei den Verhandlungen ins Spiel bringt
(Fisher/ Ury 1981; Raiffa 1982: Kap. 25). Die Schwierigkeit entsteht aus
der Inkommensurabilitit der beiden Bezugssysteme,™ und sie stort die
Suche nach pragmatisch akzeptablen Verhandlungslosungen insbesondere
dann, wenn Umverteilungskonflikte ins Spiel kommen.

In freiwilligen Verhandlungssystemen entstehen Umverteilungskonflik-
te gerade aus der Tatsache, daB} jede Seite die Freiheit einseitigen Han-
delns auch dann behilt, wenn sie die andere Seite schidigt - wofiir im
Verhiltnis zwischen Hamburg und seinen Nachbarlindern die Erhohung
der Deiche an der Unterelbe ein Beispiel sein mag. Oben ist gezeigt
worden, daB Vorhaben mit negativem Gesamtnutzen durch vereinbarte
Ausgleichszahlungen vermieden werden konnen. Aber das impliziert, daf3
der potentiell Geschidigte bereit ist, den Schadiger fiir den Verzicht auf
die Schidigung zu entschidigen. Diese Losung wird immer dann prekiir,
wenn fiir den Benachteiligten die perzipierte Ungerechtigkeit zu einem
eigenstindigen Problem wird, das die Zustimmung zu einer - unter den
gegebenen Bedingungen - pragmatisch vorteilhaften Verhandlungslosung
blockieren kann. Dies mag erkldren, weshalb Ausgleichszahlungen zur
Verhinderung von Projekten mit negativem Nutzensaldo zwischen den
Liandern offenbar nicht angeboten werden.

Ahnliche Probleme stellen sich in freiwilligen Verhandlungssystemen
auch dann, wenn MafBnahmen der einen Seite positive externe Effekte
fiir die andere Seite haben, ohne daB diese zu einer Kostenbeteiligung

34 Die hier unterstellte Trennung zwischen Gerechtigkeitsfragen und pragmatischer
Interessenverfolgung unter den jeweils gegebenen realen Randbedingungen ist
in unseren Interviews immer wieder deutlich geworden. Man kann auch nicht
von einer stabilen ("lexikographischen") Prioritit der einen oder anderen Orien-
tierung ausgeben, sondern eher von einem situationsabhiingigen "frame switch-
ing". Die Frage wird derzeit von Reinhard Zintl weiter untersucht.
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gezwungen werden konnte. So unterhilt oder subventioniert Hamburg
aus eigenem Interesse Universititen, Kliniken, Sonderschulen, Theater,
Museen und Verkehrseinrichtungen, die von den Einwohnern (und Steuer-
zahlern) der Nachbarldnder mitgenutzt werden. Solange der Stadtstaat
aus rechtlichen® oder faktischen*® Griinden nicht in der Lage ist, "Lan-
desfremde" von der Nutzung auszuschlieBen, sehen die Nachbarlidnder
auch keinen AnlaB,”” auf die immer wieder erhobenen Hamburger Forde-
rungen nach einer angemessenen Kostenbeteiligung (die unter den gege-
benen Bedingungen auf eine Umverteilung hinausliefe) einzugehen.®
Dieser Zustand wiederum erscheint aus Hamburger Sicht so ungerecht,
daB die Vorstellung, da seien zunéchst noch offene Rechnungen zu be-
gleichen, auch die Verhandlungen iiber - bei isolierter Betrachtung -
konsensfihige Losungen in anderen Bereichen belastet.

Das gleiche Problem kann sich nicht nur in freiwilligen, sondern auch
in Zwangsverhandlungssystemen immer dann stellen, wenn der Ausgangs-
oder Nichteinigungspunkt, dessen Lage die relative Vorteilhaftigkeit und
damit dic Konsensfihigkeit von Verhandlungslosungen bestimmt, von
einer Seite als ungerecht (beispielsweise als "strukturelle Gewalt") abge-
lehnt wird. Da die Verteilungsgerechtigkeit des Nichteinigungspunkts
in Verhandlungen, deren Losungsraum durch den Bezug auf eben diesen

35 So verbietet etwa § 35 des Hochschulrahmengesetzes die Privilegierung von
Landeskindern beim Hochschulzugang.

36 Bei Oper, Theatern, Museen und édhnlichen Einrichtungen, fiir die nicht-kosten-
deckende Benutzungsentgelte erhoben werden, stehen hohen Fixkosten sehr
niedrige variable Kosten gegeniiber. Mit einer Aussperrung auswirtiger Nutzer
konnte man also die Gesamtkosten kaum vermindern und wiirde auf den Dek-
kungsbeitrag der Nutzungsentgelte verzichten.

37 Immerhin haben jedoch die Kantone Basel-Stadt und Basel-Land fiir eben diese
Art von Problemen in dem erwihnten "Nordwestschweizer regionalen Lastenaus-
gleichsmodell” eine generelle und offenbar tragfihige Verhandlungslosung gefun-
den. Wenn eine derartige Losung fiir Hamburg und seine Nachbarliinder bisher
nicht erreicht werden konnte, dann liegt dies auch an einem Sonderproblem,
das in der Schweiz keine Rolle spielt: Im Linderfinanzausgleich gibt es bei
der Berechnung der relativen Finanzkraft der Linder einen "Stadtstaatenbonus”
von 35% fiir Hamburg und Bremen, der ihrem im Vergleich zu Flichenlindern
hoheren Finanzbedarf Rechnung tragen soll. Die Nachbarlinder sehen darin auch
eine Abgeltung aller Leistungen, die Hamburg fiir sein Umland erbringt, und
weigern sich schon aus diesem Grund, iiberhaupt in Verhandlungen iiber Ham-
burger Ausgleichsforderungen einzutreten.

38 Das gleiche gilt umgekehrt fiir die Nutzung des Umlandes als Naherholungsge-
biet der Einwohner Hamburgs.
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abgegrenzt wird, selbst nicht behandelt werden kann, bleibt der benachtei-
ligten Partei nur der Versuch, diesen Ausgangspunkt und damit den Be-
zugsrahmen durch einseitige Aktion zu @ndern. Statt der pragmatischen
Verstandigung auf den gemeinsamen Vorteil kommt es dann in Zwangs-
verhandlungssystemen zu scheinbar irrationalen Blockaden vorteilhafter
Losungen, wihrend in freiwilligen Verhandlungssystemen Droh-Optionen
entwickelt und einseitig schiidigende Strategien verfolgt werden, welche
nicht die Einigung anstreben, sondern zunichst einmal die ungerechte
Ausgangslage verindern sollen. Wie bei Michael Kohlhaas erscheint in
solchen Fillen die Virulenz des Gerechtigkeits-Arguments als ein Storfak-
tor, der im Ergebnis zu gravierenden Wohlfahrtsverlusten fiihren kann.

Aber selbst dann, wenn der Ausgangspunkt nicht in Frage gestellt
wird und einseitig-schadigende Aktionen nicht zu befiirchten sind, konnen
Verhandlungslosungen durch die Auseinandersetzung um die Verteilung
des Koordinationsgewinns blockiert werden. Zur Verdeutlichung sei eine
Konstellation unterstellt, in der die Losung zwar im norddstlichen Qua-
dranten liegt, aber in mehreren Varianten verwirklicht werden konnte,
die sich in ihrer Attraktivitit fiir beide Seiten deutlich voneinander unter-
scheiden.® Dies ist nicht nur bei Vorhaben zu erwarten, die von einem
Land allein verwirklicht werden, sondern auch bei gemeinsamen Vorha-
ben, deren Lokalisierung, Dimensionierung, Ausgestaltung und Finanzie-
rung fast immer eine Vielzahl von Varianten zulaft.

Wenn diese Wahlméglichkeiten sich in ihren Verteilungskonsequenzen
deutlich voneinander unterscheiden, dann stehen die Verhandelnden auch
dann vor schwer losbaren Problemen, wenn jeder von ihnen jede der
realisierbaren Optionen der Nichteinigung vorzieht. Da die Ablehnung
irrational wire, miiBte das ultimative Angebot einer fiir die andere Seite
besonders giinstigen Losung eigentlich angenommen werden - aber wer
sich in diesem Sinne rational verhielte, miiite in der Verteilungskonkur-
renz immer den Kiirzeren ziehen. Wenn jedoch beide Seiten ultimative

39 Beispicle lassen sich im Verhiltnis zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein
leicht finden. So erscheint aus Hamburger Sicht ein kostengiinstiger U-Bahn-
AnschluB des Flughafens Fuhlsbiittel ausreichend, wihrend Schieswig-Holstein
den Ausbau auf den S-Bahn-Querschnitt fordert, der allein die Einbeziehung
des Flughafens in den regionalen Bahnverkehr des Landes zulassen wiirde.
Ahnlich umstritten war die Lokalisierung der von beiden Lindern geforderten
zusiitzlichen Autobahnverbindung nach Siiden oder die fachliche Ausrichtung
der in Schleswig-Holstein geplanten Technischen Fakultit.
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Positionen formulieren, konnen die Verhandlungen scheitern - mit der
Folge, daB nun beide schlechter dastehen, als wenn sie kapituliert hiitten.

Aus diesem "Verhandlungsparadox" (Heckathorn 1980) solien die
Losungskonzepte der analytischen Bargaining-Theorie herausfiihren (Nash
1950, 1953; Kalai/ Smorodinsky 1975; Osborne/ Rubinstein 1990). Sie
unterstellen, da3 die Beteiligten primér an der Realisierung von Koordina-
tionsgewinnen interessiert sind, und daf sie deshalb die Verhandlungen
auf keinen Fall scheitern lassen wollen. Innerhalb des nordéstlich des
Nichteinigungspunktes gelegenen Verhandlungsraums (Abbildung 9) wer-
den sie deshalb so lange alle Moglichkeiten fiir gemeinsam vorteilhafte
Veridnderungen ausnutzen, bis sie auf die durch duBere Gegebenheiten
(bzw. durch die Grenzen ihrer Problem-Solving-Fihigkeit) bestimmte
Pareto-Grenze oder "Kontraktkurve" B-C-A stofen, auf der Verbesserun-
gen fiir eine Seite nur noch auf Kosten der anderen erreicht werden
konnen. Solange die Pareto-Grenze noch nicht erreicht ist, sind immer
Produktions- und Verteilungsinteressen gleichzeitig relevant, wihrend auf
der Kontraktkurve selbst nur noch Verteilungskonflikte zu entscheiden
sind. Hier sucht X Losungen moglichst nahe bei A und Y Losungen bei
B durchzusetzen - allerdings unter der Zusatzbedingung, daf keine Seite
die Verhandlungen scheitern lassen will. Fiir die Losung des so definier-
ten Problems bietet die analytische Bargaining-Theorie Algorithmen an,
die man auch als Ergebnis einer Serie von kleinen Verhandlungsschritten
interpretieren kann, bei der jeweils jene Seite die nichste Konzession
anbietet, die an dem erreichten Punkt von einem Abbruch der Verhand-
lungen den groBeren relativen Nachteil zu befiirchten hitte (Harsanyi
1977: Kap. 8).%0

Die analytisch begriindeten Losungskonzepte iiberwinden also die
oben behauptete Diskrepanz der pragmatischen und der normativen Ver-
handlungsperspektive. Sie konnen einerseits als (experimentell freilich
nicht besonders gut bestitigte: Bartos 1978; Willer/ Patton 1987) Hypo-

40 In der Grafik ist die von Kalai-Smorodinsky vorgeschlagene Losung angedeutet,
nach der das Verhandlungsergebnis sich proportional zum maximal erreichbaren
Ergebnis beider Seiten verhalten soll - also durch den Schnittpunkt zwischen
der Kontraktkurve und der Linie vom Nullpunkt zu dem nicht erreichbaren
Idealpunkt (A’B’) bestimmt wird. Das Ergebnis stimmt fiir die Mehrzahl der
Situationen mit der in der Literatur favorisierten Nash-Losung (Maximierung
des Produkts der beiderseitigen Nutzen) {iberein; wo es abweicht, hat es bessere
Griinde fiir sich (Heckathorn 1980).
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Abbildung 9: Verhandlungslésungen

>
|

these iiber das wahrscheinliche Verhalten egoistisch-rationaler Akteure
interpretiert werden, andererseits aber auch als normativer Vorschlag fiir
"faire" Verhandlungslosungen, auf die prinzipiell einigungswillige Partner
sich aus guten Griinden einlassen sollten. Wenn beide Seiten sich an
solchen FairneB-Normen orientieren, kann die andernfalls immer proble-
matische Einigung wesentlich erleichtert und beschleunigt werden (Fisher/
Ury 1981).

In diesem zweiten, normativen Sinne sind die Priamissen der Losungs-
Algorithmen einer kritischen Priifung unterzogen worden, die zu gewissen
Modifikationen, aber nicht zu einer grundsitzlichen Verneinung ihrer
Plausibilitit gefiihrt haben (Barry 1989). Fiir die Praxis will das freilich
noch nicht viel besagen, weil die in den Modellen unterstellten Randbe-
dingungen hochst anspruchsvoll sind. Sie setzen "common knowledge”
der Verhandlungssituation voraus und damit eine vorgéngige Verstindi-
gung zwischen den Parteien iiber (1) die grundsitzliche Relevanz der
von beiden Seiten behaupteten Wirkungen der Vorhaben, iiber (2) deren
positive oder negative Bewertung (die im Falle von Richtungskonflikten
durchaus kontriir ausfallen kann) und iiber (3) die tatsichliche Inzidenz
der behaupteten positiven und negativen Wirkungen. Wenn uber diese
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Parameter des Verhandlungsproblems Ubereinstimmung erzielt werden
kann, dann erscheint, wie Zintl in seinem nachfolgenden Beitrag zeigt,
die weitere Verstdndigung auf einen fairen Kompromif in der Tat als
eine losbare Aufgabe.

Aber das hei3t noch nicht, daf dann auch in realen Verhandlungssi-
tuationen die Einigung durch die Orientierung an Fairne-Normen immer
erleichtert werden miiite - und zwar auch dann nicht, wenn man weiter-
hin von einer vollstidndigen beiderseitigen Kenntnis der Verhandlungssi-
tuation ausgeht. Die analytischen Losungskonzepte setzen nimlich immer
Verhandlungen iiber kontinuierlich variable Losungen voraus; wenn statt
dessen aber nur diskrete Optionen zur Wahl stehen, dann bricht die Dis-
krepanz zwischen pragmatischer Interessenverfolgung und FairneB-Orien-
tierung erneut auf. Unter solchen Bedingungen wiirde die Orientierung
an expliziten FairneB-Kriterien die Einigung nicht mehr erleichtern, son-
dern sie gerade erschweren. Ein Beispiel mit zwei moglichen Optionen
mag dies illustrieren (Abbildung 10). Es entspricht der spieltheoretischen
Konstellation eines Battle of the Sexes, in dem beide kooperative Optio-
nen (A oder B) zwar im Vergleich zum Scheitern der Verhandlung fiir
beide Seiten vorteilhaft, aber im Vergleich zu der (hier nicht realisierba-
ren) "fairen" Losung C jeweils fiir eine der Parteien nachteilig wiren
(Heckathorn/ Maser 1987). Je groBer nun die relative Bedeutung des
FairneB-Kriteriums fiir die Entscheidung der Parteien ist, desto weniger
akzeptabel muf} jede der beiden realisierbaren Optionen der jeweils be-
nachteiligten Partei erscheinen - und desto groBer wird dann das Risiko,
daf} diese eher die Verhandlungen scheitern 148t, als daB sie sich auf eine
sic unfair benachteiligende Losung einlieBe.?!

41 Beispiele dafiir sind etwa die langjihrigen Auseinandersetzungen iiber die zusiitz-
liche Autobahn-Elbquerung (Briicke oder vierte Tunnelrohre), um den Standort
eines GroBflughafens oder um die optimale StraBen- und Schienenverbindung
nach Skandinavien. Ungeregelte Verteilungskonflikte zwischen den norddeutschen
Lindern haben auch die Formulierung einer gemeinsamen Position gegeniiber
der Bundesbahn oder der bundesdeutschen und europiischen Forschungspolitik
behindert und so zu der relativen Benachteiligung der Region beigetragen.
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Abbildung 10: Unfaire Verhandlungssituation

1?A

Wenn es nicht moglich ist, durch Ausgleichszahlungen cine kiinstliche
Kontinuitit der verfiigbaren Optionen herzustellen,*” dann kénnen auch
hier nur Koppelgeschifte zwischen Vorhaben mit komplementérer Nutzen-
verteilung eine Anngherung an die faire Gesamtlosung erreichen. Fiir
das iterierte Battle of the Sexes-Spiel wird dazu iiblicherweise die alter-
nierende Bevorzugung der cinen und der anderen Partei empfohlen.
Aber so einfach werden die Dinge nur selten liegen, und je grofer die
sachliche, zeitliche und soziale Heterogenitit der gegeneinander zu ver-
rechnenden Projekte ist, um so schwieriger wird auch die Verstiandigung

42 In der Bargaining-Literatur wird - im AnschluB an das Verfahren zur kardinalen
Nutzenmessung (von Neumann/ Morgenstern 1944) - die prinzipielle Anwendbar-
keit von Verhandlungslésungen durch die Unterstellung gesichert, daf die Betei-
ligten ja statt {iber die diskreten Optionen selbst iiber Lotterien mit kontinuierlich
variabler Wahrscheinlichkeitsverteilung verhandeln kénnten (Axelrod 1970). Aber
auch abgesehen davon, daB} in der Praxis niemand so vorgehen wiirde, konnte
dadurch nur die FairneB der Lotterie ("Legitimation durch Verfahren") und nicht
(wie bei Ausgleichszahlungen) die substantielle Fairne des Ergebnisses gesichert
werden,
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zwischen den Parteien iiber die Ausgewogenheit der Gesamtlosung. Schon
aus diesem Grund ist also der Versuch, grenziiberschreitende Koordinati-
onsprobleme durch Verhandlungen zwischen den Lindern zu regeln, auf
institutionelle Voraussetzungen angewiesen, welche sowohl die Herstel-
lung von "common knowledge” iiber die Verhandlungssituation als auch
die Verstidndigung iiber die Fairnef von Paketlosungen unterstiitzen.

6 Institutionelle Anforderungen

Einige Anforderungen an die institutionelle Struktur von Verhandlungssy-
stemen zwischen den Lindern lassen sich unmittelbar aus den praktischen
Voraussetzungen erfolgreicher Paketlosungen ableiten. Zum einen werden
Vorhaben, die zur gegenseitigen Verrechnung in Frage kommen konnten,
nicht immer zur selben Zeit entscheidungsreif (oder jedenfalls nicht Zug-
um-Zug implementierbar) sein. Wenn dennoch Paketlosungen gefunden
werden sollen, dann stehen die beteiligten Linder nicht vor dem Problem
der intertemporalen Saldierung von Kosten und Nutzen, sondern es miis-
sen auch Vorleistungen erbracht werden. Darauf kann sich nur einlassen,
wer darauf vertraut, dal die andere Seite zu einem spiteren Zeitpunkt
mit einer derzeit vielleicht noch gar nicht spezifizierbaren Konzession
den Saldo wieder ausgleichen wird.

Da benachbarte Bundesldnder einander prinzipiell nicht aus dem Weg
gehen konnen, kann man zwischen ihnen grundsitzlich auch die Geltung
der fiir sonstige Dauerbeziehungen charakteristischen Norm der Reziprozi-
tit (Gouldner 1960) unterstellen. Angesichts der prinzipiellen Freiwillig-
keit* des Verhandlungssystems und der immer gegenwiirtigen Moglich-
keit von Regierungswechseln, Koalitionswechseln und Ministerwechseln
erscheinen freilich bloB informelle Reziprozitits-Erwartungen zu wenig
belastbar, um riskante Vorleistungen allein darauf zu stiitzen. Die Funk-

43 In der Diskussion zwischen den Léndern hat auch die Idee einer der EG nachge-
bildeten "Norddeutschen Gemeinschaft" eine Rolle gespielt, welche im Effekt
die Freiwilligkeit durch die rechtliche Verpflichtung zu einvernehmlichen Ent-
scheidungen in bestimmten Fragen ersetzen sollte. Die verfassungsrechtliche
Zulissigkeit eines derartigen Zwangsverhandlungssystems ist jedoch umstritten
und die Wahrscheinlichkeit, daff die Landesparlamente dieser Sélbstentmachtung
zustimmen konnten, erscheint eher gering.
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tionsfahigkeit des Verhandlungssystems hingt deshalb davon ab, daf3 eine
rechtlich tragfihige Struktur geschatfen werden kann, durch die zumindest
das "institutionelle Gedachtnis" fiir erbrachte Vorleistungen und die Be-
reitschaft zu kiinftigen Verhandlungen auch iiber allfillige Regierungs-
und Personenwechsel hinweg gesichert wird.**

Zum zweiten gibt es gerade im Verhiltnis zwischen Stadtstaaten und
ihren Nachbarldndern Politikfelder, in denen die Interessenkonstellationen
typischerweise (und nicht nur im Einzeltfall) asymmetrisch sind - so etwa,
wenn Hamburg bei der Abfallbeseitigung immer von seinen Nachbarlédn-
dern abhiingig ist, wihrend Schleswig-Holstein in der Verkehrswegepolitik
immer nur Forderungen prisentiert, die Hamburg erfiillen miifite. Wenn
es hier also tiberhaupt Paketlosungen geben soll, so miifiten diese politik-
feld-iibergreifend kombiniert werden. Das bedeutet einmal, daB sachlich
ungleichartige Vor- und Nachteile (etwa Konzessionen bei der Abfallbe-
seitigung gegen bessere Verkehrsverbindungen) zwischen den Lindern
politisch verrechnet werden miissen. Eine solche Saldierung des Inkom-
mensurablen scheint zwar der jeweiligen politischen Spitze keine uniiber-
windbaren Schwierigkeiten zu bereiten, aber sie stellt hohe Anforderungen
an die Loyalitit einzelner Ressorts in den Lidndern. Sie und ihre politi-
sche Klientel miiiten von Fall zu Fall zu einseitigen Zugestindnissen
bereit sein, da sie ja typischerweise auch bei ausgeglichener Gesamtbilanz
von den "Gegenleistungen" des anderen Landes nicht unmittelbar begiin-
stigt wiirden. Das Problem wiederholt sich bei der Umsetzung von auf
Landesebene ausgewogenen Paketlosungen in den davon hochst ungleich
betroffenen Kommunen.

Zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein gelang es 1984 in der
Tat, mit einer "Rahmenvereinbarung" zwischen Biirgermeister von Dohna-
nyi und Ministerprisident Barschel eine ganze Reihe hoffnungslos festge-
fahrener Einzelverhandlungen in den Bereichen Abfallbeseitigung, Flugha-
fenplanung, StraBenbau und Offentlicher Personennahverkehr zu einem
insgesamt konsensfihigen Paket zu verschniiren. Freilich zeigt das weitere
Schicksal dieser Rahmenvereinbarung auch alle Schwierigkeiten solcher
Losungen. Zwar akzeptierten die jeweiligen Ressorts in beiden Lindern
dic Konzessionen, die ihnen in der Vereinbarung der Regierungschefs
zugemutet worden waren, aber das von den Regierungen geschniirte Paket

44 Deshalb unser Vorschlag einer "Vertragsgemeinschaft” zwischen den beiden
Lindern, welche die gemeinsamen Kabinettssitzungen mit ihrem administrativen
Unterbau zu einer Dauereinrichtung machen soll (Scharpf/ Benz 1991).
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wurde in den Landesparlamenten wieder ausgepackt und in seinen einzel-
nen Elementen von den jeweils zustindigen Fachausschiissen unter den
dort relevanten Kriterien behandelt. Wihrend hier negative Voten am
Ende vermieden wurden, gab es groflere Schwierigkeiten in den schles-
wig-holsteinischen Kommunen, welche die von der Landesregierung ver-
sprochenen Deponiestandorte akzeptieren sollten, und in den Hamburger
Bezirken, die das Planungsverfahren fiir den von Schleswig-Holstein
dringend gewiinschten Autobahnzubringer zum Flughafen Fuhlsbiittel
durchzufiihren hatten. Kurz: Die Einigung zwischen den Regierungschefs
mufite in Mehrebenen-Verhandlungen weiterbearbeitet werden, deren
Ergebnisse durch die Rahmenvereinbarung zwar beeinflufit, aber keines-
wegs determiniert wurden.*’

Theoretisch konnten die angefiihrten Probleme durch einen hoheren
Grad der regierungsinternen und landespolitischen Entscheidungszentrali-
sierung itberwunden werden, und ein gewisser faktischer Zentralisierungs-
effekt wird wohl auch unvermeidlicherweise von einer intensivierten
Kooperation zwischen den Léndern ausgehen, wenn diese sich wie bisher
auf die Regierungsebene konzentriert.*® Allerdings zeigt die vor kurzem
abgeschlossene Verfassungsreform in Schleswig-Holstein (Landtag Schles-
wig-Holstein 1989), daf} eine formelle Stirkung der Zentralinstanzen dem
gegenwiirtigen Trend zuwiderliefe, und es ist jedenfalls noch nicht ausge-
macht, dal die derzeit in Hamburg diskutierte Verfassungsreform (Curilla
1990) diesen Trend umkehren wird. Dennoch kann man unter den Bedin-
gungen des bundesdeutschen Parlamentarismus von einer weitgehenden
Integration der politischen Willensbildung (und deshalb von einer Anni-
herung der Bewertungskriterien) im Kabinett und in den Mehrheitsfraktio-
nen ausgehen, und man kann deshalb auch erwarten, da} die Regierungen
im allgemeinen entweder iiber geniigend Autoritit, Uberzeugungskraft
oder Sanktionspotential verfiigen werden, um ihre Verhandlungsergebnisse
auch in den Ressorts und in den Parlamenten durchzusetzen, oder daB

45 Der Mehrebenen-Charakter von Verhandlungen zwischen den Lindern wird
in Kapitel 5 von Arthur Benz analysiert.

46 In der internationalen Politik wird allerdings mit zunchmender Dichte der "trans-
nationalen” Interaktionen der traditionelle Primat der AuBenpolitik (und damit
der Regierungszentrale) immer mehr eingeschrinkt (Keohane/ Nye 1971). Zwi-
schen den norddeutschen Lindern wire Hamburg auch durchaus an dezentralen
Verhandlungen mit den Umland-Kommunen interessiert - ein Wunsch, dem sich
jedenfalls Schleswig-Holstein aus leicht nachvollziehbaren Griinden widersetzt.
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sie vorausschauend in der Lage sein werden, die nicht ausrdumbaren
politischen Widerstinde schon in die eigene Verhandlungsposition zu
integrieren.*’

Wesentlich schwieriger erscheint dagegen die Umsetzung von Ver-
handlungsergebnissen auf der kommunalen Ebene, wo eigenstiandige Pro-
zesse der politischen Willensbildung stattfinden, welche von den Landes-
regierungen typischerweise nur von aufien beeinfluflt werden konnen. In
der Praxis der beiden Linder kommen dafiir hierarchische Weisungsrechte
und negative Sanktionsmittel kaum in Frage - in Schleswig-Holstein aus
verfassungsrechtlichen Griinden und in Hamburg wegen der hohen politi-
schen Kosten einer Ausiibung des formell bestehenden Evokationsrechts
des Senats gegeniiber den Bezirken. Die Kommunen, die von einem
zwischen den Lindern ausgehandelten Vorhaben negativ betroffen werden,
haben also ein faktisch nicht iiberstimmbares Veto.

Wenn das so ist, und wenn eine Anderung der subjektiven Interak-
tionsorientierungen ausgeschlossen wird,*® dann erfordert die Umsetzung
von Vereinbarungen zwischen den Lindern auf einer zweiten Ebene
weitere Verhandlungen zwischen der jeweiligen Landesregierung und den
betroffenen Kommunen, in denen wiederum Ausgleichszahlungen und
Koppelgeschifte die Einigung ermoglichen miiiten. Solche Verhandlungen
konnen im Prinzip bilateral zwischen der Landesregierung und der jeweils
betroffenen Gemeinde oder sie konnen multilateral unter Einbezichung

47 Dennoch wire es niitzlich, wenn neben der gemeinsamen Kabinettssitzung auch
gemeinsame Beratungen der fiir Angelegenheiten der linderiibergreifenden Ko-
operation zustindigen Parlamentsausschiisse institutionalisiert werden kdnnten
(Scharpf/ Benz 1991).

48 Selbstverstindlich wire Kooperation leichter zu verwirklichen, wenn alle Betei-
ligten sich zu einer "kooperativen” Interaktionsorientierung entschlossen, die
statt auf landes-, ressort- oder gemeindebezogene Vor- und Nachteile nur auf
den gemeinsamen Nutzen sieht. In den Arbeitsgruppen der Ressorts, die der
gemeinsamen Kabinettssitzung zuarbeiten, gab es in der Tat auch eine gewisse
Bereitschaft, die Probleme aus einer "Als-ob-Perspektive” zu betrachten - niim-
lich so, als ob ein gemeinsames Bundesland schon existierte. Unter normativen
Kriterien ist es freilich umstritten, ob ein solcher Einstellungswandel (unterstellt,
er lieBe sich herbeifiihren) generell zu begriiBen wire. Beamte und Politiker
sind ihren Biirgern verantwortlich und haben nichts zu verschenken (Zintl in
diesem Band). Demgegeniiber konnte man darauf verweisen, da gerade den
Biirgern, von denen viele im Umland wohnen und in Hamburg arbeiten und
einkaufen, die Landesgrenze eher als kiinstliche Behinderung denn als Bezugs-
rahmen ihrer Interessendefinition erscheinen muf.
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aller Kommunen der Ballungsregion gefiihrt werden. Dabei hat die bilate-
rale (oder sternformige) Struktur des Verhandlungssystems den grofen
Vorteil der geringeren 'Komplexitit und dementsprechend geringerer
Transaktionskosten. Der Nachteil liegt, worauf Arthur Benz (Kapitel 5)
hingewiesen hat, in der tendenziellen Uberforderung der Ausgleichskapa-
zitdt des Landes. Zwar werden, jedenfalls innerhalb der Ballungsregion,
die Kommunen insgesamt von der Kooperation zwischen den Lindern
profitieren, aber dabei werden die Vorteile der vom Nachbarland kon-
zedierten Vorhaben (etwa eine bessere Verbindung zum Flughafen) ty-
pischerweise diffuser verteilt sein als die Nachteile jener Projekte (etwa
einer Miillverbrennungsanlage), bei denen man dem anderen Land entge-
genkommen miifite. Da das Land in bilateralen Verhandlungen kaum
in der Lage wire, auch die diffus begiinstigten Kommunen fiir Kompen-
sationsleistungen in Anspruch zu nehmen, miite es die notwendige
Zustimmung der konkret benachteiligten Standortgemeinden jeweils aus
eigenen Mitteln erkaufen. Das wird, soweit Ausgleichszahlungen iiber-
haupt in Frage kommen, zumindest teuer, wihrend politisch plausible
Koppelgeschiifte unter derartig restriktiven Bedingungen oft iiberhaupt
nicht angeboten werden konnten.

Auf den ersten Blick scheint freilich die multilaterale Alternative
nicht weniger problematisch. Mit der Zahl der Beteiligten steigt nicht
nur die Zahl der gegeneinander abzuwigenden Optionen und Interessen
(die vielleicht durch geeignete analytische Verfahren noch bewiltigt wer-
den konnte - Fraser/ Hipel 1984: Kap. 5), sondern - wie oben gezeigt
wurde - auch die Wahrscheinlichkeit der Veto-Kumulation und damit der
volligen Handlungsunfihigkeit des Verhandlungssystems. Im Vergleich
dazu konnte ein idealer hierarchischer Koordinator auch im Verhiltnis
zwischen den Kommunen das Kaldor-Kriterium anwenden und damit im
Prinzip alle Vorhaben verwirklichen, fiir welche die Gesamtbilanz der
Vor- und Nachteile fiir alle betroffenen Kommunen positiv ist. Mit zu-
nehmender Zahl der Beteiligten konnten hier nicht nur die anfallenden
Kosten, sondern auch die diffusen Nutzen immer vollstindiger erfafBt
werden. Das Ergebnis der Ausweitung wire also nicht die kumulative
Beschrdnkung des Losungsraums, sondern die progressive Anniherung
an das theoretisch mogliche Wohlfahrtsoptimum. Aber wie soll dieses
Ergebnis erreicht werden, wenn die hierarchische Koordination aus verfas-
sungsrechtlichen oder faktischen Griinden ausgeschlossen ist?

Theoretisch konnten wohl Ausgleichszahlungen und Koppelgeschiifte,
wie oben fiir den bilateralen Fall gezeigt, auch in multilateralen Verhand-
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lungen zur Losung von Koordinationsproblemen eingesetzt werden. Die
jeweils begiinstigten Teilnehmer miifiten die notwendigen Sonderopfer
der Benachteiligten kompensieren, um so die drohenden Blockaden aufzu-
[6sen und eine Verwirklichung der im gemeinsamen Interesse der Region
wiinschenswerten Vorhaben zu ermdéglichen. Dafl dies jedoch in einem
Netz von bilateralen Einzelvertrigen geschehen konnte, erscheint ange-
sichts der ungleichartigen Betroffenheit der Beteiligten so gut wie ausge-
schlossen.*’ Dennoch erzeugt gerade das schmerzhaft erfahrene Koordina-
tionsdefizit auch Anreize zur Schaffung von institutionellen Arrangements
und zur Erbringung von Fiihrungsleistungen, welche die Realisierung der
durch bessere Koordination erzielbaren Wohlfahrtsgewinne begiinstigen
konnten (Hardin 1990; Miller 1990). Die Anforderungen, die derartige
institutionelle Innovationen zu erfiillen hitten, lassen sich aus der bisheri-
gen Analyse ableiten.

Wenn man davon ausgeht, daf die durch konkrete Vorhaben benach-
teiligten Kommunen auch weiterhin ein faktisches Veto ausiiben konnen
(daB} also das multilaterale Verhandlungssystem nicht durch ein System
der kollektiven Willensbildung ersetzt werden kann oder soll), dann hét-
ten verbesserte institutionelle Arrangements vor allem zwei Bedingungen
zu erfiillen. Zum einen miifiten sie es den Beteiligten ermoglichen, die
ausschlieBliche Orientierung an den jeweils eigenen Vor- und Nachteilen
zu ergidnzen durch die gemeinsame Kenntnisnahme von den die Region
im ganzen (oder die Gesamtheit der beteiligten Kommunen) treffenden
Vor- und Nachteilen. Notig wire also die Herstellung von "common
knowledge" - d.h. von kognitiver Gemeinsamkeit™ hinsichtlich der Ge-

49 Elinor Ostrom (1990: 119-125) hat gezeigt, daB hierarchische Koordination auch
bei einer groBen Zahl von Beteiligten durch vertragliche Regelungen ersetzt
werden kann. So wurde etwa die Regulierung der Wasserentnahme in siidkalifor-
nischen Grundwasserbecken erreicht durch "contingent contracts" zwischen den
Inhabern von Wasserrechten (die erst nach dem Beitritt von 80% der Rechtsinha-
ber wirksam wurden). Allerdings handelte es sich dabei im wesentlichen um
gleichartige Vertriige - in der Terminologie der Spieltheorie also um "compound
games" und nicht um "n-person games" (Colman 1982: 162-166). Unter den
hier unterstellten Bedingungen stiinde einer dhnlichen Regelung die explosive
Komplexitiit von [n*(n-1)/2] ungleichartigen Austauschbeziehungen entgegen,
die simultan ins Gleichgewicht gebracht werden miifiten. Die Verhandelnden
stiinden also vor den gleichen Schwierigkeiten, die auch die Moglichkeiten einer
"positiven Koordination" zwischen Ressorts eng beschriinken (Scharpt 1972).

50 Es lige nahe, hierfiir auf die in der Literatur gebriuchliche Unterscheidung
zwischen "policy network” und "policy community” (Wright 1988; Atkinson/
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samt-Nutzenbilanz. Alle Beteiligten sollten wenigstens wissen, welche
Vorhaben sich aus der Sicht der Gesamtregion iiberhaupt lohnen und
welche schon wegen ihres negativen Gesamtnutzen nicht weiterverfolgt
werden sollten.’! Vielleicht, aber das geht schon einen groBen Schritt
weiter, wire es dann auch moglich, iiber die blofe Bestandsaufnahme
und Bilanzierung hinaus durch gemeinsames Problem Solving (Groom
1991) auch neue Vorhaben oder Varianten zu entdecken oder zu entwik-
keln, deren Nutzenbilanz fiir alle Beteiligten giinstiger ausfillt als die
der urspriinglich ins Spiel gebrachten Vorschlége.

Zum zweiten kime es in multilateralen Verhandlungen darauf an,
die prozeduralen Bedingungen fiir den fairen Nutzenausgleich zwischen
den jeweils Begiinstigten und Benachteiligten zu verbessern. Zug-um-Zug-
Koppelgeschifte werden gewill nur selten moglich sein. Gerade deshalb
muB}, wer ein Sonderopfer erbringen soll, sicher gehen konnen, daf} auch
die Begiinstigten dies zur Kenntnis nehmen und anerkennen, und daf3
sie sich an ihre Verpflichtung zur Reziprozitit auch morgen noch erin-
nern werden. Gleichzeitig kiime es jedoch darauf an, den prinzipiell lei-
stungsfdhigen Mechanismus von monetiren Ausgleichszahlungen soweit
wie moglich fiir die Erleichterung der Konsensbildung nutzbar zu ma-
chen. Auf dieser Grundlage wire es dann vielleicht sogar moglich, daR
die Beteiligten generelle Kriterien fiir die "faire” Verteilung von Vorteilen
und Lasten entwickeln, die es ihnen zumindest fiir bestimmte Klassen
von Fillen ermoglichen, die Suche nach der sachlich besten Losung von
den Aééseinandersetzungen um Verteilungsfragen zu entlasten (Scharpf
1988).

Coleman 1991) zuriickzugreifen. Aber die dort vorgeschlagene Definition der
policy community als bloBer "population of actors” ignoriert gerade die hier
betonte kognitive Gemeinsamkeit.

51 Es geht also nicht notwendigerweise darum, die - prinzipiell variable - "Ich-
Wir-Identitiat" (Elias 1987) nun auf der regionalen anstart auf der kommunalen
Ebene zu fixieren, sondern es geht um die Voraussetzungen fiir ein kognitives
"shifting of the level of analysis" (Ostrom 1989), das es den Beteiligten mdglich
macht, gleichzeitig oder nebeneinander ihre separaten und ihre gemeinsamen
Interessen im Blick zu haben.

52 Dem entspricht unser Vorschlag eines "Regionalverbandes Unterelbe”, in dem
einerseits die im gemeinsamen Interesse der Region wiinschenswerten Vorhaben
gemeinsam definiert werden sollen, und der andererseits iiber einen durch Umla-
gen finanzierten gemeinsamen Forderfonds verfiigen soll, aus dem wiinschens-
werte, aber fiir die jeweiligen Standortgemeinden unattraktive Vorhaben bezu-
schufit werden kénnen (Scharpf/ Benz 1991).
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Diese Anforderungen sind nicht utopisch, aber sie zeigen doch, dal3
in multilateralen Verhandlungssystemen schwierigere Bedingungen erfiillt
werden miissen als in den - von der Bargaining-Theorie fast durchweg
vorausgesetzten - zweiseitigen Verhandlungen zwischen einheitlichen
Akteuren mit einer in sich konsistenten Priferenzstruktur. Notig ist die
aktive Suche nach Losungen mit positivem Gesamtnutzen und das aktive
Management des zu ihrer Verwirklichung erforderlichen Ausgleichs indi-
vidueller Vor- und Nachteile. Dies ist nicht gleichbedeutend mit der
Etablierung einer den Beteiligten hierarchisch tibergeordneten Entschei-
dungsinstanz (Ostrom 1990). Dennoch kann der Erfolg von multilateralen
Verhandlungssystemen durch politische Fithrung, hegemoniale Priponde-
ranz (Keohane 1984), externe Vermittiung oder Schlichtung (Hoffmann-
Riem/ Schmidt-ABmann 1990) oder zumindest durch die Existenz eines
gemeinsamen Stabes wesentlich erleichtert werden. Auf jeden Fall aber
setzt das multilaterale Verhandlungssystem einen dauerhaften institutionel-
len Rahmen voraus, in dem nicht nur iiber je besondere, sondern auch
iiber gemeinsame Interessen informiert, verhandelt und fair entschieden
werden kann.

Wo das gesichert ist, da kann von einem generellen Vorzug der
hierarchischen Koordination gegeniiber Verhandlungslésungen nicht mehr
ausgegangen werden. Beide konnen sich in ihren Entscheidungen dem
Interesse der Gesamtregion nihern, wenn es gelingt, die prinzipiellen
Probleme des interkommunalen, intersektoralen und intertemporalen Nut-
zenausgleichs pragmatisch und fair zugleich zu losen, und beide konnen
dieses ideale Ziel in der Praxis weit verfehlen. Der Unterschied zwischen
beiden Koordinations-Modalititen liegt dann in der charakteristischen
Form und Tendenz solcher Abweichungen. Wo Verhandlungssysteme sich
bei Dissens selbst blockieren und so daran gehindert werden, kollektiv
vorteilhafte Vorhaben zu verwirklichen, da sind hierarchische Systeme
trotz Dissens in der Lage, Vorhaben auch dann durchzusetzen, wenn sie
kollektiv schidlich sein sollten. Es hingt von der jeweiligen Situation
ab, welche von diesen charakteristischen Abweichungen das groBere
praktische Risiko bedeutet.
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Kapitel 4
Kooperation und Aufteilung des Kooperationsgewinns
bei horizontaler Politikverflechtung

Reinhard Zintl

Einleitung

Foderative Systeme zerlegen politische Zustidndigkeiten regional. Soweit
Probleme als grenziiberschreitend wahrgenommen werden, kann ihre
Bearbeitung entweder auf der néichsthoheren Ebene angesiedelt werden
(hierarchische Koordination) oder sie kann der freiwilligen Kooperation
unterschiedlicher politischer Einheiten iiberlassen bleiben, wobei es sich
um Kooperation von Einheiten der gleichen Ebene (horizontale Politikver-
flechtung) oder mehrerer Ebenen (vertikale Politikverflechtung) handeln
kann. Die Koordination auf freiwilliger Grundlage, durch Verhandlungssy-
steme, weist gegeniiber hierarchischer Koordination etliche Probleme auf,
die sie als insgesamt zweitbeste Losung erscheinen lassen konnen. Das
grundlegende Problem besteht in der Identifikation einer iiberhaupt kon-
sensfihigen Agenda (vgl. Scharpf, Kapitel 3 in diesem Band). Ein weite-
res Problem, das begrifflich, wenn auch nicht unbedingt aus der Perspek-
tive der Akteure, als Problem des zweiten Schritts separiert werden kann,
besteht in der Beantwortung der Verteilungsfragen, die auch eine konsen-
tierte Agenda noch offen laBt: Angenommen, man habe diejenigen Vorha-
ben identifiziert, die einzeln - gegebenenfalls durch Ausgleichszahlungen -
oder in Koppelung die Realisierung eines Zustandes erlauben, der der
Ausgangslage pareto-iiberlegen ist. Im allgemeinen ist damit die Alternati-
ve noch nicht eindeutig bestimmt, da man dem Status quo - bildlich
gesprochen - normalerweise zunichst nur eine Verteilungsgerade gegen-
tiberstellen kann, jedoch noch keinen bestimmten Punkt auf dieser Gera-
den. Die Einigung auf einen bestimmten Punkt auf dieser Geraden, also
die Einigung auf eine bestimmte Aufteilung des Ertrages der unstrittig
erwiinschten Kooperation, ist potentiell strittig. In welcher Weise dieses
Problem, die Aufteilung von Kooperationsgewinnen, in foderativen
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Systemen bewiltigt wird bzw. bewiltigt werden kann, soll im folgenden
genauer untersucht werden,

1 Problemaufrif3

Als Beispielsfall dient die Kooperation zwischen dem Bundesland Ham-
burg und den angrenzenden niedersidchsischen und schleswig-holsteini-
schen Landkreisen und Gemeinden.! Die Gegenstinde, um die es hierbei
geht, sind: Grenziiberschreitende Koordination der Wasserversorgung,
Kanalisierung, Miillbeseitigung; Standortentscheidungen fiir Deponien,
Kraftwerke, Klidranlagen; die Unterhaltung und Nutzung von Spezialklini-
ken, Sonderschulen, Theatern, Museen, Universititen; regionaler StraRen-
bau und Offentlicher Personennahverkehr (OPNV); schlieBlich das, was
die Beteiligten mitunter als "regionale Arbeitsteilung” bezeichnen - soll
jede politische Einheit die Widmung von Flichen fiir Naherholung, Woh-
nungsbau, Gewerbeansiedlung etc. in ein lokal ausgewogenes Verhiltnis
bringen oder soll ein gemeinsames Konzept erarbeitet werden, das auch
regionale Spezialisierungen enthilt? Alle genannten Themen sind regiona-
ler Natur, also vom Inhalt der Kooperationsprobleme her gesehen klassi-
sche Stadt-Umland-Probleme; zugleich jedoch iiberschreiten diese Proble-
me im speziellen Fall Landergrenzen, stellen also Kooperationsprobleme
zwischen dem Bundesland Hamburg und den Bundeslindern Niedersach-
sen und Schleswig-Holstein dar.

In all diesen Fillen gibt es Netto-Ertriige® abgestimmten Handelns -
darin besteht das Kooperationspotential. Zugleich gibt es in der Regel
keinen Mechanismus, der das Problem der Ertragszurechnung und das
Problem der Ertragsaufteilung in dem Sinne entschirft wie dies etwa im
Tausch unter Wettbewerbsbedingungen der Fall ist. Viel eher kann die
Situation als analog der Situation unter Monopolisten beschrieben werden:
Unter Wettbewerbsbedingungen ist die Verteilungsdimension der Koopera-

I Das Material stammt aus der Studie Scharpf/ Benz (1991); soweit aus Interviews
zitiert wird, werden die intenen Codierungen angegeben; vgl. auch Scharpf
(Kapitel 3) und Benz (Kapitel 5 in diesem Band).

2 Netto-Ertrag: Nutzenanteil minus Beitrag. Bei den meisten Gegenstinden der
Kooperation, um die es hier geht, wird eher die Beitragsaufteilung die zur
Entscheidung anstehende Seite sein.
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tion fiir die Tauschpartner iiberhaupt nicht mehr sichtbar (ein Punkt auf
der Verteilungsgeraden wird durch die als exogen wahrgenommenen
Marktpreise fixiert), wihrend im Tausch zwischen Monopolisten iiber
die Verteilung durchaus zu verhandeln ist (es gibt keinen exogen be-
stimmten Aufteilungspunkt, sondern bestenfalls eine begrenzte Umgebung
dieses Punktes). Da iiber die Aufteilung des potentiellen Kooperationser-
trages ausdriicklich entschieden werden muf, stellen sich den Akteuren
zwei Probleme: Zum einen muB identifiziert werden, was und wieviel
aufgeteilt werden kann; zum anderen muf} entschieden werden, wie aufge-
teilt werden soll.

Die Identifikation und Zurechnung von Kooperationsertrigen ist fiir
die hier betrachteten Gegenstande der Kooperation unterschiedlich schwie-
rig: Manchmal resultieren Ertrige ganz direkt - und dementsprechend
unumstritten - aus den physischen Eigenschaften eines Vorhabens, so
etwa bei der Wasserversorgung; manchmal resultieren sie aus Eigenschaf-
ten der jeweiligen Produktionsfunktion, so etwa, wenn es um die optima-
le GroBe offentlicher Einrichtungen wie Kraftwerken oder auch Universi-
titen geht; manchmal schlieflich liegt keineswegs unmittelbar auf der
Hand, ob Ertrdge anfallen und worin sie bestehen, sondern sie konnen
nur im Rahmen von "Theorien" bestimmt werden - das gilt fiir alles, was
hier unter dem Stichwort "regionale Arbeitsteilung” aufgefiihrt wurde.
Ebenfalls unterschiedlich einfach ist die Bestimmung der Kosten von
Vorhaben: In den einfachsten Fillen sind die Kosten schlicht die Bereit-
stellungskosten (das gilt wiederum fiir die Wasserversorgung), in schwie-
rigeren Fillen bestehen sie auch in den Kosten des Verzichts auf konkur-
rierende Optionen (das gilt etwa fiir eine Miillverbrennungsanlage, wenn
die Miillverbrennung grundsitzlich umstritten ist), in den schwierigsten
Fillen bestehen sie ausschlieBlich im Verzicht auf konkurrierende Optio-
nen (das gilt fiir regionale Spezialisierung von Flachenwidmungen). Schon
die grundsiitzliche Bestimmung von Kosten und Ertrigen ist also mit
unterschiedlich groBen Problemen behaftet. Wiirden Kosten und Ertrége,
obwohl bisweilen schwer dingfest zu machen, wenigstens regional homo-
gen anfallen, so triiffen die MeB- und Gewichtungsprobleme alle Beteilig-
ten gleich. Das ist jedoch nur ausnahmsweise der Fall. Wo immer Stand-
ortentscheidungen zu fillen sind, stellt die Standortwahl auch eine Vertei-
lungsentscheidung dar - manchmal ist das als gemeinsam notwendig
Erachtete lokal unerwiinscht (Deponien etc.), manchmal ist es lokal liber
das allgemeine MaR hinaus erwiinscht (Kliniken, Museen etc.), manchmal
ist zwar nicht vorab unmittelbar evident, wie es mit der lokalen Inzidenz
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steht, jedoch liegt schon definitionsgemiB fest, daB sie inhomogen ist
("regionale Arbeitsteilung").

Die MeB-, Gewichtungs- und Zurechnungsprobleme auf der Ertrags-
seite und auf der Kostenseite sorgen dafiir, da das eingangs angespro-
chene Verteilungsproblem nur in wenigen Fillen ein wohldefiniertes
Problem ist. Die Schwelle, die iiberschritten werden muf, damit es zu
Kooperation kommt, ist sicherlich um so niedriger, je geringer die Identi-
fikationsprobleme sind. Diesen unterschiedlichen Hemmschwellen der Ko-
operation stehen die vorab identifizierbaren Anreize zur Kooperation
gegeniiber. Auch hier nehmen sich unterschiedliche Materien recht unter-
schiedlich aus.

Der klassische Mindestanreiz zur Kooperation besteht im Ausschluf3
der Kooperationsunwilligen nicht nur von den Kosten, sondern auch von
den Ertrigen der Kooperation. Das gilt grundsitzlich auch hier. Da es
jedoch Kollektive sind, um deren Kooperation es geht, mu3 geklirt wer-
den, auf welcher Ebene Kooperationsertrige anfallen und auf welcher
Ebene AusschluB} praktiziert werden kann. Nicht jede Konstellation enthélt
angemessene Kooperationsanreize.

Die geringsten Schwierigkeiten bereitet das Thema "regionale Arbeits-
teilung": Ertriage fallen zunéchst auf der Kollektivebene an, der Ausschluff
Kooperationsunwilliger von den Ertragen der Kooperation findet auf ganz
unproblematische Weise statt - wenn abgestimmtes Handeln nicht zustan-
de kommt, entstehen keine Ertrdge. Unter Anreizgesichtspunkten nicht
problematischer ist eine Reihe von Gegenstiinden, fiir die der Ausschluf}
auf Kollektivebene wirksam wird, obwohl Individuen als Nutzer auftreten
- etwa Wasserversorgung, Kanalisierung, Deponien, Kldranlagen. Es spielt
dabei keine Rolle, daB die eigentliche Nutzung auf der nichsttieferen
Ebene stattfindet - mit einer Gebietskorperschaft werden alle ihre Mitglie-
der ausgeschlossen. Viel komplizierter ist die Lage, wenn die Nutzung
einer MaBnahme unmittelbar durch Individuen stattfindet und die politi-
schen Einheiten, denen diese Individuen angehéren, gar nicht unmittelbar
in Erscheinung treten. Hier ist eine Fallunterscheidung angebracht, die
folgende Merkmale der Konstellation verwendet: Zum einen kann eine
offentliche Leistung standortspezifisch oder standortunspezifisch sein -
das bedeutet, daB eine Art "Quasi-AusschluB" auf der Ebene der politi-
schen Einheiten moglich bzw. unmdglich ist; zum anderen und unabhin-
gig hiervon kann eine offentliche Leistung individuellen Ausschlufl bzw.
individuelle Diskrimination erlauben oder nicht erlauben. Es entstehen
drei theoretisch interessante Kombinationen:
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Wenn die MaBnahme standortspezifisch ist (Beispiele: Straenbau,
Streckennetz OPNV, Krankenhduser - wegen Wegekosten), ist es nicht
entscheidend, ob auf der individuellen Ebene Diskrimination moglich oder
unmoglich ist. Der AusschluBl (genauer: der oben angesprochene "Quasi-
AusschiuB") kann nach wie vor auf der "richtigen™ Ebene, der Ebene
der politischen Einheiten angewandt werden - die Kooperationssituation
ist nicht viel problematischer als die bisher betrachteten Situationen.

Wenn die MaBnahme standortunspezitisch (weil Wegekosten irrelevant
sind oder nicht ins Gewicht fallen) und individuelle Diskrimination un-
moglich ist (Flughidfen, Nutzung des Stralennetzes bzw. des OPNV,
Universititen), liegt der typische Grenzfall problematischer Kooperation
vor - uneingeschrinktes Trittbrettfahren politischer Einheiten ist grund-
sitzlich moglich.

Wenn schlieBlich die MaBnahme standortunspezifisch und individuelle
Diskrimination zumindest technisch moglich ist (Sonderschulen, Spezial-
krankenhiuser, Museen, Theater), entsteht die interessanteste Konstellation
- der AusschluB} ist moglich, trifft aber nicht die politischen Einheiten,
sondern individuelle Nutzer. Es ist nun unter Anreizgesichtspunkten si-
cherlich angemessen, die Nutzer fiir den "privaten" Teil individuell bezah-
len zu lassen (Gebiihren etc.), der "6ffentliche" Teil hingegen sollte of-
fentlich finanziert werden.* Kostendeckende individuelle Gebiihren, ob
technisch realisierbar oder nicht, sind unter Allokationsgesichtspunkten
unangemessen, weil sie den Aspekt, unter dem die Angelegenheit erst
zum Thema offentlicher Entscheidung gemacht worden ist, nicht beriick-
sichtigen. Daher kann die Diskrimination auf der Individuenebene jeden-

3 Um sich das klarzumachen, sollte man sich in Erinnerung rufen, aus welchen
Griinden die genannten Leistungen iiberhaupt als 6ffentliche Leistungen bereitge-
stellt werden: Es handelt sich zwar in allen Fillen um Giiter, die zunichst
durchaus marktgingig sind, jedoch neben dem jeweiligen privaten Ertrag externe
Effekte aufweisen, die eigentlich das Kollektivgut darstellen (wobei die Externa-
litit nicht ethisch begriindet sein kann: Ginge es allein umn Verteilungsziele, so
wiiren Transferzahlungen angemessen, nicht aber die paternalistische Subventio-
nierung ganz bestimmter Verhaltensweisen). Die individuelle Nachfrage reflektiert
immer nur den intern anfallenden Nulzenanteil. Aus diesem Grunde ist auch
dort, wo der AusschiuB praktizierbar ist, der Markt nicht die angemessene insti-
tutionelle Losung, Daher werden Kollektivgiiter nicht iiber Mirkte, sondern iiber
einen anderen ProzeB, eben "6ffentlich” produziert - im reinen Fall, der ein
Grenzfall ist, findet die Finanzierung auf der Grundlage eines kollektiven Ent-
scheidungsprozesses statt, der Steueranteile festlegt, die individuelle Nutzung
erfolgt dann kostenlos. Vgl. Musgrave (1969); Samuelson (1969).
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falls nicht unmittelbar die allokativ erwiinschten Wirkungen haben: Ange-
nommen, eing Gemeinde unterhilt ein Krankenhaus, nimmt die Nutzer
in bestimmter Hohe zur Kostendeckung in Anspruch und betrachtet den
Rest als offentliches Gut, den sie iiber Steuern finanziert. Biirger fremder
Gemeinden bezahlen die gleichen Gebiihren, sind also individuell nicht
als Free Rider anzusehen. Was fehlt, ist vielmehr der Beitrag ihrer Hei-
matkommunen zum offentlichen Anteil. Diskrimination auf der Individu-
enebene ist also, weil sie den eigentlichen Adressaten nicht unmittelbar
trifft, eher ein Schachzug in einem Spiel mit durchaus offenem Ausgang,
nicht aber ein unmittelbar wirkender Priferenzenthiillungsmechanismus.

Auch hinsichtlich der Kooperationsanreize sind also die Voraussetzun-
gen je nach Materie unterschiedlich - am giinstigsten sind sie dort, wo
Ausschluf} auf kollektiver Ebene mdoglich ist - auch hier erwarten wir
Aufteilungskonflikte, jedoch wenigstens Ubereinstimmung dariiber, daf
es etwas aufzuteilen gibt. In den anderen Fillen erwarten wir nicht ein-
mal Ubereinstimmung dariiber, worum es geht: In der reinen Trittbrettfah-
rersituation erwarten wir stabile Suboptimalitit, in der zuletzt betrachteten
Situation erwarten wir Spiele mit ungewissem Ausgang.

Angesichts dieser Unterschiede in den Kooperationsanreizen und der
zuerst beschriebenen Unterschiede in den Identifikationsproblemen kann
man den Eindruck gewinnen, daB horizontale Politikverflechtung in den
allermeisten Fillen mit erheblichen Schwierigkeiten behaftet ist, die ver-
schwinden, wenn die Entscheidungen statt dessen auf eine hohere Ebene
verlagert werden. Ob dieser erste Eindruck genauerer Betrachtung stand-
halt, soll nun untersucht werden.

2 Modellierungsgrundlagen
2.1 Bargaining-Situationen

Die eben skizzierten Probleme der Kooperation haben teilweise eine
kognitive Dimension (das gilt fiir die Identifikationsprobleme), jedoch
werden sie zu eigentlichen Kooperationsproblemen dadurch, daB sie An-
satzpunkte strategischen Handelns sind: Wenn man den Akteuren unter-
schiedliche Interessen, Kenntnis zumindest ihrer eigenen Interessen und
Orientierung ihres Handelns an den eigenen Interessen unterstellt, dann
sind kooperationstrachtige Situationen als Spielé um potentielle Kooperati-
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onsgewinne beschreibbar, in denen Konsens und Konflikt einander iiberla-
gern; zu den Mitteln der Verfolgung der eigenen Ziele gehort auch die
Ausbeutung von Informationsunterschieden. Da in der besonderen hier
untersuchten Konstellation (Dauerbeziehungen unter benachbarten politi-
schen Einheiten) Kommunikation und auch verbindliche Absprachen
moglich sind, haben wir es - in unserem Zusammenhang leider etwas
verwirrend - mit "kooperativen” Spielen zu tun,* die als Bargaining-
Situationen bezeichnet werden.

Die Akteure werden als "rationale Egoisten" betrachtet, an deren Ziele

und Verhalten man die folgenden Erwartungen kniipft:

Sie sollten daran interessiert sein, sich in der Kooperation moglichst
grofie Teile des Zugewinns zu sichern; sie sollten zugleich Koopera-
tion zu ungiinstigen Bedingungen der Nichtkooperation vorziehen,
solange diese sie iiberhaupt noch besser als der Status quo stellt.
Sie sollten versuchen, durch strategisch passend gewéhlte Beschrei-
bungen "objektiver” Situationen und Handlungsfolgen und durch
strategische Verschleierung der eigenen Priferenzen ihre Status quo-
Position als moglichst giinstig und ihren potentiellen Kooperationsge-
winn als moglichst gering darzustellen (je weniger sie in der Koope-
ration gegeniiber dem Status quo zu gewinnen haben, um so geringer
ist ihr Interesse an Kooperation, um so besser ist ihre Verhandlungs-
position); es wird also durchaus um Situationsdefinitionen verhandelt,
jedoch zielen die Situationsdarstellungen allein darauf, dem Gegen-
iiber die erwiinschte Wahrnehmung des Verhandlungsspielraums zu
vermitteln. Zweck der Ubung ist immer, das eigene Interesse an dem
Geschiift als moglichst gering und das wohlverstandene Interesse des
Gegeniibers an dem Geschiift als moglichst grof darzustellen. Gerade
der letzte Punkt ist sehr wichtig: Der Verweis darauf, dal} die einge-
brachte Ressource oder Anstrengung von besonderer Qualitit sei,
dient nicht der Begriindung von Anspriichen, sondern vielmehr der
Schaffung von Zahlungsbereitschaft; er wird sich dementsprechend
nicht auf intrinsische Qualitit, sondern immer auf Qualitdt "fiir den
anderen" stiitzen.

Rein begrifflich gesehen gibt es gute Griinde, die beiden Aspekte "explizite
Kommunikation” und "verbindliche Absprachen” zu trennen und den zweiten
als den entscheidenden anzusehen, also "cheap talk” von "binding offers” zu
unterscheiden. Aber: "[face-to-face communication] ... has some power to bind
players and is therefore not truly cheap talk" (Crawford 1990: 217).
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Der Prozef} kann dann etwa folgendermaRen stilisiert werden: Es werden
"Forderungen” erhoben, "Limits" prisentiert, "Konzessionen" gemacht,
schlieBlich wird, wenn alles gut geht, "Konvergenz" erreicht (illustriert
wird die Handlungssituation gerne mit dem Beispiel des Gebrauchtwagen-
verkaufs). Eine alternative Stilisierung betont, daB zunichst eine "Vertei-
lungsformel” gefunden wird und dann die Konzessionen im Detail statt-
finden (Zartman 1978). Gemeinsam ist beiden Darstellungen des Verhand-
lungsablaufs, da8 das Verhandlungsproblem von allen Akteuren eindeutig
auch als Verteilungsproblem mit einander insoweit entgegenstehenden
Interessen wahrgenommen wird. Wir erwarten also divergierende Situati-
onsdefinitionen, die die wahrgenommene GroBe des zu verteilenden Ku-
chens festlegen; wir erwarten zweitens Konflikte dariiber, wie dieser
Kuchen zu schneiden ist. Wir erwarten keine Konflikte dariiber, in wel-
cher Weise irgendwelche Kuchenstiicke, die schon im Besitz der Akteure
sind, aufzuteilen sind. Scheitern oder Nichtzustandekommen von Koopera-
tion liegt dann daran, dafl Kooperationsmoglichkeiten erst gar nicht iden-
tifiziert werden oder daf} die Transaktionskosten (z.B. Sicherstellung von
Verbindlichkeit) hoher als der Kooperationsgewinn sind oder da3 zu hoch
gepokert wurde und Korrektur nicht mehr moglich ist.

Die Resultate eines so beschriebenen Prozesses unter Akteuren mit
den beschriebenen Eigenschaften bzw. die theoretisch antizipierbaren
Eigenschaften von Resultaten werden im Konzept der "Losung" abgebil-
det. Ein Spiel hat - vereinfacht gesagt - eine Losung, wenn die rationale
Strategiewahl der einzelnen Spieler zu einer stabilen Strategienkombina-
tion fithrt. Sofern man ein Spiel in einer Weise beschreiben kann, daf
es iiberhaupt eine und am besten nur eine Losung hat, ist das Ziel er-
reicht - man hat eine widerlegbare Aussage iiber einen ProzeB und sein
Resultat. Im speziellen Fall von Bargaining-Spielen beschreiben Losungs-
konzepte Eigenschaften der Zugcwmnaufte]lung, auf die rationale Spieler
sich einigen konnen sollten.’ Solchen Beschreibungen ist nun nicht auf
den ersten Blick anzusehen, ob sie deskriptiv oder in einem ganz be-
stimmten Sinne priskriptiv gemeint sind. In der deskriptiven Lesart han-
delt es sich um eine Beschreibung von Eigenschaften des Resultats, die
in den Kopfen der Spieler kein unmittelbares Gegenstiick hat, sondern

5  Grundlegend ist hier nach wie vor das Konzept der Nash- Losung (vgl. Nash
1950). Zu ibren Eigenschaften und moglichen alternativen Losungskonzepten
vgl. Riker/ Ordeshook (1973: 235ff.); Barry (1989: Kap. 1-3); Kalai/ Smorodin-
sky (1975).
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die lediglich eine Hypothese iiber Abfolgen von Konzessionen und ihren
Konvergenzpunkten ist.° In der priskriptiven Lesart handelt es sich um
ein Konzept, das Empfehlungen an die Spieler zu Urteilen iiber annehm-
bare oder plausible Resultate abbildet (etwa: Ein rationaler Spieler sollte
von einem rationalen Gegenspieler keine Konzessionen erwarten, die er
selbst nicht machen wiirde). Entscheidend fiir die Interpretation der zwei-
ten Lesart ist, daB es sich um eine Préaskription sehr speziellen Charakters
handelt - die Empfehlung stiitzt sich nicht auf spielexterne Werturteile,
sondern formuliert reine Klugheitsregeln, Mittel der Verfolgung gegebener
Priferenzen, nicht aber Normen, die ihrerseits Priaferenzordnungen gene-
rieren oder selbst den formalen Status von Priferenzen haben sollen.
Auch die oben angesprochene "Verteilungsformel”, wenn es sie gibt, ist
nicht eine spielexterne Gerechtigkeitsregel, sondern reflektiert Verhand-
lungsmacht, Drohpotentiale etc.

2.2 Ubergangs- und Anwendungsprobleme

Die Resultate solcher Analysen konnen nun nicht unmittelbar in Hypothe-
sen iiber den Verlauf realer Prozesse umformuliert werden. Jeder unmit-
telbare Ubergang erzeugt zahlreiche "Anomalien", die nicht iiberraschen
sollten: Kein Rational-Choice-Ansatz liefert ein Argument, warum reale
Akteure sich nur an Klugheitsregeln und nicht an irgendwelchen anderen
"Normen" orientieren sollten.” Die Existenz und Wirksamkeit von Nor-
men, die nicht lediglich "Instrumente" der Interessenverfolgung sind,
sondern die vielmehr die Interessenverfolgung einer unabhéngigen Kon-
trolle unterwerfen, ist ein offensichtliches Faktum, das nicht gegeniiber
einer vermeintlichen Instanz "Rationalitit" aufwendig begriindet werden
muB - viel eher muR der Rational-Choice-Ansatz seine Leistungsfahigkeit
angesichts dieses Faktums erweisen. Alles im vorhergehenden Unterab-
schnitt Gesagte charakterisiert zunichst einmal nur die Analyse der von
allen sonstigen Kontexteigenschaften bereinigten, "puren”, Verhandlungs-

6 Das wiire beispielsweise die Interpretation der Nash-Losung im Sinne von Zeu-
then; vgl. Harsanyi (1977: 149ff)).

7 Das wird nicht nur von Theoretikern betont (vgl. Elster 1989: Kap. 3; auch
Etzioni 1988), sondern ist der experimentellen Spieltheorie eine Selbstverstind-
lichkeit - vgl. insbesondere Selten/ Tietz (1980); Giith (1988); Giith/ Tietz
(1990); Selten (1991); Thaler (1988) und allgemeiner Ryll (1989).
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konstellation (vgl. hierzu ausdriicklich Myerson 1986: 29). Es ist "reine",
nicht "angewandte" Spieltheorie. Jede vermeintlich unmittelbare Umfor-
mulierung in Verhaltensprognosen verwendet implizit Briickenhypothesen,
die man explizieren sollte: Es handelt sich entweder um Hypothesen iiber
bestimmte Eigenschaften der Akteure oder um Hypothesen iiber bestimm-
te Eigenschaften der Konstellation.

Verzichtet man auf eine ausdriickliche Charakterisierung der Konstel-
lation, so setzt der Ubergang von der reinen Theorie in die Anwendung
eine extrem restriktive Stilisierung der Akteure voraus - sei es, daB ihnen
bestimmte Eigenschaften als faktisch vorherrschend zugeschrieben werden,
sei es, dal diese Eigenschaften als wiinschenswert ("rational") angesehen
werden. Diese Eigenschaften sind die Standardeigenschaften des "homo
oeconomicus" (vgl. Zintl 1989); speziell erwihnenswert in unserem Zu-
sammenhang ist etwas, das als "wechselseitiges Desinteresse" etikettiert
werden kann. Dieses Desinteresse schlieSt nicht nur die Beurteilung von
Resultaten unter anderen Kriterien als denen der je eigenen Ertrige aus
(also etwa Neid, FairneB etc.), sondern es schlieft die Wahrnehmung
des Gegeniibers als moralisches Wesen aus - man #rgert sich nicht tiber
Opportunismus, sondern rechnet ganz selbstverstindlich mit ihm und
versucht lediglich, die notwendigen Vorkehrungen zu treffen (was man
dem Gegeniiber zutraut, traut man natiirlich auch sich selbst zu - auch
die eigene Person wird nicht als moralisches Wesen wahrgenommen).
Mit anderen Worten: Die Situation wird so modelliert, als spielten nicht
eigentlich Menschen, die sich selbst und einander als solche wahrnehmen,
gegeneinander, sondern recht restriktiv programmierte Automaten.

Hélt man eine solche Zurichtung der Akteure fiir unangemessen, so
mul} man sich also den Eigenschaften der Konstellation zuwenden. Damit
aber die Wirkung von Konstellationsmerkmalen in theoretisch annehmba-
rer Weise beriicksichtigt werden kann, muBl man zuerst die Akteure auf-
wendiger beschreiben - Konstellationen miissen fiir sie eine Rolle spielen
konnen.

Es geniigt die folgende Skizze: Anstelle eines Innenlebens, in dem
"Priferenzordung” eine nicht weiter analysierbare GroBe ist, sollten wir
zunéchst wenigstens zwei unterschiedliche Sorten von BestimmungsgroBen
von Priferenzordnungen unterscheiden - "Meinungen" und "Interessen”.?

8  Fiir die Unterscheidung vgl. Hayek (1969a, 1969b). Sie ist analog der Unter-
scheidung zwischen "values" und "tastes" bei Arrow (1967, 1973) und der
Unterscheidung zwischen "judgements” und "interests” bei Sen (1977, 1986).
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Meinungen sind allgemeine, "verallgemeinerungsfihige" Urteile dariiber,
was richtig oder normativ angemessen ist. Interessen sind demgegen-
Uiber unmittelbar auf Gegenstdnde bezogene Urteile dariiber, was man
gerne hitte und was man weniger gerne hitte.® Jede beobachtbare indivi-
duelle Entscheidung ist das Resultat eines Zusammenwirkens der beiden
Bestandteile in der Erzeugung einer verhaltenswirksamen Priferenzord-
nung. Nachdem wir vorab nichts iiber dieses Zusammenwirken sagen
konnen, kdnnen wir vorab auch keine verbindlichen Hypothesen dariiber
abgeben, wie sich "rationale" Individuen in irgendwelchen untersuchten
Situationen wohl verhalten. Auf den ersten Blick scheint mit dieser Un-
terscheidung nichts gewonnen: Zunéchst ist nur erkennbar, daB es voreilig
ist, beobachtbare Situationen allein auf der Grundlage der Interessenkon-
stellation als Spiele diesen oder jenen Typs zu identifizieren. Kennt
man nur die Interessenkonstellation, in der Regel definiert iiber einen
sozusagen offiziellen Spielgegenstand, so kann man Hypothesen nicht
liber das tatséchlich gespielte Spiel, sondern nur iiber diesen Aspekt des
Spiels formulieren. Solche Prognosen konnen falsch sein und verweisen
dann auf den hiermit noch nicht erfaiten Teil, der erst die "subjektive"
Situation bestimmt."” Die Unterscheidung von Meinungen und Interes-

Leider ist die Terminologie hier noch véllig unstandardisiert - so verwenden
etwa Roth/ Malouf/ Murnighan (1981) den Begriff "Priiferenzen” synonym mit
dem, was hier Interessen genannt wird und definieren "utilities" bzw. "payoffs"
allein im Hinblick hierauf, wihrend Harsanyi umgekehrt "interest" als das umfas-
sende Konzept verwendet: "The ’interests’ of each particular player are not
meant to be necessarily restricted to selfish considerations; rather, they include
all objectives and values, both selfish and unselfish, to which his own utility
function assigns positive utility" (Harsanyi 1977: 13). Der entscheidende Punkt
ist jedoch unabhiingig von der jeweiligen Terminologie immer der gleiche und
identisch mit dem hier vorgetragenen Argument: Beschreibungen von Handlungs-
situationen und Spielen auf der Basis allein der egoistisch-opportunistischen
Motive von Akteuren sind unvollstindig.

9 Man konnte hier sofort einwenden, die Unterscheidung zwischen Meinungen
und Interessen sei moglicherweise philosophisch interessant, jedoch fiir die
Rekonstruktion tatsichlichen Verhaltens bedeutungslos - jede Meinung kénne
gedeutet werden als eines unter verschiedenen Mitteln der Verfolgung von
Interessen. Das ist entweder eine metaphysische Aussage iiber die (Schlechtig-
keit der) Welt im groBen und ganzen, oder es ist eine empirische Behauptung,
tiber die dementsprechend nicht per Annahmenwahl entschieden werden sollte.

10 Diese Zweiteilung ist auch imstande, die Unterscheidung zwischen "given" und
"effective matrix" (Kelley/ Thibaut 1978: 14-17) zu prizisieren: Die "given
matrix" ist allein iiber Interessen definiert; die "effective matrix" ist definiert
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sen in Rationalwahlmodellen erzeugt also einen Erkenntnisanteil, den
wir aus der Kenntnis der "engeren" Situation heraus modellieren konnen,
und einen anderen Teil, der nur dann modelliert werden kann, wenn wir
mehr wissen. Das pure, beinahe a priori funktionierende Rationalwahlmo-
dell wird nun nicht mehr flichendeckend verwendet, sondern auf Kontex-
te aufmoduliert (vgl. allgemeiner Zintl 1989, 1990). Die begriffliche
Unterscheidung von zwei "Dimensionen” individueller "utility” ist also
nicht das Mittel, uferlos alles und jedes als "rational" zu etikettieren,
sondern sie schiebt im Gegenteil solcher Uferlosigkeit einen Riegel vor.

Diese Einschrankung der Anspriiche erdffnet nun aber zugleich den
Weg, auf dem der Anwendungsbereich von Rationalwahlmodellen in
theoretisch annehmbarer Weise erweitert werden kann: Wenn es individu-
elle Meinungen im charakterisierten Sinne gibt, dann kann es auch "so-
ziale Normen" geben, die den Individuen als Restriktionen ihrer Hand-
lungsspielrdume gegeniiberstehen - damit die Akteure solche Normen als
Restriktionen vorfinden konnen, mufl es (nicht zu wenige) Individuen
geben, die solche Normen als Meinungen verinnerlicht haben. Sozialwis-
senschaftlich interessant am Beitrag von Meinungen zu Situationsbestim-
mungen ist nun nicht der jeweils individuell-idiosynkratische Anteil,
sondern derjenige Anteil, der sich in sozialen Normen niederschlagt.
Er ist deshalb sozialwissenschaftlich interessant, weil wir uns tiber ihn
in anndhernd der gleichen Weise informieren konnen wie iiber den Inter-
essenteil - ohne Kenntnis des jeweiligen Innenlebens der Akteure. Wir
kommen zu folgender allgemeiner Modellierungsgrundlage:

Die Existenz und Wirksamkeit eigenstindig geltender sozialer Normen
ist Ausgangspunkt. Solche Normen sind niemals irrelevant oder nichtexi-
stent, sondern sie sind in fundamentaler Weise jeder Interessenverfolgung
vorgelagert - sie entscheiden zunichst dariiber, welche Sorte von Spiel
iiberhaupt gespielt wird, sie definieren die Konstellation.'! Auch diejeni-
gen Beteiligten, die sich allein an ihren Interessen orientieren, finden

nicht etwa iiber Meinungen, sondern iiber die je individuellen Resultate der
Zusammenfithrung von Interessen und Meinungen.

11 Vgl grundsitzlich Granovetter (1985). Dieser allgemeine Rahmen erlaubt es
unter anderem, die Thematik der "Interaktionsorientierungen” und ihres "Um-
schlagens” (Scharpf 1990a), begrifflich zu verorten: Was macht beispielsweise
ein Verhalten "unangemessen"” und damit zu Sanktionen einladend? Es diirfte
ein Verhalten sein, das erstens rational, zielfordernd, ist, das zweitens mit den
expliziten Spielregeln vereinbar ist, das aber drittens mit den Normen kollidiert,
die die Geschiftsgrundlage des Spiels sind.
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die normative Einbettung der Situation zumindest als Restriktion ihres
Handlungsspielraums vor. Es geht fiir uns nun nicht darum, diese einbet-
tenden Normen selbst zu "erkldren", sie womoglich als Losungen beson-
derer Spiele zu rekonstruieren, sondern - bescheidener - sie angemessen
zur Kenntnis zu nehmen, als vorgegebene Randbedingungen der unter-
suchten Bargaining-Situationen.

Ein moglicher Spezialfall besteht darin, daff die normativen Randbe-
dingungen fiir bestimmte Akteurkonstellationen "egoistische" Interessen-
verfolgung als legitim deklarieren. Der Marktwettbewerb funktioniert
lehrbuchméiBig nicht etwa dann, wenn keine situationsdefinierenden Nor-
men existieren, sondern dann, wenn die geltenden Normen ihn "erlauben",
er setzt, mit anderen Worten, die passende Kultur voraus (vgl. dazu nach
wie vor Schumpeter 1972, auch Hirschman 1977).!> Die unmittelbare
Ubersetzung der Resultate der reinen Spieltheorie in Hypothesen iiber
reales Handeln ist, allgemeiner gesagt, angemessen fiir die Analyse von
Situationen, in denen externe Normen in dem Sinne irrelevant sind, als
sie mit blanker Interessenverfolgung kompatibel sind.!* Solche Konstella-
tionen sollen im folgenden als "Aufteilungsspiele" bezeichnet werden.

Wir konnen aber fiir Bargaining-Situationen nicht einfach unterstellen,
daBl der normative Kontext es erlaubt oder gar fordert, daf} allein interes-
senorientiert verfahren wird. Es gibt keinen Grund zu der Annahme, daf}
jede Situation, die formal als "problematische Kooperation", also als
Mixtur von Effizienz- und Verteilungsproblemen gekennzeichnet werden
kann, kulturell als Basar-Situation definiert ist. Die Verhandlungen zweier
Monopolisten um relative Preise sind formal ebenso "problematische
Kooperation" wie die Situation, in der zwei Akteure die Friichte gemein-
samer Anstrengung aufzuteilen haben.'* Der Unterschied besteht darin,
da} im ersten Falle von Einverstindnis dariiber ausgegangen werden

12 Dal das nicht selbstverstiandlich ist, zeigt die lange Geschichte, die die Vorstel-
lung "gerechter” Preise hat. Und nach wie vor gilt: Wo immer der reale Wettbe-
werb die Lehrbuchvoraussetzungen des vollkommenen Wettbewerbs nicht erfiillt,
wo immer er den Akteuren Handlungsspielrdume 146t, werden diese Spielrdume
durch Normen gefiillt, die als marktextern anzusehen sind. Vgl. Kahneman/
Knetsch/ Thaler (1986).

13 Das kann auch problemhistorisch belegt werden: Ausgangspunkt der Untersu-
chung von Bargaining-Problemen war die Untersuchung des bilateralen Monopols
durch Edgeworth (vgl. nur die Einleitung von Roth in Roth 1985: 1).

14 Also das, was Elster als "collaboration" oder "joint venture" bezeichnet (Elster
1989: 13).
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kann, daf3 es legitim ist, das eigene Einkommen auch auf Kosten des
Gegeniibers zu maximieren, wihrend das im zweiten Falle nicht notwen-
dig so sein wird.

Betrachten wir die zweite Situation, in der ja offensichtlich ganz
andere Anwendungsprobleme bestehen als in der ersten, nun etwas genau-
er.

2.3 "Anrechtsspiele"

Es soll der fiir die weiteren Uberlegungen wichtige Grenzfall behandelt
werden: Zwischen den Beteiligten sei unumstritten, daf auf die konkrete
Situation Verteilungsnormen anzuwenden sind, die mit der jeweiligen
Verhandlungsmacht nichts zu tun haben, sondern die als Normen gerech-
ter Verteilung angesehen werden und dann allenfalls Verhandlungsmacht
erzeugen. Um Mifverstidndnissen vorzubeugen, sei nochmals ausdriicklich
darauf hingewisen, da} also das "Spiel” darum, welches Spiel iiberhaupt
gespielt wird, schon abgeschlossen ist. In der Terminologie des vorange-
gangenen Abschnitts kann man das so ausdriicken: Alle Beteiligten haben
nach wie vor ein Interesse daran, lieber groBere als kleinere Stiicke des
zu verteilenden Kuchens zu bekommen; zugleich aber sind alle Betei-
ligten der Meinung bzw. haben Grund, einander die Meinung zu unter-
stellen, es gehe (auch) darum, den Kuchen "gerecht" aufzuteilen. Wie
1468t sich das hier gespielte "Spiel" beschreiben, wie verfolgen die Akteure
hier ihre Interessen?

Allgemein gilt: Naher als die Analogie zum Basar liegt hier die
Analogie zu einem Rechtsstreit. Es geht nicht darum, "Zugestindnisse"
hinsichtlich der Gewinnaufteilung zu machen, sondern es geht vielmehr
darum, "Eingesténdnisse" einerseits hinsichtlich der Anwendbarkeit spezi-
fischer Normen und andererseits hinsichtlich subsumierbarer Situationen
entweder zu machen oder aber begriindet zu verweigern - es geht nicht
um Konzessionen, die man je nach Verhandlungsposition und Drohpoten-
tial machen oder unterlassen kann, sondern es geht darum, Anspriiche
zu rechtfertigen oder als ungerechtfertigt zu erweisen. Natiirlich wird auch
hier strategisch gehandelt - explizit gespielt wird jedoch nicht das oben
skizzierte Aufteilungsspiel, sondern ein Spiel um Normen und ihre An-
wendung. Es geht darum, hinsichtlich der anwendbaren Normen moglichst
glinstige Positionen zu besetzen und das Gegeniiber in eine moglichst
ungiinstige Position zu mandvrieren. Es ist also ohne weiteres moglich,
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daB der Konflikt fiir etliche Beteiligte allein ein Interessenkonflikt ist,
jedoch wissen auch sie, daB3 er zumindest der Form nach ein Meinungs-
konflikt ist. In einem Meinungskonflikt z&hlt nur Verallgemeinerungsfihi-
ges; die Frage: "Wiirdest Du Deine Position auch dann vertreten, wenn
Du in meinen Schuhen stiindest?", mufl von allen Kontrahenten einiger-
mallen iiberzeugend mit "Ja!" beantwortet werden kénnen, wenn sie nicht
auf verlorenem Posten stehen wollen. In als Interessenkonflikt definierten
Konstellationen besteht ein solcher Bedarf nicht (vgl. Sen 1970: Kap 9).
Es ist ohne weiteres moglich, daff die Akteure sich am liebsten diejenigen
Meinungen aussuchen, die am besten zu ihren Interessen passen. Und
dennoch ist es ebenfalls moglich und damit vollig vereinbar, daB3 es nicht
ohne Risiken ist, sich auf das Feld der Meinungen zu begeben - es kann
immer passieren, dal die Art der Argumentation, auf die man sich damit
eingelassen hat, unerwiinschte Konsequenzen fiir die Verfolgung der
jeweiligen eigenen Interessen hat. Wenn Opportunismus verpont ist, dann
ist zu erwarten, dal} jeder, auch kognitiver Opportunismus verpont ist.
Man kann also nicht mehr ohne weiteres inkonsistent in der Zeit ("Was
schert mich mein Geschwitz von gestern") sein. Solche Spiele sollen im
folgenden als Anrechtsspiele bezeichnet werden.

In Anrechtsspielen geht es um drei Fragen: (1) Welche Aufteilungs-
norm ist anzuwenden? (2) Welche MeBstandards sollen verwendet wer-
den? (3) Wie ist die vorliegende Situation zu subsumieren?

ad (1): Welche Norm ist anzuwenden? Empirisch 148t sich iiber die
Verteilungsnormen, die speziell in Kooperationssituationen eine Rolle
spielen, soviel sagen: Grundsitzlich kommt in Frage die Verteilung des
Kooperationsgewinns nach Beitrag ("Aquititsprinzip"), die Verteilung
nach Bediirfnis, schlie3lich die Gleichverteilung des Kooperationsertrags.
Die vorgeordnete, psycholog1sch beinahe selbstverstindliche Norm
scheint die Aquititsnorm zu sein,® da nur sie einen Bezug zu einge-
brachten Leistungen herstellt, so dali ohne Schwierigkeiten auch die Ge-

15 Eindeutig so Selten/ Tietz (1980: 22); Giith (1988); vgl. auch Mikula (1972);
Hoffmann/ Spitzer (1985); Mellers/ Hartka (1989); die vorherrschende Form
ist durch ein Ratio-Modell "Auszahlung(i) / Beitrag(i) = Auszahlung(k) / Bei-
trag(k)" reprisentierbar. Die von Mellers und Hartka prisentierte subtraktive
Gerechtigkeitsvorstellung - also "Auszahlung(i) - Beitrag(i) = Auszahlung(k) -
Beitrag(k)" - scheint dem zunichst zu widersprechen, wird von den Verfasserin-
nen jedoch selbst damit erklirt, dafl die Subjekte in realen Situationen oft keine
Nullpunkte der Skalen bestimmen kénnen (vgl. Mellers/ Hartka 1989: 696).
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genrechnung angestellt werden kann - eine gegebene, in der Natur der
Materie liegende Ertragsverteilung sollte sich in den zu fordernden Beitrii-
gen niederschlagen. Das schlie3t aber nicht aus, daB die Bediirfnisnorm
oder die Gleichheitsnorm mit der Aquititsnorm konkurrieren oder auf
sie aufmoduliert werden. Das gilt vor allem fiir Situationen, in denen
es gerade nicht ausschlieBSlich um Zusammenarbeit zu bestimmten klar
begrenzten Zwecken geht. Das kann der Fall sein, wenn die Kooperation
nicht nur Instrument, sondern selbst ein Zweck ist, wenn also der Grup-
penzusammenhalt einen eigenen Wert darstellt. Es kann auch der Fall
sein, wenn die Beteiligten als sehr unterschiedlich in ihren Eigenschaften
betrachtet werden (vgl. insbesondere Schwinger 1980), oder, fiir unseren
Zusammenhang relevant, wenn der Status quo als korrekturbediirftig gilt
und dies die Definition der Kooperationssituation in Mitleidenschaft zieht.
Derartigen Konstellationen ist gemeinsam, daB8 die Kooperation in einer
speziellen Angelegenheit nicht "separat" stattfindet, sondern Bestandteil
einer Gesamtkonstellation ist, in der es um mehr oder anderes geht. Ins-
gesamt findet also nicht etwa eine philosophische Auseinandersetzung
dariiber statt, ob eine Verteilungsnorm "als solche" akzeptabel ist oder
nicht, sondern es geht darum, ob die impliziten Anwendbarkeitskriterien
einer von ganz wenigen simplen Verteilungsnormen in der jeweils vor-
liegenden Situation erfiillt sind oder nicht - schon hier also trdgt die -
sicherlich "interessenorientierte" - Verfertigung von Situationsbeschrei-
bungen die Hauptlast der Verhandlungen.

ad (2): Welche Standards sollen verwendet werden? Standards sind
Operationalisierungen von Normen, die deren Anwendung auf konkrete
Situationen erlauben. Auch das ist kein interessenneutrales Problem - jede
Seite wird diejenigen Standards bevorzugen, die ihr entgegenkommen.
So liegt es etwa fiir diejenigen, die ihre eigene Leistungsfihigkeit als
nicht sehr hoch einschitzen, nahe, unter Hinweis auf Mefprobleme mog-
lichst pauschale Standards der Beitragsmessung zu propagieren, wihrend
diejenigen, die ihre eigenen Beitrige fiir iiberdurchschnittlich hoch halten,
aufwendigere Formen der Messung vorziehen werden (vgl. Giith 1988:
712ft.).

ad (3): Wie ist die vorliegende Situation zu subsumieren? Situations-
beschreibungen dienen hier nicht so sehr dem Zweck, dem anderen Des-
interesse zu demonstrieren oder ihm das Geschift schmackhaft zu ma-
chen, sondern vor allem der Etablierung legitimer Anspriiche. Zwar exi-
stiert nach wie vor ein Interesse, die eigene Ausgangslage moglichst
positiv zu schildern - wenn Prinzipien der Aufteilung wirksam sind,
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reduziert das den maximal moglichen eigenen Zugewinn und schafft
insofern eine gute Verhandlungsposition, als man nicht so leicht unbe-
scheiden wirkt. Daneben gibt es jedoch einen Aspekt, der gerade in die
Gegenrichtung wirkt: Wenn es gelingt, den Status quo als illegitim im
Hinblick auf die konsentierten Verteilungsprinzipien zu charakterisieren,
dann fordert man implizit nicht etwa ein besonders groBes Stiick vom
Kuchen, sondern man kann eine grofie Forderung zerlegen in einen (den
Verteilungsprinzipien entsprechenden) Anteil am zu verteilenden Gewinn
und einen (moglichst groBen) Anteil, der gar nicht Gewinn, sondern
"Korrektur" ist. Zu erwarten ist also nicht die Bekundung: "Mir geht es
gut genug auch ohne Kooperation, Du mufit mir schon etwas bieten,
damit ich mich darauf einlasse”, sondern die Bekundung: "Mir geht es
insofern schlecht, als ich schon dauernd ohne Kompensation kooperiere;
es wird Zeit, daB Du endlich Deinen Anteil beisteuerst, und zwar nicht
nur fiir die Erweiterung der Kooperation”.

Insgesamt sind also in Anrechtsspielen Probleme des "common
knowledge" nicht einfach eine zusitzliche Komplikation der Modellbil-
dung, ein Anreicherungsproblem,!® sondern das eigentliche Thema der
Akteure. Heterogenitit wird zum gravierenden Problem: Zwar sind in
kooperationstrichtigen Situationen die individuellen Interessen der Akteure
rein formal in einfacher Weise aufeinander bezogen - wie auch immer
sie im einzelnen aussehen mogen, es gilt: Wenn man miteinander ins
Geschift kommt, konnen prinzipiell alle Beteiligten besser gestellt wer-
den. Materiell kann dieses gemeinsame Interesse jedoch unterschiedliche
Grundlagen haben. Zwei Grenzfille kdnnen unterschieden werden - die
Kooperation kann einerseits profitabel sein, weil es Komplementarititen
gibt (der eine hat Land und kein Geld, um etwas mit dem Land anzufan-
gen, der andere hat Geld, aber kein Land, um mit dem Geld etwas anzu-
fangen - das ist der "heterogene" Fall); sie kann andererseits profitabel
sein, weil es Grofeneffekte, Skalenertrige, gibt (beide haben allein nicht
genug Land und nicht genug Geld - das ist der "homogene" Fall). In
Aufteilungsspielen macht das keinen Unterschied; geht es jedoch um
Anrechte, ist der heterogene Fall der schwierige Fall - man kann erwar-
ten, dafl die Akteure vor allem intangible Kosten (bei sich selbst behaup-
tet) und intangible Ertrdge (dem Gegeniiber zugeschrieben) in strategi-
scher Absicht einfiihren und daf} sie dies einander unterstellen. Zunéchst

16 Vgl so etwa Calvert (1989: 293): "A more complicated addition to the model
would be incomplete information about opponents’ payoffs ..."
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einmal ist ja jeder Akteur Herr seines Innenlebens und es ist seine Sache,
welche - beliebig idiosynkratischen - Kosten- und Ertragsbestandteile er
als Intangible ins Spiel bringt.

Dementsprechend wird Konsens nicht iiber Aufteilungsprinzipien,
sondern liber Situationsbeschreibungen zum wichtigsten Losungsbestand-
teil: Sicherlich bevorzugen alle Akteure denjenigen Blickwinkel, der fiir
sie am profitabelsten ist; es gibt aber unter der Annahme rationalen Ver-
haltens keinen Grund fiir die Erwartung, sie hielten daran eisern fest -
die Akteure sind sich dariiber im klaren, da es in der bestehenden Kon-
stellation nicht darauf ankommt, was sie glauben oder zu glauben vorge-
ben, sondern darauf, was glaub"wiirdig" ist, also eben nicht im Allein-
gang zu entscheiden. Zwar favorisieren sie unterschiedliche Situationsdefi-
nitionen, sic wissen jedoch, dafl das solange nichts hilft, wie ihr bevor-
zugter Blickwinkel nicht als "common knowledge" besiegelt ist. Nicht
nur Kommensurabilitdtsprobleme miissen interindividuell gelost werden,
es mull vor allem Einvernehmen dariiber hergestellt werden, was iiber-
haupt beriicksichtigungsfihig sein soll. Sie werden also nicht einfach
irgendwelche Behauptungen aufstellen, sondern sie werden argumentieren.

Das Spiel um Situationsdefinitionen hat Verteilungskonsequenzen und
kann insofern als eine Verlagerung des zunichst formulierten Bargaining-
Problems auf eine andere Ebene angesehen werden. Dennoch zeigen die
gerade behandelten Besonderheiten dieser Verlagerung, daB es gute Griin-
de zu gesonderter Modellierung gibt, da die Verlagerung ganz andere
Handlungssituationen erzeugt als sie im reinen Aufteilungsspiel beste-
hen. Zwar kann den Akteuren "common knowledge" dariiber unterstellt
werden, dal es genau dort Konflikte gibt, wo es auch hier um Vertei-
lungsfragen geht. Jedoch gilt zugleich, daB alle Akteure wissen, daf} die
Verteilungskonsequenzen einer Situationsbeschreibung, wie wichtig sie
fiir den einzelnen Akteur auch immer sein mogen, nicht per se als Argu-
mente verwendbar sind, eine bestimmte Situationsbeschreibung gemeinsam
akzeptabel zu machen. Alle Akteure wissen, daB Legitimitit der Anwen-
dung eines konsentierten Verteilungsprinzips voraussetzt, daf} die Situati-
onsbeschreibung zunichst einmal unabhéngig von Verteilungszielen er-
folgt. Zugleich wissen sie natiirlich auch, daB sie alle Opportunisten sind
- sie erwarten von allen anderen, was sie von sich selbst erwarten: Versu-
che, Verteilungsinteressen in kaschierter Form einflieBen zu lassen. Das
Problem besteht hier nicht darin, daB Interessen existieren, sondern darin,
dal} sie nicht explizit sind. Das Ideal wire somit nicht der "interessenbe-
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reinigte Diskurs", der seinen Platz in der Diskussion um die Verteilungs-
normen hitte, sondern der "interessenexplizite Diskurs".

Vor diesem Hintergrund kann nun der Frage nachgegangen werden,
wie die Wahrnehmungen und Verhaltensweisen, die im hier untersuchten
Fall zu beobachten sind, am besten deskriptiv subsumiert und theoretisch
gedeutet werden konnen. Haben wir es eher mit Aufteilungsspielen oder
mit Anrechtsspielen zu tun?

3 Deskription
3.1 Normen

Gibt es Indizien dafiir, dal Verteilungsprinzipien im hier betrachteten
Fall Bestandteil der Situationswahrnehmung und Situationsbeurteilung
der Akteure sind? Diese Frage kann ohne Umschweife mit "Ja" beantwor-
tet werden. Es gibt nahezu kein Interview, in dem im Zusammenhang
mit Kooperationsproblemen eigenes und fremdes Verhalten in lediglich
"neutralen” (nur interessenbezogenen) Begriffen geschildert und beurteilt
wird; Gesichtspunkte der Angemessenheit, der Fairnef3 oder der Gerech-
tigkeit spielen in der Charakterisierung von Problemen oder der Charakte-
risierung eigenen und fremden Verhaltens eine mindestens ebenso grofie
Rolle wie Gesichtspunkte der Effizienz oder des 6konomischen Ertrags
eines Vorhabens.!” Die spezifischen MaBstibe der Ertragsaufteilung fol-

17 Vgl. etwa Interview 2606AB1: "gerechte Verteilungsnormen" sind notwendig,
"angemessene Beitrige" sollten geleistet werden; 0607AB3 und 2808AB1: Es
ist nicht "einsehbar”, dal man finanzielle Beitrige leisten soll, ohne an Entschei-
dungen beteiligt zu sein; 0706BS2: Das Umland "bereichert" sich iiber die
Zonenrandforderung; 2606AB1: Das Hamburger Vorgehen ist "arrogant',
0407AB1: Hamburg ist "wenig kooperationsbereit"; 0307AB1: Man sollte nicht
"kleinkrimerisch" einzelne Leistungen und Lasten aufrechnen; 0907ABI1: Es
ist #irgerlich, daB man eine Umlage im Bereich OPNV nur durch das Ausspielen
der Umland-Kreise gegeneinander erreichen konnte; 2607BS 1: Hamburger Politi-
ker werden in Schleswig-Holstein als "Schlitzohren" betrachtet, die Schleswig-
Holstein "iiber den Loffel balbieren wollen"; 2607BS1: Schleswig-Holstein zeigt
"keine Verantwortung"; 2808AB1: Hamburger weisen "Pfeffersackmentalitit”
auf, stellen "unverschimte Forderungen”.
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gen, soweit iiberhaupt ausdriicklich angesprochen, dem Aquititsprinzip.'®
Die einzige Einschridnkung liegt darin, daB diese Aufteilungsnorm eher
implizit als explizit formuliert wird. Die Vorstellung, dal FairneB die
Proportionalitdt von Beitrdgen und Ertragen fordert, scheint so selbstver-
stindlich, dafl kein Bedarf an Prizisierung besteht. Das bedeutet aber
noch nicht, dal in normativer Hinsicht kein Konflikt besteht.
Normenkonflikte kommen in der untersuchten Konstellation dadurch
zustande, daB die Ausgangslage, in der kooperiert wird, in die Beurtei-
lung einzelner Kooperationsentscheidungen einbezogen wird. An erster
Stelle ist zu nennen die Gesamtkonstellation - der Landerfinanzausgleich
wird immer wieder als das zentrale Problem genannt, das gelost werden
mull, wenn man zu angemessenen Kompensationsentscheidungen bei
bilateraler Kooperation kommen will.'"” An zweiter Stelle ist zu nennen
die jeweilige lokale Vorgeschichte eines konkreten Aufgabenbereichs.
Zunichst zur Gesamtkonstellation: Die Einfiihrung des Themas "Lin-
derfinanzausgleich" in lokale Kooperationsverhandlungen bedeutet nicht,
daB Konkurrenz bzw. Uberlagerung ganz unterschiedlicher Verteilungsnor-
men besteht, also dal etwa zugleich allgemeine Umverteilungsziele und
spezielle FairneBziele der Lasten/Ertragsrechnung verfolgt werden. Allge-
meine Fragen der Verteilungsgerechtigkeit mogen zwar umstritten sein,
jedoch spielt das keine Rolle in der bilateralen Verhandlungssituation.?

18 0908AB2: "Ausgleich zwischen HH und seinem Umland muB iiber Aufschliisse-
lung und Aufteilung der Kosten der Infrastruktur erfolgen”; 2606AB1: "Aus-
gleich von Leistung und Gegenleistung" 16st Kooperationsprobleme; 0907AB1:
Schleswig-Holstein wollte nicht mehr als 10% der Kosten von Kaltenkirchen
iibernehmen, obwohl auf Hamburg der Verlust von 5.000 Arbeitsplitzen zukam;
1706BS1, 1707AB4, 0808AB2: Lastenverteilung OPNV sollte danach erfolgen,
wo die Defizite anfallen.

19 Vgl. etwa 0706BS1; 0706BS2; 2706AB3; 0507AB2; 0907AB1; 1107AB2.

20 Welche Kriterien der Verteilungsgerechtigkeit auf die regionale Verteilung an-
wendbar sind, hiingt vom zugrundegelegten Foderalismuskonzept ab: Wenn man
den Aspekt "Autonomie" zum dominanten Gesichtspunkt macht, sind unter-
schiedliche Ausstattungen der Teilstaaten iibethaupt kein Gerechtigkeitsproblem
(vgl. Sachverstandigenrat (1990: 211) - nur Spillover-Probleme stellen eine
Anspruchsgrundlage fiir Ausgleichszahlungen dar). Wenn man hingegen das
"biindische Prinzip" betont, ist ein Ausgleich wenigstens insoweit legitim, als
er eine Grundversorgung mit &ffentlichen Leistungen sichert. Diese zweite Inter-
pretation der Konstellation hat ihren Niederschlag im Grundgesetz gefunden und
liefert den normativen Hintergrund zum Linderfinanzausgleich (Art. 72 GG:
"... Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse iiber das Gebiet eines
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Es geht vielmehr um Subsumptions-und Operationalisierungsfragen: Um-
stritten zwischen Hamburg und den Nachbarlidndern sind vor allem zwei
Eigenschaften des Linderfinanzausgleichs: Zum einen das Wohnort-
prinzip der Lohnsteuerzerlegung (ein Operationalisierungsproblem), zum
anderen die Frage, welche Leistungen der Stadtstaaten fiir das Umland
schon durch die "Einwohnerveredelung" des Linderfinanzausgleichs abge-
golten wurden (ein Subsumptionsproblem).

Die Lohnsteuerzerlegung nach Wohnsitz ist eine rein buchungstech-
nisch begriindete Regelung, die zwischen Fldchenstaaten folgenlos bleibt,
fiir Stadtstaaten jedoch angesichts des Ubergewichts der Einpendler massi-
ve Auswirkungen hat (1982 etwa fiihrte Hamburg 30% seines Lohnsteuer-
aufkommens ab, Flichenstaaten nur 2,9%). Die Regelung ist zwar nicht
unter Verteilungsgesichtspunkten eingefiihrt worden, hat jedoch hier Ver-
teilungskonsequenzen. Nach Uberzeugung der nachteilig betroffenen Seite
widersprechen diese Konsequenzen der Intention des Lénderfinanzaus-
gleichs: Hamburg argumentiert, da3 das Wohnsitzprinzip nicht diejenigen
Lasten beriicksichtigt, die fiir ein Land mit der Erwirtschaftung des Steu-
eraufkommens verbunden sind, vor allem anteilige Infrastrukturkosten,
insbesondere den OPNV, aber auch anteilige Verwaltungskosten, z.B.
Arbeitsgerichte.: Die Zerlegung nach Wohnsitz wird also als Transfer
gedeutet, der daraus resultiert, daB unausweichlich Leistungen erbracht
werden, die nicht kompensiert werden. Die "begiinstigte” Seite stellt dem
eine konkurrierende Theorie der Zusammenhiénge gegeniiber, nach der

Landes hinaus ...", entsprechend die Grundsiitze des Finanzausgleichs nach Art.
107 GG: "Durch das Gesetz ist sicherzustellen, dal die unterschiedliche Finanz-
kraft der Linder angemessen ausgeglichen wird ..."). Die angewandte Vertei-
lungsformel - vereinfacht gesagt: Anhebung der Finanzausstattung der fi-
nanzschwachen Linder auf 95% des Linderdurchschnitts - kann am ehesten als
Restriktion der maximalen Bandbreite der Verteilung charakterisiert werden;
es handelt sich weder um die Garantie eines bestimmten Minimums (Bundesver-
fassungsgericht (1986. 832): "Die zuldssige Beriicksichtigung stadtstaatlicher
Besonderheiten kann nicht die Bedeutung einer finanziellen Status- oder Besitz-
standsgarantie haben; sie ist auch weder eine Absicherung gegeniiber allgemei-
nen wirtschaftlichen Strukturverinderungen ... noch gegeniiber Verschiebungen
des Wohlstandsniveaus zwischen den Bundeslandern. Gegeniiber solchen Verin-
derungen kann der Linderfinanzausgleich keine Abhilfe bieten") noch um eine
Anwendung des Rawlsschen Differenzprinzips (weitestmdgliche Anhebung des
Ausstattungsniveaus der schlechtestgestellten Linder).
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eine andere Regelung ihrerseits als intentionswidriger Transfer zu deuten
wiire.!

Die "Einwohnerveredelung" beriicksichtigt die Sonderlasten der Stadt-
staaten pauschal schon in der Verteilungsformel. Die Anspruchsgrundla-
gen, aus denen "Sonderlasten” abgeleitet werden konnen, sind nicht vollig
prézisiert und daher bis zu einem gewissen Grade interpretierbar; umstrit-
ten sind sie im Zusammenhang mit bilateraler Kooperation insbesondere
dort, wo es um diejenigen Leistungen der Stadtstaaten geht, die ins Um-
land ausstrahlen. Das gilt etwa fiir Spezialkliniken, Theater, Universititen,
Museen, die nicht nur lokale Bedeutung haben. Umstritten ist nicht, da3
hier Spillover vorliegt, sondern vielmehr, ob die Kompensation bereits
mittels der Einwohnerveredelung erfolgt ist oder ob diese nur einen glo-
balen "Metropolenaufwand", nicht aber den konkreten Leistungs-Spillover
kompensiert. Wenn der Lianderfinanzausgleich solche Lasten bereits be-
riicksichtigt, kann die Metropole sie nicht nochmals von den Anrainern
einfordern.?? Enthilt der Landerfinanzausgleich diese Lasten hingegen
nicht, so erhebt die Metropole berechtigte Forderungen an die Anrainer.??

Beide Konflikte - sowohl der um die Lohnsteuerzerlegung als auch
der um die Einwohnerveredelung - sind also keine Konflikte dariiber,
welche Gestalt der Verteilung grundsitzlich als gerecht angesehen werden
soll, sie fiihren kein konkurrierendes Verteilungskriterium ein, sondern
sie sind viel eher Konflikte dariiber, worauf ein konsentiertes Kriterium
anzuwenden ist: Wenn der Status quo, den der Lianderfinanzausgleich
schafft, speziell im Zusammenhang mit Kooperationsproblemen genannt
wird, dann nicht im Hinblick auf allgemeine Probleme der Verteilungsge-
rechtigkeit, sondern genau dort, wo der Lénderfinanzausgleich nach Mei-
nung seiner Kritiker Interdependenz und faktisch stattfindende Koopera-
tion nicht beriicksichtigt, auf die das Aquititsprinzip ebenso anzuwenden
ist wie auf jede ausdriicklich vereinbarte Kooperation.

21 Vgl einerseits den Normenkontrollantrag der Stadt Hamburg (Schuppert 1985:
35f.); andererseits Ministerprasident des Landes Schleswig-Holstein (1985: 391t.).

22 Was in diesem Falle stattgefunden hat, ist ein Transfer zwischen dem Umland
der Metropole und der Gesamtheit der Linder - allenfalls diese konnten Kom-
pensation fordern.

23 Vgl fiir die Sicht der Stadtstaaten neben dem erwihnten Normenkontrollantrag
Hamburgs vor allem Hickel/ Roth/ Troost (1988: 197ff., 206f); fiir die Gegenpo-
sition Ministerprasident des Landes Schleswig-Holstein (1985: 50ff.); auch Hum-
mel/ Leibfritz (1987: 45).
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In der zweiten eingangs erwihnten Konfliktsituation, also in den
Fillen, in denen auf die spezielle Vorgeschichte in einer speziellen Ange-
legenheit verwiesen wird, ist es schon auf den ersten Blick erkennbar,
daB nicht Normenkonkurrenz, sondern die Reichweite der Anwendung
der Aquititsnorm das Thema der Auseinandersetzung ist. Wenn der Status
quo in einer konkreten Angelegenheit als korrekturbediirftig angesehen
wird, so geht es nicht um die grundsitzliche Gerechtigkeit der Verteilung
in diesem Status quo, sondern um nichtkompensierte Vorleistungen, die
nach Meinung seiner Kritiker den spezifischen Status quo kennzeichnen.
Es handelt sich immer um Situationen, in denen der eine der Beteiligten
"groB" genug ist, um eine Angelegenheit im Alleingang betreiben zu
konnen und dies auch tut, wihrend der andere auf dem Trittbrett reist
bzw. ihm dies unterstellt wird. Das Problem ist ein asymmetrisches Kol-
lektivgutproblem: Die bisherige "Kooperation" war vielleicht effizient,
aber sicher nicht fair; Erweiterungen der Kooperation setzen die Losung
von Verteilungsproblemen voraus - aber der "GroBe" sieht nicht ein,
warum nur die Erweiterung der Kooperation nach FairneBgesichtspunkten
stattfinden soll, so daf die "Kleinen" Verhandlungen scheuen, die sie
womdglich noch hinter den Status quo zuriickfallen lassen.?*

Das Problem, vor dem die Akteure stehen, kann so skizziert werden:
Es gibt einen Status quo, in dem der "GroBle" die nach seinen Kriterien
optimale Menge des Kollektivgutes bereitstellt, wihrend der "Kleine" auf
dem Trittbrett reist ("SQ"). Eine wie auch immer bestimmte "faire" Ko-
stenaufteilung wére zwar fiir den "GroBlen" attraktiv, aber der "Kleine"
hat keinen Grund, sich hierauf einzulassen. Nun sei der "Kleine" an Aus-
weitung der Leistung interessiert (etwa an einer Einbeziehung in das
Schienennetz des OPNYV). Hierfiir zu zahlen ist er prinzipiell bereit - aber
eben nur fiir den auf ihn entfallenden Ertragsanteil der Erweiterung, also
den Zugewinnanteil (die resultierende Aufteilung sei "Z" genannt). Der
"GroBle" hingegen wire eher daran interessiert, daf} nicht nur die Erweite-
rung, sondern die gesamte Menge fair finanziert wird (die resultierende

24 Vgl. z.B. 2606AB1: Netzerweiterung OPNV wird schwierig, da hierdurch "Neu-
verteilung" auf den Tisch kime; 0706BS2: Der Widerstand gegen Ausgleichszah-
lungen hat seinen Grund darin, daB "Folgeforderungen” befiirchtet werden.
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Komplettiosung sei "K" genannt). Die (rein "interessenbezogenen") Priife-
renzordnungen der beiden Verhandlungsparteien sehen also wie folgt aus:

Fiir den "GroBen" gilt: K > Z > SQ
Fiir den "Kleinen" gilt: Z > SQ > K

Offensichtlich ist Z dem Status quo hinsichtlich der jeweiligen Interes-
sen pareto-iiberlegen. Ein Problem besteht aber genau deshalb, weil Mei-
nungen eine Rolle spielen. Das Prinzip, das in Z auf die Erweiterung
angewandt wird, macht zugleich SQ, in dem nicht nach diesem Prinzip
verfahren wurde, zum offiziell verbrieften Argernis - der "Kleine" miifte
ja einrdumen, daf} bisher nicht "fair" verfahren wurde. Normativ konsi-
stent sind nur die "unfaire" Losung SQ und die uneingeschriinkt faire
Losung K (normativ konsistent sind natiirlich auch die beiden hier aus
offensichtlichen Griinden irrelevanten Alternativen "faire Umlage schon
im Status quo" und "Trittbrettfahren auch bei Erweiterung"). Das zentrale
normative Problem, das die Akteure losen miissen, wenn sie kooperieren,
also SQ verlassen wollen, besteht demnach nicht in der Wahl eines be-
stimmten Verteilungsprinzips, sondern vielmehr in der Festlegung der
Reichweite des Prinzips - wie weit soll es “zuriickstrahlen"?

Zusammenfassend kann der bisherige Befund so charakterisiert wer-
den: Die Konstellation wird von den Akteuren nicht als ein reines Auftei-
lungsspiel angesehen, in dem es legitim ist, herauszuholen, was immer
je situationsspezifisch herauszuholen ist; iiberdies ist nicht nur unumstrit-
ten, dal iiberhaupt Gerechtigkeitsnormen auf die Situation anzuwenden
sind, sondern auch, welches Verteilungsprinzip jedenfalls grundsitzlich
gelten soll. Beobachtbare Meinungsverschiedenheiten erstrecken sich auf
Subsumptionsprobleme im weiteren Sinne - also auf Fragen der Standards
und der Situationsbeschreibung.

3.2 Standards und Situationsbeschreibungen

So unstrittig das allgemeine Prinzip ist, so ungeklirt ist seine Operationa-
lisierung - es gibt keine abstrakten und allgemeinen Vorstellungen dar-
tiber, wie heterogene Kosten- oder Ertragsbestandteile miteinander zu
verrechnen sind und welche Unterschiede zwischen den Beteiligten in
welcher Weise zu beriicksichtigen sind; hierin schligt sich der allgemeine
Tatbestand nieder, daf3 es immer einfacher ist, festzustellen, was fair bei
gegebenen Standards ist, als zu bestimmen, welche Standards fair in einer



Kooperation und Gewinnaufteilungsprobleme 121

gegebenen Situation sind.>> Anders als in einer Arena philosophischen
Diskurses findet dartiber hinaus in realen Verhandlungssituationen die
Kldrung der Standards oft eher implizit statt - die Diskussion iiber ange-
messene Beschreibungen von Ausgangslage und erwartbaren Veranderun-
gen entscheidet zugleich implizit dariiber, welche MalBstibe verwendet
werden diirfen. Dies ist auch hier der Fall.

Potentielle Konfliktgegenstinde sind: Wie der Status quo und seine
Verinderungen zu beschreiben sind, in welchen Dimensionen bewertet
werden soll, wie diese Dimensionen konsolidiert werden sollen. Je nach
Materie sind die Spielrdume unterschiedlich grof3. Etliche Gegenstiinde
der Kooperation bieten nahezu keine Ansatzpunkte fiir interessenorientier-
te Wahrnehmung und Beschreibung. Das gilt etwa fiir Wasserversorgung
und Abwasserentsorgung - unumstritten ist die Inzidenz (weil zurechenbar
und homogen), es gibt keine konzeptionellen Alternativen mit anderer
Inzidenz. Soweit hierbei Standortentscheidungen zu treffen sind (Kliranla-
gen), ist ebenfalls klar, wen sie wie betreffen. Hier finden wir keine
Indizien fiir unterschiedliche Situationsbeschreibungen, sondern wiederholt
den Verweis darauf, dafl die Kooperation reibungslos funktioniere. Diffe-
rierende Situationsbeschreibungen tauchen auf, sobald es konkurrierende
Konzeptionen gibt (etwa Energieversorgung und Miillentsorgung?®®). Hier
scheinen jedoch die Meinungsverschiedenheiten grenziiberschreitend zu
sein, so dafl weniger ein Kooperationsproblem als ein je internes Willens-
bildungsproblem vorliegt. Scharfe Diagnosekonflikte treten erst dort auf,
wo die Parteien in der Kooperation komplementiare Rollen einnehmen
miissen - das gilt partiell fiir den OPNV und in voller Schirfe fiir Indu-
stricansiedlungspolitik. Solche Themen werden typischerweise nicht so
sehr unter unmittelbar betriebswirtschaftlichen Kriterien wahrgenommen,
sondern viel eher als Bestandteile regionaler Arbeitsteilung.?” Die Situati-

25 Das Problem ist vollg analog zu dem Problem gerechter Regeln bei Hayek:
Gerecht ist eine Regel, die alle gleich behandelt, also keine irrelevanten Unter-
schiede beriicksichtigt (vgl. vor allem Hayek 1971: 272f.,, 300). Aber nach
welcher Regel soll iiber die Relevanz von Unterschieden geurteilt werden? Vgl.
Zintl (1983: 175ff.).

26 0808ABI1: Im Zusammenhang mit Abfallbeseitigung stufe Schleswig-Holstein
Mengen als "Vermeidung" ein, die Hamburg schon abgezogen habe.

27 Z.B. Ministerprisident des Landes Schleswig-Holstein (1985: 20): Hamburg hat
nach 104a (4) GG im Rahmen des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes einen
iiberproportionalen Anteil von 3,4% erhalten. "Dariiber hinaus sind das Land
sowie Kreise und Gemeinden in Schleswig-Holstein ... am betrieblichen Defizit
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onsbeschreibungen hiingen, wie erwartet, von Interessen ab. Fiir die Beur-
teilung des OPNV etwa ist es folgenreich, ob man die Pendler als Be-
wohner des Umlandes wahrnimmt, die das Arbeitsplatzangebot und die
Infrastruktur der Stadt nutzen, oder als (verdringte) Bewohner der Stadt,
die das Wohnangebot des Umlandes nutzen. Jede der beiden Seiten
neigt zum fiir sie vorteilhafteren Blickwinkel.?8

All das entspricht den Erwartungen, die weiter oben hinsichtlich des
zentralen Problems von Anrechtsspielen formuliert wurden. Wie steht
es mit der wesentlichen Losungsvoraussetzung, der Moglichkeit, zum
Konsens angesichts heterogener Blickwinkel zu kommen? Drei Dinge
fallen hier ins Auge:

Zunichst einmal sind die Akteure imstande, die Interessenorientie-
rung, die in der Wahl des Blickwinkels steckt, nicht nur beim jeweiligen
Gegeniiber, sondern auch bei sich selbst zu identifizieren - sie sind nicht
notwendig in ihr gefangen.” Es ist deutlich zu erkennen, daB Argumente

des Hamburger Verkehrsverbundes (HVV) beteiligt. So tréigt z.B. das Land 50%
der Verluste von der 'Eisenbahngesellschaft Altona-Kaltenkirchen-Neumiinster’
(AKN)" (Ministerprasident des Landes Schleswig-Holstein 1985: 52). Wenn die
Probleme allein betriebswirtschaftlich gesehen werden, kann das erst recht eine
Kampfansage sein. Vgl. 0808AB: "HH stellt fiir den Ausbau des OPNV die
Bedingung, daf} sich das Wirtschaftsergebnis nicht verschlechtern darf." Das
klingt harmlos und auch nicht unbillig - es bedeutet jedoch, daB HH seine
intangiblen Ertrige kostenlos erhalten will, wihrend die betroffenen Umland-
Gemeinden in einem Umfang zu belasten sind, der sie womdoglich selbst unter
EinschluB} intangibler Ertréige schlechter als der Status quo stellen wiirde.

28 Vgl Interviews 0407AB1, 0507AB3, 1408AB1, 0907AB1, 1107AB2. "Ein
wesentlicher Teil des Konsumbedarfs der Pendler wird in der GroBstadt gedeckt.
Dadurch werden Gewinn und Umsatz der Hamburger Unternehmen erhoht und
die Wirtschaftskraft Hamburgs gestiarkt. Arbeitnehmer, die ihren Wohnsitz im
Umland nehmen, verringern die stidte- und wohnungsbaulichen Probleme der
engen groBstidtischen Ballungszentren. Sie entlasten den Wohnungsmarkt und
haben dadurch positiven Einflul auf die Miet- und Kaufpreisgestaltung, Selbst
fiir den Arbeitsmarkt bringen die Pendler Nutzen, soweit sie qualifizierte Titig-
keiten ausiiben, fiir die Hamburger Arbeitnehmer nicht zu finden sind" (Minister-
prisident des Landes Schleswig-Holstein 1985: 53).

29 2607BS1 (aus Hamburg): Es gibt auch in Hamburg zu viele Erbsenzihler, die
eine zu enge Gewinn-Verlustrechnung anlegen ...; vgl. auch die Lageanalyse
einer semioffiziellen Hamburger Publikation (Hartwich 1990: 72): Durch ihre
Innenstadtpolitik - im wesentlichen Zurichtung auf wirtschaftliche Nutzung -
verdriangen die GroBstidte ihre Bewohner ins Umland. Das erzeugt einen circu-
lus vitiosus: Wenn Arbeitsplétze geschaffen und Bewohner verdringt werden,
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nicht einfach Spielmaterial sind, das nur pro forma verwendet wird und
die wirklichen Machtpositionen allenfalls verschleiert, sondern dafl sie
Gewicht haben und durchaus auch zur Kritik der eigenen Position ver-
wendet werden.

Zweitens spielen intangible Kosten- und Ertragsbestandteile nicht die
dominierende Rolle, die wir erwarten. Zwar gibt es einige Themen, wo
um den Anfall intangibler Ertriige gestritten wird, so etwa Museen, Uni-
versitdten und Theater, hinsichtlich derer man unterschiedliche Vermutun-
gen dariiber haben kann, ob sie nur ihrem engeren Standort oder der
ganzen Region "Attraktivitit" verschaffen.’® Jedoch wird das prima facie
fast uferlose strategische Potential, das mit intangiblen Grofen verbunden
sein kann, ganz offensichtlich nur sehr zuriickhaltend genutzt. Vielmehr
artikulieren die Akteure nur eine begrenzte Zahl von Bewertungsdimen-

entstehen zusitzliche Belastungen durch Verkehr. Das verschirft den Verdrén-
gungsdruck. Die Stadt hat keinen Grund, sich anschliefend durch die Pendler
ausgebeutet zu fithlen. "Unter diesem Aspekt erscheint die stirkere Erschlie-
Bung der Umlandgemeinden durch das Nahverkehrssystem sinnvoll und geboten,
auch wenn Hamburg damit - vorgeblich - die Abwanderung weiterer Bewohner
ins Umland selbst finanziert. Es gibt Anlafl zu der Vermutung, daf} ein dichteres
offentliches Verkehrsnetz zwischen Hamburg und seinen Umlandgemeinden ...
eher die Wege in die Stadt als aus der Stadt heraus erschlieft" (Hartwich 1990:
95). Vgl. auch Arbeitsgemeinschaft sozialdemokratischer Juristinnen und Juri-
sten Hamburg (1990: 20): "Nicht alles kann in und fiir Hamburg gehalten wer-
den. ... Hier gilt es, Regelungen fiir eine Arbeitsteilung und Funktionsteilung
zu finden; dabei ist ein fiskalischer Ausgleich zwischen Hamburg und dem
Umland zu finden. Es muBl Gegenstand gemeinsamer Planung unter Gesichts-
punkten qualitativen Wachstums sein, welche fiir die Gesamtregion wichtigen
wirtschaftlichen Aktivititen auch im Umland stattfinden kénnen.” Vgl. schlielich
Behorde fiir Wirtschaft, Verkehr und Landwirtschaft (1989: 46f.): "Wirtschaftspo-
litisch ist fiir die 90er Jahre eine Gewerbeflichenstrategie erforderlich, die neben
der Aktivierung der Reserven auch die Konsequenzen der Strukturentwicklung
fiir Umfang und Qualitit des Flachenbedarfs, eine neue Bewertung des Verhilt-
nisses von Stadt und Umland sowie preispolitische Aspekte beriicksichtigen
muf}".

30 Vgl. 0607AB3: Hamburg miite auch ohne die Besucher aus dem Umland das
bestehende Angebot an kulturellen Einrichtungen aufrechterhalten (mit gleicher
Tendenz 2808AB1). Es wird nicht bestritten, da Nutzung aus dem Umland
ohne Beteiligung an den nicht durch Gebiihren abgedeckten Kosten stattfindet.
Das wird aber nicht einfach ausgeniitzt, vielmehr lautet die Behauptung, daf}
der "Metropolenertrag”, um dessentwillen Hamburg ja erst diese Dinge als
offentliche Leistung vorhalten mull, Hamburg zugute kommt und daher auch
von Hamburg getragen werden sollte.
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sionen, die wechselseitig anerkannt sind. Ausgetauscht werden nicht sub-
jektive Befindlichkeitsbehauptungen, iiber die man nicht argumentieren
kann, sondern vielmehr Behauptungen dariiber, daB diese oder jene aner-
kannte Dimension positiv oder negativ tangiert sei und warum das so
sei bzw. warum das nicht so sei.

Drittens wird das Problem der Gewichtung und Verrechnung von
heterogenen Bewertungsdimensionen einfach deshalb nicht zum Konflikt-
gegenstand, weil man es schlicht ausklammert. Die Akteure streiten nicht
darum, was wie zu gewichten ist, sondern sie gehen davon aus, daf3 die
Verrechnung unterschiedlicher Bewertungsdimensionen fiir alle Beteiligten
ein Problem ist, das sich in Auflenbeziehungen kaum losen laBt.3' Man
versucht eher dadurch miteinander ins Geschift zu kommen, daB man
unterschiedliche Materien miteinander verkniipft, deren Ertriige und Ko-
sten die Gegeniiberstellung jeweils gleichartiger Bewertungsdimensionen
erlauben.*?

4 Interpretation
4.1 Rolle und Charakter der geltenden Normen

Es ist also sicherlich deskriptiv angemessen, die betrachteten Interaktionen
als Anrechtsspiele und nicht als Aufteilungsspiele zu charakterisieren.
Hierfiir und fiir die spezielle Geschiftsgrundlage der Spiele diirften die
folgenden Merkmale der Verhandlungssituation zwischen foderativ ver-
bundenen Gebietskorperschaften ausschlaggebend sein:

31 Vgl 0706BS2; 26006AB1; 0307AB1; 06007AB3; 2507BS3. Es geht in all
diesen Interviews um die Schwierigkeit, dal Ausgleichszahlungen fiir Miilldepo-
nien in Geldeinheiten nicht moglich sind.

32 Vgl 0307ABI: Losbar sind die Konflikte um Deponiestandorte, wenn Gegenlei-
stungen Hamburgs fiir das Umland bewuBt gemacht werden, wobei entscheidend
ist, daf® "... an finanzielle Losungen/Beitriige ... nicht gedacht {ist], eher daran,
daBl HH den Pinneberger Sondermiill abnimmt." Ahnlich 0607AB3: Zwischen
den Problemen der Abfallwirtschatt und der Altlastensanierung lassen sich Kom-
pensationen herstellen, die die Basis fiir Kooperation bilden kénnen (ebenso
2507BS3). Eine verwandte Thematik wird unter dem Stichwort "issue linkage"
in der Internationalen Politik behandelt. Vgl. Scharpf (Kapitel 3); McGinnis
(1986); Sebenius (1983); Tollison/ Willett (1979).
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Erstens vertreten die Teilnehmer die 6ffentlich zu bearbeitenden Inter-
essen ihrer Biirger, soweit diese regional bzw. ortlich zuschreibbar sind -
es handelt sich um gleichermaBen legitime Ziele und um prinzipiell
gleichartige Anspriiche auf Beriicksichtigung. Wir befinden uns in einer
Konstellation, in der alle Beteiligten - die ja keine natiirlichen Personen
sind - als gleich in vielen sonst problematischen Hinsichten anzusehen
sind (man muf}, weil man es nicht mit natiirlichen Personen zu tun hat,
beispielsweise nicht tiber naturgegebene Handicaps hinsichtlich Intelligenz
und Leistungstihigkeit und deren Ausgleich nachdenken). Die Moglich-
keit von Richtungskonflikten sowohl innerhalb als auch zwischen Juris-
diktionen &ndert nichts daran, dal keine Seite fiir sich selbst Anspruchs-
grundlagen besonderer Dignitit behaupten kann. Hier liegt ein Unter-
schied etwa zur Tarifarena, wo beide Seiten ja immer auch die Option
haben, Anspriiche der anderen Seite als von Haus aus ungerechtfertigt
zu erkldren (" Ausbeutung” einerseits, "Wettbewerbsbeschrinkung" anderer-
seits).

Zweitens sind die Beteiligten Mitglieder eines gemeinsamen politi-
schen Systems - sie befinden sich sozusagen nicht im Naturzustand mit-
einander, wie es sonst fiir den Verkehr selbstindiger politischer Gemein-
wesen eher der Fall ist. Die Situation ist normativ deutlich stdarker einge-
bunden als die schon erwihnte Verhandlungssituation "bilaterales Mono-
pol” in der 6konomischen Arena. Nicht nur die Existenz gleichermaflen
legitimer Anspruchsgrundlagen, sondern ein Recht auf Gleichbehandlung
ist von Anfang an und ausdriicklich Bestandteil sowohl der Binnenverfas-
sung der Gemeinwesen als auch ihres Verbundes. Das bedeutet nicht,
daB unterschiedliche Behandlung rechtfertigungsunfihig ist, es bedeutet
aber, daf} sie immer rechtfertigungsbedijrftig ist. Man kann auch in einer
solchen Konstellation versuchen, Sondervorteile fiir die jeweils eigenen
Biirger zu erreichen, aber man kann hierauf keinen Anspruch griinden -
dieses Ziel ist nicht rechtfertigungsfiahig. Erlegt ein Vertrag zwischen
Gebietskorperschaften den Teilnehmern unterschiedliche Lasten auf, so
bleibt der resultierende Zustand so lange prekir, wie er nur mit unter-
schiedlicher Verhandlungsmacht oder unterschiedlicher Raffinesse der
Unterhédndler erkliart werden kann. Erst dann, wenn hinter den Vertei-
lungsunterschieden auch unterschiedliche Anspruchsgrundlagen stehen,
entspricht der Zustand "dem Geist der Verfassung".

Drittens wird den Akteuren von der normativen Grundkonstellation
nicht zugemutet, sich anders als "individualistisch” zu verhalten. "GroBzii-
gigkeit" mag eine Tugend freier Akteure sein; Agenten dagegen sind
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ihren Prinzipalen gegeniiber rechenschaftspflichtig. Das heiBt: Anders als
es unter freien Akteuren moglich ist, wird das Verhandlungsklima nicht
durch konsequente Interessenverfolgung belastet werden - sie ist viel eher
wechselseitig akzeptierte Geschiftsgrundlage. Es ist sicherlich in foderati-
ven Systemen institutionell erwiinscht, dall Gebietskorperschaften einander
positiv beriicksichtigen, jedoch kann diese Beriicksichtigung nicht in
Nutzeninterdependenzen bestehen.®® Nutzeninterdependenzen wiirden ja
vor allem dazu fiihren, da8 die betriebswirtschaftliche Durchsichtigkeit
politischer Entscheidungen zerstort wird und damit Verantwortlichkeiten
verwischt werden. Als "kooperativ" in einem institutionell annehmbaren
Sinne kann am ehesten eine Orientierung angesehen werden, in der die
Akteure zunichst die oben erwihnte Gleichberechtigung als Restriktion
ihrer Zielverfolgung respektieren und in diesem Rahmen die Alternativen
nach den je eigenen Kriterien ordnen. Die wechselseitige Beurteilung der
interviewten Akteure entspricht diesen Vorgaben durchaus - als unange-
messen, "egoistisch”, wird nicht mangelnder Altruismus wahrgenommen,
sondern der Versuch, sich Sondervorteile zu verschaffen.’*

Die Dominanz des Aquititsprinzips ist vor diesem Hintergrund ver-
gleichsweise einfach zu erkliren - Umverteilung, soweit als notwendig
oder angemessen erachtet, ist Thema einer eigenen Arena (hier: des Lin-
derfinanzausgleichs) und kann dort umstritten oder unumstritten sein;
wenn es Ausstrahlungen gibt, dann von der lokalen Kooperation hin zum
Linderfinanzausgleich: Man verfolgt in der Kooperation keine Umvertei-
lungsziele, sondern fordert eher, da die Umverteilung (soweit sie im
Lianderfinanzausgleich angezielt wird) die aus der Kooperation erwachsen-
den Anspriiche beriicksichtigen solle.

33 Allgemeine Form U() = f{x(i), x(j)]; altruistisch ist jede positive Nutzeninterde-
pendenz, darunter die bei Scharpf (Kapitel 3) erwihnte "kooperative" Orientie-
rung: U(i) = f{x(i)+x(j)]; miBgiinstig ist etwa die ebenda erwihnte "kompetitive"
Orientierung: UGi) = f[x(i)-x(j)].

34 Das eigentliche Orientierungsproblem diirfte denn auch eher mit MiBtrauen als
mit MiBgunst zusammenhéngen: Tatsichliche oder vermeintliche Erfahrungen
mit Versuchen, den anderen zu iibervorteilen, kénnen unter Bedingungen be-
schrénkter Kalkulationsfahigkeit zur systematischen Unterschiitzung von Koopera-
tionspotential fiihren - die bloBe Tatsache, daR das Gegeniiber sich an einer
bestimmien Angelegenheit interessiert zeigt, kann zum hinreichenden Signal
dafiir werden, daf} es verborgene FuBangeln gibt. Die resultierende Zuriickhaltung
entspringt nicht einer Priferenz dafiir, dem anderen etwas vorzuenthalten, son-
dern kann besser als risikoaverses Verhalten gedeutet werden.
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4.2 Standards und Situationsbeschreibungen

Das Innenleben eines Kollektivs, dem von auflen Handlungen zugerechnet
werden, sind Prozesse kollektiver Wahl, also selbst Spiele. Diese Prozesse
kann man einerseits der Kooperation zwischen Kollektiven als exogene
Tatbestinde gegeniiberstellen.?® In diesem Fall kann man Kollektive als
"kollektive Akteure" getrost als einen Akteurtypus unter anderen Typen
fithren; sie haben zwar ein spezielles Innenleben, aber nicht unbedingt
ein speziell kompliziertes - auch Individuen im alltagssprachlichen Sinne
sind nicht einfach strukturiert. Das Innenleben solcher Akteure ist genau
so weit interessant, wie es spezifische Verhaltensfolgen hat, die in para-
metrischer Form in das Gesamtbild eingehen. Soweit es jedoch Griinde
gibt, das Innenleben der Akteure als nicht exogen zu betrachten, muf}
man ein groferes Spiel mit verdndertem strategischen Potential beschrei-
ben. Da die beiden Blickwinkel es erlauben, unterschiedliche Tatbestinde
herauszupriparieren, sollen sie getrennt behandelt werden, Zunéchst zum
ersten Aspekt;

Es gilt allgemein, dafl das Verhalten kollektiver Akteure im gerade
charakterisierten Sinne in gewisser Hinsicht erheblich leichter zu deuten
ist als das Verhalten von Individuen. Das liegt, sehr kurz zusammenge-
faBt, daran, dal das "Innenleben" solcher Akteure in weit hoherem MaBe
duBerer Betrachtung zuginglich ist als das Innenleben von Individuen.3¢
Dies erleichtert nicht nur die sozialwissenschaftliche Analyse, sondern
vor allem den Verkehr der Akteure miteinander - was fiir die Betrachtung
von aullen gilt, trifft analog auch fiir die wechselseitigen Wahrnehmungen
der Akteure selbst zu. Der in unserem Zusammenhang wichtigste Grund
fiir diese Vereinfachung ist leicht erkennbar: Als politisch verfaite Hand-
lungseinheiten haben unsere Akteure definitionsgeméf keine anderen Ziele
als die offiziell statuierten. Nur das, was in einem offentlichen ProzeB
mit Hilfe legitimer Verfahren festgelegt wurde, ist fiir ihre Verhandlungs-

35 In diesem Fall kann man von "connected games", einander (hierarchisch) zuge-
ordneten, jedoch separaten Spielen, sprechen (Scharpf 1990b: 51f.).

36 Vgl Geser (1990). Es ist zwar eine empirische Frage, unter welchen binnen-
strukturellen Bedingungen kollektive Akteure besonders maximierungsfihig sind,
insofern kann kaum allgemein gesagt werden, kollektive Akteure seien "rationa-
ler” als individuelle Akteure. Man kann aber sagen, daB jede-interne Entschei-
dungsprozedur zu einer spezifischen "Verarmung" des "Innenlebens” kollektiver
Akteure fiihrt, und daB diese Verarmung dem Bedarf sparsamer Modellbildung
entgegenkommt.
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partner existent. Was nicht formlich ausgesprochen wurde, ist nicht vor-
handen. Das gilt fiir tangible wie fiir intangible Kosten und Ertrage. Auch
die jeweiligen Sonderblickwinkel sind nicht "privat", sondern "6ffentlich".
Es ist von auflen erkennbar, wie sie zustande kommen; grundsitzlich
kann in der Verhandlung zwischen Gebietskorperschaften vermittelt und
nochmals diskutiert werden, was zuvor intern diskutiert wurde. Die im
wesentlichen gleichartige - demokratische - Binnenstruktur sorgt dafiir,
daB die Akteure voneinander wissen konnen, was sie "meinen”, wenn
sie etwas sagen. Dariiber hinaus sind die Akteure funktional gleichartig
und wissen das auch iibereinander: Anders als in der Arbeitsteilung etwa
zwischen Parlament, Biirokratie und Interessengruppen konnen sie sicher
sein, da3 die jeweiligen Relevanzkriterien sehr dhnlich sein werden. Zu-
gleich konnen sie sich auch Meinungsverschiedenheiten recht zuverlissig
mitteilen (vgl. auch Schelling 1960: 117). Umgekehrt gilt, daB die vor-
handenen Strukturunterschiede zu &hnlichen Verstindigungsproblemen
fithren konnen, wie sie zwischen idiosynkratischen Individuen bestehen.
Es ist nicht iiberraschend, daf} im speziellen hier untersuchten Falle die
Strukturunterschiede zwischen Hamburg und den angrenzenden Flichen-
staaten eine Rolle in der Wahrnehmung von Kooperationsproblemen
spielen.’” Insgesamt sind diese Unterschiede jedoch so gering, da man
sicherlich von nahezu perfekten Voraussetzungen dafiir sprechen kann,
dal die Akteure wissen konnen, was eigentlich gespielt wird.
Zugleich sorgen die gerade genannten Struktureigenschaften dafiir,
da} Konflikte bestimmte Grenzen nicht iiberschreiten und daB die Spiel-
rdume opportunistischen Verhaltens beschrinkt sind. Wihrend ein "freier
Akteur" beispielsweise Spielrdume hat, iiber die Zeit hinweg kommentar-
los inkonsistent zu sein, besteht hier ein solcher Spielraum nicht. Man
legt sich ja intern nicht irgendwie fest, sondern in einem Prozef}, der
nicht nur offentlich ablauft, sondern als demokratischer ProzeB stark

37 Aus der Sicht des Umlandes: 2506AB2, 2606AB1, 0307AB1; aus der Sicht
Schleswig-Holsteins: 0407AB1, 0507AB3; aus der Sicht Hamburgs: 1707ABI,
1408AB1, 2706AB3, 0908AB2, dazu die Interviews Dohnanyi, Miinch. Vgl.
auch Curilla (1990); Freie und Hansestadt Hamburg (1990). Die wichtigsten
Unterschiede: Die Zusammenarbeit zwischen Hamburg und Umland ist nur auf
Lénderebene symmetrisch, nicht aber auf kommunaler Ebene, da Hamburg keine
Kommunen hat. Andererseits nehmen die Hamburger Bezirke EinfluB auf Ent-
scheidungen, ohne jedoch Verantwortung tragen zu miissen. SchlieBlich hat der
erste Biirgermeister in Hamburg mangels Richtlinienkompetenz eine andere Stel-
lung als der Ministerprisident eines Flichenstaates.
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normativ aufgeladen ist. Selbstbindung, die fiir freie Akteure immer pre-
kir ist und die ein zentrales theoretisches Problem darstellt (vgl. Giith
1990), wird hierdurch strukturell unterstiitzt. Opportunismus nach aufien
kann kostspielig nach innen sein. Explizites Unterlaufen von Vereinbarun-
gen (shirking) und Ausnutzung von gewachsenen Abhingigkeiten in
Nachfolgesituationen (hold up) sind auch dann nicht ohne weiteres zu
erwarten, wenn das Gegeniiber keine Sanktionsmoglichkeiten hat.*® Die
Konflikteingrenzung hat gleichartige Ursachen: Die normativen Konzepte,
mit deren Hilfe ein kollektiver Akteur zu seinen eigenen Entscheidungen
gekommen ist, werden nur selten allein regionsbezogen sein; wahrschein-
licher ist es, dal die Kampflinien - politische Lager - anders verlaufen
und iiberdies in den verschiedenen Gebietskorperschaften dhnlich verlau-
fen werden. Zu beachten ist, daB dies die anzielbaren Losungen nicht
nur dann beeinfluflt, wenn in beiden Gebietskorperschaften gleichartige
Mehrheiten herrschen, obwohl das die Sache vielleicht zusétzlich erleich-
tert: Auch wenn die fremde Mehrheit der eigenen Minderheit verwandt
ist, gibt es Restriktionen - erstens konnte man sich auch im eigenen
Bereich normalerweise nicht brachial durchsetzen, sondern hatte zu argu-
mentieren; zweitens gehort zumindest die fremde Minderheit dem eigenen
Lager an, mit ihr hat man auch in anderen Zusammenhingen noch zu
tun und ist daher gut beraten, die eigene Position verstandlich zu machen
und nicht nur de facto durchzusetzen.

Soweit wirken sich die Binneneigenschaften der Akteure und die
strukturellen Merkmale der Konstellation zwischen ihnen sicherlich ko-
operationsfordernd aus. Das Bild ist damit jedoch noch nicht vollstiandig.
Der demokratische Binnenprozef3 erzeugt zugleich spezifische Kooperati-
onshemmnisse - zum einen ist er genuin (also zundchst gerade nicht
strategisch motiviert) unstetig, zum anderen bewirkt er einen spezifischen
Umgang mit der Innen-AuBen-Unterscheidung.

Zunichst zur Unstetigkeit: Der "Redaktionsschluf3”, durch den ein
kollektiver Akteur sich eine Priferenzordnung gibt, ist unter demokrati-
schen Verfassungen immer vorldufig. Das hat nicht nur den einfachen

38 Die einzige verbleibende Form von Opportunismus ist die implizite Form: "Ver-
geBlichkeit" - wenn der Vollzug kompliziert ist, Zeitpldne offen sind etc., kann
etwas "irgendwie" auf der Strecke bleiben. Das bedroht vor allem Koppelge-
schiifte, wenn die einzelnen Bestandteile von Paketen unterschiedlich gut defi-
niert sind; eine unterschiedliche Zeitstruktur allein geniigt nicht, da ihre Ausbeu-
tung expliziter Opportunismus wire (vgl. auch Benz, Kapitel 5).
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Grund, daB} die Priferenzen der Basis sich dndern und daher jederzeit
neue Mehrheiten entstehen konnen, sondern es hat auch mit der weniger
sichtbaren Tatsache zu tun, dafl die Abbildung auch stabiler individueller
politischer Priferenzen in eine kollektiv verbindliche Entscheidung immer
problematisch ist. Die Abbildung der individuellen Priferenzordnungen
in eine einzige Dimension, die die Kollektiventscheidung darstellt, erfolgt
immer nur an der Oberfliche; die unterliegende Heterogenitit kann jeder-
zeit wieder durchbrechen. Der Schiuf3 der Debatte bedeutet nicht Homo-
genisierung der Dimensionen, unter denen Individuen eine Angelegenheit
beurteilen, und soll das in demokratischen Systemen auch gar nicht be-
deuten. Was bei physischen Individuen als "Unstetigkeit" gedeutet und
kritisiert werden kann, ist fiir demokratische Entscheidungen konstitutiv.>
Es gibt also zwei gegenldufige Tendenzen - fiir jede konkrete Kooperati-
onssituation eine parametrische Reduzierung von Unsicherheit, im Zeitab-
lauf eine - ebenfalls parametrische - VergroBerung von Unsicherheit. Die
Chancen, sich in einem bestimmten Augenblick zu einigen, sind gut;
wann immer jedoch die Kooperation nicht als punktuelle Transaktion
gedacht und realisiert werden kann, gibt es antizipierbare Unzuverléssig-
keit.

Die zweite genannte Restriktion der Kooperation, die aus der Innen-
AuBen-Differenzierung resultiert, setzt an der Heterogenitit moglicher
Bewertungsdimensionen an, die, wie wir sahen, zur Ausklammerung von
Materien aus den Verhandlungen fiihrt, sofern nicht mit jeweils gleicher
Miinze bezahlt werden kann: Die Verrechnung von unterschiedlichen
Dimensionen ist immer schwierig - gleichartige Dinge gegeneinander
aufzurechnen ist einfacher als ungleichartige. "Intern" bedeutet das fiir
ein Kollektiv, "Priorititen zu setzen"; nach auBlen, im Verkehr mit einem
anderen Kollektiv, bedeutet es "Tausch". Ersteres ist das politische Tages-
geschift und schon schwierig genug,*’ nach auBen jedoch, kann es Mei-

39 Vgl vor allem Immergut (1991). Das ist nicht etwa eine Konsistenzfrage im
Sinne des Arrowschen Unmoglichkeitstheorems, sondern liegt diesem Problem
noch voraus: Unterschiedliche Kontexte aktivieren ganz unterschiedliche Bestand-
teile individueller Priferenzordnungen mit ganz unterschiedlichen Folgen fiir
die kollektiv verbindliche Entscheidung. Diese Entscheidungen sind dann oben-
drein mit Arrowschen Konsistenzproblemen behaftet.

40 Die ohne Zweifel auch intern vorhandenen Verrechnungsprobleme lassen sich
eher mit einem "endowment effect” deuten, also der Existenz asymmetrischer
Priferenzen derart, daB man sich etwas um fast keinen Preis abhandeln 14Bt,
wofiir man keineswegs auch nur annihernd so viel zu zahlen bereit wire (vgl.
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nungen in ganz besonderer Weise ins Spiel bringen - eine Deponie fiir
den "eigenen" Miill ist unangenehm genug, aber "fremden" Miill gegen
Bezahlung anzunehmen, ist obendrein ehrlos. Je stirker die Identifikation
mit der eigenen politischen Einheit ist, um so deutlicher wird die "Wir-
Sie"-Unterscheidung erlebt und um so schirfer werden diese Restriktionen
der Kooperation sein. Auch hier sind also zwei gegenldufige Tendenzen
zu verzeichnen - zwar vergrofiert der demokratische ProzeB die Chance,
daB3 Probleme nicht lediglich unter lokalen Kriterien gesehen werden;
andererseits schafft dieser Prozef Identifikationen, die die Menge der
Kooperationsmoglichkeiten einschriinken.

Soviel zu dem, was die Binnenstruktur der betrachteten Kollektivak-
teure als exogener Aspekt zur Interpretation beitragt. Endogenisiert man
sie, so sind komplexere Spiele als bisher betrachtet zu beschreiben. We-
sentlicher Gesichtspunkt ist hier, da die internen Eigenschaften der kol-
lektiven Akteure, die bisher als parametrische GroBen ins Bild kamen,
fir die jeweiligen Agenten keine parametrischen Grofen sind (hierzu
ausfiihrlich Benz, Kapitel 5). In unserem Zusammenhang geniigen einige
wenige Stichworte: Der interne Entscheidungsprozef§ besteht nicht ledig-
lich in passiver Aggregation; diejenigen Akteure, die nach auBen als
Agenten auftreten, nehmen am WillensbildungsprozeB in besonderer Wei-
se aktiv teil. Offener Opportunismus nach auBen ist, wie gerade gezeigt,
unwahrscheinlich. Es ist aber immer moglich, sich opportunistisches
Verhalten dadurch zu erméglichen, daB man nach auBen getreulich voll-
zieht, was man innen gerade herbeigefiihrt hat. Zum einen koénnen die
Agenten sich von ihren Prinzipalen den Strategieraum in erwiinschter
Weise beschrinken lassen. Zum anderen konnen die Agenten den internen
ProzeB jederzeit neu aufrollen - das ist die strategische Ausbeutung der
konstitutiven Unbestindigkeit demokratisch verfaBter Kollektivakteure.
Die Hirte und manchmal die Sprunghaftigkeit in den Verhandlungen,
die man sich damit ermdglicht, ist mit geringeren Risiken fiir das Klima
behaftet als Hirte, die vom Gegeniiber als frei gew#hlt wahrgenommen
werden muB (vgl. hierzu vor allem Tsebelis 1990: 17) - Agenten konnen
sich de facto opportunistisch verhalten, ohne daB dieses Verhalten ihnen
als intentional opportunistisch zurechenbar ist.

Es ist moglich, dafl dabei eine Grenze iiberschritten wird, die zu
einem ganz anderen Spiel fithrt: Hier verschaffen sich die Agenten die

Kahneman/ Knetsch/ Thaler 1990, 1991). Dieser Effekt tritt interjurisdiktionell
sicherlich ebenfalls auf.
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Moglichkeit, andere als die intern "eigentlich" existierenden Ziele verfol-
gen zu konnen. Es ist auffillig, da8 im Zusammenhang mit dem Vor-
schlag, Kooperation zu institutionalisieren, eine der ersten Reaktionen
der Agenten die Frage nach den Risiken der Aufgabe oder partiellen
Aufgabe ihrer Autonomie ist. Wenn die "Basis" Gebietskorperschaften
vor allem als Dienstleistungseinrichtungen ansieht, kann es passieren, dal3
fiir sie der Netto-Nutzen vorgeschlagener Kooperation positiv ist, nicht
aber fiir die Funktionire, die einen speziellen Ertrag aus der Autonomie
ziehen. In einem solchen Falle nutzen sie ihre aktive Rolle nicht ledig-
lich, um sich Riickendeckung fiir hartes Auftreten zu sichern, sondern
dazu, durch hartes Auftreten zu weitgehende Einbindung in Kooperation
scheitern zu lassen.

Wie weit solche strategischen Nutzungsmoglichkeiten reichen, hingt
stark von der allgemeineren Priferenzkonstellation und - nachgeordnet -
vom Informationsniveau der Basis ab. Wenn an der Basis tiefgreifende
Cleavages existieren, die mit den Grenzen politischer Einheiten zusam-
menfallen, ist fiir jedes Informationsniveau die Kooperation schwierig.4!
Wenn hingegen solche Cleavages nicht existieren, verringern sich mit
steigendem Informationsniveau der Wihler die Moglichkeiten der Agen-
ten, eigene oder fremde Prinzipale zu manipulieren.*? Da im hier unter-

41 Falls hier die Eliten kooperationsbereit sind, erleichtert sogar die Abschottung
der Arenen voneinander - also die Reduzierung des Informationsniveaus der
Wihler - die Kooperation. Vgl. Tsebelis (1990).

42 Auch der "Durchgriff" in fremde Jurisdiktionen, also die Ausbeutung von Inter-
essendivergenzen zwischen Agenten und Prinzipalen auf der jeweiligen Gegensei-
te, ist Ausbeutung von Informationsunterschieden. Man kénnte die Moglichkeit
derartiger AuBBeneinwirkungen mit dem Argument bestreiten, daf sie bei Wettbe-
werb um Stimmen irrelevant sein werden, weil schon die interne Konkurrenz
der Kandidaten dafiir sorgt, daB Informationsmingel der Wihler ausgebeutet
werden. Der Einwand ist jedoch nur dann haltbar, wenn man den konkurrieren-
den Kandidaten eine extrem hohe Zeitdiskontrate zuschreibt. In jedem anderen
Fall gilt hingegen: Die eigenen Agenten miissen mit den Folgen ihrer Taten
leben, die von aufien eingreifenden Agenten miissen dies nicht; die eingreifenden
Agenten konnen sich immer so verhalten, als spiele die Zukunft fiir sie keine
Rolle - der Anreiz, fremde Kurzsichtigkeit auszubeuten, ist also immer hoher
als der Anreiz, die Kurzsichtigkeit der eigenen Basis auszubeuten. Ein Beispiel
bietet der Vorschlag der Stadt Miinchen im Jahre 1991, den OPNV mit nie-
drigen Fahrtkosten und hoher Umlage zu finanzieren - es entsteht Interessendi-
vergenz. zwischen den Amtstrigern des Umlandes, die ihre Haushalte nicht
belasten wollen und den Pendlern, die gerne billig fahren wollen.
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suchten Fall tiefgreifende Cleavages ganz sicher nicht bestehen und die
Wihler offensichtlich leidlich informiert sind, liberrascht es nicht, daf}
in den Interviews keine Indizien fiir strategische Ausbeutung der Situation
und nahezu keine wechselseitigen Unterstellungen solchen Verhaltens zu
finden sind.

5 Institutionelle Konsequenzen

5.1 Zur Institutionalisierung von Kooperation

Wenn der hier untersuchte Fall typisch fiir horizontale Politikverflechtung
ist, dann ist das Spiel um Kooperationsgewinne, das bei horizontaler
Politikverflechtung stattfindet, typischerweise kein Aufteilungsspiel, son-
dern ein Anrechtsspiel. Uberlegungen, wie die Kooperation institutionell
erleichtert werden kann, sollten hiervon und von den konstellationsspezifi-
schen Bedingungen der Anrechtsbegriindung ausgehen. Die wichtigsten
Probleme der Akteure, die wir identifiziert haben, sind:

- Die Festlegung beriicksichtigungswiirdiger Ungleichheit unter der
Aquititsnorm.

- Die Einigung auf Kriterien der Begrenzung der zeitlichen und sachli-
chen Reichweite dieser Norm.

- Die Einigung auf gemeinsame Theorien sekundérer Folgen von Maf}-
nahmen oder wenigstens auf die Kriterien, denen solche Theorien
geniigen miissen.

- Die Unterstiitzung einer allgemeinen Situationswahrnehmung ("Wir-
Gefiihl"), die dabei hilft, die Kombination sechr unterschiedlicher
Beitrdge in der Kooperation nicht als (problematischen) Tausch, son-
dern als Losung eines "gemeinsamen"” Problems anzusehen.

Die Moglichkeit der Bewiltigung oder wenigstens Entschirfung dieser
Probleme hingt von Eigenschaften des Verhandlungssystems ab. Es stel-
len sich die folgenden Fragen: Wieweit lassen sich die Probleme vertrag-
lich, sozusagen auf konstitutioneller Ebene, ein fiir alle Male 16sen? Was
kann man von einer institutionellen Separation des Verhandlungsprozesses
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von anderen Entscheidungsarenen erwarten? Welche Rolle kann die Basis
spielen?*® Der bisherige Befund legt die folgenden Vermutungen nahe.

"Konstitutionelle”" Ebene

Vertragliche Fixierung von Problemlosungen ist nur fiir ein einziges
Konfliktthema méglich - allerdings ist es auch das Problem, das von
allen Beteiligten als das gravierendste angesehen wird: Reichweite und
Reichweitenbegrenzung von Gerechtigkeitskriterien bei Kooperationserwei-
terungen. Plausibel scheint es hier, Zurechnungsfragen, iiber die lokal
gar nicht entschieden werden kann (hier: Lohnsteuerzerlegung) ganz aus
bilateralen Verhandlungen herauszuhalten. Schwieriger ist es, Grenzzie-
hungen der Berlicksichtigung impliziter oder expliziter lokaler Vorleistun-
gen (hier etwa: OPNV) in allgemeiner vertraglicher Weise zu etablieren.
Ein abstraktes Argument, das selbst auf der Prinzipiencbene angesiedelt
ist, kann hier kaum gefunden werden. Hilfreich fiir Kompromisse konnte
hierbei allenfalls eine einfache Uberlegung sein: Die Ausblendung des
Status quo bedeutet nicht seine Zementierung. Auch ein nur beschrinkt,
nur auf kiinftige Kooperation angewandtes Verteilungsprinzip, das beider-
seits als fair angesehen wird, muB aus der Sicht wenigstens der mit dem
Status quo nicht einverstandenen Partei ein besseres Verteilungsprinzip
als das des Status quo sein. Es schreibt den Status quo nicht fort, son-
dern verdndert die Lage Schritt fiir Schritt in eine Richtung, die gerade
fir die unzufriedene Partei die erwiinschte Richtung ist.

Separate Verhandlungsarena

Die institutionelle Verselbstiandigung der Verhandlungsarena setzt die
Schaffung eines Entscheidungsgremiums mit etwa folgenden Eigenschaf-
ten voraus: Das Gremium wird nicht nur ad hoc aktiviert, sondern ist

43 Der oben als ebenfalls fiir Kooperation wichtig erwihnte institutionelle Aspekt,
das Problem der Strukturanalogie zwischen den Verhandlungspartnern, soll hier
nicht weiter behandelt werden: Zwar konnten die Strukturasymmetrien im Prinzip
konstitutionell beseitigt werden; da aber die Beteiligten die vorhandenen Struktu-
ren kaum einzig und allein unter dem Aspekt der Erleichterung oder Erschwe-
rung von Kooperation wahrnehmen und beurteilen werden, bestehen vermutlich
nur geringe Aussichten, dal die Problemanalyse auch zu praktischen Konsequen-
zen fiihrt.
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fiir eine vorab festgelegte Menge von Kooperationsthemen permanent
zustindig; das Gremium weist personelle Kontinuitit auf, wird von den
beteiligten Gebietskorperschaften nach festen Regeln fiir feste Zeitrdume
beschickt; das Gremium verfiigt iiber eigene, nach einem vorab bestimm-
ten Beitragsschliissel fest zugewiesene Mittel.* Eine eigene Agenda ist
mit der Wahrung der Autonomie der beteiligten Gebietskorperschaften
vereinbar, wenn sie bedeutet, daf3 die Instanz fiir bestimmte Dinge zustén-
dig ist, die ohne sie nicht entschieden werden konnen, wihrend die Letzt-
entscheidung bleibt, wo sie zuvor schon war. Der wichtige Aspekt ist,
daf} die Instanz nicht lediglich dann involviert wird, wenn es den betei-
ligten Gebietskorperschaften opportun erscheint, und daff sie nicht blof3
disparate Einzelmaterien behandelt, sondern die Moglichkeit hat, Pakete
zu schniiren. Die personelle Kontinuitit schafft eine gemeinsame Diskus-
sions- und Konfliktgeschichte, die eine notwendige, wenn auch nicht
unbedingt hinreichende Bedingung fiir die Etablierung geteilter "Theorien"
und Standards ist und die die Bildung eines "Wir-Gefiihls" (zunichst
wenigstens der Agenten) unterstiitzt. Ein gemeinsamer Fonds ist einerseits
eine Entlastung bei der Bildung von Standards, andererseits begrenzt er
die Moglichkeiten zu opportunistischem Verhalten. Fiir die Standards gilt:
Wenn es einen gemeinsamen Topf gibt, mul} man sich nicht immer wie-
der an Problemen der Operationalisierung wund reiben. Es ist ertriglicher,
daB etwa unterschiedliche Deckungsbeitrige erwirtschaftet werden, wenn
einerseits niemand unmittelbar zuzahlen mufl und andererseits sich nie-
mand unmittelbar bereichert.*> Zur Begrenzung opportunistischen Verhal-
tens ist ein gemeinsamer Fonds in verschiedenen Hinsichten ein geeigne-
tes Instrument: Vertragliche Verpflichtung zu dauerhafter Zahlung ist
Selbstbindung; falls die Vergabe von Mitteln aus dem Forderfonds nur
dann erfolgt, wenn eine bestimmte Kriterienliste abgearbeitet und das
Resultat formlich zu Protokoll gegeben wurde, schrumpfen die Moglich-
keiten, Inkonsistenz oder Instabilitit strategisch einzusetzen.

44 Vgl. die Einzelheiten des Vorschlages von Scharpf/ Benz (1991) zur Schaffung
eines "Regionalverbandes Unterelbe".

45 Man kann das noch iiber die Konstitution der Zusammenarbeit hinaus auf die
Inhalte der Entscheidungen erweitern: MaBnahmen, die sich in gewisser Weise
selbst tragen, sind weniger konflikttrachtig als solche, die dauernder Intervention
bediirfen. Aus diesem Grunde spielen vermutlich Privatisierungs- oder Teilpriva-
tisierungsiiberlegungen fiir die Beteiligten eine gewisse Rolle: Fiir alles, was
privatisiert werden kann bzw. hinsichtlich jedes privatisierbaren Aspekts, ist der
Verteilungskonflikt zwischen Jurisdiktionen neutralisiert.
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Einbindung der Basis

Die Einbindung der Basis widerspricht nicht der institutionellen Eigen-
stdndigkeit des Kooperationsprozesses, von der gerade die Rede war.
Es geht hier nicht mehr darum, ob Kooperationsverhandlungen in einer
eigenen Arena stattfinden, sondern vielmehr darum, daf3 solche Verhand-
lungen moglichst offentlich stattfinden sollten. Es mag im allgemeinen
durchaus offen sein, ob die "Politisierung" der Verhandlungen, die damit
verbunden ist, eher eine Belastung oder eher eine Chance ist. Zumindest
in Konstellationen wie der hier untersuchten iiberwiegen jedoch eindeutig
die Chancen: Oben ist bereits festgehalten worden, daB tiefgreifende
Cleavages regionaler Art nicht existieren - eine Stadt-Umland-Konstella-
tion, noch dazu mit hoher Verflechtung, ist etwas anderes als der Kon-
flikt zwischen Katholiken und Protestanten in Irland oder der zwischen
Flamen und Wallonen. Die Situationswahrnehmung der Wiihler ist zu-
néchst einigermalen offen und wird in hohem MaBe durch die Prisentati-
on der Protagonisten bestimmt. Es ist nicht ausgemacht, daB diejenigen
politischen Unternehmer die erfolgreicheren im Wettbewerb um Stimmen
sein werden, die Konflikte dramatisieren und an den Durchsetzungswillen
der Wihler appellieren. Die Chancen einer solchen Prisentation werden
wohl um so hoher sein, je uninformierter die Wihler sind, je stirker also
die Binnenspiele von den AuBenspielen separiert sind. Im anderen Falle
bestehen umgekehrt Chancen, da "meinungsorientierte” Argumente ge-
hort werden. Zwar besteht immer die Gefahr, daB Konflikte, die als
Meinungskonflikte deklariert sind, unversohnlicher ausgetragen werden
als Konflikte, die als Interessenkonflikte deklariert sind. Jedoch ist es -
wenigstens im untersuchten Fall - eher unwahrscheinlich, daB Meinungs-
konflikte entlang regionaler Trennlinien verlaufen. Wenn das richtig ist,
dann sollte moglichst offentlich verhandelt werden und moglichst unter
Einschluf} derer, die anschlieBend zu ratifizieren haben (also Delegation
aus den "Parlamenten”, nicht oder nicht nur aus den "Verwaltungen";
es mag zwar sein, dafl Spezialistenbruderschaften sich schnell einigen
konnen, aber das ist noch nicht Implementation).*® Dariiber hinaus
sollten moglichst offene Anhorungsprozeduren installiert werden.

46  Aus diesem Grunde kann auch die Einigung auf unabhiingige Schiedsinstanzen
keine Alternative, sondern allenfalls eine Erginzung sein: Solche Instanzen
miiften, um auf Dauer annehmbar zu sein, die gleichen Probleme losen, die
auch ein Verhandlungssystem losen muB. Vgl. hierzu Barry (1989: 9ff.).
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Man kann nun folgendes Fazit ziehen: Das Spiel um die Aufteilung
von Kooperationsgewinnen ist dann, wenn es als Anrechtsspiel gespielt
wird, keineswegs ein Morast strategischer Winkelziige, der Kooperation
zum unwahrscheinlichen und immer kostspieligen Vorgang macht. An-
rechtsspiele sind {iberdies institutioneller Unterstiitzung zugénglicher als
Aufteilungsspiele. Andererseits kann nicht geleugnet werden, da3 die
Wirksamkeit der hier skizzierten institutionellen Vorkehrungen nur mit
Vorsicht und wohl auch nur unter Verwendung etlicher noch gar expli-
zierter ceteris-paribus-Klauseln behauptet werden kann. Wir kommen
somit auf die Anfangsfrage zuriick: Sind Griinde aufgetaucht, die ein-
gangs formulierte Vermutung zu modifizieren oder bleibt es dabei, dafl
horizontale Politikverflechtung, selbst wenn institutionell bestens unter-
stiitzt, doch immer nur eine zweitbeste Losung gegeniiber hierarchischer
Integration ist?

5.2 Foderative Verflechtung und hierarchische Integration

Sieht man einmal von Gesichtspunkten der Gewaltenteilung ab, so kann
die foderalistische Kompetenzverteilung interpretiert werden als der Ver-
such, Kollektivgiiter, deren Konsumentenkreis kleiner als das Gesamtkol-
lektiv ist, von den jeweils gerade angemessen dimensionierten Teilkollek-
tiven bereitstellen zu lassen. Bei strenger Anwendung dieser Logik wire
das Gesamtkollektiv in zahlreiche Ebenen zu zerlegen, von denen jede
die fiir sie typischen Kollektivgiiter bereitstellt. Jedes grenziiberschreitende
Problem wire ein Problem mindestens der néchsthoheren Ebene, oder
anders ausgedriickt: grenziiberschreitender Koordinations- und Kooperati-
onsbedarf bestiinde nicht. Politikverflechtung miif3te als Indiz fiir verfehlte
Problemzuweisung interpretiert werden - warum sollte man sich die Miihe
machen, nach institutionellen Arrangements zu suchen, die Kooperation
ermoOglichen oder erleichtern, warum sollte man nicht statt dessen die
problematischen Materien in passend definierte Zusténdigkeiten geben?

Hilt man eine solche Sicht zwar fiir die grundsitzlich angemessene
leitende Vorstellung, jedoch fiir institutionell nicht perfekt umsetzbar, so
wird man mit einer begrenzten Ebenenzahl Vorlieb nehmen, die zur
Folge hat, daf} zahlreiche Entscheidungsmaterien "zwischen die Ebenen"
geraten - fiir die jeweils untere Ebene sind sie etwas zu grof}, fiir die
néchsthohere sind sie etwas zu klein. In einer solchen Lage erscheint die
Verflechtung nicht mehr prima facie als Fehlentwicklung, sondern als
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eine von zwei nicht ganz perfekten Losungen: Man kann entweder die
Materie "unten" lassen und sie als grenziiberschreitendes Problem mit
grenziiberschreitendem Kooperationspotential definieren oder sie nach
"oben" verlagern und dort als ein Problem definieren, das eben nur
einen Teil der Biirger beriihrt; in ProzeBtermini ausgedriickt: Man kann
Verhandlungen oder Zentralisierung wihlen. Nach wie vor erscheinen
Verhandlungen jedoch als die problematischere Alternative: Ideale Ver-
handlungssysteme sind zwar unter Effizienzgesichtspunkten nicht schlech-
ter als ideale Zentralisierung zu beurteilen; restringierte Verhandlungssy-
steme jedoch, in denen Ausgleichszahlungen nicht oder nur eingeschriinkt
moglich sind, schneiden schlechter ab als zentralisierte Systeme, die auf
Ausgleichszahlungen nicht angewiesen sind (vgl. Scharpf, Kapitel 3).
Sind also Verhandlungssysteme nur eine Notlosung, falls die an sich
vorzuziehende Zentralisierung aus anderen Griinden nicht realisierbar
ist?

Es ist nicht schwierig, zu erkennen, was auch die weniger tendenzi-
ose Problemformulierung noch ausblendet: Der jeweilige "interne" Aggre-
gationsprozeB kollektiver Akteure wird - mit welchen Eigenschaften
auch immer - vorausgesetzt. Fiir hierarchisch integrierte Systeme wird
die Aggregation als bereits abgeschlossen und in einer homogenen Be-
wertungsskala konsolidiert unterstellt; sie haben dann iiberhaupt kein
Optimierungsproblem mehr, sondern nur noch hier nicht relevante Voll-
zugsprobleme. Verhandlungssysteme werden demgegeniiber dadurch cha-
rakterisiert, dal nach der ebenfalls als abgeschlossen unterstellten, je
internen Willensbildung noch ein sekundirer Aggregationsprozef} ansteht,
der unter anderem mit den gerade erdrterten Schwierigkeiten behaftet
ist. Blendet man hingegen die "Priméraggregation" nicht aus, so hat man
eine andere Fragestellung: Man vergleicht einen Prozef einstufiger Aggre-
gation (das zentralisierte System) mit einem ProzeB zweistufiger Aggrega-
tion (Verhandlungen zwischen politischen Einheiten), in dem zwei ganz
verschiedene Probleme kollektiver Aktion, sei es simultan, sei es nachein-
ander, bearbeitet werden, ndmlich einerseits die jeweilig "internen" Kol-
lektiventscheidungsprobleme, fiir die die Priferenzen von Individuen
malgeblich sind, und andererseits die "interjurisdiktionellen" Kollektivent-
scheidungsprobleme, fiir die die politisch zustande gekommenen "Kollek-
tivpriferenzen" der beteiligten Jurisdiktionen maBgeblich sind. Auf den
ersten Blick scheint es so, als sei die Lage fiir Verhandlungssysteme nun
erst recht hoffnungslos - warum sollte ein derart kompliziertes Verfahren,
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das im zweiten Schritt nur noch problematische Kunstprodukte verarbei-
tet, tiberhaupt ernsthafter Untersuchung wert sein?

Das Gegenargument liegt auf der Hand: Wenn es hier um problemati-
sche Kunstprodukte geht, dann gilt das ja wohl auch fiir die Produkte
direkter Aggregation, die das zentralisierte System realisiert. Will man
also nicht vorschnelle Urteile abgeben, mufl man die jeweils ablaufenden
Aggregationsprozesse niher betrachten. Kollektive Aktion ist immer pro-
blematisch, worin die Probleme jedoch bestehen, hangt von Kontexteigen-
schaften ab. Zwei Grenzfille sollen unterschieden werden: Einerseits
wechselseitige Sichtbarkeit der Akteure und Permanenz ihrer Beziehun-
gen, andererseits Anonymitit der Akteure fiireinander (in diesem Falle
ist es unerheblich, ob die Beziehungen auf Dauer gestellt sind oder
nicht). In beiden Fillen sei die Konfiguration der Préferenzen so, daf3
die allgemeine Kooperation von allen Akteuren der allgemeinen Nichtko-
operation vorgezogen wird, daf jedoch die individuelle Nichtkooperation
bei Kooperation aller anderen Akteure als allerbester Zustand erscheint:
Kollektive Aktion ist erwiinscht, jedoch sollten "die anderen" die Kosten
tragen. Die Konfiguration der Priferenzen entspricht der des Gefangenen-
dilemmas. Welche Spiele werden in den beiden gerade unterschiedenen
Konstellationen gespielt?

Im ersten Fall, bei Nichtanonymitit und Kontinuitét, liegt trotz der
beschriebenen Priferenzenkonfiguration kein Gefangenendilemma vor -
das Gefangenendilemma ist als nichtkooperatives Spiel definiert, wihrend
hier Kommunikation und verbindliche Absprachen moglich sind. Die
Aufnahme von Verhandlungen, der Ubergang zu abgestimmter Aktion,
ist ein "Ebenenwechsel”, zu dem die Akteure Anreiz haben und den sie
unmittelbar vollziehen konnen, der keine eigenen, externen, Institutionen
bendotigt (vgl. Ostrom 1989). Zurechnungsprobleme kommen hier explizit
auf den Tisch und werden mehr oder weniger gut gelost. Alles, was in
den beiden vorangegangenen Abschnitten gesagt wurde, ist hier anwend-
bar. Was im einzelnen moglich oder zu erwarten ist, hiangt von den
weiteren Eigenschaften der Konstellation ab.

Im zweiten Fall jedoch, bei Anonymitit, sind alle Merkmale des
Gefangenendilemmas erfiillt - Kooperationspotential ist zwar existent, aber
nicht unmittelbar realisierbar. Bleibt es dabei, resultiert eine stabile, aber
nicht effiziente Losung. Der Ausweg besteht hier in der Schaffung eige-
ner Institutionen kollektiver Wahl, also im Ubergang zu "politischer"
Entscheidung. Es handelt sich hierbei um Institutionen, die verbindliche
Entscheidungen produzieren, und zwar in der Regel um solche Institutio-
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nen, die Veto-Positionen einzelner Akteure nicht vorsehen. Am weitesten
geht hier diejenige Entscheidungsprozedur, die zugleich die iibliche ist,
die einfache Mehrheitsregel. Sie beseitigt das individuelle Potential, ande-
re Akteure durch geschicktes Spiel auszubeuten, vollstindig und liefert
zugleich alle Individuen an alle anderen Individuen aus. Es ist der Ver-
zicht auf die Anwendung von Zurechnungsregeln, die die Beitrige und
Ertrage in individuell gleiche Proportionen bringen, der hier den Uber-
gang zu kollektiver Aktion ermoglicht. Normalerweise wird es zwar
Restriktionen der Reichweite solcher Prozeduren in Form von Eigentums-
rechten etc. geben, die einigermalen sichern sollen, dafl das Resultat im
pareto-superioren Bereich liegt, die also das Risiko genuiner Umvertei-
lung mittels Kollektivgiiterproduktion reduzieren. Dennoch impliziert eine
solche Verfassung, dal man erhebliche Unterschiede der Verteilung des
Kooperationsgewinns in Kauf nimmt.

Wendet man diese Unterscheidung auf das hier betrachtete Problem
an, so kann man folgendes sagen: Hierarchische Integration organisiert
die Produktion offentlicher Giiter voll und ganz im Stile des zweiten
Falles; die Kosten der Entscheidungsfindung sind begrenzt, jedoch weist
die Losung hinsichtlich der Aquititsnorm groBe Probleme auf. Verflochte-
ner Foderalismus hingegen kombiniert die beiden Entscheidungsmodi
sequentiell, mit folgenden Eigenschaften:

Der erste Schritt erfolgt ebenfalls "politisch", ist allerdings mit gerin-
geren Verteilungsproblemen behaftet als hierarchische Integration. Hierfiir
spricht zum einen, dal in kleineren politischen Einheiten der Prozef
insgesamt durchsichtiger ist, so dal mehr Moglichkeiten bestehen, indivi-
duelle Priferenzintensititen zu beriicksichtigen. Zum anderen spricht
dafiir die Mobilitat, die in foderativen Systemen besteht: Neben der bis-
her allein betrachteten Option "voice" gibt es eine nicht zu kostspielige
Option "exit" (vgl. Hirschman 1974), so daB die insgesamt vorhandene
Heterogenitit sich nicht mehr nur innerhalb des Gesamtkollektivs, sondern
in gewissem Malfle in der Heterogenitit der Teilkollektive abbilden kann
(vgl. Tiebout 1956; Buchanan 1965) - die summarische Entscheidungspro-
zedur schldgt nicht ganz so Ungleiches iiber einen Leisten wie im ersten
Fall.

Der zweite Schritt dagegen, die Bearbeitung verbleibender Externaliti-
ten, kann nach dem Modus "freiwillige Kooperation" erfolgen - die Ak-
teure sind nicht mehr anonym fiireinander, und sie haben als Kollektivak-
teure ein anderes Innenleben als die Akteure des ersten Schritts. Das
Problem kann als Verhandlungsproblem gestellt werden. Und zwar, wie
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gezeigt, als ein Verhandlungsproblem mit Eigenschaften, die durchaus
vergleichsweise kooperationsgiinstig sind. Anrechtsspiele sind institutionel-
ler Unterstiitzung zugénglicher als pure Aufteilungsspiele.

Man kann aus alledem sicherlich nicht folgern, daf} also in glattem
Gegensatz zum ersten Eindruck foderalistische Dezentralisierung plus
horizontale Verflechtung die beste aller Losungen des Problems kollekti-
ver Aktion ist.*” Man kann aber durchaus folgern, da nicht die Verflech-
tung als solche problematisch und die Zentralisierung als solche unproble-
matisch ist, sondern dafl beide unterschiedliche Stirken und Schwichen
haben. Das institutionelle Problem sollte also nicht allgemein als ein
Problem der Minimierung des Verhandlungsbedarfs formuliert werden.

6 SchluBSbemerkungen

Der Blickwinkel, unter dem man im Rahmen eines Rational-Choice-An-
satzes Kollektiventscheidungen vornehmlich betrachtet, ist der Aggregati-
onsaspekt: Als gegeben gelten - wie auch immer geartete und wie auch
immer zustande gekommene - individuelle Préferenzen, positiv untersucht
werden die Wege ihrer Abbildung in kollektiv verbindliche Entscheidun-
gen, normativ gesucht sind Abbildungsformen mit zuvor festgesetzten
erwiinschten Eigenschaften. Da die Spieltheorie nichts anderes ist als die
Anwendung des Rational-Choice-Ansatzes auf interdependente Entschei-
- dungen, findet man auch hier eine Konzentration der Bemithungen auf
die Identifikation von "Losungen” und ihren Eigenschaften, immer bei
gegebenen Priferenzen (bzw. Payoff-Matrizen). Seltener gestellt und fast
niemals systematisch behandelt werden Fragen nach der Verfertigung von
Priferenzen (bzw. Payoff-Matrizen) in Prozessen. Zwar schliefit der An-
satz solche Themen nicht aus, jedoch sind sie einer prdzisen Formulie-
rung viel unzugénglicher als der normalerweise untersuchte Gegenstand.

47 Insbesondere dann, wenn es um Verteilungsfragen geht, spricht alles gegen
foderative Losungen. Das liegt daran, daf es starke Anreize zu perversem Wett-
bewerb der Jurisdiktionen gibt: Es besteht immer der Anreiz, die geringeren
Exit-Kosten dazu zu benutzen, die FuBkranken zur Abwanderung zu bringen.
Auch das erhoht die Homogenitit der Teilkollektive, aber auf eine Weise, die
ihre Foderation untergrdbt. Fiir einen expliziten Vorschlag, Probleme durch
Verdringung zu 16sen, vgl. Forrester (1969).
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Die Beschrinkung der Problemstellungen auf das, was sich mit letzter
Schirfe formulieren 14t, ist nachvollziehbar, hat aber ihre Risiken - die
Moglichkeit der Theoriebildung selbst erscheint schlieBlich als identisch
mit dem Problem, Gleichgewichtspunkte oder Gleichgewichtspfade gege-
bener Spiele zu identifizieren. Politik wird damit vor allem als ein "passi-
ver" Proze3 wahrnehmbar, dessen Unwégbarkeiten zunichst nur darauf
zuriickgefiihrt werden konnen, daB} strategische Spiele nicht immer wohl-
definierte Losungen haben. DaB} ein solcher Blickwinkel nicht immer
der fruchtbarste ist, dal man Theoriebildung oftmals aussichtsreicher als
Analyse der aktiven, nichtdeterministischen Herstellung von Konsens iiber
Payoff-Matrizen mit moglicherweise durchaus wohldefinierten Losungen
treiben kann (vgl. auch Roth 1991: 112), sollten die vorangegangenen
Uberlegungen plausibel gemacht haben.
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Kapitel 5
Mehrebenen-Verflechtung: Verhandlungsprozesse
in verbundenen Entscheidungsarenen

Arthur Benz

1 Einleitung

In unserer Fallstudie zur horizontalen Politikverflechtung zwischen Ham-
burg und Schleswig-Holstein (Scharpf/ Benz 1991; Benz, Kapitel 2 in
diesem Band) konnten wir trotz vielfacher Bemiihungen um eine verbes-
serte Kooperation erhebliche Koordinationsdefizite feststellen, die von
verantwortlichen Politikern, vor allem aber von betroffenen Unternehmen
und Verbiéinden immer wieder beklagt werden. Dafiir werden unterschied-
liche Ursachen benannt. Lange Zeit gehorten die Regierungen Hamburgs
und Schleswig-Holsteins verschiedenen Parteien an, was politische Rich-
tungskonflikte begiinstigte. Aber auch seitdem in beiden Lindern die SPD
die Regierung stellt (in Hamburg regiert sie - nach langen Jahren der
Alleinregierung - seit 1987 zusammen mit der FDP, in Schleswig-Hol-
stein libernahm sie 1988 allein die Regierungsverantwortung), ist eine
solche Situation nicht ausgeschlossen. Ferner scheinen unterschiedliche
"Mentalititen" eine effektive Zusammenarbeit zu erschweren.! Und
schlieBlich sind die Beziehungen zwischen den Léndern in erheblichem
Ausmal} durch Verteilungskonflikte geprégt, wobei sich insbesondere der
Streit um die Lohnsteuerzerlegung und den Finanzausgleich? als hinder-

1 Interviews 1906AB3; 2105FS1; 2808AB1.

2 Hamburg fiihlt sich durch die geltende Regelung benachteiligt, wonach die
Lohnsteuer der in der Stadt arbeitenden, aber im Umland wohnenden Arbeitneh-
mer an das Nachbarland abgefiihrt werden muf3. Dariiber hinaus fordert Ham-
burg eine Besserstellung im Linderfinanzausgleich mit der Begriindung, daR
der Stadtstaat zentralortliche Einrichtungen auch fiir die Bewohner des Umlands
bereitstellt, die Nachbarldnder also ohne Gegenleistung davon profitieren. Schles-
wig-Holstein sieht diese Leistungen im geltenden Finanzausgleich abgegolten,
der den Stadtstaaten einen um 35% hoheren Finanzbedarf zubilligt als den
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lich fiir Verhandlungen erweist und dies auch in den Fillen, in denen
es vorrangig um fachpolitische Fragen geht.

Daneben sind jedoch auch Ursachen fiir Kooperationsdefizite oder
-schwierigkeiten festzustellen, die auf die Binnenorganisation der beteilig-
ten Lander zuriickzufiihren sind. Landesregierungen, die mit Regierungen
benachbarter Lander kooperieren, konnen sich nicht den Entscheidungsre-
geln, die innerhalb des Landes gelten, entziehen. Sie miissen sich gegen-
iber dem Landesparlament verantworten und gegebenenfalls Entschei-
dungsvorgaben, die durch die Parlamentsmehrheit gesetzt werden, beach-
ten; sie miissen ferner dafiir sorgen, daf3 Vereinbarungen zwischen Lin-
dern in der Ressortkoordination und innerhalb der Fachverwaltung ausge-
fuhrt werden; und sie miissen schlieBlich in den Fillen, in denen die
Kommunen fiir den Vollzug zustdndig oder in ihrem Selbstverwaltungs-
recht betroffen sind, deren Zustimmung erreichen. In den untersuchten
Lindern zeigt sich, daf} die politischen und administrativen Strukturen
und Prozesse innerhalb der beteiligten Lénder entscheidend fiir den Erfolg
oderaMiBerfolg von Verhandlungen zwischen den Landesregierungen
sind.

Mit Problemen der innerorganisatorischen Umsetzung muf} in Ver-
handlungsprozessen zwischen Gebietskorperschaften, Verbinden oder
sonstigen Organisationen immer gerechnet werden. Gleichwohl determi-
nieren sie nicht den Ablauf und die Ergebnisse von Verhandlungen. Mit
wachsender Zusammenarbeit zwischen norddeutschen Landesregierungen
verstirkten sich Klagen dariiber, dal die Parlamente auf grenziiberschrei-
tende Verhandlungen der Regierungen zu wenig Einflu$ ausiiben konnen*
oder daB die Gemeinden in ihrer Autonomie bedroht sind.> Dies sind
Indizien dafiir, daf die Kooperation zwischen Landesregierungen ihrerseits
Riickwirkungen auf die Entscheidungsstrukturen und -prozesse innerhalb
der beteiligten Lander hat.

Fiir eine Theorie der horizontalen Politikverflechtung ist von wesentli-
cher Bedeutung, den Zusammenhang zwischen interorganisatorischen
Verhandlungen und intraorganisatorischen Interaktions- und Entschei-

Fliachenldndern, und sieht sich wegen eigener Haushaltsprobleme nicht in der
Lage, weitere Ausgaben oder Einnahmeverluste zu verkraften.

3 Interviews 0706FS4; 0806BS1; 0808ABI1; 0907AB3; 1107ABIL; 1707AB4,
1906AB1; 2006AB3; 2507BS3; 2606AB1; 2706AB2.

4 Interviews 1408ABI1; 2606BS1; 2706 AB1.

5 Interviews 0307AB1; 0407AB1; 0607AB3; 2506AB2; 2606AB1; 2706AB3.
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dungsprozessen zu beriicksichtigen. Unsere Fallstudie zeigt dabei, da3
wir die Probleme und Leistungsfihigkeit von realen Verhandlungssyste-
men erst dann erkennen, wenn wir Organisationsstrukturen nicht als re-
stringierende Determinanten betrachten, sondern als Merkmale von Ent-
scheidungsarenen, die in Verhandlungsbeziehungen hineinwirken, ihrerseits
aber auch durch diese beeinflut werden. Man kann der tatsdchlichen
Wirkung organisatorischer Bedingungen nur gerecht werden, wenn man
das wechselseitige Zusammenspiel der einzelnen Arenen untersucht. Der
folgende Beitrag skizziert hierzu erste Uberlegungen.

2 Mehrebenen-Verflechtung als theoretisches und praktisches
Problem

Wenn Sozialwissenschaftler sich mit Interaktionen zwischen Organisatio-
nen, Verbinden, Gebietskorperschaften oder anderen "korporativen Akteu-
ren" (Coleman 1974) befassen, dann wissen sie natiirlich, dal es sich
hierbei nicht um Einheiten handelt, die wie Individuen handeln und ent-
scheiden. Sie sind sich bewuft, dal das "Handeln" dieser Akteure von
den internen Strukturen bestimmt wird und das Ergebnis von im Innern
ablaufenden Prozessen ist.® Wenn andererseits die Organisation selbst
betrachtet wird, man sich also fiir die Binnenverfassung und die Entschei-
dungsabldufe zwischen den Mitgliedern interessiert, so wird kein Sozial-
wissenschaftler bestreiten, dafl diese auch durch die "Organisationsum-
welt" beeinflult werden und dafl die Umwelt wiederum durch das Zu-
sammenwirken unterschiedlicher Organisationen oder sonstiger sozialer
Gebilde geprigt wird.

6  So schreibt etwa Stinchcombe mit Blick auf die Netzwerkanalyse: "The ge-
neral point is that the units of ... network analysis of policy domains, name-
ly formal organizations, are themselves networks of relations among positions,
which is why they can act. The organizations are themselves often composed
of still other organizations linked together in a complex and detailed system
of interorganizational governance ... contracts and subcontracts, and similar
constitutional agreements” (Stinchcombe 1989: 119). Ferner - in Fortentwicklung
des Colemanschen Ansatzes - Vanberg (1982: 16-17), der auf den Zusammen-
hang zwischen Entscheidungen eines korporativen Akteurs iiber den Einsatz eines
gemeinsamen Ressourcenpools und Prozessen der internen Verteilung des Ertrags
aufmerksam macht.
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In ihrem durchaus berechtigten Bestreben, die Komplexitit ihres
Forschungsdesigns nicht iberméBig zu steigern, neigen empirisch arbei-
tende Sozialwissenschaftler allerdings dazu, sich auf eine "Untersuchungs-
ebene" zu konzentrieren und entweder die Binnenprozesse oder die "Um-
welt" als exogene Randbedingungen zu behandeln. Damit umgehen sie
nicht nur eine theoretische Herausforderung, sondern vernachléssigen auch
ein praktisch relevantes Problem. Die theoretische Herausforderung liegt
darin, das wechselseitige Zusammenspiel zwischen unterschiedlichen
Handlungs- und Entscheidungsebenen und die darin angelegte Eigendyna-
mik zu verstehen; das praktische Problem besteht in der Tatsache, daB
gesellschaftliche Akteure mit diesen komplexen Zusammenhédngen umge-
hen und sich auf die dadurch verursachten Unsicherheiten, Informations-
und Koordinationsprobleme einstellen miissen (Franz/ Rosewitz/ Wolf
1986: 551).

Neuerdings gewinnen diese Probleme und die damit verbundenen
theoretisch-analytischen Herausforderungen zunehmendes Interesse und
dies sowohl im Rahmen organisations- bzw. institutionstheoretischer Ana-
lysen als auch in Diskussionen um akteurzentrierte (Rational-Choice)
Theorien.” Im ersten Fall geht es um die Uberwindung der Trennung
zwischen intra- und interorganisatorischer Perspektive in einem "Paradig-
ma", das intraorganisatorische Kooperation, Produktion, Herrschaftsaus-
Uibung sowie Strukturbildung einerseits und Auflenbeziehungen mit ande-
ren Organisationen andererseits als sich wechselseitig bedingende Prozesse
thematisiert (vgl. etwa Corwin 1987: 173-303; Fombrun 1986; Whetten
1982; Zey-Ferrell 1981). Im zweiten Fall geht es darum, die Konsequen-

7  Beriicksichtigung fand die hier angesprochene Thematik vereinzelt in der
empirischen Verhandlungsforschung. Zu den wenigen Ausnahmen von Arbeiten,
die sich mit den wechselseitigen Zusammenhingen unterschiedlicher Entschei-
dungsebenen auseinandergesetzt haben, gehort die Studie von Walton/ McKersie
(1965) iiber Tarifverhandlungen, in der explizit die Ebenen der interorganisatori-
schen und intraorganisatorischen Bargaining-Prozesse unterschieden und Interde-
pendenzen zwischen ihnen beschrieben wurden (ferner Frey/ Adams 1972;
Druckman 1978). Dagegen behandeln die meisten Untersuchungen der Verhand-
lungsforschung, die binnenstrukturelle Faktoren von verhandelnden Organisatio-
nen beriicksichtigen, lediglich einseitige Auswirkungen, wenn sie etwa die Kon-
sequenzen von intraorganisatorischen Vertrauensvorschiissen, Kontrollen und
Sanktionsmoglichkeiten auf das (interorganisatorische) Verhandlungsverhalten
untersuchen. - Hinzuweisen ist ferner auf einige Untersuchungen der "industriel-
len Beziehungen", etwa Offe/ Wiesenthal (1980); Trinczek (1989); Weitbrecht
(1969).
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zen aus der Erkenntnis zu ziehen, daB gesellschaftliche Akteure (vor
allem korporative Akteure) zum einen Probleme der internen Koordina-
tion divergenter Priferenzen zu bewiltigen haben (Multiple-Self-Eigen-
schaft: Elster 1986; Wiesenthal 1990), sie zum anderen meist in mehreren
interdependenten Interaktionszusammenhéngen stehen, also - spieltheore-
tisch ausgedriickt - mehrere ineinander verschachtelte® oder verbundene®
Spiele gleichzeitig spiclen,

Organisationstheoretische Uberlegungen und Rational-Choice-Ansitze
stchen zur Zeit noch weitgehend unverbunden nebeneinander. Da sie
beide jeweils unterschiedliche Aspekte der Mehrebenen-Problematik be-
handeln, liegt eine stidrkere Zusammenfiihrung nahe. Der mit dieser For-
derung verbundene theoretische Anspruch kann im folgenden nicht einge-
lost werden. Er soll aber dadurch untermauert werden, da der Zusam-
menhang zwischen Interessenkonstellationen, Konfliktaustragung, Entschei-
dungsfindung und organisatorischen Strukturen beleuchtet wird.

Gerade bei der Untersuchung von Mehrebenen-Problemen ist es not-
wendig, nicht nur sachliche Interessenkonstellationen, sondern auch
deren "Transformation" (Nedelmann 1982: 52-80) durch Organisations-,
Verfahrens- und Entscheidungsregeln in unterschiedlichen Kontexten,
die ein Entscheidungsprozef durchlduft, zu beriicksichtigen. Die Entschei-
dungsfindung in Mehrebenen-Strukturen wird hiufig erheblich erschwert,
weil Losungen von sachlichen Interessenkonflikten innerhalb einer Arena
nicht mit Entscheidungen in anderen Arenen kompatibel sind, damit zwar
Teillosungen gefunden werden, diese aber eine Gesamtlésung verhindern.
Solche Situationen kommen nicht selten vor, weil institutionelle Mecha-
nismen die Konfliktintensitit und die Wahrscheinlichkeit inkompatibler
Entscheidungen erhohen konnen. Gleichzeitig konnen diese Mechanismen
dazu beitragen, dall Verfahren der Konfliktbewiltigung, die sich innerhalb
einer Arena bewihren, durch die Verbindung zu anderen Arenen gestort
werden.'” Daraus leitet sich die These ab, daB Entscheidungsprozesse,

8  "Nested games": dazu Heckathorn/ Maser (1987: 145); Scharpf (1988); Tse-
belis (1988, 1990).

9  "Connected games": Scharpf (1990); "two-level games": Putnam (1988).

10 Hinweise auf solche organisatorisch bedingten Inkompatibilititen finden sich
in der Korporatismus-Forschung: Korporatistische Arrangements etwa werfen
fir die Gewerkschaften erhebliche binnenorganisatorische Probleme auf, da
die innerverbandliche Willensbildung anderen GesetzmiBigkeiten unterliegt als
die Verhandlungsbeziehungen zwischen Regierung, Arbeitgeberverbinden und
Arbeitnehmerorganisationen. Die binnenstrukturellen Gegebenheiten wiederum
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die mehrere institutionell abgegrenzte Arenen tangieren, Gefahr laufen,
durch unlosbare Konflikte blockiert zu werden. Dies gilt nicht fiir alle
Mehrebenen-Konstellationen; verantwortlich hierfiir sind vielmehr spezifi-
sche Strukturkombinationen in verbundenen Entscheidungsarenen, die
allerdings im offentlichen Sektor nicht untypisch sind und gerade Formen
der horizontalen Politikverflechtung regelméBig prigen. Im folgenden
werden solche organisatorischen Konstellationen beschrieben, ihr Einfluf}
auf die Interessendefinition und Konfliktaustragung wird analysiert.

Wenn die These zutrifft, dal Entscheidungsprozesse in verbundenen
Arenen infolge spezifischer organisatorischer Bedingungen zur Selbstblok-
kierung neigen, dann kann ein Ausweg aus dem Dilemma nicht allein
im Umgang mit sachlichen Interessen gefunden werden. Vielmehr setzt
eine Problemlosung zunichst die Verdnderung jener strukturellen Gege-
benheiten voraus, die als Ursache von Blockaden identifiziert werden
konnen. Dal} sich entsprechende Strukturverdnderungen als Ergebnis ab-
sichtsvoll koordinierten Verhaltens der Beteiligten entwickeln, ist eher
unwahrscheinlich. Allerdings - und dies ist die zweite These, die im
folgenden begriindet werden soll - ist in verflochtenen Strukturen mit
einer hohen organisatorischen Eigendynamik zu rechnen, die Moglichkei-
ten fiir zumindest situative Losungen inkompatibler Konstellationen eroff-
net.

Der hier gewihlte analytische Ansatz birgt ein begriffliches Problem,
das schon im Titel dieses Beitrags zum Ausdruck kommt. Wenn man -
wie dies iiblicherweise geschieht - von unterschiedlichen Ebenen spricht
- etwa der intra- und interorganisatorischen Ebene -, so deutet dies auf
die Vorstellung von einer Uber-/Unterordnung der verbundenen Kontexte
hin. Dies ist aber, selbst im Verhéltnis zwischen intra- und interorganisa-

beeintrichtigen die Strategiefahigkeit der Gewerkschaften in tripartistischen
Verhandlungen nicht unerheblich (Offe/ Wiesenthal 1980; Streeck 1981). Dieses
Dilemma (Weitbrecht 1969: 254) wird jedoch nicht schon durch eine Homogeni-
tat der Strukturen verbundener Arenen beseitigt, weil selbst gleichartige Struktu-
ren zu nicht kompatiblen Ergebnissen fithren konnen. Das zeigt das Beispiel
der "doppelten Politikverflechtung" (Hrbek 1986) zwischen den Europaischen
Gemeinschaften, dem Bund und den Lindern, die gerade deshalb die Koordinie-
rung zwischen europiischer, nationaler und regionaler Politik beeintriachtigt, weil
auf jeder Ebene Einigungszwinge herrschen, die eine starke Bindung der Betei-
ligten an einen Konsens implizieren. Gerade dies reduziert aber die Verhand-
lungsspielrdume in der jeweils anderen Arena betrichtlich und erschwert dort
die Konsensfindung.
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torischen Beziehungen, nicht notwendigerweise der Fall und darf begriff-
lich nicht unterstellt werden (vgl. dazu Chisholm 1989: 11-14). Wenn
man, wie es in den einleitenden Ausfiihrungen ebenfalls geschieht, die
Bezeichnung "Spiele” verwendet, konnte der Eindruck entstehen, daB hier
spieltheoretische Modellkonstruktionen iibernommen werden sollen.'!
Diese miissen aber durch Beriicksichtigung organisatorischer Variablen
prézisiert und realitdtsnah formuliert werden (vgl. Binmore 1991: 9). Ob
dies im Rahmen formaler Modelle moglich ist, ist fraglich. Aus diesem
Grund wird nachfolgend der Begriff "Arena" verwendet, wenngleich auch
dieser wegen unterschiedlichen Verwendungen (etwa in der Policy-For-
schung; vgl. Windhoff-Héritier 1987: 43-44) nicht unproblematisch ist.
Als Arena sei ein institutionell abgrenzbarer Interaktionszusammenhang
bezeichnet, der sich auf eine spezifische Aufgabenstellung bezieht.'?

3 Akteure, Interaktions- und Entscheidungsregeln in den
einzelnen Arenen

Arenen sind nicht mit formalen Organisationen identisch, sie lassen sich
durch ihre Entscheidungsfunktionen bestimmen. Im vorgestellten Fall sind
dies die Koordination und Kooperation zwischen den benachbarten Lin-
dern, die Willensbildung und Entscheidungsfindung in den parlamentari-
schen Gremien, die Entscheidungsvorbereitung und -implementation in
der Exekutive und in der Fachverwaltung sowie die Abstimmung zwi-
schen Landespolitik und kommunaler Politik. Die entsprechenden Arenen
konnen durch die beteiligten Akteure und die zwischen diesen geltenden
Regeln der Interaktion und Entscheidungsfindung niher charakterisiert
werden:

11 Als Beispiel fiir eine spieltheoretische Modellierung verbundener Spiele vgl.
McGinnis (1986), der allerdings Spiele mit identischen Akteuren untersucht
("issue linkage"), wihrend es im folgenden um die Analyse von verbundenen
Arenen geht, die sich nach dem Kreis der Beteiligten unterscheiden.

12 Ein Politikfeld (policy) stellt den thematischen Bezugsrahmen dar, der meh-
rere Arenen verbindet, allerdings wirken die Leistungen einzelner Arenen in
aller Regel in mehrere Politikfelder hinein. Die Grenzen von Arenen und
Politikfeldern decken sich also nicht, da sie unterschiedlich definiert sind: zum
einen organisatorisch (Arenen), zum anderen sachlich (Politikfelder).
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(a) Die Arena der grenziiberschreitenden Politik zwischen den Lin-
dern ist kaum durch formale Regeln strukturiert (sie entspricht der Kon-
stellation, die Warren (1967: 405) als "social choice context" bezeichne-
te). Interaktionen konnen sowohl auf Konflikt als auch auf Kooperation
gerichtet sein, d.h. einseitiges Handeln der Landesregierungen ist ebenso
moglich wie kooperative Problemlosungen. Letzteres setzt die Einigung
in bilateralen Verhandlungen voraus.'?

Eine Finigung in Verhandlungen ist theoretisch gesehen auf drei
Wegen erreichbar (vgl. u.a. Walton/ McKersie 1965; Fisher/ Ury 1981;
Zartman 1988: 39-40): Beharren die Beteiligten auf ihren Standpunkten,
so laBt sich unter Umstéinden eine Losung erreichen, wenn zusitzliche
Streitgegenstidnde oder Ressourcen einbezogen werden, die einen Tausch-
handel (Koppelgeschiift) oder die Kompensation der nachgebenden Ver-
handlungspartei (Ausgleichszahlungen) zulassen (vgl. Scharpf, Kapitel
3 in diesem Band). Unter den gleichen Bedingungen und beti der Existenz
beliebig variabler Losungsmoglichkeiten kann ein Konsens erzielt werden,
wenn die Partner durch wechselseitige Konzessionen ihre Standpunkte
annihern, um einen Kompromif zu finden.'* SchlieBlich ist denkbar, daB
aufgrund der Kommunikation in Verhandlungen Lernprozesse angestofen
werden, in denen die Beteiligten ihre Interessen neu definieren und so
eine integrative Problemlosung erreichen (Problem Solving).

(b) In der parlamentarischen Arena werden im Zusammenwirken von
Regierung, Parlamentsfraktionen und Parteien die Grundsatzentscheidun-
gen der Landespolitik getroffen.'” Die parlamentarischen Prozesse werden
dadurch strukturiert, dal Entscheidungen nach der Mehrheitsregel zustan-
de kommen und die Parteien versuchen missen, die Mehrheit der Stim-

13 Die Beziehungen zwischen der Landesregierung und den Kommunen und zwi-
schen benachbarten Landesregierungen unterscheiden sich nicht im Modus der
Koordinierung, die in beiden Fallen durch Verhandlungen erfolgt. Unterschiede
bestehen im Grad der institutionellen Verfestigung von Interaktions- und Koope-
rationsprozessen, der innerhalb des Landes hoher ist,

14  Kompromisse unterscheiden sich von Tauschlosungen darin, daB sie ein schritt-
weises Zurlicknehmen von Ausgangsforderungen in einem Konfliktfeld vorausset-
zen, wihrend ein Tausch durch Angebot von Leistungen in einem anderen
Konfliktfeld zustande kommt.

15 Die beiden Linder unterscheiden sich dabei darin, daB das Hamburger Par-
lament (Biirgerschaft) intensiver als der Landtag Schleswig-Holsteins in die
Landesverwaltung eingreift, weil es, da fiir Landes- und Kommunalaufgaben
zustiindig, sich starker mit konkreten ortlichen Problemen befaft.
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men zu erlangen. Interaktionen zwischen den Akteuren sind deshalb zum
einen durch die Konkurrenz zwischen der Regierungspartei und der Op-
position gekennzeichnet, zum anderen durch Verhandlungen zwischen
den Parteien mit dem Zweck der Koalitionsbildung, wenn keine Partei
iiber die absolute Mehrheit verfiigt. Koalitionsverhandlungen richten sich
neben dem Ziel der Sicherung einer stabilen Parlamentsmehrheit fiir die
Regierung'® auf die Festlegung programmatischer Schwerpunkte der Poli-
tik und die Zuweisung der entsprechenden Ressorts an die Koalitionspar-
teien (Laver/ Shepsle 1990: 874). Wihrend der Legislaturperiode soll jede
Partei - im Rahmen der Koalitionsvereinbarung - mit der Macht der von
ihr besetzten Ressorts ihre eigenen Ziele verfolgen, ohne dall es zu Aus-
einandersetzungen zwischen den Koalitionspartnern kommen muf. Die
Konkurrenz zwischen der Parlamentsmehrheit und der Opposition resul-
tiert aus der Verbindung zu einer weiteren Arena, nimlich der Offentlich-
keit und Wihlerschaft (Fenno 1978). Die Parteien konkurrieren um Wih-
lerstimmen und miissen deshalb zu anderen Parteien Alternativen bieten.
Innerhalb der parlamentarischen Arena herrscht daher zwischen Regie-
rungs- und Oppositionsparteien ein Interaktionsstil der Konfrontation und
Abgrenzung vor (Mayntz/ Neidhardt 1989'7).

(¢) In der administrativen Arena, also im Verhiltnis zwischen Lan-
desregierung und Landesverwaltung, liegen formal hierarchische Struktu-
ren vor. Was im Kabinett entschieden wurde, ist innerhalb der Fachres-
sorts auszufiihren. Letztere sind dem verantwortlichen Minister unterge-
ordnet, der Anweisungs- und Kontrollbefugnisse besitzt. Die Koordination
zwischen den Fachressorts erfolgt in Verhandlungen im Kabinett, wobei
aber dem Regierungschef letztlich die entscheidende Rolle zukommt.
Allerdings verfiigt der Hamburger Biirgermeister nicht wie der schleswig-
holsteinische Ministerprasident iiber eine Richtlinienkompetenz, ist seinen
Ressortchefs also formal nicht iibergeordnet.

16 Nach den Annahmen der ilteren Koalitionstheorien geht es den Parteien im
KoalitionsbildungsprozeB darum, die erforderliche Mehrheit zu erreichen,
gleichzeitig aber einen moglichst hohen Anteil an Ministerposten zu besetzen.
Aus diesen Erwigungen soll die "minimum winning coalition" angestrebt wer-
den. Vgl. als Uberblick iiber theoretische Ansiize und empirische Forschungen
Nolte (1988).

17 Die explorative Untersuchung von Mayntz und Neidhardt hatte den Deutschen
Bundestag zum Gegenstand. Aussagekriftige empirische Untersuchungen der
Landesparlamente liegen nicht vor, es ist jedoch zu vermuten, dall die in der
zitierten Studie gewonnenen Ergebnisse im grofen und ganzen tibertragbar sind.
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In beiden untersuchten Bundeslidndern wird die formale Hierarchie
im Verhiltnis zwischen Regierung und Fachverwaltung tiberlagert durch
sektoralisierte Interaktionsbeziehungen zwischen den Fachbeamten und
ihrer Klientel. Bei hohem Differenzierungsgrad der Verwaltungsorganisa-
tion geriit die hierarchische Steuerung deshalb leicht in das von Miller
und Moe analysierte Dilemma, fiir eine effektive Koordinierung die Fi-
genstdndigkeit der nachgeordneten Verwaltungseinheiten beschrinken
zu miissen, gerade dadurch aber zu riskieren, bei diesen Ausweichstrategi-
en und Motivationsverluste auszuldsen (Miller/ Moe 1986). Sie kann also
Sektoralisierungs- und Fragmentierungstendenzen immer nur partiell iiber-
winden. Gegeniiber der politischen Fithrung gewinnen die nachgeordneten
spezialisierten Verwaltungseinheiten aufgrund ihrer iiberlegenen Fachkom-
petenz und ihrer Verbindungen mit einfluBreichen Interessengruppen an
EinfluB und Autonomie. Die hierarchische Steuerung wird somit durch
die Verselbstindigung der Spezialisten auf der Abteilungs- und Referats-
ebene und in den Sonderbehorden der Landesverwaltung begrenzt (fiir
die Bundesebene: Mayntz/ Scharpf 1975: 97-105). Ihre Effektivitit hingt
neben den formalen Kompetenzen auch von der politischen Autoritit des
Regierungschefs, von dessen Fiihrungsstil und von situativen Bedingungen
ab (aus vergleichender Sicht: Cambell 1988: 57-63). :

(d) In der Arena der territorialen Politik, in der die Landespolitik
mit lokalen Interessen koordiniert wird, sind die Landesregierung, die
Kommunen (Kreise und Gemeinden) sowie die Zusammenschliisse von
Kommunen'® die wichtigsten Akteure. Das Verhiiltnis zwischen ihnen
(das nur im Flichenland Schleswig-Holstein relevant ist, da es im Stadt-
staat Hamburg keine autonome kommunale Ebene gibt'?) ist, wenigstens

I8 Neben den Landesverbinden der kommunalen Spitzenverbiinde ist in Fragen
der Zusammenarbeit zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein die Arbeits-
gemeinschaft Hamburg-Randkreise von Bedeutung, In ihr haben sich die vier
nordlich von Hamburg liegenden Umland-Kreise organisiert, um ihre Belange
zu koordinieren und sie bei iiberortlichen MaBnahmen gemeinsam gegeniiber
dem Land Schleswig-Holstein und der Stadt Hamburg zu vertreten (Arbeitsge-
meinschaft Hamburg-Randkreise 1985: 12).

19 Gleichwohl spielen in Hamburg die rechtlich nicht als Selbstverwaltungsein-
heiten zu qualifizierenden Bezirke fiir die Landespolitik eine wichtige Rolle,
da iiber die Bezirksorganisationen der politischen Parteien lokale Interessen
vermittelt werden. Angesichts der Kompetenzvermischung zwischen Senat und
Bezirksverwaltungen geraten die Regierung des Stadtstaats und die Vertreter
lokaler Parteigruppierungen héufig in Konflikt miteinander (Hartwich 1990: 18).
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soweit Aufgaben der Selbstverwaltung betroffen sind, als "foderative"
Struktur einzuordnen, in der dezentrale Einheiten ihre Aufgaben im Rah-
men zentraler Vorgaben erfiillen, fiir ihr Gebiet aber autonom sind. Im
“libertragenen Wirkungskreis" nehmen die Kommunen Aufgaben des
Landes wahr und unterliegen dessen Rechts- und Fachaufsicht. Konflikte
zwischen Land und Kommunen werden meist in Verhandlungen gelost.
Das gilt selbst in Fillen, in denen das Land iiber rechtlich vorgesehene
Eingriffsbefugnisse (Rechts- oder Fachaufsicht) verfiigt. Dies trifft beson-
ders fiir Lander wie Schleswig-Holstein zu, wo die Kreise und Gemein-
den iiber eine starke politische Stellung verfiigen (allgemein hierzu etwa
Fiirst/ Hesse/ Richter 1984; Hesse 1983). Dabei geht es um die Abstim-
mung von territorial definierten Interessen ("topocratic interests”, Beer
1978: 17; Rhodes 1981: 86), die sich, was die Kommunen betrifft, viel-
fach auch mit institutionellen Eigeninteressen decken (Interesse am Erhalt
der kommunalen Selbstverwaltungsbefugnisse).?’

Alle genannten (und weitere hier nicht nidher aufgefiihrte) Arenen
sind in der Praxis der horizontalen Politikverflechtung miteinander ver-
bunden, so daf} sich in der Realitiit ein hochkomplexes Bild ergibt. Fiir
die folgende Untersuchung mufl diese Komplexitit stark reduziert
werden. Sie beschrinkt sich auf die Zusammenhénge zwischen der grenz-
iberschreitenden Interaktion der beiden Landesregierungen sowie den
Prozessen der Politikvorbereitung und -umsetzung in der Landesverwal-
tung, in den parlamentarischen Gremien und in Verhandlungsprozessen
zwischen Land und Kommunen. Daraus ergeben sich drei analytisch
unterscheidbare Konstellationen:

20 Man kann in den Beziehungen zwischen Land und Kommunen genauso mehrere
verbundene Entscheidungsarenen unterscheiden wie bei der Kooperation zwischen
Bundeslindern, da die interagierenden Vertreter von Regierung, Verwaltung und
Kommunen in die jeweiligen Kontexte auf den einzeinen Ebenen (Regierung/
Verwaltung - Landesparlament bzw. Landrat - Kreisparlament bzw, Biirgermei-
ster/kommunaler Fachbeamter - Gemeinderat) eingebunden sind.
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Arenen 1. Falt 2. Fall 3. Fall

Arena der Regierung Regierung Regierung
Koqdlnatlon Land 1 Land 1
zwischen

Landesregierungen

Regierung
Land 2

Regierung
Land 2

Arenen
innerhalb

der Lander Parlament

Land 2

Fachver-
waltung

Land 2

Kommunen
Land 2

Von zentraler Bedeutung in verbundenen Arenen sind - wie noch zu
zeigen ist - die Verbindungsstellen ("linking pins"; Likert 1961: 105),
also die Positionen jener Akteure, die in mehreren Arenen an Entschei-
dungen beteiligt sind. Im hier untersuchten Fall werden diese Stellen von
den Regierungen der beiden Bundesldnder eingenommen. Daf die Regie-
rung ein Kollektiv ist, wird im folgenden weitgehend vernachlassigt, um
die Untersuchung nicht iiberkomplex zu machen. Sie wird als entschei-
dungsfihiger Akteur betrachtet, wobei die Entscheidungsfunktion teils
vom Kabinett, teils vom Regierungschef und teils von einzelnen Fachmi-
nistern ausgeiibt wird.

In Wirklichkeit spielen natiirlich Beziehungen zwischen der Fachver-
waltung und ihrer Klientel, Zusammenhinge zwischen parlamentarischen
Willensbildungsprozessen und Vorgingen in den Parteien bzw. in der
Offentlichkeit sowie die politische und administrative Binnenorganisation
der Kommunen eine Rolle. Sie werden jedoch hier ausgeklammert, um
die Analyse nicht mehr als notwendig zu komplizieren. Die grundlegende
Problematik verbundener Entscheidungen kann auch in dem vereinfachten
Analyserahmen deutlich gemacht werden.
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4 Interessen und Konflikte in verbundenen Entscheidungsarenen
4.1 Mehrdimensionalitit von Konflikten

Managementprobleme in verbundenen Entscheidungsarenen treten auf,
wenn eine in einer Arena getroffene Entscheidung in einer anderen Arena
Konflikte auslost und dort eine Losung verhindert oder wenn das Inter-
aktions- und Entscheidungsverhalten der Beteiligten in einer Arena von
der Entscheidungsfindung in einer anderen abhéngt, deren Ergebnis unsi-
cher ist. Das ist nicht immer der Fall. Wenn etwa - wie dies zwischen
Hamburg und Schleswig-Holstein geschieht - die Aufgabe des Justizvoll-
zugs zwischen den beiden Lindern koordiniert und arbeitsteilig erfiillt
wird, so ist das nicht nur im gemeinsamen Interesse der Landesregierun-
gen, sondern auch im Sinne der zustdndigen Landesverwaltungen, die
fiir eine effiziente Aufgabenerfiillung sorgen miissen. Konflikte zwischen
Kommunen sind hierbei unwahrscheinlich, und solange das Thema nicht
in ideologische Auseinandersetzungen zwischen Befiirwortern einer ver-
besserten Resozialisierung und Vertretern einer Vergeltungs- oder Ab-
schreckungstheorie gerit, sind Auseinandersetzungen in den parlamentari-
schen Gremien nicht zu erwarten.

Eine solche Konstellation, bei der alle in den unterschiedlichen Are-
nen Beteiligten entweder gemeinsame bzw. komplementire Interessen
verfolgen oder aber gegeniiber den Zielen und Handlungen anderer Ak-
teure indifferent sind, ist allerdings eher die Ausnahme als die Regel.
Das kann zunichst auf die objektive Konflikthaftigkeit vieler Sachfragen
zuriickgefiihrt werden, die zwischen den Léandern koordiniert und inner-
halb der Lander entschieden werden miissen. Politische Auseinanderset-
zungen entziinden sich, wenn konkurrierende oder antagonistische Interes-
sen vorliegen.?! Im ersten Fall vermindert die Handlung eines Akteurs
das AusmaB der Interessenbefriedigung eines anderen Akteurs: Wenn
Schleswig-Holstein im Hamburger Umland mit finanziellen Anreizen
Wirtschaftsforderung betreibt, ist eine Hamburger Wirtschaftsforderung
zwar nicht ausgeschlossen, ihre Effektivitidt aber vermindert. Im zweiten
Fall schliefen sich zwei Handlungsabsichten gegenseitig aus, was fiir
ideologische Auseinandersetzungen und Nullsummen-Konflikt typisch ist.

21 Zur Typologie von Interessenkonstellationen vgl. Sawyer/ Guetzkow (1965:
469-470); Scharpf (1974: 44-45).
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Konkurrierende Interessen sind prinzipiell kompromiffihig, d.h. die Kon-
fliktparteien konnen eine Einigung erzielen, wenn alle auf eine maximale
Interessenrealisierung verzichten. Antagonistische Interessen sind nicht
kompromiBfahig und auch Kompensationslosungen scheiden wegen des
Nullsummen-Charakters der Situation aus, sie erfordern eine Entscheidung
zwischen alternativen Handlungsoptionen.

Neben der Tatsache, dafl sachliche Interessen der Akteure nicht mit-
einander vereinbar sind, wird die Art, wie Konflikte definiert und ausge-
tragen werden, auch durch organisatorische Strukturen beeinfluBt. Objekti-
ve Problemlagen werden dabei in subjektive Interessen transformiert,??
sie werden durch Motive iiberformt, welche aus den jeweiligen Interakti-
onssituationen und -regeln einer Arena entstehen ("Interaktionsmotive",
Scharpf 1988a: 74-75). Dabei spielen institutionelle Eigeninteressen an
der Erhaltung oder Erweiterung von Kompetenzen, Einflu und Ressour-
cenbestinden eine mafigebliche Rolle. Wichtig sind aber auch routinisierte
Stile der Konfliktaustragung und Entscheidungsfindung, die sich in einzel-
nen Arenen bilden.

Solche organisatorisch geprigten Stile des Umgangs mit Interessen-
konflikten sind vor allem in den Arenen innerhalb der Linder zu beob-
achten, wiihrend die Beziehungen zwischen den Léandern wegen des gerin-
gen Organisationsgrads davon weniger beeinfluBt sind. In der administra-
tiven und in der kommunalen Arena konnen wir - sieht man von sachli-
chen Konfliktmerkmalen ab - meist mit Konkurrenzverhalten um knappe
Ressourcen (Geld, Personal, Infrastruktureinrichtungen etc.) rechnen. Die
Akteure versuchen, einen moglichst grofen Anteil fiir ihren Zustindig-
keitsbereich zu gewinnen. Ausnahmen sind Kompetenzkonflikte zwischen
Land und Kommunen, die oft in einen durch antagonistische Positionen
geprigten Grundsatzstreit miinden. Andererseits gibt es zwischen der
Landesregierung und Vertretern der Kommunen routinisierte Verhand-
lungsbeziehungen, die Kompromiffindung und wechselseitige Verstindi-
gung ermoglichen. In Parlamenten werden konkrete Konfliktsituationen
in Ja-Nein-Entscheidungen iiber antagonistische Standpunkte umformuliert,
weil es hierbei immer latent um den Gewinn oder die Erhaltung der
Mehrheit geht. Im Wettbewerb mit den Oppositionsparteien miissen die
eine Regierung stiitzenden Fraktionen zumindest in zentralen, 6ffentlich-
keitswirksamen Bereichen eine Politik verfolgen, die die Vorteile fiir die

22 In der Sozialpsychologie spricht man von der "effective matrix" und der "given
matrix", vgl. Kelley/ Thibaut (1978: 14-17).
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eigene Wihlerschaft maximiert. Der Parteienwettbewerb fordert damit
in der Tendenz eine Umformung von Konflikten, die durch Kompromif3
losbar sind, in antagonistische Verteilungskonflikte (Nullsummen-Konflik-
te; vgl. auch Scharpf 1989: 131).

Innerhalb eines Politikfeldes ist deshalb nicht von einer einheitlichen
Interessenkonstellation auszugehen, die in allen Entscheidungsarenen
identisch ist. Diese unterscheiden sich nach dem Kreis der Beteiligten,
der Aufgabenstellung, den kognitiven Orientierungen und den Interakti-
onsregeln und deshalb auch nach der Art der Konflikte, die zu 16sen
sind. In verbundenen Entscheidungsarenen liegen dementsprechend in der
Regel unterschiedliche arenaspezifische Interessenkonstellationen vor und
nicht selten verschirfen Losungen in einem Bereich die Konflikte in
einem anderen.*® Selbst wenn zwischen den Landesregierungen gleichge-
richtete Interessen vorliegen (etwa wenn es um den Ausbau von Ver-
kehrsverbindungen geht), konnen innerhalb der Linder unlésbare Diver-
genzen entstehen, und zwar zwischen Fachressorts, die um knappe Haus-
haltsmittel konkurrieren, zwischen Gemeinden, die in unterschiedlicher
Weise von einem Vorhaben betroffen sind, oder auch innerhalb der Parla-
mente, wenn eine MaBinahme aus ideologischen oder sonstigen Griinden
grundsitzlich umstritten ist. Was sich auf der Ebene der Koordination
zwischen Lindern als gemeinsames Interesse darstellt, kann somit in den
notwendigen Abstimmungs- und Entscheidungsverfahren innerhalb der
Landespolitik und -verwaltung zu massiven Auseinandersetzungen fiihren,
weil das Thema hier in die sektoralisierte Arbeitsweise der Fachverwal-
tung, in die territorialen Bezugssysteme der kommunalen Selbstverwaltung
und in die ideologischen Bewertungsmuster der politischen Parteien iiber-
tragen wird. Genauso kann ein Vorhaben, iiber das innerhalb eines Lan-
des auf lokaler Ebene, zwischen den Fachressorts oder im Parlament,
Konsens besteht, zwischen den Lindern zu Konflikten fiihren, weil hier
die externen Effekte, die im Nachbarland anfallen, zum Thema werden.

Wir miissen also davon ausgehen, daf sich in vielen Fillen die Kon-
fliktstrukturen in den einzelnen Arenen, die in einem Politikfeld verbun-
den sind, unterscheiden: Das "Spiel", das in einer Arena gespielt wird,
fiihrt nicht nur andere Akteure zusammen, die andere Strategien und
Taktiken einsetzen, es ist meist auch ein anderes Spiel als jenes in
einer anderen Arena, das andere Probleme, Ziele und Handlungsoptionen

23 Das wird natiirlich vielfach in der offiziellen AuBendarstellung der Politik und
Verwaltung iiberdeckt (vgl. Brunsson 1989).
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beinhaltet. Diese "Mehrdimensionalitit" von Konflikten innerhalb eines
Politikfeldes erschwert eine Losung erheblich.

4.2 Organisatorisch bedingte Konfliktverschirfung und
Wabhrscheinlichkeit "negativer" Verbindungen

Daf sich aufgrund organisatorisch verfestigter Interaktionsorientierungen
und institutioneller Eigeninteressen der Akteure innerhalb von Arenen
ein Konflikt verschirft, ist weniger gravierend, solange dieser Vorgang
sich auf eine einzelne Arena beschrinkt. Er kann dann mit den jeweils
verfiigbaren Mechanismen bewiltigt werden. In verbundenen Arenen
bestehen jedoch Wechselwirkungen zwischen einzelnen Konflikten, die
sich kaum durch organisatorische Grenzziehung ausschalten lassen. Aller-
dings ist nicht schon die Tatsache, daf} diverse Interessenkonstellationen
in Entscheidungsprozessen zusammenspielen, das Problem, sondern die
Art der Kombination. Analytisch kann man hierbei unterscheiden zwi-
schen negativen Verbindungen, bei denen Entscheidungen in einer Arena
das Konfliktniveau in einer anderen steigern, und positiven Verbindungen,
bei denen dies nicht der Fall ist (Cook 1982; Cook u.a. 1983; Yamagishi/
Gillmore/ Cook 1988: 835). Ein Konfliktmanagement muf} sich auf nega-
tive Verbindungen konzentrieren, insbesondere wenn in mehreren der
verbundenen Arenen konkurrierende oder antagonistische Interessen auf-
treten. Diese Konstellation ist nicht nur theoretisch am interessantesten,
sondern tritt in verflochtenen Entscheidungsstrukturen auch wahrscheinli-
cher auf als positive Verbindungen.

Die Wahrscheinlichkeit konfliktverstirkender Wechselwirkungen are-
naspezifischer Konflikte ist zum einen mit der Wirkung organisatorischer
Grenzen und zum anderen mit der Konsequenz organisatorischer Bindun-
gen zu erkliaren. Beide Faktoren hingen eng zusammen: Grenzziechung
stirkt die Verpflichtung gegeniiber der eigenen Organisation, verstirkte
Bindung an intraorganisatorische Regeln macht grenziiberschreitendes
Handeln schwieriger.

Die Grenzen von Arenen markieren zum einen Aufmerksamkeitsrau-
me: Mit der Aufgabenstellung einer organisatorisch abgegrenzten Arena
werden zudem Wahrnehmungs- und Bewertungsmuster geprégt ("frames”,
Esser 1990: 238). Zum zweiten definieren Grenzen Kompetenzbereiche,
innerhalb derer Einflufl akzeptiert wird. Dariiber hinausgehende Hand-
lungswirkungen sind nicht durch geltende Organisationsnormen gerecht-
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fertigt, sondern bediirfen einer eigenen Legitimation. SchlieBlich ziehen
organisatorische Abgrenzungen von Arenen auch Grenzen der Verhaltens-
orientierung: Das Verhalten nach auflen ist in aller Regel stirker konflikt-
orientiert als das Verhalten nach innen (Scharpf 1990: 27-28). Wenn
interne Auseinandersetzungen mit Entscheidungsprozessen auflerhalb der
Arena zusammenhingen, erwarten Akteure zunéchst eine fiir sie optimale
Losung in externen Konflikten, bevor sie ihre eigene Position aufgeben.

Kooperative, konfliktreduzierende Verhaltensweisen gegeniiber Akteu-
ren einer anderen Arena entwickeln sich dagegen, wenn Koalitionspartner
fiir die interne Durchsetzung eigener Interessen gesucht werden. Inwieweit
dies moglich ist, hingt freilich von den organisatorischen Bindungen ab,
denen Akteure innerhalb einer Arena unterliegen: Je stirker diese sind,
desto groBer sind die Zwinge zur Abgrenzung nach auflen, desto geringer
sind auch Handlungsspielrdume in verbundenen Entscheidungsprozessen
anderer Arenen, was konfliktreduzierende Strategien erschwert.

Die Mechanismen der Konfliktverstarkung in verbundenen Arenen
werden vor allem in den organisatorischen Kontexten deutlich, die an
sich kooperative Interaktionsorientierungen begiinstigen, ndmlich in der
Verbindung von Verhandlungsarenen. So kann im Verhiltnis zwischen
dem Land und den Kommunen auch bei sachlichen Interessendivergenzen
mit Kooperations- und Kompromifbereitschaft gerechnet werden, wenn
es um Aufgaben in einem Land geht?* Die Zugehorigkeit zu einem Land
gilt als gemeinsamer Bezugsrahmen fiir Problemldsungen, und Kommunen
sehen sich nicht nur als individuelle Organisationen, sondern auch als
Teil eines Landes, an dessen positiven Entwicklungen auch sie partizipie-
ren. Dagegen sinkt die Konzessionsbereitschaft, wenn die Vorteile in
einem anderen Land anfallen, selbst wenn in der Bilanz das eigene Land
von einer grenziiberschreitenden Kooperation profitieren wiirde. Fiir The-
men der Verhandlungen zwischen Landesregierungen, an denen man nicht
beteiligt ist, fiihlen sich die Kommunen nicht zustindig,?> Vereinbarungen

24 Das gilt vor allem, wenn dauerhafte Kommunikationsbeziehungen bestehen.
Hier sind Lernprozesse moglich, in denen sich Situations- und Interessende-
finitionen der Akteure veridndern, so dal eine integrative Losung realisierbar
ist (vgl. Fiirst/ Hesse/ Richter 1984).

25 Deutlich wird dies in einer Aussage eines Kommunalvertreters, der meinte,
die Bereitschaft, das andere Land durch Mitfinanzierung von Aufgaben zu
unterstiitzen, setze Mitbestimmungsmdoglichkeiten voraus, Diese sind innerhalb
eines Landes, nicht aber bei der Aufgabenerfiillung im anderen Land vorhanden
(Interview 0607AB3).
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zu ihren Lasten begegnen sie schon deshalb mit heftigem Widerstand,
weil sie sich ausgeschlossen fiihlen.

Die in den parlamentarischen Verfahren angelegten Konfrontationsten-
denzen werden durch die Verbindung mit anderen Entscheidungsarenen
ebenfalls eher verstirkt als abgeschwicht. Jede Parlamentsfraktion muf3
damit rechnen, daf} eine Politik, die die Zusammenarbeit mit den Nach-
barldndern iiber die Maximierung von Vorteilen fiir das eigene Land
stellt, von der Oppositionsfraktion als gegen die Interessen der eigenen
Biirger gerichtet dargestellt wird. Selbst bei komplementiren Interessen
zwischen den Lidndern kommt sie daher in Argumentationsschwierigkei-
ten, wenn landeseigene Vorteile bei einer Optimierung der gemeinsamen
Entwicklung kooperierender Linder geringer sind als bei unabgestimmtem
Handeln. Dem Zwang zur Auseinandersetzung mit der Opposition ent-
kommt eine Mehrheitsfraktion selbst bei klaren Mehrheitsverhiltnissen
nicht.

Die in der Arenenverbindung angelegte Verstirkung konfliktorientier-
ter Verhaltensweisen im Parlament und im Verhiltnis zwischen Land und
Kommunen wirkt sich auch auf die Zusammenarbeit zwischen Lindern
aus. Auch Landesregierungen miissen bei der Koordination der Politik
mit dem anderen Land auf organisatorische Abhingigkeiten Riicksicht
nehmen. Das gilt weniger gegeniiber den nachgeordneten Fachverwaltun-
gen als vielmehr gegeniiber den Kommunen und dem Parlament. Insbe-
sondere kann es sich eine Regierung nicht erlauben, gegen den Willen
der Parlamentsmehrheit zu handeln. Nur starke Regierungen, deren Ver-
halten nicht stindig durch die Mehrheitsfraktionen sanktioniert werden
kann, konnen sich kooperative Orientierungen und entsprechende Kon-
fliktbestimmungen gegeniiber dem anderen Land leisten. Schwache Regie-
rungen miissen dagegen der Interessendefinition der Parlamentsmehrheit
folgen. Generell bewirkt die Verkoppelung von Verhandlungen zwischen
Landesregierungen mit dem Parteienwettbewerb, daB jene durch Konfron-
tation und Konkurrenzverhalten geprigt werden (Lehmbruch 1976).

Die Verbindung unterschiedlicher Entscheidungsarenen steigert somit
nicht nur die Komplexitit der Interessenkonstellationen, sondern beein-
fluBt auch das Konfliktverhalten der Akteure. Tendenziell werden Kon-
frontationsstrategien wahrscheinlicher.?® Akteure verfolgen in erster Linie

26 Aus diesem Grunde trifft es zu, daB zwischen korporativen Akteuren mit der
Kommunikation von Dissens gerechnet werden muB, also die integrative, kon-
sensstiftende Kraft des kommunikativen Diskurses (Habermas 1981) sich nicht
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individuelle Interessen innerhalb einer Arena, statt sich an kollektiven
Mafstiben, die den Gesamtzusammenhang verbundener Entscheidungspro-
zesse berlicksichtigen, zu orientieren. Dementsprechend fordern sie von
ihren Vertretern, daf sie in Entscheidungsprozessen in externen Arenen
moglichst gewinnmaximierende Losungen erzielen.?” Versuchen diese,
sich dem zu entziehen und sich in einer anderen Arena kooperationsorien-
tiert zu verhalten, sind interne Konflikte unausweichlich. Unabhingig von
sachlichen Interessenkonstellationen haben also organisatorische Bedingun-
gen zur Folge, daB im Ubergang von einer zu einer anderen Arena ein
Umschlagen von Kooperations- zu Konfrontationsverhalten angelegt ist.
Die Folge ist, da} Versuche einer Konfliktreduktion, die auf den sachli-
chen Gehalt der Interessen gerichtet ist (Gleichbehandlung, Besitzstands-
wahrung, Eingriffsverzicht, Strukturerhaltung; vgl. Scharpf/ Reissert/
Schnabel 1976: 62-65), mit grofier Wahrscheinlichkeit fehlschlagen wer-
den, wenn sich in verbundenen Arenen Entscheidungsprozesse wechselsei-
tig beeinflussen, bzw. zunidchst eine Bewiltigung der organisatorischen
Ursachen der Konfliktverschirfung erfordern.?®

entfalten kann (vgl. Eichmann 1989: 59-64; Willke 1989: 105-106). Aus dem
gleichen Grunde geht Scharpf davon aus, daB Bund und Lénder im kooperativen
Foderalismus antagonistisches Verhalten zeigen, weil sie zwar untereinander
Kooperationszwingen unterliegen, angesichts des Parteienwettbewerbs innerhalb
der Gebietskorperschaften aber gewinnmaximierende Strategien verfolgen miissen
(Scharpf 1989: 132).

27 Das wurde in experimentellen Untersuchungen zum Verhandlungsverhalten
nachgewiesen (vgl. Crott/ Kutschker/ Lamm 1977: 108-138; Druckman 1978:
257-269; Holmes/ Ellard/ Lamm 1986: 347-359; Lamm 1978).

28 Der entscheidende Unterschied zwischen den von Scharpf/ Reissert/ Schnabel
(1976) untersuchten Formen der vertikalen Politikverflechtung zwischen Bund
und Lindern und dem hier betrachteten Fall der horizontalen Beziehungen zwi-
schen Bundeslindern liegt darin, daf dort die organisatorischen Anpassungs-
prozesse, die weiter unten beschrieben werden, bereits in einer bestimmten Weise
abgelaufen sind (was mit der organisatorischen Stabilisierung von Verflechtungs-
mustern etwa in den Gemeinschaftsaufgaben und anderen Formen der Bund-
Lander-Zusammenarbeit zu tun hat).
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5 Konfliktlosungen in verbundenen Entscheidungsarenen

Interessenkonkurrenzen oder -gegensétze sind allein noch kein hinreichen-
der Grund fiir das Scheitern einer Problemlosung, solange ein Konflikt
im Rahmen geltender organisatorischer Interaktionsregeln entscheidbar
ist oder in einer Weise transformiert wird, die eine Einigung moglich
macht. Das geschieht in einer hierarchischen Organisation, indem die
iibergeordnete Organisationsleitung die ihr zustehende Entscheidungskom-
petenz ausiibt; in parlamentarischen Gremien erfolgt die Konfliktregelung
durch die Anwendung des Mehrheitsprinzips; unter den Bedingungen von
foderativen oder unstrukturierten Kontexten dienen Verhandlungsprozesse
zwischen gleichberechtigten Partnern der Konfliktregelung, die in Tausch-
und Kompensationslosungen, Kompromissen oder integrativen Problemls-
sungen enden konnen.

Bei einer Verbindung von Entscheidungsprozessen in unterschiedli-
chen Arenen wird allerdings eine Konfliktlosung durch Entscheidung oder
Konsensfindung héufig erschwert, weil entweder Vorgaben oder Folgewir-
kungen in anderen Kontexten zu beachten sind. Das entscheidende Pro-
blem liegt hierbei in der Tatsache, daB Arenen, die iiber sachliche Inter-
dependenzen und formale oder informale Interaktionsbeziehungen verkop-
pelt sind, jeweils Probleme nach eigenen Funktionsmechanismen definie-
ren und bearbeiten. Aus der jeweiligen "Operationsweise" ergibt sich,
wie innerhalb einer Arena Entscheidungen zustande kommen, aber auch,
wie auf Entscheidungen in anderen Arenen reagiert wird. Die notwendige
Verbindung von Entscheidungen, die nach unterschiedlichen Operations-
weisen zustande kommen, zeigt oft Inkompatibilitidten, welche die Kon-
fliktbewiltigung erheblich beeintrichtigen konnen. Solche Inkompatibiliti-
ten lassen sich gerade in den hier untersuchten Verflechtungsstrukturen
feststellen.

Wenn eine Koordination der Politik in Mehrebenen-Strukturen, wie
sie hier am Beispiel der Zusammenarbeit benachbarter Bundeslinder
beschrieben wurden, moglich werden soll, so miissen Wege gefunden
werden, auf denen sich negativ zueinander verhaltende Konflikte zwi-
schen bzw. innerhalb von einzelnen Arenen entscheidbar gemacht werden
konnen. Da wir nicht von einer eindeutigen Uber- oder Unterordnung
der Teilprozesse ausgehen konnen, ist eine Koordination nur dann er-
reichbar, wenn sich die in den verbundenen Arenen realisierbaren Kon-
fliktldsungen nicht wechselseitig ausschlieBen. Damit ist zunachst die
Frage nach dem verfiigbaren Losungsraum gestellt.
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5.1 "Win set"

Der Losungsraum in verbundenen Entscheidungsarenen ldt sich durch
die Anzahl der zum Status quo bestehenden alternativen Handlungsoptio-
nen bestimmen, die in einem Politikfeld verfiigbar sind. Jene Alternativen
im Losungsraum, die sich unter den jeweiligen organisatorischen Gege-
benheiten realisieren lassen, sollen als "win set" (Shepsle/ Weingast 1987:
90; Putnam 1988: 437) bezeichnet werden. Realisierbar sind Alternativen,
wenn sie nicht nur in der Arena, in der sie entstehen, durchgesetzt,29
sondern auch die von ihnen ausgelosten Folgekonflikte in anderen Arenen
gelost werden konnen. Mit anderen Worten: In verbundenen Entschei-
dungsarenen ist der "win set" durch die Schnittmenge der in den einzel-
nen Arenen verwirklichbaren Losungen definiert.

Je geringer diese Schnittmenge ist, desto groBer ist die Gefahr von
Entscheidungsblockaden. Diese drohen selbst dann, wenn in jeder Arena
fiir sich genommene Konflikte gelost werden konnten. Ist dies nur da-
durch moglich, dafl die beteiligten Akteure in einem notwendigerweise
anschlieBenden Entscheidungsprozel in einer anderen Arena keine Hand-
lungsspielrdume mehr haben und deshalb dort eine Losung ausgeschlossen
ist, so kann die Ausgangsentscheidung entweder scheitern oder wegen
fehlender Umsetzung hinfllig werden. Die Beteiligten sind dann gezwun-
gen, in einer der verbundenen Arenen von der moglichen Losung abzu-
weichen ("involuntary defection", Putnam 1988: 439). Sie befinden sich
in einer "Falle" (Scharpf 1985), in die sie geraten, weil sie sich im Rah-
men der einzelnen Arenen rational verhalten (also einer "lokalen Rationa-
litat" (Elster 1987: 37) folgen).

Solche Situationen treten in den Beziehungen zwischen den beiden
untersuchten Bundesléndern nicht selten auf. Meist verhindern Festlegun-
gen innerhalb der Léander eine Koordination zwischen den Lindern und
dies selbst in Aufgabenfeldern, in denen die Koordination beiden Seiten
Vorteile erbringen wiirde. Besonders deutlich zeigt sich dies in der regio-
nalen Wirtschaftspolitik, fiir die seitens der Wirtschaftsverbinde und der
Gewerkschaften immer wieder eine auf die gesamte Wirtschaftsregion

29 Laver/ Shepsle (1990: 874-875) sprechen von "credible proposals”, also von
Alternativen, von denen glaubhaft gemacht werden kann, daB sie auch durchge-
setzt werden.
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Norddeutschland bezogene Politik gefordert wird,*® jedoch beide Bundes-
lander mit unabgestimmten MafBnahmen um knappe Ansiedlungspotentiale
konkurrieren (Scharpf/ Benz 1991: 56). Vor allem die schleswig-holsteini-
sche Landesregierung sieht ihre Handlungsspielrdume fiir eine Zusammen-
arbeit mit dem Nachbarland durch einflulreiche teilraumliche Interessen
sowohl im Parlament wie auf kommunaler Ebene stark eingeengt.’! Eine
konzeptionelle Verdnderung der landeseigenen Wirtschaftsforderung
scheint ebenfalls ausgeschlossen, solange die Landesregierung nicht nur
interne Verteilungskonflikte zu 16sen hat, sondern gleichzeitig Forderun-
gen der Hamburger Seite beriicksichtigen muf.

Dagegen kooperieren die Wirtschaftsforderungsgesellschaften der
beiden Linder, die weitgehend organisatorisch autonom sind, inzwischen
recht gut miteinander, nachdem auch sie zuniichst eher landesspezifische
Interessen verfolgten.** Nunmehr nutzt man die Moglichkeiten einer Ar-
beitsteilung innerhalb des gemeinsamen Wirtschaftsraumes. Wenn bei
gleicher Interessenkonstellation eigenstindige Organisationen zusammenar-
beiten, politisch-administrative Institutionen, die dem Parlament verant-
wortlich sind und sich mit den Kommunen arrangieren miissen, dagegen
konkurrieren, dann spricht dies dafiir, die Ursachen von Blockadetenden-
zen in erster Linie im organisatorischen Rahmen verflochtener Entschei-
dungsstrukturen zu suchen.

5.2 Organisatorische Grenzen der Konfliktiosung

Entscheidungsblockaden, die eine "globale” Problemlosung verhindern,
treten jeweils in einzelnen Arenen auf, ihre Ursache liegt jedoch selten
ausschlieBllich in den hier geltenden Interaktionsregeln. Bei allen Schwie-
rigkeiten, die einer Entscheidungsfindung in parlamentarischen Prozessen
entgegenstehen konnen, und bei allen empirisch ermittelten Defiziten der

30 Dies kann als Indiz fiir objektiv gleichgerichtete Interessen gelten. Fachleute
begtiinden die Vorteile der Kooperation fiir beide Linder vor allem damit,
dal der norddeutsche Raum nur dann im Wettbewerb der europdischen
Wirtschaftsregionen mithalten kann, wenn sich die Landesregierungen zu einer
gemeinsamen Strukturpolitik entschlieien (vgl. Interviews 0206BS2; 0907AB1;
1707SB2; 2006AB2; 2507BS2; 2706AB3).

31 Interviews 0407AB1; 0407AB3; 1707AB4; 2006AB2.

32 Interviews 0207FS2; 0607AB1; 1707SB2; 1906AB3; 2105FS2; 2706AB2.
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Ressortkoordination kann fiir beide Arenen davon ausgegangen werden,
dall Handlungs- und Entscheidungsfihigkeit nicht durch die jeweiligen
Strukturen prinzipiell ausgeschlossen sind. Im Zweifelsfall kann immer
auf das Mehrheitsprinzip oder auf die Kompetenz des Regierungschefs
zur Konfliktentscheidung zuriickgegriffen werden. Selbst in Verhandlun-
gen zwischen den Landesregierungen und zwischen Land und Kommu-
nen, in denen Entscheidungen eine Einigung voraussetzen, konnen Inter-
essenkonflikte iiberwunden werden. Zwar mufl angesichts der Kontrolle
durch parlamentarische Korperschaften, die eine optimale Verwirklichung
der Interessen der jeweiligen Gebietskorperschaft erwarten, mit "egoisti-
schem" Verhandlungsverhalten sowohl der Landesregierungen wie der
Vertreter kommunaler Belange gerechnet werden, was integrative Losun-
gen (problem solving) ebenso ausschlieft wie durch Konzessionen er-
reichbare Kompromisse, die voraussetzen, dafl das Ziel einer Einigung
iiber das Ziel der individuellen Interessendurchsetzung gestellt wird. Bei
konkurrierenden Interessen sind Entscheidungen dennoch méglich, wenn
wechselseitig Tauschpotentiale verfiigbar sind, mit denen Konzessionen
durch Gegenleistungen kompensiert werden konnen. Eine entsprechende
Erweiterung des "Verhandlungsbereichs" (Iklé/ Leites 1964: 246-248;
Raiffa 1982: 46) ist - wenn man von finanziellen "side payments" ab-
sicht” - durch die Kombination unterschiedlicher Verhandlungsgegenstin-
de zu einem Paket (issue linkage) erreichbar (vgl. dazu ausfiihrlich Kapi-
tel 3 von Fritz W. Scharpf). Die Frage ist, ob solche Losungen auch
unter den Bedingungen verflochtener Entscheidungsstrukturen praktizierbar
sind.

Wenn die Bundesldnder mehrere Themen gleichzeitig verhandeln,
dann lassen sich Interessenkonkurrenzen iiberwinden, indem jede Seite
auf ihre Ziele in dem Bereich verzichtet, der fiir sie am wenigsten Be-
deutung oder Wert hat, um dafiir in wichtigen Fragen ein Nachgeben
der Gegenseite zu erreichen. Eine Losung ist moglich, sofern die Bilanz

33 Ausgleichszahlungen sind zwischen Bundeslindern nur selten praktikabel. Zum
einen setzen sie die Moglichkeit des Ausschlusses von nicht zahlungsbereiten
Nutzern voraus, was bei offentlichen Einrichtungen entweder als nicht legitim
gilt, durch Rechtsnormen verhindert wird oder wegen einer erforderlichen Min-
destauslastung nicht sinnvoll ist. Im Verhiltnis zwischen Hamburg und Schies-
wig-Holstein kommt hinzu, daB die schleswig-holsteinische Regierung Aus-
gleichsforderungen des Stadtstaats durch den Finanzausgleich abgegolten sieht.
Ausfiihrlich dazu Scharpf/ Benz (1991: 86-88) und Scharpf (Kapitel 3).
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aus Gewinnen und Verlusten im Verhandlungspaket fiir beide Seiten
positiv ist (Raiffa 1982: 148-164; Sebenius 1983; Stein 1980; Tollison/
Willett 1979). Solche "Koppelgeschifte” waren in den Beziehungen zwi-
schen Hamburg und Schleswig-Holstein in der Vergangenheit allerdings
eher selten, obwohl sie sich aufgrund der Konfliktkonstellationen angebo-
ten hitten. Lediglich mit der sogenannten "Rahmenvereinbarung” zwi-
schen den Regierungschefs der beiden Lénder aus dem Jahre 1984 gelang
es, mehrere kontroverse Themen zu einem Verhandlungspaket zu biindeln.
Dadurch konnte die vollige Laéhmung der Zusammenarbeit, die durch die
Kumulation langjdhriger Konflikte drohte, iiberwunden werden. Die Um-
setzung der Regierungsvereinbarung zeigte aber sehr deutlich die Grenzen
des Losungsraums in verbundenen Entscheidungsarenen.

Gegenstand der Vereinbarung waren die Flughafenplanung, die Ver-
kehrswegeplanung und Fragen der Abfallwirtschaft (Scharpf/ Benz 1991:
64-65). Diese Themen hatten hohe landespolitische Bedeutung und betra-
fen direkt die Kommunen. Die Landesregierungen konnten iiber potentiel-
le Leistungen und Gegenleistungen also nicht frei entscheiden. Diese
bedurften einerseits der Billigung durch die Landesparlamente und mubB-
ten, soweit die Aufgaben in die Zustindigkeit der kommunalen Selbstver-
waltung fielen, von den Kreisen und Gemeinden umgesetzt werden. Auf
beiden Ebenen traten Konflikte auf, die die Verwirklichung der von den
Landesregierungen vereinbarten Leistungen erschwerten.®* Das erklirt
auch, warum Paketlosungen zwischen den beiden Lindern eher selten
vorkommen, obwoh! sie geeignet wiren, unlosbare Interessenkonflikte
zu iiberwinden.

Der durch Paketlosungen auf der Ebene der Lénderkooperation erwei-
terte "win set" wird also wieder eingeschrinkt, wenn seine Elemente
in einer anderen Arena durchgesetzt werden miissen. Im parlamentari-
schen Entscheidungsprozef} ist dies der Fall, sofern sie gegen politische
Ziele der Mehrheitsfraktionen verstoflen oder mit evtl. bestehenden Koali-
tionsvereinbarungen nicht kompatibel sind. Solche Vorgaben wirken als
Restriktion, die das Spektrum von issue linkages und Tauschmoglichkei-
ten verengen. Im allgemeinen legen Parlamente mit den Haushaltsent-
scheidungen und Koalitionspartner mit Grundsatzbeschliissen iiber die
Regierungsarbeit die Schwerpunkte fest, die innerhalb einer Legislaturperi-
ode vorrangig verwirklicht werden sollen. Neueren Theorien zur Regie-

34 Interviews 0207FS1; 0307AB1; 0908AB2; 1408ABI1; 2707BS2.
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rungsbildung zufolge lassen sich diese Schwerpunktfestlegungen als Ent-
scheidungen iiber "Portfolios" betrachten, die unterschiedlichen Sachberei-
chen bzw. Ministerien zugewiesen werden (Austen-Smith/ Banks 1990;
Laver/ Shepsle 1990; Laver/ Shepsle 1990a; Schofield/ Laver 1985). Die
Verteilung der Portfolios bildet sowohl die Machtverhiltnisse innerhalb
der Regierungspartei(en) als auch die Priferenzen der Koalitionsparteien
ab. Sie bestimmt die relative Bedeutung von "policies” und grenzt daher
den Verhandlungsrahmen ab, den eine Regierung nicht iiberschreiten
kann. Dieser Rahmen legt fest, in welchen Bereichen ein Land einem
anderen entgegenkommen kann bzw. in welchen nicht und in welchem
Umfang dies moglich ist.

Unter Umstéinden konnen Paketlosungen ganz ausgeschlossen sein,
weil die Parlamentsmehrheit Gegenleistungen des Landes fiir das Errei-
chen bestimmter Verhandlungsziele grundsitzlich ablehnt. Das ist dann
der Fall, wenn eine MaBinahme fiir die Mehrheitspartei hohe Prioritit hat
und diese in der Auseinandersetzung mit der Opposition nicht zulassen
kann, daBl vorrangige Regierungsziele "erkauft" oder zugunsten einer
Gegenleistung des Nachbarlandes aufgegeben werden.® Widerstinde
gegen Gegenleistungen an das andere Land sind um so eher zu erwarten,
je knapper die Mehrheitsverhiltnisse und je unsicherer die Wahlaussichten
der Regierungspartei sind, weil sich dann die Mehrheitsfraktion unter dem
Druck der Opposition gezwungen sieht, in allen wichtigen Aufgabenberei-
chen den besonderen Interessen der eigenen Wihlerschaft, und das heif3t
in aller Regel des eigenen Landes, stirker Rechnung zu tragen. Wir
konnen ferner vermuten, daB es in der parlamentarischen Arena eine
"ideologische” Grenzlinie gibt, die auch durch Koppelgeschifte nicht
tangiert werden kann. Deshalb war es z.B. ausgeschlossen, da der Kon-
flikt um den Ausstieg aus der Kernenergie, der bis zum Regierungswech-
sel in Schleswig-Holstein im Jahre 1988 ungelost blieb, in ein Verhand-
lungspaket eingebracht wurde. Schlieflich reduzieren auch innerparteili-
che Konflikte in der (den) Regierungspartei(en) die Spielrdume fiir Paket-
losungen, wenn diese die Ziele der konkurrierenden Gruppierungen unter-
schiedlich erfiillen.

35 Eine der Rahmenvereinbarung zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein ver-
gleichbare Paketlosung lieB sich in Verhandlungen zwischen Hamburg und
Niedersachsen nicht realisieren, weil Hamburg seine Position in der Hafenfrage
(Ausbau von Cuxhaven) nicht aufgeben wollte. Diese Frage gilt in Hamburg
als existentiell bedeutsam fiir die Stadt (Interview 1408AB1).



172 Kapitel 5

In der administrativen Arena scheinen auf den ersten Blick keine
organisatorischen Hindernisse fiir Paketlosungen zwischen den Regierun-
gen benachbarter Lander angelegt zu sein, weil die Landesregierungen
ihrer Fachverwaltung hierarchisch {ibergeordnet sind und Konflikte durch
Kabinettsentscheidung gelost werden konnen.* Das trifft zu, soweit es
um den administrativen Vollzug von Vereinbarungen zwischen den Lén-
dern geht. Bei der Vorbereitung von Verhandlungen mit dem anderen
Land ist die Landesregierung aber auf die fachliche Unterstiitzung durch
die Verwaltung angewiesen. In den arbeitsteiligen Strukturen ist die erfor-
derliche Querschnittskoordinierung durch die Praxis der "Negativkoordina-
tion" (Scharpf 1973: 87-89) behindert. Fachressorts sind wenig bereit,
ihre als prioritdr bewerteten Projekte zur Disposition zu stellen. Dadurch
kann der fiir die Zusammenstellung von Verhandlungspaketen notwendige
Such- und Lernprozel (Haas 1980: 370) beeintrichtigt werden. Zudem
muf} damit gerechnet werden, daf die Bewertungen der Elemente von
Paketlosungen durch fachspezifische Sichtweisen verzerrt sind und daher
das Optimum fiir das Land verfehlt wird.

Dennoch liegen die Schwierigkeiten fiir die Kooperation zwischen
den Léndern, wie unsere Untersuchung zeigte, weniger in der administra-
tiven Arena. Nach den Erfahrungen mit der genannten Rahmenvereinba-
rung von 1984 traten die entscheidenden Konflikte im Vollzug auf der
kommunalen Ebene auf*” Einige der von der schleswig-holsteinischen
Landesregierung zugesagten Malinahmen fielen in die Zustdndigkeit der
kommunalen Selbstverwaltung, die Regierung konnte daher insoweit nur
eine Absichtserklirung abgeben und sich in Verhandlungen mit den Ge-
meinden darum bemiihen, daB diese die MaBnahmen durchfiihren. Da
die betroffenen Gemeinden die Zusagen des Landes, die ohne ihre Betei-
ligung gegeben wurden,*® als Eingriff in die Selbstverwaltungshoheit
empfanden, wurden sachliche Interessenkonflikte® durch Kompetenzkon-

36 Zur Vereinfachung der Argumentation sei ignoriert, da Entscheidungen inner-
halb des Kabinetts in der Praxis auf Verhandlungen beruhen. Das trifft vor allem
in Hamburg zu, weil dort der Biirgermeister als Regierungschef iiber keine
Richtlinienkompetenz verfiigt. Dies ist einer der Griinde dafiir, da Kooperation
des Stadtstaats mit den Nachbarliindern erschwert ist (Interviews 0706BS1;
2105FS3).

37 Interviews 0307ABIL; 0908AB2; 2105FS3; 2507BS2; 2606AB1.

38 Interview 0307ABI.

39 Gegenstand von Konflikten war im vorliegenden Fall primir die Zusage der
Landesregierung, fiir zusitzliche Kapazititen in schleswig-holsteinischen Ab-
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flikte iiberlagert. Das teilweise Scheitern der Rahmenvereinbarung ist
darauf zuriickzufiihren, daB diese Konflikte nicht gelost werden konnten.
Voraussetzung fiir eine solche Losung wire, dafl die Landesregierung
ihrerseits mit den betroffenen Gemeinden einen Tauschhandel eingeht
und fiir die Durchfiihrung der erforderlichen MaBnahmen Gegenleistungen
anbietet. Eine solche Losung verlangt zunichst, daB tauschfihige Giiter
zu finden sind. Da die Gemeinden in der Rahmenvereinbarung einen
Eingriff in ihre Kompetenzen sehen, verlangen sie, diesen Eingriff in
diesem Fall auch durch entsprechende strukturelle EinfluBpotentiale zu
kompensieren: Sie fordern die unmittelbare Beteiligung an der Zusam-
menarbeit zwischen den Lindern, soweit diese die kommunalen Selbstver-
waltungsrechte beriihrt.*0 Mit dieser Forderung treffen sie jedoch auf das
institutionelle Eigeninteresse der Landesregierung, die linderiibergreifende
Probleme selbst bearbeiten will. Gleichwohl ist es im Einzelfall denkbar,
daB die Nachteile, die den Kommunen wegen Entscheidungen auf der
Landesebene entstehen, durch Gegenleistungen kompensiert werden, sei
es durch Bevorzugung bei der Vergabe von Zweckzuweisungen, durch
Konzessionen in Planungsprozessen oder durch eine Begiinstigung bei
der Standortwahl entwicklungsférdernder Infrastruktureinrichtungen.*' Dies
ist im Verhéltnis zwischen Land und Kommunen nicht uniiblich.
Umsetzungsprobleme von Verhandlungsergebnissen zwischen Lindern
gegeniiber den Kommunen haben ihre Ursache in den unterschiedlichen
"frames", die divergierende Bewertungskriterien implizieren (Lindenberg
1989 187-189): Eine MaBinahme, die die Landesregierung in den Ver-
handlungen mit dem Nachbarland als Tauschpotential einsetzt, wird von
den betroffenen Kommunen meist nach anderen MaBstiben betrachtet.
Das hat zur Folge, dal sie entweder als nicht tauschfihig (weil es um
prinzipielle Fragen der Entwicklung der Gemeinde geht) oder als nur zu
einem hohen Preis durchsetzbar bewertet wird. Was fiir das Land eine

fallbeseitigungsanlagen zu sorgen, um zusitzlichen Hamburger Abfall abneh-
men zu konnen. Der Bau und die Erweiterung von Abfallbeseitigungsanlagen
wird aber dadurch erschwert, daB sich lokale Biirger zunehmend dagegen weh-
ren. Kommunale Vertreter versuchen daher so weit wie méglich, die erwarteten
Auseinandersetzungen zu vermeiden. Vollzugsdefizite sind also schon in der
Konflikttrichtigkeit der Materie angelegt.

40 Interviews 0307AB1; 0607AB3; 1107AB1; 2506AB2.

41 Allgemein zu Kompensationen bei der Verwirklichung konflikttrichtiger Vorha-
ben Morell/ Magorian (1987); O'Hare (1977); O'Hare/ Bacow/ Sanderson
(1983).
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Leistung von begrenztem Wert darstellt, kann fiir eine betroffene Gemein-
de von auBerordentlicher Bedeutung sein. Hinzu kommt, dafl Kompensa-
tionen, die eine Landesregierung an die von einer Maflnahme negativ
betroffenen Kommunen vergibt, in aller Regel nicht mit positiven Effek-
ten, die diese MaBnahme fiir andere Kommunen bringt, verrechnet wer-
den. Solche positiven Wirkungen gehen praktisch von allen Infrastruktur-
einrichtungen aus, bei denen Nachteile fiir einen Raum mit Vorteilen fiir
einen anderen Raum verbunden sind. Diese territorialen Verteilungseffekte
bleiben im bilateralen Tauschhandel zwischen dem Land und den benach-
teiligten Kommunen aufler Acht. Die Folge ist, dal die Kompensationslei-
stungen des Landes mit einem ungerechtfertigten Transfer zugunsten der
begiinstigten Rdume einhergehen und die Kosten einer Mafinahme fiir
das Land zu hoch angesetzt werden. Diese Kostenverzerrung kann sich
auch auf eine Paketlosung zwischen benachbarten Lindern auswirken,
da diese von der individuellen Bewertung der einzelnen Projekte durch
die beteiligten Lander abhéngt: Die Kompensationsforderungen der Kom-
munen konnen so hoch sein, daf eine MaBnahme zwischen den Léandern
wegen zu hoher "Kosten" nicht mehr in einen Tausch eingebracht werden
kann.

Zusammenfassend 148t sich festhalten, daB in verflochtenen Strukturen
auch bei negativen Verbindungen und "egoistischem" Konfliktverhalten
(Konfrontation) Spielrdaume fiir Konfliktlosungen bestehen. Allerdings
werden sie im Vergleich zu Entscheidungen innerhalb einer Arena erheb-
lich eingeschrédnkt. Begrenzt werden sie vor allem, wenn die durch Kop-
pelung verschiedener Konfliktgegenstinde zustande gekommenen Pakete
sich nicht mit parteipolitischen Ideologien und Priorititenentscheidungen
der Parlamentsmehrheit und den Bestandsinteressen der kommunalen
Selbstverwaltung decken. In theoretischer Sicht 148t sich das, was hier
anhand der Verbindung von Koppelgeschiften zwischen zwei Lindern
und den landesinternen Entscheidungs- und Vollzugsprozessen gezeigt
wurde, in der These zusammenfassen, daB bei der Kombination nicht-
hierarchischer Entscheidungsstrukturen das Spektrum durchsetzbarer Lo-
sungen grundsitzlich kleiner ist als in jeder der einzelnen Arenen. Dal}
die Schnittmenge auf Null reduziert wird und Entscheidungsprozesse
blockiert werden, ist - vor allem angesichts der im Abschnitt 4.2 geschil-
derten Tendenzen zur Konfliktintensivierung - nicht unwahrscheinlich.

Dieses Ergebnis muf} aus politisch-praktischer Sicht zu denken geben.
Denn es bedeutet letztlich, da Koordination zwischen staatlichen und
kommunalen (aber auch gesellschaftlichen) Organisationen durch Ver-
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handlungen (also nicht-hierarchische Koordination) vor allem dann mit
innerorganisatorischen Prozessen nur schwer vereinbar ist, wenn diese
den Regeln der parlamentarischen Demokratie oder den Regeln dezentra-
ler Selbstverwaltung gehorchen. Entweder setzen sich die Logiken der
parlamentarischen Willensbildung und Kontrolle bzw. der dezentralen
Politik durch, dann wird Koordination im interorganisatorischen Verhand-
lungssystem erschwert oder gar verhindert, notwendige Problemlésungen
und die Beriicksichtigung von Interdependenzen zwischen Entscheidungs-
bereichen kéimen nicht zustande. Oder die Koordination in Verhandlungen
ist erfolgreich, setzt aber die demokratische Regel der Parlamentshoheit
und/oder die Autonomie der Selbstverwaltungskorperschaften mehr oder
weniger auBer Kraft.** Beide Alternativen sind problematisch. Die Frage
ist, wie in politischen Prozessen mit diesem strukturellen Dilemma umge-
gangen wird.

5.3 Strategien

Strukturelle Dilemmata wiren unlosbar, wenn die Strukturen, die sie
erzeugen, unveridnderlich feststehen wiirden. Das ist aber nicht der Fall,
Organisatorische Strukturen setzen den Interaktions- und Entscheidungs-
prozessen nur einen Rahmen, der Spielrdume begrenzt, aber keine Abliu-
fe determiniert, und selbst dieser Rahmen ist keinesfalls konstant. Er wird
durch laufende Handlungen und Interaktionen der unter den organisatori-
schen Rahmenbedingungen stehenden Akteure immer wieder modifiziert.
Die neuere Organisationsforschung® macht deshalb neben der Steuerung

42 In den bisherigen Diskussionen iiber die Folgen von Verflechtungserschei-
nungen wurde meist nur die eine Seite der Problematik betont. Man beklagte
den Funktionsverlust der Parlamente im kooperativen Bundesstaat, die Entwer-
tung der Autonomie der Lander und Gemeinden infolge zunehmender Verlage-
rung von Entscheidungen in Verhandlungsprozesse zwischen dem Bund (und
den anderen Mitgliedstaaten) und der EG oder die Bedeutungslosigkeit von
innerorganisatorischer Demokratie bei einer Zusammenarbeit zwischen Ver-
binden und Staat. DaB sich die Verhiltnisse auch umkehren konnen, wenn
die Parlamente, die dezentralen Gebietskorperschaften oder die "Basis" von
Verbiinden ihre Eigenstindigkeit gegen Koordinationsbestrebungen und Ver-
flechtungen behaupten, wird wenig beachtet.

43 Vgl. dazu Astley/ Van de Ven (1983); Benson (1983); Tiirk (1989); Zey-
Ferrell (1981).
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von Prozessen durch organisatorische Strukturen ("organization of produc-
tion") auf die Bedeutung von Strukturierungsprozessen ("production of
organization", Cooper/ Burrell 1988: 106), neben den formalen Regeln
auf die emergenten Interaktionsstrukturen (Hinings/ Greenwood 1988:
11-12) aufmerksam. Organisationen werden als Konfigurationen betrach-
tet, in denen nicht nur Strukturen die Prozesse, sondern auch Prozesse
die Strukturen bestimmen (vgl. besonders Benson 1977).

Letzteres gilt in besonderem MaBe in verflochtenen Strukturen, die
durch Verbindung mehrerer Entscheidungsarenen gebildet werden. Die
Beziehungen zwischen Arenen sind meist kaum oder nur schwach gere-
gelt, insbesondere gibt es in den seltensten Fillen Normen, die bei in-
kompatiblen Erwartungen an Akteure eingreifen.** Die Steuerungswirkung
institutioneller Regeln reicht nur sehr begrenzt iiber die einzelnen Arenen
hinaus. Die an den "Grenzstellen" (Luhmann 1964: 220; Tiirk 1978: 48)
handelnden Akteure verfiigen zudem iiber erhebliche Handlungsspielriu-
me, weil sie sich durch ihre AuBenkontakte der Bindung innerorganisato-
rischer Vorgaben wenigstens partiell entziehen konnen (Skinnet/ Guiltinan
1986). Im Unterschied zu allen anderen Akteuren, die auf Entwicklungen
in Arenen, denen sie nicht angehoren, nur reagieren und sie indirekt
beeinflussen konnen, vermogen Akteure, die in mehreren Arenen gleich-
zeitig stehen, ihre "zentrale" Stellung®® und ihre Rolle als "multilateral
brokers" (Mandell 1988: 408-409) strategisch zu nutzen. Die Kehrseite
des Rollenkonflikts (Druckman 1977), dem sie ausgesetzt sind, ist eine
besondere Machtposition (Corwin 1987: 176-178), die im wesentlichen
auf der Fihigkeit zu strategischer Selbstbindung (Schelling 1960: 22),
auf Tausch- und Koalitionsmoglichkeiten mit externen Akteuren und auf
der Kontrolle von Unsicherheit (Crozier/ Friedberg 1977: 67; Mulford
1984: 125-130) beruht.

Aus diesem Grunde geniigt es nicht, die organisatorisch bedingten
Grenzen des Losungsraums in verbundenen Entscheidungsarenen zu ermit-

44 In den Beziehungen zwischen Staaten erfolgte cine solche Regelung durch
den (inzwischen umstrittenen) Grundsatz des "Primats der AuBenpolitik”.
Entsprechende Normen lassen sich fiir die hier untersuchten Beziehungen zwi-
schen Bundeslindern nicht finden.

45 Von einer zentralen Stellung der Akteure, die in_mehreren Arenen stehen,
wird hier im Sinne der Netzwerkanalyse (vgl. als Uberblick Wellmann 1988)
gesprochen, Gemeint ist nicht eine formale Uberordnung, sondern die Stellung
im Mittelpunke einer Interaktionsbeziehung zwischen mehreren Arenen.
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teln, wir miissen vielmehr in einem weiteren Schritt mogliche Strategien
untersuchen, durch welche diese Restriktionen des "win set" {iberwunden
werden konnen. Angesichts der nur begrenzten Steuerungswirkung von
Strukturen ist davon auszugehen, daf} strategische Handlungsmoglichkeiten
nicht nur von strukturellen Machtpositionen abhingen, sondern auch
unabhingig davon verfiigbar sind und auf die Strukturen zuriickwirken
konnen (vgl. im Kontext der Netzwerkanalyse Molm 1990).

Solche Strategien interorganisatorischen Konfliktmanagements (Agra-
noff 1988; Gage/ Mandell, 1990; Mandell 1988, 1989; O’Toole 1988)
miissen nach den bisherigen Uberlegungen auf die organisatorischen
Ursachen der geschilderten Entscheidungsprobleme gerichtet sein. Das
heift nicht, daB3 wir die Moglichkeit zu Organisationsreformen unterstellen
miissen; diese setzen ja Entscheidungsprozesse unter Einbeziehung aller
betroffenen Akteure voraus und wiirden daher die Entscheidungsprobleme
in verbundenen Arenen nur in anderem thematischem Kontext wiederho-
len. Organisatorische Verdnderungen konnen auch aus dem Umgang mit
konkreten Konfliktsituationen hervorgehen, ohne daf sie von den Akteu-
ren als Ziel angestrebt werden (Benson 1977). Das ist dann der Fall,
wenn in dem Bemiihen, Blockaden zu iiberwinden, die in konkreten
Situationen angelegten Potentiale der Strukturierung des Entscheidungs-
prozesses genutzt werden (O’ Toole 1988: 432-433). Zu denken ist hierbei
vor allem an die Moglichkeit, Konfliktkonstellationen durch Ressourcen-
mobilisierung zu beeinflussen, an die Gestaltung des zeitlichen Ablaufs
von Entscheidungsprozessen und an die strategische Nutzung von Unsi-
cherheit.*S Hieraus ergeben sich die Strategien der Generalisierung von
Tausch, der Variation der Entscheidungssequenz und des opportunisti-
schen Lavierens zwischen arenenspezifischen Konflikten.

46 Damit sind sicher nicht alle Moglichkeiten einer situativen Strukturierung von
Entscheidungsprozessen erfaBt, Hier miiften systematischere theoretische Uberle-
gungen weiterfilhren, wobei die in Scharpfs Theorie der Politikverflechtung
bereits erwihnten Strategien der Verinderung der Zahl der Beteiligten bzw. der
Entscheidungsalternativen als strukturveriindernde MaBnahmen zu beriicksichtigen
wiiren (Scharpf/ Reissert/ Schnabel 1976: 55-62). Da es im vorliegenden Beitrag
darauf ankommt, zunzichst den Mechanismus der Uberwindun ¢ strukturell verur-
sachter Blockaden darzustellen, ist eine exemplarische Analyse potentieller
Strategien ausreichend.
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Generalisierung von Tausch

Wenn wir davon ausgehen, daB Strukturen das Verhalten der Akteure
nur partiell zu steuern vermogen, dann ist auch damit zu rechnen, daBl
nicht nur in foderativen und wenig strukturierten Kontexten, sondern auch
in asymmetrischen Steuerungs- und Kontrollstrukturen Mdoglichkeiten fiir
Verhandlungen gegeben sind. Schon die bisherigen Ausfithrungen mach-
ten deutlich, dal Regierungen gegeniiber den sie kontrollierenden Parla-
menten Freirdume besitzen und daf} die nachgeordneten Fachverwaltungen
iiber Gestaltungsmoglichkeiten verfiigen. Ebenso wie sich die Landesre-
gierungen in der Zusammenarbeit mit dem Nachbarland und in Verhand-
lungen mit den Kommunen auf Tauschgeschifte einlassen, konnten sie
deshalb versuchen, Widerstinde, die ihrer Politik im Parlament oder in
der Verwaltung entgegengebracht werden, durch das Angebot von Kom-
pensationen oder die Drohung mit Ressourcenkiirzungen zu iiberwinden.
Sofern in allen verbundenen Arenen ein Tausch realisierbar ist, wiirde
der Spielraum fiir mogliche Konfliktldsungen zumindest dahingehend
erweitert, daB Blockaden vermieden werden konnen.*

Die Generalisierung der Tauschlosung setzt voraus, daf3 alle involvier-
ten Akteure iiber tauschfihige Ressourcen verfiigen, die gegeneinander
aufgerechnet werden konnen. Zum Tausch kommt es nur, wenn jeder
der Partner die Ressourcen des anderen hoher bewertet als seine eigenen.
Es muB also das Kriterium der "double coincidence of wants" erfiillt sein,
welches verlangt, daBB "not only does A have something that B wants,
but it is also true that B has something that A wants, and both want
what the other has more than they want what they themselves have,
which they are willing to give up in exchange" (Coleman 1990: 119).
Tauschfdhig sind insbesondere Ressourcen, die einen potentiellen Wert
besitzen, der erst im TransaktionsprozeB realisiert werden kann, die Ver-

47 Ahnliche Uberlegungen finden sich in der Korporatismus-Theorie. Nach Traxler
(1990) beruht die Stabilitit korporatistischer Arrangements zwischen den Unter-
nehmerverbinden und den Gewerkschaften auf der Generalisierung von Tausch.
Auch Streeck (1981) stellie fiir die Gewerkschaften fest, daBd diese den Einfluf-
verlust ihrer Mitglieder, der sich infolge der Einbindung der Verbandsspitze in
Verhandlungen mit dem Staat und mit den Arbeitgebern ergab, durch das Ange-
bot von Dienstleistungen kompensierten, interne Folgekonflikte von Kooperation
mit der Unternehmensseite und dem Staat also durch Tauschmechanismen bewil-
tigten.
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fligbarkeit als solche fiir den Besitzer mithin wenig Nutzen bringt. Dazu
gehoren neben Geld auch Recht, Macht und Information.

Wihrend fiir die Beziehungen zwischen den beiden Lindern und die
Arena der territorialen Politik die Moglichkeit von Tauschlosungen in
den Spielregeln des Verhandlungsprozesses angelegt ist, sind sie im Ver-
hiltnis zwischen Regierung und Parlament und zwischen Regierung und
Fachverwaltung nicht offensichtlich. In der parlamentarischen Arena
kann Tausch darin bestehen, dal die Regierung die Zustimmung durch
die Parlamentsmehrheit gewinnt, indem sie deren Mitgliedern Einfluf3
insbesondere in Form von Regierungsidmtern zusichert. Gegeniiber der
Fachverwaltung muf} eine Regierung in erster Linie Information und
fachliche Unterstiitzung erwerben; sie kann im Gegenzug finanzielle
Ressourcen, Personal und Sachmittel leisten (Niskanen 1971; Ostrom
1986).

Ein einheitliches Tauschmittel, das in allen Arenen eingesetzt werden
kann, existiert in aller Regel nicht (Baldwin 1990: 109-111), da sich die
Interessen der verschiedenen Arenen angehorenden Akteure auf unter-
schiedliche Ressourcen beziehen. Es ist allerdings auch nicht notwendig,
um die Verbindung zwischen den Teilentscheidungen zu sichern. Diese
wird durch die jeweilige Regierung in ihrer eigenen Kalkulation gelei-
stet.*® Tauschbeziehungen iiber die Grenzen der Arenen hinweg werden
also nur durch die Regierung vermittelt, ansonsten sind sie nicht moglich.
Tausch ist insofern nur in restringierter Form realisierbar (Ekeh 1974:
50-51; Gillmore 1987: 175-176; Uehara 1990: 525-526).

Das Problem einer sich auf mehrere Arenen erstreckenden Tauschstra-
tegie liegt weniger in den (fiir das Verhiltnis Land-Kommunen dargestell-
ten) Restriktionen durch die spezifischen Regeln und "frames” der Are-
nen, als vielmehr in Asymmetrien, deren Wirkungen sich in verbundenen
Arenen kumulieren konnen. Die Tatsache, da in Paketverhandlungen
das eine Land weniger einbringen kann als das andere,® ist dabei noch

48 Die Struktur ist dhnlich der von Coleman (1990: 126-128) analysierten Tausch-
beziehungen zwischen dem Parteiapparat einerseits und den Wihlern, der Wirt-
schaft sowie dem Parlament andererseits.

49 Dies lieB sich auch fiir die Beziehungen zwischen Hamburg und Schleswig-
Holstein feststellen; zum Teil wird behauptet, Schleswig-Holstein konne
praktisch nichts bieten, was Hamburg zu einem Tausch veranlassen konnte
(Interview 0706FS4). So einseitig ist die Situation allerdings nicht, solange
Hamburg auf Abfallentsorgung und auf Naherholungsméglichkeiten im
schleswig-holsteinischen Umland angewiesen ist.
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am wenigsten gravierend, da die beiden Linder formal gleichberechtigt
sind und sich die Tauschrelationen entsprechend ihrer Priferenzen regu-
lieren, wobei bei stark asymmetrischen Verhiltnissen eben auf Tausch
verzichtet wird. Anders ist dies in den Arenen innerhalb der Bundeslédn-
der: Gegeniiber der (den) Mehrheitsfraktion(en) sind die Tauschpotentiale
der Regierung auf die Vergabe von Positionen zu wenigen Zeitpunkten,
meist zu Beginn einer Legislaturperiode, beschrinkt, wobei Verteilungs-
konflikte auftreten, deren Losung bei den Verlierern innerhalb der Regie-
rungspartei(en) durchaus Ressentiments gegen die eigene Regierung hin-
terlassen kann. Ihrerseits ist die Regierung dagegen auf die laufende
Zustimmung zu ihren Entscheidungen angewiesen, in kleinen Léndern
mehr als in groffen und im Stadtstaat mehr als im Flachenland. Im Ver-
hiltnis zu den Kommunen kommt zur Tatsache, dafl die Ressourcen der
Landesregierung (Geld, Infrastrukturleistungen, Verzicht auf Eingriffe)
nicht unbegrenzte sind, die Gefahr von Informationsasymmetrien hinzu,
wenn sich die Regierung im Hinblick auf Verhandlungen mit dem Nach-
barland offentlich auf ein Projekt festgelegt hat, die Intensitit lokaler
Widerstinde dagegen nicht kalkuliert werden kann.®® Eine ungleiche
Informationsverteilung liegt auch in den Tauschrelationen zwischen der
Regierung und den Fachverwaltungen vor (Moe 1984: 765-772), wobei
sich letztere durch ihr Spezialwissen eine eigene Machtbasis verschaffen
(vgl. Mayntz 1985: 64-81). SchlieBlich ist zu beachten, da} die Integra-
tion negativer Verbindungen, die in dem untersuchten Arenenverbund
strukturell angelegt sind, oft nur erreicht werden kann, wenn an der
Verbindungsstelle der Arenen erhebliche Ressourcen mobilisiert werden
(Yamagishi/ Gillmore/ Cook 1988: 849). Wenn sich eine Regierung un-
vereinbaren Forderungen der Parlamente, der Kommunen und des Nach-
barlandes gleichzeitig gegeniibersieht, dann kénnen Tauschlosungen sehr
leicht mit unverhiltnismifBig hohen Kosten verbunden sein, so daB sie
ineffizient oder gar unmdoglich werden.

50 Kommunalpolitiker argumentieren gegen unerwiinschte Projekte vielfach, daf}
diese nicht gegen die Gemeindebevolkerung durchgesetzt werden konnten (vgl.
Interviews 0808ABI1; 0907AB1; 1107AB1; 2507BS3; 2606AB1).
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Variation der Entscheidungssequenz

Wabhrscheinlicher ist deshalb eine zweite Moglichkeit, die organisatori-
schen Restriktionen des "win set" zu iiberwinden, welche sich angesichts
der Zeitlichkeit von Entscheidungsprozessen und der Komplexitit von
Interdependenzen von selbst anbietet. Sie ergibt sich daraus, daB die
Entscheidungen in den einzelnen Arenen nicht gleichzeitig getroffen
werden miissen, sondern nacheinander erfolgen konnen. DaB Entschei-
dungsprozesse sequentiell abgearbeitet werden, folgt vielfach selbstver-
stindlich aus der Notwendigkeit, Komplexitit zu reduzieren; wie dies
geschieht, wird maBgeblich durch das strategische Verhalten der Inhaber
von Verbindungsstellen zwischen Arenen - im empirischen Fall also der
Regierungen - bestimmt. In einer Sequenz von Entscheidungen kénnen
durch Festlegungen in einer Arena Vorgaben fiir Entscheidungsprozesse
in einer anderen gesetzt werden. Je nach dem, wie diese Sequenz ange-
legt ist, verdndern sich die Bedingungen der Konfliktlosung. In der Ko-
operation zwischen Léndern konnen wir danach unterscheiden, ob die
Landesregierungen zunichst untereinander Absprachen treffen, die sie
innerhalb der jeweiligen Lénder durchzusetzen versuchen, oder ob zuerst
intern die Voraussetzungen und Vorgaben der Verhandlungen zwischen
den Lidndern festgelegt werden.

Benachbarte Landesregierungen konnen untereinander Absprachen
treffen, die sich im Rahmen ihrer Kompetenz zur Aulenvertretung des
Landes bewegen. Genau dies geschah mit der Rahmenvereinbarung von
1984 und ist die regelméBige Vorgehensweise, wenn auf Regierungsebene
Zusammenarbeit zwischen den Landern stattfindet. Konkrete Entscheidun-
gen konnen dann in den Parlamenten nur noch ratifiziert oder abgelehnt
werden (insbesondere wenn dafiir Finanzmittel, die im laufenden Haushalt
nicht vorgesehen sind, benotigt werden). Eine nachtrigliche Ablehnung
einer Regierungsentscheidung durch die Parlamentsmehrheit ist allerdings
wesentlich weniger wahrscheinlich als eine vorgéngige Verpflichtung der
Regierung, auf dieselbe Entscheidung zu verzichten. Ersteres gilt als
negative Sanktionierung der Regierungspolitik, die, da sie einen erhebli-
chen Eingriff darstellt, nur als ultima ratio eingesetzt wird (allgemein
hierzu Molm 1989). Zudem wiirde die Mehrheitspartei auf diese Weise
die Interessen der Opposition an einer Schwichung der Regierung unter-
stiitzen, was allenfalls unter aulergewohnlichen Bedingungen in Kauf
genommen wird. In den Beziehungen zwischen Hamburg und Schleswig-
Holstein kann lediglich die Tatsache, daB die Hamburger Biirgerschaft
die Kiirzung der Mittel fiir den Forderfonds der Gemeinsamen Landespla-
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nung veranlafite, als nachtriglicher Eingriff in bestehende Kooperation
zwischen den Lindern betrachtet werden, und auch dieser erfolgte so,
daB er von der Regierung der Hansestadt als eigene Politik dargestelit
werden konnte.’!

Thre Freiriume gewinnt die Landesregierung in diesem Fall gegeniiber
dem Parlament dadurch, daf} sie die Steuerungsbeziehung, der sie nach
formalen Regeln unterliegt, in eine Kontrollbezichung umwandelt. Steue-
rungsbeziehungen sind ergebnisorientiert, Kontrollbeziehungen dagegen
verhaltensorientiert (vgl. Ouchi 1980: 241). Letztere schrianken in der
Regel Handlungsspielrdume weniger ein als erstere. Steuerung richtet sich
auf die Vorgabe eines definierten Ziels, Kontrollen dienen der Sicherstel-
lung, daB die Landesregierung in der AuBlenvertretung, d.h. hier in den
Beziehungen zum Nachbarland, keine fundamentalen Interessen des eige-
nen Landes verletzt.

Im Verhiltnis zu den Fachverwaltungen bedeutet die Vorabfestlegung
der Regierungen auf Kooperation, dafl die Ziele, die inneradministrativ
umgesetzt werden miissen, nicht mehr zur Disposition stehen. Da die
Regierung den vollziehenden Fachverwaltungen hierarchisch iibergeordnet
ist, kann sie diese Ziele prinzipiell auch durchsetzen. Allerdings konnen
Spannungen auftreten, weil die Fachressorts an Autonomie einbiiflen. Sie
zeigen sich regelméfig in inneradministrativen Auseinandersetzungen bei
der Vorbereitung und beim Vollzug von kooperativen Regierungsentschei-
dungen der benachbarten Lander. Ursache dafiir sind die erwiihnten Infor-
mationsasymmetrien zwischen der hierarchisch tibergeordneten Regierung
und den Fachverwaltungen.

Wiihrend die Landesregierungen sich gegeniiber den sie kontrollieren-
den Parlamenten durch eine Vorabbindung Handlungsspielraum schaffen,
birgt dieselbe Strategie gegeniiber den Kommunen die Gefahr in sich,
die Konfliktlosung zu erschweren. In Verhandlungen um den Vollzug
auf lokaler Ebene steht die Regierung unter dem Zwang, die der anderen
Landesregierung zugesagten Malinahmen auch durchzusetzen. Diese durch
Selbstbindung auferlegte Verpflichtung auf eine bestimmte Losung konnen
die kommunalen Verhandlungspartner nutzen, um ihre eigenen Kompensa-
tionsforderungen hoherzutreiben. Auch hier spielen Informationsasym-
metrien eine Rolle, weil die Priferenzen der Regierung, nicht aber dieje-
nigen der Kommunen offengelegt sind. Was die Regierung will, ist be-

51 Interviews 2105FS3; 2507BS2; 2607BS1.
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kannt, die Vertreter der betroffenen Kommunen konnen dagegen ihre
eigentlichen Interessen hinter Bluffs oder moralischen Argumenten verber-
gen (dazu Bacharach/ Lawler 1981: 171-174). Selbst wenn die fiir den
Vollzug zustindigen kommunalen Gebietskorperschaften nicht mit Koope-
rationsverweigerung reagieren (was nicht ausgeschlossen ist, da die Strate-
gie der Regierung als Machtpolitik empfunden wird), diirfte daher das
Verhandlungsergebnis suboptimal sein.

Anders ist die Situation, wenn die Regierungen sich vor einer mogli-
chen Zusammenarbeit mit dem anderen Land in internen Entscheidungs-
prozessen auf eine bestimmte Verhandlungsposition festlegen. Dies traf
z.B. fiir die Umweltpolitik zu, als die schleswig-holsteinische Landesre-
gierung gegeniiber dem Parlament und der Offentlichkeit ambitionierte
Ziele, etwa im Hinblick auf die Hausmiillentsorgung, verkiindete und
diese auch in die Verwaltungsarbeit umsetzte. Der dadurch eingeengte
Verhandlungsspielraum verhinderte bisher eine Einigung mit Hamburg
liber die gemeinsame Entsorgungsplanung.’? GleichermaBen wirken ver-
bindliche Zusagen an die Kommunen oder die Zuweisung ¢ines Projekts
an die zustidndige Fachverwaltung.

Eine Sequenzialisierung des Entscheidungsprozesses bedeutet also,
daB die Inhaber der Verbindungsstellen zwischen Arenen relative Autono-
mie (und damit Durchsetzungsfahigkeit) in den zeitlich nachfolgenden
Entscheidungsphasen auf Kosten einer groBleren Bindung an Entschei-
dungsregeln in der ersten Entscheidungsphase gewinnen. Ob damit der
Bereich realisierbarer Losungen erweitert wird, hiangt davon ab, ob der
Gewinn an Durchsetzungsfahigkeit in jenen Arenen realisiert wird, die
urspriinglich nur ein enges Alternativenspektrum zulieBen. Fiir den hier
betrachteten Fall bedeutet dies, daf3 eine Blockierung von Entscheidungs-
prozessen eher vermieden werden kann, wenn die Regierungen benachbar-
ter Lander zunichst untereinander Absprachen treffen und diese dann
landesintern umzusetzen suchen. Das garantiert zwar, wie die Vollzugs-
probleme der Rahmenvereinbarung von 1984 zeigen, noch keine erfolgrei-
che Koordination, erhoht aber die Chance, dal wenigstens begrenzte
Kooperation zwischen den Lindern realisiert werden kann. Binden sich
die Regierungen hingegen, bevor sie mit dem anderen Land verhandeln,
an Vorgaben aufgrund landesinterner Entscheidungsprozesse, dann verstar-
ken sie die ohnehin schon bestehenden organisatorischen Bindungen in

52 Interviews 0307AB1; 0808ABI1; 2105FS4; 2507BS3; 2606AB1; 2607BS1.
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der parlamentarischen Arena und der Arena der territorialen Politik mit
der Folge, da3 eine grenziiberschreitende Zusammenarbeit unwahrschein-
lich wird.

Opportunismus als Strategie

Weder die Sequentialisierung von Entscheidungen noch umfassende
Tauschprozesse sind in den Beziehungen zwischen den untersuchten
norddeutschen Léndern als durchgéngige Strategie feststellbar. Sie wurden
zwar in einzelnen Phasen eingesetzt, keine wurde aber dominant. Vielfach
versuchen die Regierungen auch, sich in den verbundenen Konfliktberei-
chen nach allen Seiten Optionen offen zu halten. Sie betonen die Vorteile
einer Kooperation mit den Nachbarldndern, legen sich aber nicht auf
konkrete Projekte fest.>® Ebenso stellen sie die Notwendigkeit heraus,
sich der Unterstiitzung des Parlaments und der Kommunen zu versichern,
beschrinken aber die Mitwirkung dieser Institutionen oft auf nachtrigliche
Diskussion einer bereits geschlossenen Vereinbarung mit dem anderen
Land.**

Eine solche Politik beabsichtigt, Abhidngigkeiten innerhalb einzelner
Arenen zu reduzieren, indem Selbstbindungen vermieden werden. Das
Entscheidungsverhalten der Regierung wird damit situationsabhingig: Sie
nutzt Gelegenheiten, in denen das Konfliktniveau in einem Bereich gering
ist, um in einem anderen Bereich eine Losung ohne Beriicksichtigung
moglicher Folgekonflikte zu finden.”> Eine solche Vorgehensweise sei
als "Opportunismus” bezeichnet (Offe/ Wiesenthal 1980: 113). Gemeint
ist damit eine Strategie, die das Entscheidungsverhalten von sich situativ
bietenden Chancen abhingig macht und den Weg des geringsten Wider-
standes geht.®

53 Vgl. Regierungserklarung des Hamburger Biirgermeisters Voscherau vom
07.09.1988 (Plenarprotokolle der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Ham-
burg, 13. Wahlperiode, Bd. 3, 1840-1841).

54 So die Verfahrensweise beim AbschluB der Rahmenvereinbarung von 1984.
Vgl. ferner Interviews 0307AB1; 1107AB1; 1408AB1; 2706AB3.

55 Zu einer dhnlichen Sicht des Policy-Prozesses: Kingdon (1984: 215).

56 Opportunismus im hier definierten Sinne umfaBt auch die Verfolgung von
Eigeninteressen durch Arglist (so die Definition des Begriffs bei Williamson
1975: 26), wobei mit Eigeninteresse hier das Interesse an der Sicherung der
eigenen Entscheidungsfihigkeit und mit Arglist die Berufung auf vermeintli-
che Zwinge gemeint ist. Im offentlichen Sektor weniger wahrscheinlich ist
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Insbesondere die Kooperation zwischen den Lindern wird - angesichts
der faktischen Interdependenzen und Koordinationsprobleme - immer
forciert, sobald die "innenpolitischen" Voraussetzungen geeignet sind. So
scheint der Abschlufl der Rahmenvereinbarung im Jahre 1984 nicht nur
durch die Durchsetzungsfihigkeit der beiden damals in Hamburg und
Schleswig-Holstein amtierenden Regierungschefs begiinstigt worden zu
sein, sondern auch durch die Tatsache, dafl die seinerzeitige Blockierung
der Zusammenarbeit zwischen den Lindern innerhalb der Landespolitik
als Problem erkannt wurde.”” Einen vergleichbaren Aufschwung der Ko-
operation zwischen den Lindern loste der Regierungswechsel in Schles-
wig-Holstein aus, auf den der neue Hamburger Biirgermeister mit einem
umfassenden Kooperationsangebot reagierte.

Auf der anderen Seite geben die Regierungen aber sehr schnell nach,
wenn sich in einer Arena Widerstand zeigt. Darunter litten bisher alle
Kooperationsversuche zwischen den beiden Lindern. Deutlichster Beleg
sind auch hier die Rahmenvereinbarung bzw. die genannten Probleme
im Vollzug innerhalb der Linder. In beiden Landern wird der Regierung
des jeweils anderen Landes vorgeworfen, nicht geniigend fiir die Umset-
zung der Beschliisse getan zu haben.>®

Eine solche opportunistische Strategie der flexiblen Reaktion auf
Problemdruck™® und Widerstinde in einzelnen Arenen beruht, im Unter-
schied zur Sequenzialisierung des Entscheidungsprozesses, auf der Ver-
meidung von Selbstbindungen durch die Regierungen. Sie scheint damit
ein betriachtliches Maf} an Instabilitit, an Unfdhigkeit zu ldngerfristiger
Orientierung, an "muddling through", wenn nicht gar an Irrationalitdt zum
Ausdruck zu bringen. Tatséchlich stellt sie aber eine durchaus rationale
Form des Umgangs mit Unsicherheit in verflochtenen Entscheidungsstruk-
turen dar (Quinn 1980: 54-55). Diskontinuitit mufs nicht Verzicht auf
strategisches Handeln bedeuten, sie kann Ergebnis einer Strategie der
flexiblen Anpassung sein (Wiesenthal 1990: 84-89).

das in der dkonomischen Theorie der Unternehmung herausgestellte "shirking".

57 Auf Hamburger Seite konnten die Entsorgungsprobleme nicht gelost werden,
Schleswig-Holstein kam mit der NahverkehrserschlieBung im Hamburger Umland
nicht weiter (Interviews 0706BS2; 2507SB1).

58 Interviews 0207FS1; 0908AB2; 1408ABI1; 1205FS3; 2507BS2.

59 Dieser Problemdruck kann tatséchlich bestehen oder von Akteuren bewuft
inszeniert werden, um strukturelle Anpassungsprozesse zu induzieren.
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Fiir die Regierungen ist es in ihrer Eigenschaft als Verbindungsglieder
zwischen Arenen rational, die mit der Unsicherheit in verbundenen Ent-
scheidungsarenen zusammenhéingende Macht auszunutzen. Wenn sic
sich, um ihre Aufgaben zu erfiillen, wegen realen Probleminterdependen-
zen in unterschiedlichen Kontexten bewegen miissen, in denen inkompati-
ble Entscheidungen zu erwarten sind, so sind vorschnelle Bindungen eher
schidlich, weil daraus Konflikte resultieren und flexible Reaktionen auf
Widerstidnde nicht mehr moglich sind. Akteure in verflochtenen Struktu-
ren versuchen, Freirdume zu gewinnen, indem sie zur Abhdngigkeit in
einer Arena durch stirkere Einbindung in eine andere Arena ein Gegen-
gewicht erzeugen. Dabei werden sie, um sich nicht in problematische
Rollenkonflikte hineinzumandvrieren, eher "schwache",®® informelle Bin-
dungen eingehen, aus denen sie sich immer wieder 16sen konnen, wenn
Zwinge auf der anderen Ebene uniiberwindlich werden. Wenn eine Parla-
mentsfraktion, die die Regierungsmehrheit sichert, ultimativ auf der
Durchsetzung landesspezifischer Interessen beharrt, kommt eine Regie-
rung, die sich gegeniiber dem Nachbarland vertraglich zu einer die Inter-
essen beider Léander ausgleichenden Verhandlungslésung verpflichtet hat,
in Schwierigkeiten, nicht aber eine Regierung, die lediglich informelle
Vereinbarungen mit einem anderen Land getroffen hat, die, wenn nicht
revidierbar, so wenigstens anpassungs- und interpretationsfahig sind.

Diese flexible Strategie kann gleichzeitig auf die funktionalen Erfor-
dernisse, die sich in den einzelnen Arenen stellen, cingestellt werden.
Wenn etwa Koordinationsdefizite zwischen den Lindern eine sinnvolle
Politik auf Landesebene stark behindern, dann ist es wahrscheinlich, daf3
sich Landesregierungen auch gegen Widerstinde im eigenen Land zu
grenziiberschreitender Kooperation entschlieBen werden. Vor Landtags-
wahlen dagegen werden sie sich vermutlich auf die Vermeidung von
Konflikten mit der Parlamentsmehrheit und den Kommunen konzentrieren
und gegebenenfalls auf notwendige Koordination mit den Nachbarlidndern
verzichten. In dieser Orientierung an prioritiren Handlungserfordernissen

60 Als "schwach" gelten Bindungen, wenn sie keine oder nur voriibergehend
wirksame normative Verpflichtungen enthalten und wenn sie keine dauerhaf-
ten direkten Kontakte (geringe Kommunikationsdichte) implizieren (vgl. Gra-
novetter 1982; Lindenberg 1989: 47; Wellman/ Wortley 1990: 566). Analog
der These Granovetters kann auch hier von der Stirke schwacher Bindungen
gesprochen werden.
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ist die "transitory rationality of opportunism” (Offe/ Wiesenthal 1980:
109) zu sehen.

Allerdings sind diese Prioritidtensetzungen nicht sachlich, sondern
organisatorisch bedingt. Sie entspringen dem Bemiihen um situative Kon-
fliktlosungen. Eigentlich notwendige Sachentscheidungen konnen dadurch
verzogert oder immer wieder vertagt werden. Durch die Konzentration
der Problembewiiltigung auf einzelne Arenen kdnnen zudem Konflikte
in anderen Arenen, die zundchst latent blieben, erst aufbrechen. Eine
Strategie des opportunistischen Konfliktmanagements muf3 deshalb stindig
zwischen Arenen lavieren, sie ist unkalkulierbar und ihre Folgen sind
unsicher.

6 Eigendynamik und Strukturanpassung

Mit den dargestellten Strategien des Konfliktmanagements in verbundenen
Entscheidungsarenen versuchen die Regierungen der beiden Linder, trotz
negativer Verbindungen und sich gegenseitig ausschlieBenden Entschei-
dungsoptionen, Problemldsungen zu erreichen, die inkompatible Interes-
senkonkurrenzen im Verhiltnis zwischen den Nachbarlindern und in
Prozessen innerhalb der Lénder iiberwinden konnen. Sie tun dies, indem
sie Machtpotentiale, die aus Mehrfachbeziehungen resulticren, ausnutzen,
um Mehrebenen-Prozesse zu strukturieren, oder indem sie fehlende
Machtpotentiale durch Lernfihigkeit und Anpassungsflexibilitit ersetzen.®!
Diese Handlungsmoglichkeiten ergeben sich, selbst wenn sie nicht in den
formalen Organisationsstrukturen der einzelnen Arenen angelegt sind, aus
der Stellung der Regierungen als Verbindungsglieder mehrerer Arenen.

Der erste Schritt einer Auflosung drohender Entscheidungsblockaden
setzt damit nicht an inhaltlichen Interessen der Akteure an, sondern an
den organisatorischen Bedingungen der Interessendefinition und Konflikt-
entwicklung. Die Strategien veriandern die Zuordnung der Arenen und/
oder deren interne Interaktionsregeln und machen Entscheidungen, die
den Status quo iiberwinden, moglich, weil sie sich zeitweise oder dauer-
haft organisatorischen Zwangen, die den "win set" begrenzen, entzichen.

61 Im Sinne von Deutsch (1963: 121), der Macht definiert hatte als die Fihigkeit,
nicht lernen zu miissen ("the ability to afford not to learn"), kann man Lernfi-
higkeit als Substitut von Macht betrachten.
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Die dadurch ausgelosten strukturellen Verdnderungen sind allerdings nicht
notwendigerweise Ergebnis intentionalen Handelns der Akteure (so Os-
trom 1989). Meist ergeben sich Strukturveridnderungen als Nebenprodukt
des Umgangs mit widerspriichlichen Anforderungen und der Bemiihungen
um eine Problemldsung in verbundenen Arenen (Astley/ Fombrum 1983;
Fombrun 1986: 412-418; Hesse/ Benz 1990: 233-235; Zucker 1987: 41-
47).

Die auf diese Weise hervorgerufenen eigendynamischen, erratischen
Verdnderungsprozesse konnen selbstverstidndlich durch eine intelligent
angelegte Reformpolitik gesteuert werden, die auf die Bedingungen der
Problemverarbeitung in verbundenen Arenen ausgerichtet wird. Das setzt
insbesondere die Beriicksichtigung der Funktionsweisen der unterschiedli-
chen Arenen voraus. Reformprozesse unterliegen selbst den organisatori-
schen Gegebenheiten verbundener Arenen. Ihr Erfolg bleibt unsicher,
solange sie gegen die einzelnen Mechanismen der Konfliktbewiéltigung
steuern und nicht die in der Eigendynamik verflochtener Entscheidungs-
arenen angelegten Veridnderungspotentiale produktiv nutzen. Die in unse-
rem Gutachten fiir den Hamburger Senat und die Landesregierung Schles-
wig-Holstein enthaltenen Vorschldge setzen deshalb an bereits praktizier-
ten oder in ersten Ansdtzen entwickelten Formen einer verbesserten Ko-
operation zwischen den Léndern an und sind darauf gerichtet, diese orga-
nisatorisch und prozedural zu stabilisieren. Ergéinzend sehen wir Mecha-
nismen vor, die die Parlamente und die Kommunen in die Kooperation
einbinden, um die konfliktverstirkende Wirkung der Grenzen zwischen
Arenen zu verringern (Scharpf/ Benz 1991: 107-132; vgl. auch Benz,
Kapitel 2).52 All dies kann allerdings nur die Moglichkeiten eines inter-
organisatorischen Managements verbessern, dieses aber nicht ersetzen.
Strukturell bedingte Entscheidungsblockaden konnen in Mehrebenen- Ver-
flechtungen prinzipiell nicht ausgeschlossen werden. Strategische Struktu-
rierung von verbundenen Arenen bleibt also bedeutsam.

Den genannten Strategien konnen wir typische Muster struktureller
Veridnderung in verflochtenen Entscheidungsarenen zuordnen, die durch
sie ausgelost werden. Die generelle Anwendung von Tauschpotentialen
fiihrt (selbst wenn sie auf der Koppelung von Themen aus verschiedenen
Politikfeldern beruht) im Ergebnis zur Entkoppelung der Entscheidungs-
prozesse zwischen den einzelnen Arenen, so dal} sich arenenspezifische

62 Zur Reformpolitik in Mehrebenen-Strukturen, die hier nicht niher behandelt
wird, vgl. auch Hesse/ Benz (1990); March/ Olsen (1989: 57-65, 103-110).
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Konflikte jeweils getrennt bearbeiten lassen. Interdependenzen werden
liber die Bewertung tauschfihiger Ressourcen beriicksichtigt, die Teilpro-
zesse bleiben aber separierbar. Abgesehen davon, dafl diese Strategie
wegen der Kumulation von Asymmetrien selbst aus der Sicht der Regie-
rungen zu ineffizienten Losungen fithren und deren Tauschpotentiale
rasch erschopfen kann, wird sich die Trennung der Arenen nicht immer
durchhalten lassen. Parlamentarier der Regierungsparteien werden sich
nicht damit begniigen, Regierungsentscheidungen iiber grenziiberschreiten-
de Abmachungen zu ratifizieren, auch wenn ihr Wohlverhalten in irgend-
einer Weise belohnt wird. Nach dem eigenen Verstindnis ihrer Funktion
sind sie fiir eine umfassende Kontrolle der Regierungsarbeit zustdndig,
die auch Mitsprache an Kooperation mit dem anderen Land einschlieft.
Vertreter der kommunalen Selbstverwaltung sehen Verhandlungen mit
der Landesregierung nicht allein unter dem Gesichtspunkt des internen
Vor- und Nachteilsausgleichs und differenzieren in ihrer Bewertung da-
nach, ob eine Entscheidung, die sie betrifft, fiir das eigene oder fiir ein
anderes Land erforderlich ist. Eine Entkoppelung der Arenen mag im
Einzelfall gelingen, Interdependenzen zwischen den Teilentscheidungen
konnen aber nicht dauerhaft ignoriert werden.

Die Sequenzialisierung fiihrt zur Dominanz einer Arena iiber andere.
Im Konfliktfall kommt entweder den in Kooperation zwischen Landesre-
gierungen getroffenen Entscheidungen der Vorrang zu, die dann innerhalb
der Lénder nur noch vollzogen werden konnen, oder es bleibt das Erst-
entscheidungsrecht bei den Landesparlamenten mit der Folge, daB8 dann,
wenn sich die parlamentarisch festgelegten Positionen nicht vereinbaren
lassen, Verhandlungslosungen in der Kooperation zwischen den Lindern
ausgeschlossen sind. Faktisch fiihrt dies zu einer hierarchischen Zuord-
nung der Arenen. Damit verbunden sind Anpassungsprozesse in den
nachgeordneten Arenen, die - etwa durch Hierarchisierung von admini-
strativen Vollzugsorganisationen und stirkerer Nutzung von Weisungs-
rechten zwischen Land und Kommunen - auf die Durchsetzung von Ent-
scheidungen eingerichtet werden miiiten. In der Zusammenarbeit zweier
Linder ist es allerdings unwahrscheinlich, daf3 sich kooperierende Regie-
rungen gegeniiber den sie kontrollierenden Parlamenten und den betroffe-
nen kommunalen Selbstverwaltungskorperschaften dauerhaft und gleich-
sam organisatorisch abgesichert verselbstdndigen konnen. Ebensowenig
ist denkbar, da sich der "Primat der Innenpolitik" auf Dauer durchhalten
148t, wenn zunehmender Kooperationsbedarf zwischen den Lindern be-
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steht. Die hierarchische Zuordnung der Entscheidungsarenen diirfte mithin
instabil sein.®®

Vieles spricht daher fiir die pragmatische Strategie des Opportunis-
mus. Die organisatorische Konsequenz hiervon wire die Entwicklung der
verflochtenen Entscheidungsstrukturen zu einer "adhocracy” (Mintzberg
1979: 432-439; Mintzberg/ McHugh 1985), einer Organisation also, die
sich durch situative Anpassung erhilt. Fiir Akteure an den Verbindungs-
stellen der Arenen kann sich dies allerdings langfristig als nachteilig
herausstellen, da die Kompensation von geringer Macht durch flexible
Reaktionen ihre Machtposition weiter schwichen kann. Eine Regierung,
die zwischen der Kooperation mit dem anderen Land und der Orientie-
rung an der parlamentarischen Willensbildung oder an kommunalen Inter-
essen laviert, lduft Gefahr, die Fahigkeit zur strategischen Strukturierung
der Entscheidungsprozesse zu verlieren und nur noch reaktiv auf sich
zuspitzende Konflikte zu antworten. Und wenn die "opportunistische"
Vorgehensweise letztlich dazu fiihrt, dafl eine Koordination der Aufgaben-
erfiillung zwischen Léndern in einer spateren Phase durch Konflikte beim
Vollzug innerhalb der Lindern wieder in Frage gestellt wird, dann fragt
sich, ob sich nicht am Ende die Politik in verbundenen Arenen als "Sysi-
phos-Arbeit" erweist, die nur zu allseitiger Frustration fiihren kann.

Die Instabilitdt dieser Strukturverdnderungen ist letztlich damit zu
erkldren, dafl die genannten Strategien zwar im Sinne einer Verhinderung
von Entscheidungsblockaden und auch im Sinne der institutionellen Ei-
geninteressen der Verbindungsstellen (zumindest der kurzfristigen) rational
sind, sie jedoch Interessen der iibrigen Akteure verletzen konnen. So
fiihrt etwa die Sequenzialisierung des Entscheidungsprozesses nicht nur
zu hierarchischer Anordnung der verbundenen Arenen, sondern zugleich
zu einer tendenziellen Hierarchisierung der internen Organisation in nach-
geordneten Arenen; eventuell bestehende demokratische Beteiligungsver-
fahren und Verhandlungsmoglichkeiten werden dadurch entwertet. Bei

63 In der Foderalismusforschung galt lange Zeit die These, daB eine solche Hierar-
chisierung im Bundesstaat entstanden sei, indem sich Kooperationsbeziehungen
zwischen den Lindern und zwischen Bund und Léndern zunehmend verfestigt
hiitten, innerhalb der Linder aber die autonome Willensbildung in den Parlamen-
ten faktisch an den Rand gedringt worden sei. Neuere Untersuchungen belegen
dagegen, daBl solche Trends auch umkehrbar sind bzw. die Linderparlamente
sich in der Vergangenheit zum Teil auch selbst entmachtet haben (Benz 1985:
37; Klatt 1989).



Mehrebenen-Verflechtung 191

einer Entkoppelung der Arenen als Folge einer Generalisierung von
Tausch werden formale Entscheidungsprozeduren durch Aushandlungspro-
zesse ersetzt, womit zugleich Macht zugunsten jener verschoben wird,
die iiber grole Tauschpotentiale verfiigen. Die Strategie des opportunisti-
schen Konfliktmanagements bedeutet, da die Regeln in den Arenen, in
denen das aktuelle Konfliktniveau gering ist, voriibergehend ignoriert
werden, zu Lasten der von diesen Regeln geschiitzten Interessen.

Die durch diese strukturellen Verdnderungen Betroffenen haben selbst
keinen unmittelbaren Einfluf} auf die Art der strategischen Strukturierung
von Interdependenzen, konnen vielmehr allenfalls versuchen, strukturelle
Anpassungen der verflochtenen Entscheidungsstruktur zu verhindern oder
wenigstens partiell riickgéngig zu machen. Sie versuchen deshalb immer
wieder, strukturelle Konstellationen zu ihren Gunsten zu dndern. Das fallt
ihnen leicht, wenn sie sich dabei auf formale Organisationsregeln stiitzen
und die Legalitdt ihres Handelns behaupten konnen. Allerdings tragen
sie auf diese Weise oft gerade zur Blockierung von Entscheidungsprozes-
sen bei, was allenfalls das Ziel der an der Erhaltung bestehender Zustin-
de interessierten Akteure sein kann.

Sofern sie eine Blockade von Problemlosungsprozessen als auch fiir
ihren eigenen Handlungsbereich problematisch erkennen,® werden sie
auf strukturelle Verdnderungen, die von den Verbindungsstellen zwischen
Arenen ausgehen, mit der Entwicklung "sekundirer" Bezichungen zwi-
schen den Arenen reagieren. Akteure, die nicht formale Grenzstellen
besetzen, konnen informelle Verbindungen zu anderen Arenen aufnehmen.
Sie tun dies natiirlich nicht aus iibergeordneten Uberlegungen iiber die
Stabilitit oder Instabilitdt der verflochtenen Organisation, sondern weil
sie auf diese Weise EinfluBverluste kompensieren und Unsicherheiten
fiir ihren eigenen Handlungsbereich reduzieren wollen. Je mehr die Not-
wendigkeit horizontaler Politikverflechtung anerkannt ist, desto stirker
werden diese Verbindungen entwickelt.

Im Ergebnis konnen sich dann die bestehenden Strukturen iiberlagern-
de informale Netzwerke (Chisholm 1989: 78-85) bilden, in denen die
Verbindungen zwischen Entscheidungsarenen nicht nur durch die organi-
satorisch bestimmten "Grenzstelleninhaber”, sondern auch durch andere
Akteure hergestellt werden. Diese dienen nicht der Entscheidung selbst,

64 Ob dies der Fall ist, hingt davon ab, wie die betreffenden Akteure den Status
quo im Vergleich zum Erwartungswert verfiigbarer Alternativen, die in verbunde-
nen Arenen zu realisieren wiren, einschiitzen.
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sondern der Informationsvermittiung, Kommunikation und EinfluBaus-
ibung bei der Vorbereitung von Entscheidungen. Das hat zur Folge, dafl
organisatorisch abgegrenzte Interaktionskontexte nicht nur an einer Stelle,
sondern an mehreren Punkten verflochten sind. Renate Mayntz (1990)
beschrieb am Beispiel der Entwicklung des Gesundheitswesens entspre-
chende Netzwerkstrukturen. Gerhard Lehmbruch (1990) zeigte sie fiir die
Mehrebenen-Struktur des kooperativen Bundesstaates. Auch im Verhalt-
nis zwischen Staat und Industrie lassen sich neben den formalen korpora-
tistischen Strukturen vielfiltige wenig formalisierte, vielfach dezentrale
und problembezogene Verhandlungsbeziehungen feststellen (z.B. Moore/
Booth 1989).

In den Beziehungen zwischen den untersuchten Bundesldndern kénnen
wir Anzeichen fiir dhnliche Verdnderungen beobachten. Feststellbar sind
etwa informelle Kontakte zwischen Kommunen der beiden Linder (auch
zwischen der Stadt Hamburg und den Umland-Kreisen),® die zwar zum
Teil aus der Tatsache der Stadt-Umland-Verflechtung - die primir die
kommunale Ebene tangiert - erkldrbar sind, zum Teil aber auch als Er-
gianzung der Regierungskooperation interpretiert werden koénnen. Wenn
sich etwa Hamburg und Schleswig-Holstein auf Regierungsebene iiber
die Abfallbeseitigung verstindigen, damit aber Interessen einer schleswig-
holsteinischen Kommune verletzen, so kann diese versuchen, iiber ihre
eigenen Kontakte mit Hamburg ein Arrangement zu treffen (unter Umge-
hung der formalen Wege iiber die Regierungen). Sie kann auf diese
Weise in der Regel zwar wegen fehlender Kompetenz keine formliche
Vereinbarung treffen, aber sehr wohl Einfluf} auf die Problemperzeption
und die Alternativenauswahl des anderen Landes ausiiben. Vergleichba-
re Tendenzen lassen sich in der parlamentarischen Arena beobachten.
Neben der Strategie, die Kooperation zwischen den Landesregierungen
direkt zu kontrollieren, gibt es inzwischen erste Bestrebungen, unmittelba-
re Informationskanile zwischen den Landtagsfraktionen der benachbarten
Lénder aufzubauen, um grenziiberschreitende Kooperation zu ermoglichen,
gleichzeitig aber die Steuerungs- und Kontrollmoglichkeiten der Parlamen-
te zu erhalten.®® Dabei scheinen die Parteiorganisationen eine nicht unbe-
trachtliche Bedeutung zu besitzen. Bereits Routine sind unmittelbare

65 Interviews 0407AB1; 1107ABI1; 1408AB1; 1006AB3; 1606AB1.

66 Interview 0908AB2. Unsere eigenen Reformvorschlige fordern die Stabilisie-
rung dieser Verbindungen durch gemeinsame Sitzungen von Parlamentsaus-
schiissen (Scharpf/ Benz 1991: 128).
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Kontakte zwischen Beamten der Fachverwaltungen.%” Zu denken ist hier-
bei auch an die Beziehungen zwischen autonomen Institutionen, denen
offentliche Aufgaben aufgetragen sind, etwa Wirtschaftsforderungsgesell-
schaften oder Wirtschaftskammern. SchlieBlich ist auf die Vermittlung
von Kommunikation und Kooperation zwischen den Landesregierungen
durch Adressaten oder Klienten der staatlichen Verwaltung hinzuweisen.
Hierum bemiiht sich in Norddeutschland seit einigen Jahren ein von der
Wirtschaft gegriindetes Unternehmerkuratorium, das dazu beitragen will,
verfestigte Routinen der Problemlosung in den Léndern aufzubrechen
und grenziiberschreitende politische Prozesse anzustoBen.®

Die Entwicklung von informalen Netzwerkstrukturen ist, ebenso wie
die anderen Strukturmuster, das Resultat strategischen Handelns von
Akteuren, die sich dabei an individuellen Interessen orientieren. Zugleich
sind sie aber funktional im Hinblick auf die Bearbeitung von Interdepen-
denzen und Konflikten in verbundenen Entscheidungsarenen, weil sie aus
unmittelbaren Reaktionen auf Defizite formaler Koordinationsmechanis-
men hervorgehen (Chisholm 1989: 65-68). Sie stellen zusitzliche Wege
fiir eine Koordination zwischen Arenen bereit, die als redundante Kaniile
bei drohenden Entscheidungsproblemen genutzt werden kénnen und damit
die Leistungsfahigkeit von Verbundsystemen betréichtlich steigern (Landau
1973: 182-187). Thr entscheidender Vorteil ist ihre Flexibilitit hinsichtlich
des Kreises der Beteiligten und der gegenseitigen Bindungen, die nur
auf Vertrauen basieren. Sekunddre Verbindungen dienen dariiber hinaus

- dem Abbau von Unsicherheit, indem sie den wechselseitigen Informa-
tionsaustausch zwischen Arenen verstirken;

- der Frithwarnung iiber potentielle Konflikte und Blockaden, indem
sie Interessendivergenzen und erwartbare Widerstdnde gegen Entschei-
dungen rechtzeitig sichtbar machen;

67 Interviews 0407AB2; 1107AB1; 2006AB3; 2105FS1; 2507SB1. Vgl. hierzu
auch unsere Vorschliage zur Griindung einer Vertragsgemeinschaft zwischen
Hamburg und Schleswig-Holstein, in der sowohl die bestehende Ressortko-
operation durch die institutionelle Stirkung der fachiibergreifenden Koordi-
nierung erginzt (gemeinsame Kabinettssitzung, gemeinsamer Koordinierungs-
stab) als auch die Verbindungen zwischen autonomen Institutionen verstirkt
wetrden sollen (Zusammenlegung der Landesbanken, Kammern und Wirtschafts-
forderungsgesellschaften) (Scharpf/ Benz 1991: 125-132).

68 Interviews 0207BS2; 2105FS1; 2105FS2; 2706AB2, w
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- der wechselseitigen Anndherung von Problemeinschitzungen, Interes-
sendefinitionen und Interaktionsorientierungen, indem sic Vertrauen
und reziproke Beziehungen aufbauen (Mandell 1988: 402);

- der Modifikation einseitiger Machtverhéltnisse, indem sie zusitzliche
EinfluBmoglichkeiten eroffnen.

Je stabiler informelle Netzwerke sind, desto eher konnen sie dazu beitra-
gen, Entscheidungsverkniipfungen zwischen unterschiedlichen Konfliktthe-
men herzustellen, Regeln iiber Kompensationen von Nachteilen und Ver-
teilungsnormen zu entwickeln und die bei der Anwendung solcher Nor-
men entstehenden Auseinandersetzungen zu versachlichen (dazu Scharpf,
Kapitel 3, und Zintl in diesem Band). Akteure, die ansonsten den Interak-
tionsorientierungen und Entscheidungsregeln einer spezifischen Arena
unterworfen sind, werden in solchen Netzwerken gezwungen, sich mit
einer erweiterten Problemsicht zu befassen und miissen damit zusétzliche
Entscheidungspriamissen beriicksichtigen. Auf diese Weise konnen sie
Verhandlungsprozesse in der horizontalen Politikverflechtung wesentlich
unterstiitzen, ohne dal damit die Willensbildung und Entscheidung in
den anderen Arenen, also in den Parlamenten, in der Fachverwaltung und
in der kommunalen Selbstverwaltung an Bedeutung verlieren.

Gleichwohl konnen auch sekundire Netzwerke nicht prinzipiell als
Patentlosung fiir Entscheidungsprobleme in verflochtenen Strukturen gel-
ten. Infolge ihrer immanenten Eigendynamik ist schwerlich zu verhindern,
daf sie sich zu eigenen Arenen mit spezifischen Grenzziehungen, Selek-
tionsregeln, Interessendefinitionen und Interaktionsregeln verfestigen. Ist
dies der Fall, dann entstehen neue Konfliktstrukturen und Koordinations-
probleme der Art, wie sie oben dargestellt wurden.

Da sich die Netzwerkbeziehungen neben den formalen organisatori-
schen Regeln ausbilden, sie diese also nicht beseitigen, sondern ergidnzen,
sind Entscheidungsstrukturen, die sich aus verbundenen Arenen zusam-
mensetzen, auch nicht durch eine einheitliche "governance structure”
(Williamson 1975, 1985) zu charakterisieren, wie dies ctwa die neuere
Policy-Forschung vorschliagt (Windhoff-Héritier 1990: 9). Vielmehr ergibt
sich eine Uberlagerung unterschiedlicher Steuerungs- und Entscheidungs-
mechanismen (Bradach/ Eccles 1989; Eccles/ White 1986: 214-219). Dies
ist entscheidend fiir die Problemlosung in der horizontalen Politikverflech-
tung: Wenn innerhalb formaler Entscheidungsregeln der realisierbare
Losungsraum gegen Null tendiert, kdnnen iiber sekundére Verflechtungen
Mboglichkeiten fiir zusitzliche Alternativen ausgelotet werden. Diese sind,
wie auch die Literatur iiber Konfliktbewiltigung in internationalen Bezie-
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hungen belegt, vielfach entscheidend dafiir, dafl der verfiigbare "win set"
im erforderlichen Malle erweitert wird (Putnam 1988: 454).

7 SchluBfolgerungen

Unsere Fallstudie zu den Méglichkeiten und Grenzen der Zusammenarbeit
der norddeutschen Lénder zeigt, da8 Entscheidungsprozesse, die mehrere
organisatorische Arenen verbinden, fiir eine Intensivierung von Konflikten
und fiir Blockaden anfillig sind. Das hat Konsequenzen fiir die Verhand-
lungssysteme zwischen Gebietskorperschaften, muB aber deren Leistungs-
fahigkeit nicht zwangslédufig beeintrichtigen. Allerdings ist zu fragen, wie
und mit welchen Konsequenzen diese Blockadegefahren iiberwunden
werden konnen. Da die Steigerung des Konfliktniveaus und das Vorherr-
schen von Konkurrenz- oder Konfrontationsverhalten nicht allein durch
sachliche Interessenlagen, sondern auch organisatorisch bedingt sind,
konnen die in der Verhandlungsforschung beschriebenen Strategien, die
allein inhaltliche Konfliktursachen reduzieren, ihnen nicht ohne weiteres
entgegenwirken. Voraussetzung hierfiir ist zusétzlich eine Anpassung der
organisatorischen Zusammenhénge zwischen den Arenen, so daB wechsel-
seitige Einwirkungen und Folgekonflikte beherrschbar werden.

Strukturverinderungen sind in verbundenen Entscheidungsarenen
erreichbar, weil die meist nur lose Koppelung zwischen Arenen der Ge-
staltung durch strategisches Handeln zugénglich ist. Mit der Sequenziali-
sierung, der Kompensation von Benachteiligungen (Tausch) und dem
situativen (opportunistischen) Konfliktmanagement wurden exemplarisch
einige Moglichkeiten strategischen Einwirkens auf Strukturen beschrieben.
Diese Strategien bedeuten nicht unbedingt ein geplantes Verdndern der
Organisation verbundener Arenen. Sie resultieren aus Bestrebungen der
von Konflikten und Blockaden primir betroffenen Akteure an den Ver-
bindungsstellen, die auftretenden Entscheidungsprobleme zu bewiltigen.
Die strukturbeeinflussenden Wirkungen sind vielfach im wesentlichen
Nebenprodukt des Konfliktmanagements. Sie 16sen aber eigendynamische
Prozesse aus, die mit erheblichen Folgen verbunden sind.

Indem sie die Verbindungen zwischen Arenen verindern, verursachen
siec immer auch Anpassungen der internen Strukturen einzelner Arenen,
wenn die dort geltenden Interaktions- und Entscheidungsregeln mit den
verdnderten Bedingungen im Verbundsystem nicht mehr kompatibel sind.
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Als Folge dieser internen Strukturverinderungen verschieben sich die
EinfluBverhiltnisse im verflochtenen Entscheidungssystem zugunsten der
Verbindungsstellen. Die davon nachteilig betroffenen Akteure konnen
hierauf reagieren, indem sie informelle Kontakte iiber die Grenzen der
Arenen, denen sie angehoren, aufbauen. Es ist deshalb damit zu rechnen,
daf} verflochtene Entscheidungsstrukturen nicht nur an den formalen Ver-
bindungsstellen, sondern auch durch informale Netzwerke verbunden
werden.

Wenn wir verbundene Entscheidungsarenen der hier untersuchten Art
(und solche Strukturen sind fiir den 6ffentlichen Sektor typisch) betrach-
ten, so miissen wir also zwei immanente Tendenzen unterscheiden:
Indem sie Interessenkonflikte verstirken, erschweren verflochtene Struktu-
ren aufgrund organisatorischer Bedingungen eine Entscheidung, Blockaden
sind nicht unwahrscheinlich. Zugleich weisen verflochtene Strukturen aber
eine hohe organisatorische Instabilitit auf. Die dadurch moglichen Struk-
turverdnderungen schaffen Gelegenheiten, Blockaden zu iiberwinden,
Interessenkonflikte zu bewiltigen und Problemlosungen zu realisieren.

Angesichts der Feststellung, daBl Entscheidungen in verflochtenen
Strukturen tiber den "Umweg" der organisatorischen Verinderung zustan-
de kommen, stellt sich die Frage nach der Qualitit dieser Entscheidungen,
der Effektivitdt von Koordination und den Konsequenzen der Anpas-
sungsprozesse. Dabei ist zu beriicksichtigen, dal jede der genannten
Strategien ihrerseits problematisch ist: Eine Sequenzialisierung ist mit
inhaltlicher Priorititensetzung verbunden, die organisatorisch, aber nicht
sachlich motiviert ist; generalisierter Tausch kann vorhandene Ressourcen
tbermiBig beanspruchen und ungerechtfertigte (d.h. anerkannten Vertei-
lungsnormen widersprechende) Kompensationsforderungen auslosen; op-
portunistisches Lavieren zwischen Arenen ist unkalkulierbar und kann
ein Ausbrechen latenter Konflikte nach sich ziehen. Und auch die in
Reaktion auf diese Konsequenzen entstehenden "sekundiren" Verbindun-
gen konnen sich zu eigenen Arenen verfestigen, die die Komplexitit des
Entscheidungsprozesses noch steigern und neue Koordinationsprobleme
erzeugen. Die beschriebenen "Losungen” von Entscheidungsproblemen
in verbundenen Arenen sind also ambivalent.

Allerdings ergeben sich aus jeder dieser Varianten des Umgangs mit
Mehrebenen-Problemen strukturelle Folgen fiir bestimmte Akteure, deren
Nachteile diese zu korrigieren versuchen. Dieses dynamische Zusammen-
spiel zwischen Problemlosungsversuchen und Korrektur von Defiziten
sichert letztlich die Leistungsfihigkeit verflochtener Entscheidungssysteme.
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Es schafft immer wieder Gelegenheiten fiir eine erfolgreiche Kooperation,
wo sie dringlich ist. Verhandlungssysteme der horizontalen Politikver-
flechtung sind damit zwar storanfllig, ein intelligentes Management der
Mehrebenen-Verflechtung kann aber Stérungen produktiv nutzen, um
Losungsoptionen durchzusetzen.

Prozesse in verbundenen Entscheidungsarenen, die "multizentrale"
Strukturen bilden, sind nicht von einer Stelle aus steuerbar und folgen
auch nicht einheitlichen Regeln. Aufgrund der organisatorischen Eigendy-
namik entstehen sich iiberlagernde Steuerungs- und Kontrollbeziehungen,
die unterschiedlichen "Handlungslogiken" (Karpik 1978: 46; Burns/ Flam
1987: 384) unterliegen. Im Zusammenwirken dieser unterschiedlichen
Mechanismen liegt die spezifische "Rationalitit" von Koordinations- und
Entscheidungsprozessen in verflochtenen Strukturen. Stabilitét ergibt sich
aus der Moglichkeit, defizitire Ergebnisse eines Prozesses durch Riick-
griff auf "redundante” Prozesse zu korrigieren.

Das Verstidndnis dieser Zusammenhinge hat nicht nur theoretische,
sondern auch praktische Bedeutung. Es ist wichtig sowohl fiir die Ver-
handlungspraxis in der horizontalen Politikverflechtung als auch fiir Uber-
legungen zum Design von Verhandlungssystemen. Zum einen verweisen
unsere Ausfiihrungen auf die Notwendigkeit, Verhandlungsstrategien durch
Strategien eines interorganisatorischen Managements zu ergénzen. Zum
anderen konnen Verflechtungsstrukturen wohl kaum durch organisatori-
sche Vereinfachung, schon eher aber durch Erginzung paralleler Kommu-
nikationsbeziehungen und Erweiterung von "redundanten” Verbindungen
zwischen den beteiligten Organisationen optimiert werden.
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