Kapitel 3
Koordination durch Verhandlungssysteme: Analytische
Konzepte und institutionelle Losungen

Fritez 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 auflerstaatlicher Akteure
denn als einseitig-hierarchische Steuerungsintervention eines monolithi-
schen Staates (Scharpf 1988).

Wihrend es aber wohlfahrtstheoretisch unstreitig ist, dafl 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, dal} alle iiber Markt-
transaktionen hinausgehenden Absprachen zwischen Uniernchmen 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, daB Ab-
machungen mit organisierten Interessengruppen den Staat daran hindern,
das offentliche Interesse anzustreben. Angesichts der faktischen Ubiquitiit
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von Verhandlungssystemen liegt es deshalb nahe, zunidchst 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 Klidrung der theoretischen Frage in empirischer Fun-
dierung und mit Bezug auf reale Verhandlungskonstellationen vorangetrie-
ben werden, deren spezifische Bedingungen den Prozef} der begrifflichen
Abstraktion und induktiven Generalisierung informieren und disziplinieren
sollen - aber ihn selbstverstiandlich 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 verhandlungsformiger 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 den von den Akteuren selbst angewandten BeurteilungsmaBstiben
findet.?

fum—

Vgl. Benz, Kapitel 2 in diesem Band.

2 Expliziter Malstab der Beurteilung war auch im Gutachten der Vergleich mit
den Regelungsmoglichkeiten, die in einem - von der Kommission fiir die Neu-
gliederung des Bundesgebictes (1973) fiir die Gesamtregion vorgeschlagenen -
einheitlichen "Bundesland Nordost" gegeben wiiren.
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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, dall die Vor- und Nachteile ein und
derselben MaBnahme die beteiligten Ldnder in unterschiedlicher Weise
und in unterschiedlichem Malle treffen konnen. Handlungsleitend sind
selbstverstindlich immer nur die von den jeweiligen Akteuren perzipier-
ten und aus ihrer Sicht bewerteten Wirkungen der jeweiligen Mal3nah-
men. Dennoch erscheint es niitzlich, analytisch zwischen einer quasi-
objektiven Interessenkonstellation und einer subjektiven Interaktionsorien-
tierung der Beteiligten zu unterscheiden. Die erste erscheint einigermalen
stabil, und im allgemeinen sind sowoh!l 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 Einschétzung 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-
enticrung kiimmert sich ausschlieB3lich 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 Prozel 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 muf.
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 liberwiegende Teil
der am Rational-Choice-Paradigma orientierten Handlungstheorien ein-
schlieBlich der Spieltheorie) setzt {iblicherweise die egozentrierte Orientie-
rung als selbstverstidndlich 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 dic 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 Bundeslandern mit eigensténdigen Re-
giecrungen und Parlamenten jedoch, die jeweils den eigenen Wihlern
verantwortlich sind, wird man zunéchst einmal von egozentrierten ("lan-
desegoistischen") [nteraktionsorientierungen 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 selbstverstiindlich 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 unabhingig von den realen
Auswirkungen den Nutzen der anderen Seite als eigenen Vorteil oder Nachteil
interpretieren.

Uberdies kann auch die relative Haufigkeit real komplementérer oder konfli-
gierender Interessenkonstellationen die Erwartungen der Beteiligten so beeinflus-
sen, dal} sie auch objektiv andersgeartete Konstellationen kooperativ oder kompe-
titly uminterpretieren,

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

1 Das schlieBit nicht aus, daB 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 dic faktische Interdepen-
denz landespolitischer Entscheidungen keineswegs ausgeschlossen. Beide
Linder konnen fiir die Verwirklichung ihrer Zicle 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 1aBt
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
aul das jeweilige Projekt fortdauernden Status quo. Fiir Land X sind
also alle Vorhaben vorteilhaft, die bei dicser 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 (stidwestlichen) Quadranten, wihrend
im zweiten und vierten Quadranten kontligierende Interessenkonstellatio-
nen lokalisiert sind.

Betrachtet man zuniichst 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
Projckte D und E unterlassen. Das Land Y wiire jedoch nur gegeniiber
Projekt A indifferent. Dagegen hiitte es ein mit X libereinstimmendes
Interesse an der Verwirklichung des Projektes C und an der Unterlassung

Interaktionsorientierungen herausbilden, die den Verhandlungsverlauf beeinflussen
koonen. 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 Interaktionsorienticrungen aul das Verhandlungser-
sebnis wird jedoch begrenzt durch die normative Verptlichtung der agierenden
I’c:mm-.,u auf das (reale) Eigeninteresse ihres jeweiligen Landes bzw. durch ihre
Abhiingigkeit von der Zustimmung von Auftraggebern oder Gremien, die selbst
nichi unmlllr,,ﬂhll an den Vt.-l]l:l[!(ﬂllll‘-‘l.,li eilnehmen (Frey/ Adams 19725 Prui
u.a. 1978; vel. Benz, Kapitel 5 in diesem Band).
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Abbildung 1: Interessenkonstellationen

Vorteil Y
Nachteil X

Vorteil X
Nachteil Y

gg%g Gemeinsamer
Vonrteil

Gemeinsamer
Nachteil

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 wiire 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 Vernachlissigung der positiven und negativen externen
Effekte 1406t sich ein groBer Teil der grenziiberschreitenden Kooperations-
probleme und Koordinationskonflikte zwischen den beiden Lindern erkls-
ren® - und zwar unabhingig davon, ob ein Vorhaben von einem Land
allein oder nur von beiden Lindern gemeinsam verwirklicht werden konn-

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.)



Koordination durch Verhandlungssvsteme 57

Entscheidung des anderen auf ein Koordinationsdefizit geschlossen wer-
den. Fiir ein normativ begriindbares Urteil sind vielmehr Kriterien erfor-
derlich, welche die Interessen aller Beteiligten gleichermaBen 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 geqtellt 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 Lander 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, dal die Wohlifahrt 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 vernachlissicen zu konnen, solange es lediglich um die
Steigerung der "aggregate pmduc{mn bzw. des "aggregate real income” gehe -
aher er vemdueb[ es damit lediglich auf die Definition und Messung {Jes Brut-
tosozialprodukts. Generell reduziert sich |edm.h die S{,hw:utukeudu interperso-
nellen Nutzenvergleichs in dem MaBe, wie die Interessen individueller und
insbesondere korporativer Akteure Ergebnis einer "gesellschaftlichen Konstruk-
tion" sind (Berger/ Luckmann 1969). Die pmfes»imwllm Verhandlungsfiihrer
der beteiligten Linder jedenfalls haben damit offenbar wenig Schwierigkeiten,

10 Im Prinzip wiren die Begiinstigten dann in der Lage, die Benachteiligten
durch Ausgleichszahlungen zu enthhadlgen - wornit, wenn die Entschidigung
tatsichlich stattfinde, auch das Pareto-Kriterium erfiillt wiire. 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 Flichenlindern seltener und in geringe-
rer Intensitit 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-
Léander-Gremien nehmen den unmittelbar beteiligten Lindern die Ent-



Koordination durch Verhandlungssysteme 59

scheidung ab,'" und auch die Justiz triigt 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 hiitte. Fiir die norddeutschen Léander hitte die Neugliede-
rung nach den Vorschligen der 1970 eingesetzten "Ernst-Kommission"
entweder den Zusammenschlufl 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-
derungsvorschlidge im Jahre 1976 zu einer bloen Kann-Bestimmung
entschirft, die iiberdies durch das ebenfalls verinderte Neugliederungsver-
fahren jede praktische Bedeutung verloren hat (Art. 29 GG n.F.). Trotz-
dem bleiben die an der Wohlfahrt der Gesamtregion orientierten Vor-
schlige der Ernst-Kommission der Maf3stab, an dem die institutionellen
Vorkehrungen zur Losung der Koordinationsprobleme zwischen benach-
barten Lindern zu messen sind.

Solange die Linder selbstindig 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 Landern kon-
troversen Projekte zu entscheiden. Was aber wiirde sich dadurch dndern?

11 Das schlieBt freilich negative Reaktionen auf den offenen Dissens zwischen den
Nachbarliindern nicht aus. Die immer wieder behauptete relative Benachteiligung
des norddeutschen Raumes bei zentralstaatlichen und europdischen Programmen
kénnte so erklart 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
Nachbarrecht und das Recht der unerlaubten Handlung (88 823{f 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
selbstindigen Lindern zusammengefiigt worden war, und dessen Biirger
bei einer im Jahre 1972 nachgeholten Volksabstimmung mit groler Mehr-
heit fiir die Erhaltung des neuen Landes votierten. Analytisch kdnnen
die behaupteten Wohlfahrtsgewinne wohl zum Teil durch GroBeneffekte
bei zunehmenden Skalenertragen begriindet werden bzw. durch die Mog-
lichkeit, im grofleren 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 verinderten Entscheidungskriterien zu erwarten
waren.

Dabei unterstellen (oder erhoffen) die Befiirworter einer Landerneu-
gliederung zumeist, dal sich in dem groBeren 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 entspriache die Politik des neuen Landes dem wohl-
fahrtsmaximierenden Kaldor-Kriterium. Verwirklicht wiirden dann nur
Vorhaben, deren Gesamtnutzen fiir das neue Land die insgesamt anfallen-
den Nachteile {ibersteigt - 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 daB
es darauf ankidme, 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 aulerhalb
des nordostlichen Quadranten liegt und deshalb von Landesteil X abge-
lehnt wiirde.

Wenn man unterstellen konnte, daB diese hierarchische Autoritiit
unparteiisch ausgeiibt wird (was auch impliziert, daB Vor- und Nachteile
fiir die beiden Landesteile liber Zeit ausgeglichen werden), dann spriachen
in der Tat nur noch Gesichtspunkte der "landsmannschaftlichen" Identitit
der Burger 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-Wiirttemberg keineswegs erfillt, und es
spricht auch wenig dafiir, da} 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, daB
im Einzelfall auch Mehrheitsentscheidungen gegen den Widerstand eines
Landesteils getroffen werden konnen, aber wenn der Saldo {iber die Le-
gislaturperiode hinweg nicht einigermalBen ausgeglichen wiire, hitte die
jeweilige Opposition leichteres Spiel.

Politisch viel wahrscheinlicher erscheint dagegen eine dritte Moglich-
keit, die man als institutionalisierten Zwang zum Kompromif3 zwischen
den Landesteilen charakterisieren konnte. In Baden-Wiirttemberg beispiels-
weise waren die politischen Parteien noch lange nach der Vereinigung
in getrennten Landesverbédnden 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 schlieBen, dafl in dieser dritten Variante dic Entschei-
dungsstruktur nach einer Neugliederung praktisch nicht anders funktionie-
ren werde als bei den auch derzeit immer moglichen Verhandlungen
zwischen selbstandigen Lindern?

Auf den ersten Blick gibt es immerhin einen wesentlichen Unter-
schied zwischen dem institutionalisierten Zwang zur einvernehmlichen
Entscheidung innerhalb eines einheitlichen Bundeslandes und den grund-
sitzlich 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 eine
dauverhafte Benachteiligung der GroBstadt zu erwarten.

14 Der Zwang zu Verhandlungen kann selbstverstiindlich 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-Kongrefl, 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'® 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, daB 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, daf3 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 vorteilhafter sind als der Status quo.
In Abbildung 3 gilt dies fiir das Vorhaben A, nicht aber flir 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 zunechmen-
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, daB die Beteiligten sich auf

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

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

Auch in einem auf Freiwilligkeit gegriindeten Verhandlungssystem
wiren selbstverstiindlich nur Vorhaben konsensfihig, die beiden Seiten
zugleich Vortetle gegeniiber dem Status quo bringen. Dariiber hinaus
hiitte 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 dl%r 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 daf 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 = /2™,

18 Nach dem gleichen Gedankenexperiment wiire im Zwei-Parteien-Fall die Wahr-
scheinlichkeit, daf} 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 Geschiidigte, sondern jeweils
auch zusitzliche "Nutzentrdger” ins Spiel kommen.

19 Wenn man wiederum das gleiche Gedankenexperiment anstellt, so liegt unabhiin-
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 tiber die Grenze
des Kaldor-Kriteriums hinaus sozial schiidliche (aber individuell vorteil-
hafte) Absichten durchzusetzen. Wenn man also wihlen miifite, 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 defizitér.
Aber dieses Urteil wire voreilig.

3 Ausgleichszahlungen

Bei den bisherigen Uberlegungen wurde stillschweigend unterstellt, dal
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 zunichst die Maoglichkeit von Ausgleichszahlungen
unter den Bedingungen eines Zwangsverhandlungssystems (Abbildung
4). In der Grafik bezeichnet C ein fiir das Land X giinstiges, aber fir
Y ungiinstiges Vorhaben, das deshalb von Y abgelehnt werden miifte.
Da jedoch der potentielle Vorteil (x.) den zu erwartenden Nachteil (-y,)
tibersteigt, konnte das Land X aus seinem "Gewinn" eine Ausgleichszah-
lung leisten, durch die das andernfalls drohende Veto abgewendet wird.
Die Hohe der Ausgleichszahlung miiBte mindestens den Betrag von (+y,)

20 Naheliegende Schliisse auf die Leistungsfihigkeit von Zwangsverhandlungssyste-
men wie der deutschen oder europiischen Politikverflechtung (Scharpf 1985)
wiren 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

Wie die Grafik zeigt, sind Ausgleichszahlungen bei allen Vorhaben er-
folgversprechend, deren Nutzen-Isoquante den nordostlichen Quadranten
schneidet, so da 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
Geschidigten 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 errecichen wie ein ideales hierarchisches Ent-
scheidungssystem.

Abbildung 5: Ausgleichszahlungen bei freiwilligen Verhandlungen

SQ

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, daB 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 bloe Weigerung verhindern
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kann. Bei dieser Betrachtungsweise haben wir es also wiederum mit
einem Zwangsverhandlungssystem zu tun - nur eben mit verindertem
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, daB dies
nur bei Vorhaben D mdoglich 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 kidme 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 waren also auch hier exakt ebenso grofl wie unter den Bedingungen
eines hierarchischen Entscheidungssystems.

Radikal unterschiedlich wiren freilich die Verteilungsfolgen: Wihrend
bei freiwilliger Verhandlung der Geschidigte den potentiellen Schidiger
fiir den Verzicht auf das Vorhaben bezahlt, mufl unter einem Zwang zu
einvernehmlicher Entscheidung der Initiator eines Vorhabens die den
Geschadigten treffenden Nachteile ausgleichen. Ein genereller wohlfahrts-
theoretischer Vorzug der einen oder der anderen Losung 143t sich daraus
zwar nicht herleiten (Coase 1960),%* aber es liegt auf der Hand, daf so
gegensitzliche Verteilungsregeln Konflikte provozieren kénnen, die einer

23 Solche Angebote sind in der serigsen 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-
zenschuizmittel honoriert werden soll) oder iiber den Erla von Auslandsschulden
zur Verhinderung weiterer Brandrodungen im brasilianischen Regenwald, daB
die Losung auch praktische Bedeutung hat.

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

4 Koppelgeschiifte

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 [981). 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 (Vol3
1985).

Auch zwischen Hamburg und seinen Nachbarlindern oder deren
Kommunen gibt es in einigen Bereichen finanzielle Ausgleichsregelungen
- so etwa bei der Verlidngerung 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-
barléndern 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 iberdies durch den alle Linder betretfenden
Verfassungsstreit iiber den Linderfinanzausgleich 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
ProzeB nicht als normativ akzeptabler Ausgleich angesehen werden. Das
gilt grundsitzlich fiir politische Richtungskonflikte, wie sie in der Ver-
gangenheit im Verhiltnis zwischen Hamburg und scinen Nachbarldndern
im Bereich der Medienpolitik und der Energiepolitik aufgetreten sind.
Hamburg hitte sich damals weder den beabsichtigten "Ausstieg aus der
Kernenergic" noch seinen Widerstand gegen die Privatisierungspliane bei
Rundfunk und Fernsehen fur 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 Einschrinkung 146t 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 Legitimitétsvorstellungen, durch die das ansonsten die
effiziente Koordination erméglichende Instrument monetirer Ausgleichs-
zahlung auBer Anwendung gesetzt wird.”> Wann dieses Verbot eingreift,
14Bt sich jedoch nicht generell bestimmen, sondern hiingt im konkreten
Fall von der Art und Intensitit der jeweiligen politischen Wertvorstellun-
gen ab - und gewiB auch von den Knappheitsverhaltnissen.?® 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, kénnen 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, daB die andere Seite gleichwertige

25 In der 6konomischen Theorie werden derartige Phiinomene 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, dafi man bei extremer finanzieller Knappheit auch eine
Miilldeponie gegen Bezahlung akzeptieren wiirde.



Koordination durch Verhandlungssysteme 71

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 Europdischen Gemeinschaften die Verhandlungen immer
wieder tiber den toten Punkt hinweggebracht; sie werden beim "Log-Rol-
ling" im US-KongreB routinemiBig eingesetzt (Riker/ Ordeshook 1973,
Weingast 1989); und auch bei Bund-Linder-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 langjdhrige Blockade der Ressortverhand-
lungen durch die Koppelung von je fiir sich nicht konsensfihigen Mai3-
nahmen im Bereich der Abfallbeseitigung, der Flughafenplanung, des
StraBenbaus und des offentlichen Personennahverkehrs liberwunden
wurde.

Die Beispiele sprechen dafiir, dal die prinzipiellen Probleme der
vergleichenden Gewichtung von MaBinahmen tiber qualitativ unterschiedli-
che Nutzendimensionen hinweg von den politischen Akteuren in einer
fir sie 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 Koppelgeschiften 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 komplementiire qualitative Vorteile ausgeglichen werden kénnen, sondern
(zumindest zusitzlich) auch ein spiirbares nicht-monetires "Opfer" der anderen
Seite verlangen.

28 Die graphische Darstellung entspricht im Prinzip der von Sebenius (1983)
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
grundsitzlich konsensfihig.

Abbildung 6: Sozial niitzliche Koppelgeschafte

X'/‘

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 wiire 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 fir 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 Koppelgeschafte (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 nétige
Drohpotential fiir Paketverhandlungen in die Hand zu bekommen. Im Verhiiltnis
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
wire als die Nichteinigung, miifite dieser das Koppelangebot akzeptieren,
wenn anders das Veto von X nicht zu iiberwinden ist. Umgekehrt konnte
X in einem freiwilligen Verhandlungssystem auf das von Y beabsich-
tigte sozial vorteilhafte Vorhaben D auch mit der Androhung des sozial
schidlichen Vorhabens G reagieren, und damit Y. von seinem Vorhaben
abbringen, weil das Koppelergebnis (D’G’) fiir diesen schlechter wiire
als der beiderseitige Verzicht (Abbildung 8).*3

Abbildung 8: Sozial schédliche Koppelgeschéfte (2)

33 Die weitere Moglichkeit, dah (in einem freiwilligen Verhandlungssystem) eine
Partei durch das Angebot eines vorteilhafteren Ersatz-Projekts von einem sozial
schidlichen Vorhaben abgebracht werden konnte, wiire 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 schiddliches Vorhaben ins Spiel bringen,
und weil deshalb die erreichte Koppellosung jeweils aufl einer niedrige-
ren Nutzen-Isoquante liegt als das Ausgangs-Vorhaben. Anders als bei
monetédren Ausgleichszahlungen (die grundsitzlich auf ein und derselben
Nutzen-Isoquante ausgehandelt werden), kénnen derartige Wohlfahrisver-
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 erklidren 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 grofler Varie-
tat zur Disposition stiinden, und die Beteiligten jeweils durch Verhandlun-
gen eine beiderseits vorteilhafte Kombination wihlen konnten. Freilich
miifite ein solcher Versuch der "positiven Koordination" auch die bisher
nicht erorterten Anforderungen an die Informationsverarbeitungskapazitit
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 Fairne3-Regeln

Die bisherigen Uberlegungen haben insgesamt zu einem positiven Urteil
iiber die potentielle Leistungsfihigkeit von nicht-hierarchischen, kontraktu-
ellen Entscheidungsstrukturen gefiihrt. Zumindest dann, wenn Ausgleichs-
zahlungen normativ akzeptabel oder kompensierende Koppelgeschiifte
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 miifite. Woran
aber liegt es dann, dal Verhandlungssysteme in der politologischen und
okonomischen Literatur zumeist eine so schlechte Reputation haben, und
daBl 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, dal durch Ausgleichszahlungen oder Koppelgeschifte die Mog-
lichkeit von Losungen im norddstlichen Quadranten erzeugt werden kann,
die fur alle Beteiligten vorteilhafter sind als die Nichteinigung. Die dko-
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 Schwéche 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 definitionsgemil 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 missen sich akzeptable Verteilungs- und Umvertei-
lungsentscheidungen auf die (legitimationsbediirftige) generelle Autoritiit
der Entscheidungsinstanz und auf (ebenfalls legitimationsbediirftige) gene-
relle Entscheidungsregeln stiitzen konnen, aber sie sind in diesem Rah-
men vom Widerspruch der konkret Betroffenen nicht abhéingig. Verhand-
lungssysteme dagegen sind - anders als der Markt - zur expliziten Rege-
lung von Verteilungsfragen gezwungen, aber sie sind dafiir - anders als
die 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 Machtverhiltnisse 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 - wofilir 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, daly
der potentiell Geschidigte bereit ist, den Schidiger fiir den Verzicht auf
die Schidigung zu entschidigen. Diese Lésung wird immer dann prekir,
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 erkliren, weshalb Ausgleichszahlungen zur
Verhinderung von Projekten mit negativem Nutzensaldo zwischen den
Lindern offenbar nicht angeboten werden.

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

34 Die hier unterstellte Trennung zwischen Gerechtigkeitsfragen und pragmatischer
[nteressenverfolgung unter den jeweils gegebenen realen Randbedingungen ist
in unseren Interviews immer wieder deutlich geworden. Man kann auch nicht
von einer stabilen ("lexikographischen") Prioritiit der einen oder anderen Orien-
tierung ausgeben, sondern eher von einem situationsabhingigen "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 Nachbarlinder mitgenutzt werden. Solange der Stadtstaat
aus rechtlichen® oder faktischen®® Griinden nicht in der Lage ist, "Lan-
desfremde" von der Nutzung auszuschlieBen, sehen die Nachbarlinder
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,
dal3 die Vorstellung, da seien zunidchst noch offene Rechnungen zu be-
gleichen, auch die Verhandlungen iiber - bei isolierter Betrachtung -
konsensfidhige 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 die Konsensfihigkeit von Verhandlungslosungen bestimmt, von
einer Seite als ungerecht (beispielsweise als "strukturelle Gewalt") abge-
lehnt wird. Da die Vertcilungsgerechtigkeit 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 dhnlichen Einrichtungen, fiir die nicht-kosten-
deckende Benutzungsentgelte erhoben werden, stehen hohen Fixkosten sehr
niedrige variable Kosten gegeniiber. Mit ciner Aussperrung auswirtiger Nutzer
konnte man also die Gesamtkosten kaum vermindern und wiirde auf den Dek-
kungsbeitrag der Nutzungsenigelte 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 Nachbarlinder bisher
nicht erreicht werden konnte, dann liegt dies auch an einem Sonderproblem,
das in der Schweiz keine Rolle spielt: Im Landerfinanzausgleich 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 Hambures.
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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 dndern. Statt der pragmatischen
Verstindigung 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 schidigende Strategien verfolgt werden, welche
nicht die Einigung anstreben, sondern zunichst einmal die ungerechte
Ausgangslage veridndern sollen. Wie bei Michael Kohlhaas erscheint in
solchen Fillen die Virulenz des Gerechtigkeits-Arguments als ein Storfak-
tor, der im Ergebnis zu gravierenden Wohlfahrtsverlusten flihren kann.

Aber selbst dann, wenn der Ausgangspunkt nicht in Frage gestellt
wird und einseitig-schidigende Aktionen nicht zu befiirchten sind, konnen
Verhandlungslosungen durch die Auseinandersetzung um die Verteilung
des Koordinationsgewinns blockiert werden. Zur Verdeutlichung sei eing
Konstellation unterstellt, in der die Losung zwar im nordostlichen 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 Lokalisicrung, Dimensionierung, Ausgestaltung und Finanzie-
rung fast immer eine Vielzahl von Varianten zulidft.

Wenn diese Wahlmoglichkeiten 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, miifte in der Verteilungskonkur-
renz immer den Kiirzeren ziehen. Wenn jedoch beide Seiten ultimative

39 Beispiele 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 Schleswig-Holstein
den Ausbau auf den S-Bahn-Querschnitt fordert, der aliein die Einbeziehung
des Flughafens in den regionalen Bahnverkehr des Landes zulassen wiirde.
Ahnlich umstritten war die Lokalisierung der von beiden Lindern geforderten
zusitzlichen 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 hétten.

Aus diesem "Verhandlungsparadox" (Heckathorn 1980) sollen die
Losungskonzepte der analytischen Bargaining-Theorie herausfiihren (Nash
1950, 1953; Kalai/ Smorodinsky 1975; Osborne/ Rubinstein 1990). Sie
unterstellen, daBl 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 norddstlich des
Nichteinigungspunktes gelegenen Verhandlungsraums (Abbildung 9) wer-
den sie deshalb so lange alle Moglichkeiten fiir gemeinsam vorteilhafte
Verdnderungen ausnutzen, bis sie auf die durch duRere Gegebenheiten
(bzw. durch die Grenzen ihrer Problem-Solving-Fihigkeit) bestimmte
Pareto-Grenze oder "Kontraktkurve" B-C-A stofen, auf der Verbesserun-
gen flir 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 mdoglichst nahe bei A und Y Lsungen bei
B durchzusetzen - allerdings unter der Zusatzbedingung, daf3 keine Seite
die Verhandlungen scheitern lassen will. Fiir die Lésung 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).%

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) iiberein; 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 (Fishet/
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 vorgéingige 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 kontrir ausfallen kann) und iiber (3) die tatséichliche Inzidenz
der behaupteten positiven und negativen Wirkungen. Wenn tiber 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 Kompromi in der Tat als
eine losbare Aufgabe.

Aber das heiB3t noch nicht, da} dann auch in realen Verhandlungssi-
tuationen die Einigung durch die Orientierung an Fairne3-Normen immer
erleichtert werden miifite - und zwar auch dann nicht, wenn man weiter-
hin von einer vollstindigen beiderseitigen Kenntnis der Verhandlungssi-
tuation ausgeht. Die analytischen Losungskonzepte setzen nidmlich immer
Verhandlungen tiber kontinuierlich variable Losungen voraus; wenn statt
dessen aber nur diskrete Optionen zur Wahl stehen, dann bricht die Dis-
krepanz zwischen pragmatischer Interessenverfolgung und Fairne3-Orien-
tierung erneut auf. Unter solchen Bedingungen wiirde die Orientierung
an expliziten Fairne3-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 spieltheorctischen
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 grofier nun die relative Bedeutung des
FairneB3-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
sie unfair benachteiligende Losung einlieRe.*!

41 Beispiele dafiir sind etwa die langjihrigen Auseinandersetzungen iiber die zusitz-
liche Autobahn-Elbquerung (Briicke oder vierte Tunnelrohre), um den Standort
eines Grofiflughafens oder um die optimale StraBen- und Schienenverbindung
nach Skandinavien. Ungeregelte Verteilungskonflikte zwischen den norddeutschen
Landern 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

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

42 In der Bargaining-Literatur wird - im AnschluB an das Verfahren zur kardinalen
Nutzenmessung (von Neumann/ Morgenstern 1944) - die prinzipielle Anwendbar-
keit von Verhandlungslosungen durch die Unterstellung gesichert, daB} die Betei-
ligten ja statt tiber die diskreten Optionen selbst iiber Lotterien mit kontinuierlich
variabler Wahrscheinlichkeitsverteilung verhandeln konnten (Axelrod 1970). Aber
auch abgesehen davon, daf} in der Praxis niemand so vorgehen wiirde, konnte
dadurch nur die FairneB der Lotterie ("Legitimation durch Verfahren") und nicht
(wie bei Ausgleichszahlungen) die substantielle Fairnefl 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 Verstindigung iiber die Fairne8 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 Paketlésungen 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, daf} die andere Seite zu einem spiiteren Zeitpunkt
mit einer derzeit vielleicht noch gar nicht spezifizierbaren Konzession
den Saldo wieder ausgleichen wird.

Da benachbarte Bundeslinder 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 Reziprozitiits-Erwartungen zu wenig
belastbar, um riskante Vorleistungen allein darauf zu stiitzen. Die Funk-

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

Zum zweiten gibt es gerade im Verhiltnis zwischen Stadtstaaten und
ihren Nachbarlandern Politikfelder, in denen die Interessenkonstellationen
typischerweise (und nicht nur im Einzelfall) asymmetrisch sind - so etwa,
wenn Hamburg bei der Abfallbeseitigung immer von seinen Nachbarlin-
dern abhéngig ist, wihrend Schleswig-Holstein in der Verkehrswegepolitik
immer nur Forderungen prisentiert, die Hamburg erfiillen miifite. Wenn
es hier also iiberhaupt Paketlosungen geben soll, so miifiten diese politik-
feld-iibergreifend kombiniert werden. Das bedeutet einmal, dal sachlich
ungleichartige Vor- und Nachteile (etwa Konzessionen bei der Abfallbe-
seitigung gegen bessere Verkehrsverbindungen) zwischen den Liandern
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 Léndern
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 Landesregicrung 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
muflte in Mehrebenen-Verhandlungen weiterbearbeitet werden, deren
Ergebnisse durch die Rahmenvercinbarung zwar beeinfluf3t, aber keines-
wegs determiniert wurden.*®

Theoretisch konnten die angefiihrten Probleme durch einen hoheren
Grad der regicrungsinternen und landespolitischen Entscheidungszentrali-
sierung liberwunden werden, und ein gewisser faktischer Zentralisierungs-
effekt wird wohl auch unvermeidlicherweise von einer intensivierten
Kooperation zwischen den Lindern 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), dal3 eine formelle Stirkung der Zentralinstanzen dem
gegenwirtigen 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 Anné-
herung der Bewertungskriterien) im Kabinett und in den Mehrheitsfraktio-
nen ausgehen, und man kann deshalb auch erwarten, dall 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 zunehmender Dichte der "trans-
nationalen” Interaktionen der traditionelle Primat der AuBenpolitik (und damit
der Regierungszentrale) immer mehr eingeschrankt (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 secin 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 eigenstandige 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 {iberstimmbares 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 miiBiten. Solche Verhandlungen
konnen im Prinzip bilateral zwischen der Landesregierung und der jeweils
betroffenen Gemeinde oder sie konnen multilateral unter Einbezichung

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

48 Selbstverstindlich wire Kooperation leichter zu verwicklichen, 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 - ndm-
lich so, als ob ein gemeinsames Bundestand 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, daB gerade den
Biirgern, von denen viele im Umland wohnen und in Hamburg arbeiten und
einkaufen, die Landesgrenze eher als kiinstliche Behinderung denn als Bezags-
rahmen ihrer Interessendefinition erscheinen muf}.
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aller Kommunen der Ballungsregion gefiithrt werden. Dabei hat die bilate-
rale (oder sternformige) Struktur des Verhandlungssystems den groBen
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 mifte. Da das Land in bilateralen Verhandlungen kaum
in der Lage wire, auch die diffus begiinstigten Kommunen fiir Kompen-
sationsleistungen in Anspruch zu nchmen, miifite 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
Koppelgeschifte 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 abzuwégenden 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 flir 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 erfaBt
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 woh! 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 miiften 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 ermdoglichen. Daf} 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 Wohifahrtsgewinne 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 hit-
ten verbesserte institutionelle Arrangements vor allem zwei Bedingungen
zu erfiillen. Zum einen miifiten sie ¢s den Beteiligten ermdglichen, die
ausschlieBliche Orientierung an den jeweils eigenen Vor- und Nachteilen
zu ergdanzen 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 grofen 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 Rechisinha-
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
Komplexitit von [n*(n-1)/2] ungleichartigen Austauschbeziehungen entgegen,
die simultan ins Gleichgewicht gebracht werden miiiten. Die Verhandelnden
stiinden also vor den gleichen Schwierigkeiten, die auch die Méglichkeiten einer
"positiven Koordination" zwischen Ressorts eng beschriinken (Scharpt 1972).

50 Es ldge nahe, hierfiic auf die in der Literatur gebriauchliche 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 bloBe 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 gilinstiger ausfillt als die
der urspriinglich ins Spiel gebrachten Vorschlége.

Zum zweiten kiime 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 gewi3 nur selten moglich sein. Gerade deshalb
mull, wer ein Sonderopfer erbringen soll, sicher gehen kdnnen, dall 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-
stungsfahigen Mechanismus von monetidren Ausgleichszahlungen soweit
wie moglich fiir die Erleichterung der Konsensbildung nutzbar zu ma-
chen. Auf dieser Grundlage wire es dann vielleicht sogar moglich, daB
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 Auseinandersetzungen 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-Identitit" (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 moglich
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 Foérderfonds verfiigen soll, aus dem wiinschens-
werle, aber fiir die jeweiligen Standortgemeinden unattraktive Vorhaben bezu-
schulit werden konnen (Scharpt/ Benz 1991).
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Diese Anforderungen sind nicht utopisch, aber sie zeigen doch, daf3
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 Préferenzstruktur. 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 iibergeordneten Entschei-
dungsinstanz (Ostrom 1990). Dennoch kann der Erfolg von multilateralen
Verhandlungssystemen durch politische Fiihrung, hegemoniale Priponde-
ranz (Keohane 1984), externe Vermittlung 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
iber gemeinsame Interessen informiert, verhandelt und fair entschieden
werden kann.

Wo das gesichert ist, da kann von einem generellen Vorzug der
hierarchischen Koordination gegeniiber Verhandlungslosungen nicht mehr
ausgegangen werden. Beide konnen sich in ihren Entscheidungen dem
Interesse der Gesamtregion nahern, wenn es gelingt, die prinzipiellen
Probleme des interkommunalen, intersektoralen und intertemporalen Nut-
zenausgleichs pragmatisch und fair zugleich zu l6sen, 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 groBlere
praktische Risiko bedeutet.
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