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Abstract

The modern concept of the state presupposes external sovereignty and hierar-
chical superiority over all internal societal forces - premises which were
complemented, rather than replaced when rulers became democratically ac-
countable. In reality, however, the modern state finds itself entangled in
ever tighter networks of transnational and internal dependencies and compul-
sory negotiation systems. In political theory, these developments are often
deplored as regressions from the normative ideal of sovereign, hierarchical
and democratically legitimate political choice. Instead, it is argued, normative
political theory should recognize that negotiating systems have a welfare
potential of their own which is equivalent to the potential of hierarchical
coordination. When that is accepted, positive theory needs to explore the
institutional and situational conditions under which this potential is more
or less realized in practice, and it needs to focus, above all, on the comple-
mentarities and interference effects resulting from the ubiquitous coexistence
of hierarchical and non-hierarchical forms of coordination.

¥ % % % %

Der neuzeitliche Staatsbegriff setzt Souverénitdt nach auffen und die hierarchi-
sche Uberordnung der Staatsgewalt iiber alle gesellschaftlichen Krifte im
Inneren voraus - Prdmissen, welche durch die Ableitung der Staatsgewalt
aus der Volkssouveranitit zwar ergénzt aber nicht verdrangt werden sollten.
Moderne Staaten finden sich jedoch eingebunden in ein immer dichteres Ge-
flecht transnationaler und innergesellschaftlicher Abhidngigkeiten und Ver-
handlungszwange, welche nicht nur die Moglichkeit der hierarchisch-souve-
rdnen Alleinentscheidung, sondern auch die Idee der demokratischen Selbst-
bestimmung in Frage stellen. Darin darf jedoch nicht nur eine Abweichung
vom normativen Ideal gesehen werden. Verhandlungssysteme verfiigen tiber
ein eigenstdndiges Wohlfahrtspotential, das von einer realititsangemessenen
normativen Theorie berticksichtigt werden muB. Aufgabe der positiven politi-
schen Theorje ist dann die Kldrung der institutionellen und situationalen
Voraussetzungen, unter denen dieses Potential mehr oder weniger genutzt
werden kann. Insbesondere bed{irfen die Komplementarititen und Interferen-
zen zwischen hierarchischer Koordination und nicht-hierarchischen Formen
der horizontalen Selbstkoordination der systematischen Untersuchung.
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1. Vom souverdnen Staat zum neuen Mittelalter?

Das vom Vorstand unserer Vereinigung gewdhlte Thema meines Referats
setzt offenbar einen ganz spezifischen Staatsbegriff voraus - den nach aufSen
souverdnen und nach innen hierarchisch integrierten Staat der frithen
Neuzeit ndmlich, der in den westeuropdischen Territorien den fragmentier-
ten, polyarchischen und vielfach vernetzten "Staat des hohen Mittelalters"
(Mitteis 1955) abgelost hatte. Wer sonst denn der als magnus homo begriffe-
ne Leviathan diirfte im Singular angesprochen werden - und wem anders
kénnte man so umstandslos "Handlungsfdhigkeit" zuschreiben?

Dieser Staatsbegriff, der sich - wie das Referat von Thomas Ellwein belegt
(Ellwein 1991) - in Deutschland erst im letzten Jahrhundert durchsetzen
konnte, hat bis heute seine intellektuelle Pragekraft behalten. Die demokrati-
schen Revolutionen und Reformbewegungen seit dem Ende des achtzehnten
Jahrhundert haben zwar die Legitimationsgrundlage des frithneuzeitlichen
Absolutismus ausgetauscht, aber sie haben seinen Anspruch auf hierarchische
Uberordnung der Staatsgewalt iiber alle anderen innergesellschaftlichen Kréfte
keineswegs erschiittert,! und gleichzeitig hat die wie selbstverstindliche Ver-
bindung mit dem Nationalismus und mit der Idee der demokratischen Selbst-
bestimmung dem nach auflen gerichteten nationalstaatlichen Souverénititsan-
spruch zusétzliche Legitimitét verliehen.

Wenn aber Souverdnitét nach aulen und hierarchische Kompetenz im Inne-
ren vorausgesetzt werden konnten, dann wiirde "Handlungsfahigkeit" aus-
schliellich zu einem Problem der Staatswillensbildung - genauer: zu einer
Frage ihrer Autonomie gegeniiber externen Einfliissen, ihrer problemangemes-
senen Informationsverarbeitungskapazitdt und ihrer internen Entscheidungs-
fahigkeit angesichts allfélliger Konflikte. Die so definierte Handlungsfahig-
keit erreichte ihr theoretisches Maximum in einem idealisierten Westminster-
Modell, in dem alle staatlichen Entscheidungskompetenzen in einer nur der
Wiéhlerschaft im Ganzen verantwortlichen Regierungsspitze konzentriert sind.
Spatestens seit den vergleichenden Untersuchungen von Gerhard Lehmbruch
(1967) und Arend Lijphart (1984, 1991) wissen wir aber auch, daf8 in der
Mehrzahl der westlichen Demokratien eher konsensuale Willensbildungspro-

1 Die éltere politische Theorie bis hin zu Kant und den Autoren der Federalist
Papers war gegentiber der Demokratie ohnehin kritisch oder ablehnend. Aber
auch die auf Rousseau zuriickgehende positive Wertung legitimierte demokra-
tische Partizipation und offentliche Diskussion nur als Verfahren zur Entdeckung
des Gemeinwohls und zur Kontrolle der Gemeinwohl-Orientierung der Regie-
renden - aber gerade nicht als Verfahren zur Durchsetzung von Partialinteressen
der Regierten gegen den Staat (Fraenkel 1964; Habermas 1965).
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zesse dominieren, die von den majoritér-zentralistischen Regeln des Westmin--
ster-Modells weit abweichen. Bei dem mir gestellten Thema geht es jedoch
offenbar nicht in erster Linie um den synchronen Vergleich der politik-inter-
nen Bedingungen staatlicher Handlungsfahigkeit (bei dem man dann die
Besonderheit unseres "semisouverdnen Staates" unter neuen Bedingungen
tiberpriifen mifite - (Katzenstein 1987; B6hret 1990; Lehmbruch 1991)), son-
dern eher um die Vermutung ihrer diachron zunehmenden Fragwiirdigkeit.
Deshalb soll hier in erster Linie der Frage nachgegangen werden, was es fiir
die Handlungsfédhigkeit bedeutet, daB die in der deutschen Geschichte ohne-
hin nie vollstindig durchgesetzten (Ellwein 1991) Pramissen der modernen
Staatlichkeit - eben Souverénitit nach auBen und Uberordnung im Inneren
- unter modernen Bedingungen immer weniger vorausgesetzt werden kdnnen.

Dafi die &duflere Souverdnitit des europdischen Nationalstaats "anachro-
nistisch" geworden sei, war schon die Titelthese des 1969 erschienenen ersten
Sonderheftes der Politischen Vierteljahresschrift (Czempiel 1969). Aus heutiger
Sicht erscheint dies ungewdhnlich weitsichtig, denn immerhin war dies noch
die Zeit, in der die nationalstaatliche Wirtschaftspolitik mit dem Erfolg der
Schiller’schen "Globalsteuerung" ihre letzten Triumphe feierte. Inzwischen
hat jedoch die vollendete Internationalisierung der Kapitalmérkte solchen
Steuerungshoffnungen ein Ende gesetzt (Scharpf 1987; Herr/ Voy 1989) und
mit der Vollendung des Européischen Binnenmarktes und dem angestrebten
Ubergang zu einer Europdischen Wiahrungsunion verliert die nationale Politik
auch die Moglichkeit, die Belastungen der Unternehmen durch Umwelt-
schutz, Arbeitsschutz oder Sozialpolitik gegeniiber konkurrierenden ausléndi-
schen Standorten spiirbar zu erhohen (Scharpf 1989). Ahnliches gilt in der
Technologiepolitik, der Medienpolitik, der Agrarpolitik und selbstverstdnd-
lich auch in der Sicherheitspolitik. Die Folge dieser sich immer weiter aus-
weitenden und verdichtenden transnationalen "Interdependenz" (Kohler-Koch
1990) in der "Weltgesellschaft" der westlichen Industrieldinder (Junne 1990)
ist entweder ein aus der Konkurrenz zwischen den Nationalstaaten erwach-
sender Zwang zur kompetitiven Deregulierung und mithin ein allseitiger Ver-
lust an politischer Regelungskompetenz oder der Zwang zur Verlagerung
der Regelungszustindigkeit auf die Ebene transnationaler Verhandlungen
(Keohane/ Nye 1971) - eine Beschreibung, die bisher auch fiir die Willens-
bildungsprozesse in den Europdischen Gemeinschaften noch {iberwiegend
zutrifft (Scharpf 1985; Wallace 1990).

Die gleiche Erosion, dariiber haben wir vor drei Jahren mit Niklas Luhman
diskutiert (Luhmann/ Scharpf 1989), hat im Inneren die hierarchische Uber-
ordnung des Staates tiber die ausdifferenzierten gesellschaftlichen Teilsy-
steme betroffen. Recht, Wirtschaft, Wissenschaft, Technik, Gesundheitswesen,
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Medien, Bildung, Kultur oder Soziale Dienste sind zwar tiberall Aufgabenbe-
reiche der staatlichen Politik und zumeist auch in hohem Mafle vom Staat
abhéngig, aber sie bilden zugleich eigenstdndige Funktionssysteme mit einer
endogenen Entwicklungslogik und eigensinnigen, fiir die Politik intranspa-
renten Relevanzkriterien (Luhmann 1986). Der Versuch, sie unmittelbar der
politischen Logik zu unterwerfen, das haben die Erfahrungen im real existie-
renden Sozialismus gezeigt, blockiert die Entwicklung der spezifischen Lei-
stungsfahigkeit dieser Funktionssysteme. Auf der anderen Seite bleiben einsei-
tig-hierarchische Interventionen, welche die "autopoietische" Funktionslogik
der zu steuernden Systeme unangetastet lassen, ohne sie selbst mitvollzie-
hen zu kénnen, entweder unwirksam oder in ihrer Wirkung unkalkulierbar
(Willke 1983).

Das heifdt nun freilich keineswegs, da8 erfolgreiche staatliche EinfluBnahmen
auf die ausdifferenzierten Funktionssysteme ausgeschlossen wéren - auch
Luhmann betont ja inzwischen, daf§ sie "mdoglich sind und massenhaft vor-
kommen", ohne allerdings die Voraussetzungen zu benennen, unter denen
dieses im Rahmen seines theoretischen Ansatzes zu erwarten ware (Luhmann
1991, 144). Eine Erkldrung, so denke ich, liegt in der ubiquitdren Praxis aus-
gehandelter Regelungen. Der Steuerungserfolg wird erkauft durch die Ent-
hierarchisierung der Beziehung zwischen Staat und Gesellschaft. So werden
etwa sozialpolitische Initiativen in den "SoPo-Fraktionen" aller politischen
Parteien mit den ebenso spezialisierten Vertretern von Gewerkschaften, Ar-
beitgebern, Kirchen, freien Trdgern, Kommunen und vielen anderen ausdisku-
tiert und ausgehandelt, ehe sie in Parteivorstdnden, im Kabinett und im
Parlament am Ende politisch ratifiziert werden. Ahnliches gilt fiir die Rechts-
politik, die Gesundheitspolitik (Rosewitz/ Webber 1990), die Umweltpolitik
(Schneider 1988), die Agrarpolitik, die Bildungspolitik, die Berufsbildungspo-
litik, die Telekommunikationspolitik (Schneider 1989), die Energiepolitik oder
die Arbeitsmarktpolitik (Pappi/ Knoke 1991) - im Prinzip also fiir jedes
Politikfeld, in dem der Staat auf voraussetzungsvolle, stéranféllige und zu-
meist hochorganisierte funktionelle Teilsysteme (Mayntz 1988) trifft.

Das schliet Konflikte nicht aus, tiber die am Ende vielleicht sogar unter
"rein politischen" Gesichtspunkten entschieden wird - aber woriiber auf der
politischen Agenda zu entscheiden ist, das wurde zuvor in - je nachdem eher
pluralistischen oder eher korporatistischen - "Politiknetzwerken" (Marin/
Mayntz 1991) so weit vorgeklart und vorformuliert, da von einseitiger, hier-
archischer Steuerung nicht mehr die Rede sein kann. Mit ebensogutem Recht
jedenfalls kdnnte man umgekehrt davon sprechen, daf8 die Instrumente und
Ressourcen.der staatlichen Politik von den ausdifferenzierten Funktionssy-
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stemen in Anspruch genommen werden, um deren spezifische Probleme
entsprechend ihrer eigenen Logik bearbeiten zu lassen.

Den Sachverhalt tréfe beides nicht. Stattdessen haben wir es hier in aller
Regel mit informellen oder formellen Verhandlungssystemen zu tun, deren
Ergebnisse von der Zustimmung mehrerer, selbstdndiger Partner abhédngen.
Damit ist aber zugleich der Mechanismus der Vermittlung zwischen den
ausdifferenzierten Funktionssystemen benannt. Im Idealfall werden alle Betei-
ligten ihre funktionsspezifisch akzentuierten institutionellen und positiona-
len Interessen, ihre funktionsspezifischen Problemdefinitionen und ihre eben-
falls funktionsspezifischen Handlungsoptionen in den Verhandlungsprozess
einbringen. Das Ergebnis hdngt selbstverstdndlich von der relativen Verhand-
lungsmacht der Beteiligten ab? - ich werde darauf noch zur{ickkommen. Aber
solange diese nicht allzu ungleich verteilt ist, kann eine Einigung in der
Regel nur dann zustande kommen, wenn jeder der Beteiligten glaubt, mit
dem Ergebnis im eigenen Bereich einigermaflen leben zu kdnnen. Im Prinzip
libernimmt dabei also jeder der Partner gegeniiber den anderen auch die
Gewidhr fiir die Brauchbarkeit der ausgehandelten Losung im je eigenen
Bereich. Wo solche grenziiberschreitenden Vereinbarungen zustandekommen,
da verliert die wechselseitige Undurchschaubarkeit "autopoietischer” Funk-
tionssysteme an praktischer Bedeutung und zugleich verliert die auch von
Differenzierungstheoretikern postulierte Méglichkeit von "intersystemischen
Diskursen" und "Koevolution" (Willke 1989; Teubner 1991) viel von ihrem
andernfalls hdchst geheimnisvollen Charakter.

Ob man dabei freilich noch von politischer oder staatlicher "Steuerung" wird
reden konneh, bleibt abzuwarten. Hier ist zunichst nur festzuhalten, dafl
nicht nur in den fransnationalen, sondern auch in den innergesellschaft-
lichen Beziehungen Verhandlungszwinge an Bedeutung gewonnen haben.
Im Widerspruch zu den im Staatsdenken der frithen Neuzeit postulierten
und im Selbstverstindnis des demokratischen Nationalstaats nocheinmal
bestdtigten Prédmissen von duflerer Souverédnitdt und interner Hierarchie ist

2 Zur Definition von Verhandlungsmacht in bilateralen Tauschbeziehungen, vgl.
Emerson (1962). Dort wird die Abhédngigkeit eines Partners als Funktion des
potentiellen Nutzens und der Substituierbarkeit der vom jeweils anderen Partner
kontrollierten Ressourcen definiert, und Verhandlungsmacht dementsprechend
als Relation der beiderseitigen Abhéingigkeiten. Die Notwendigkeit einer theo-
retischen Unterscheidung zwischen der aus Abhéngigkeit resultierenden Macht
und der aus der Verfiigung iiber negative Sanktionen und Drohpotentiale er-
wachsenden Macht war lange umstritten. Die experimentelle Forschung hat
jedoch bestitigt, das jedenfalls die Verhaltenskonsequenzen beider Machtformen

sich wesentlich unterscheiden (Bacharach/ Lawler 1984; Lawler/ Bacharach
1987).
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die staatliche Politik heute eingebunden in ein immer weiter verzweigtes und
immer dichteres Netz von transnationalen und innergesellschaftlichen Abhén-
gigkeiten und Verhandlungsbeziehungen. Die Politikforschung hat diese
neuen Verflechtungsmuster seit léingerem beschrieben, klassifiziert und zu-
mindest ansatzweise auch erklért. Thre normative Wertung dagegen ist um-
stritten. ‘Die Pluralismustheorie (Dahl 1967; Lindblom 1965), die Korporatis-
mustheorie (Schmitter/ Lehmbruch 1979) und die Theorie der internationalen
Regime (Keohane 1984; Kohler-Koch 1989) tendieren zu positiven Bewertun-
gen, die jedoch auf entschiedene Kritik bei jenen treffen, welche die "Herr-
schaft der Verbinde" (Eschenburg 1963) mit der Gefahr demokratisch unver-
antwortlicher und illiberaler "Privatregierungen" (McConnell 1966; Lowi 1969)
und der "institutionellen Sklerose" stagnierender Gesellschaften (Olson 1982)
in einen theoretischen Zusammenhang bringen, oder die das prinzipielle De-
mokratiedefizit der transnationalen Politik beklagen (Kaiser 1971; Hindess
1991). Auch in unseren Untersuchungen zur féderalen Politikverflechtung
haben wir eher die Ineffizienz und Verantwortungs-Diffusion betont als et-
waige positive Aspekte (Scharpf/ Reissert/ Schnabel 1976; Scharpf 1985).

Die Fragé ist also, ob diejenigen recht haben, die das Uberhandnehmen mul-
tipler, sich iiberlagernder Verhandlungssysteme in nicht-hierarchischen, netz-
werkartigen Strukturen ausschliefSlich als Verfallserscheinung interpretieren
- als Rtickfall sozusagen in quasi-mittelalterliche Verhdltnisse, wie sie in
Europa durch den souverdnen Territorialstaat tiberwunden worden waren
(Bull 1977; Held 1991; Marks 1991)? Oder erméglicht etwa gerade die gleich-
zeitig zunehmende Differenzierung und Verflechtung eine Steigerung der
gesellschaftlichen Problemlésungskapazitidten, deren Verstdndnis durch die
dominante Orientierung der normativen und kritischen Diskussion an einem
vom Staatsmodell des 19. Jahrhunderts geprédgten "gedanklichen Konstrukt"
(Ellwein 1991) eher versperrt als geférdert wird?

Die Politikwissenschaft kann dieser im Kern normativen Frage nicht auswei-
chen. Wenn sie ihre Identitdt als praxisbezogene und praxisorientierende
Wissenschaft nicht verlieren will, darf sie nicht nur beschreiben und erkldren
wollen, was ohnehin geschieht (Keech 1991), sondern sie muf ebenso wie
andere "praktische" Disziplinen - etwa die Medizin, die Okologie oder die
Okonomie - auch beurteilen wollen und kénnen, ob und wie das Gesche-
hende auf eine Verbesserung oder Verschlechterung der Verhéltnisse hinaus-
lauft - und sie mufl im Prinzip auch sagen wollen und kdnnen, ob und in
welcher Richtung Verbesserungen zu finden wéren, die nicht im Widerspruch
zu unserer empirischen Kenntnis der Funktionsweise moderner politischer
Systeme_stehen.
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Ich will mich dieser Frage zunichst auf dem Umweg iiber den abstrakt-mo--
dellhaften Vergleich der wohlfahrtstheoretischen Effizienz von Hierarchie
und Verhandlungssystemen néhern. ‘

2. Hierarchie und Verhandlungssysteme

Jeder Institutionenvergleich in der Politik setzt implizit mindestens einen
doppelten normativen Bezug voraus: wohlfahrtstheoretische Effizienz und
Verteilungsgerechtigkeit. Die Politikwissenschaft, die beide Kriterien® immer
zusammen behandelt, hat freilich weithin vor den Aporien des Gemeinwohl-
begriffs kapituliert und damit auf die Weiterfithrung ihrer eigenen ordnungs-
theoretischen Tradition faktisch verzichtet. Anders die Okonomie, die nie
aufgehort hat, die eigenen normativen Prédmissen als Gegenstand respektabler
wissenschaftlicher Arbeit zu behandeln.* Sie ignoriert zwar im allgemeinen
den Mafstab der Verteilungsgerechtigkeit als unaufhebbar kontrovers und
wissenschaftlicher Kldrung unzugénglich (LeGrand 1991), aber sie hat dafiir
das Kriterium der allokativen Effizienz analytisch handhabbar gemacht und
in den Mittelpunkt einer hochentwickelten ordnungspolitischen Theorie ge-
riickt. Auch die politische Theorie, welche den Verteilungsaspekt gewif8 nicht
ignorieren kann, kénnte von der analytischen Trennung beider Kriterien
profitieren.

Der wohlfahrtstheoretische Mafistab der Okonomie ist das Pareto-Optimum.
Effizient in diesem Sinne ist die Allokation knapper Ressourcen auf konkur-
rierende Verwendungsmoglichkeiten immer dann, wenn keine Anderung
mehr denkbar ist, welche den Nutzen eines Beteiligten erhéhen wiirde, ohne
daB irgend ein anderer deshalb schlechter gestellt werden miifite. Die Politik
allerdings soll ja gerade Verteilungsfragen entscheiden und in Besitzstinde
eingreifen kénnen, so da8 der bloe Verzicht auf unnétige Nutzenvereitelung
fiir die politische Theorie ein zu schwaches Wohlfahrtskriterium wére. Eine
bessere Anndherung an den fiir die Politik relevanten Gemeinwohlbegriff
erreicht dagegen das Kaldor-Kriterium der 6konomischen Wohlfahrtstheorie.

3 DieFrage, ob demokratische Partizipation in einer normativen politischen Theo-
rie als zusétzlicher Eigenwert eingefiihrt werden miifite, oder ob ihr in erster
Linie instrumentelle Bedeutung zukommt, ist selbst in der demokratietheoreti-
schen Diskussion noch véllig ungeklart. .

4 Hier liegt einer der Griinde fiir die erfolgreiche Landnahme der Public-Choice-
Theorie und der Constitutional Political Economy in Kerngebieten der normati-
ven politischen Theorie.
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Es bewertet auch nicht pareto-effiziente® Manahmen dann positiv, wenn
deren Nutzen fiir die Beglinstigten gro8 genug ist, um daraus auch noch
die volle Entschiddigung aller durch die Mainahme Benachteiligten bestreiten
zu koénnen (Kaldor 1939).°

Wenn diese Definition des Wohlfahrts-Kriteriums vorausgesetzt wird, dann
ist wohlfahrtstheoretisch gegen die fortdauernde Fixierung der normativen
Politiktheorie auf die Institutionen des souveranen, hierarchischen und demo-
kratischen Nationalstaates zunéchst nichts einzuwenden. Die auf das Wohl
des ganzen Gemeinwesens verpflichtete Instanz, die vor dufieren Interventio-
nen sicher ist und sich intern {iber den Widerspruch jedes einzelnen Betrof-
fenen hinwegsetzen kann, ist prinzipieil auch in der Lage, das Wohlfahrtsma-
ximum fiir dieses Gemeinwesen durchzusetzen. Dartiber sollte man jedoch
nicht tibersehen, wie auflerordentlich anspruchsvoll die Bedingungen sind,
unter denen allein das hierarchische Staatskonzept befriedigend funktionie-
ren kénnte (Milgrom/ Roberts 1990). Ich will hier nicht noch einmal auf die
sowohl vom Skonomischen Liberalismus (v. Hayek 1972) als auch von der
soziologischen Differenzierungstheorie perhorreszierten Informationsdefizite
einseitig-hierarchischer Steuerungsversuche eingehen, die mdglicherweise
durch bessere Policy-Analysen, organisatorische Dekomposition (Simon 1962;
1973; Seid] 1982) und Dezentralisierung, verbunden mit der Beschriankung
der Hierarchie auf "selektive Intervention" (Williamson 1985, 132-135), vermin-
dert werden konnten. Viel kritischer erscheinen dagegen zwei weitere Vor-
aussetzungen. |

Die unterstellte Optimalitdt des klassischen Staatsmodells ist einerseits vollig
von der Handlungsorientierung’ der Inhaber der Staatsgewalt abhingig.

5 LeGrand (1991, 425) spricht hier von "potential Pareto efficiency". Wenn die
Ausgleichszahlungen tatsdchlich durchgefiihrt wiirden, wére das Kaldor-Ergebnis
(auf hoherem Wohlfahrtsniveau) wieder Pareto-effizient.

6 Auf die tatsichliche Durchfiihrung der Entschddigung kommt es bei Kaldor
nicht an. Effektive Umverteilung bleibt also (anders als bei Anwendung des
Pareto-Kriteriums) wohlfahrtstheoretisch zulissig - allerdings hat die Okonomie
dazu nichts zu sagen.

7 Die Terminologie ist noch instabil. Ich selbst habe frither von "Politikstilen"
und "Interaktionsorientierungen" gesprochen (Scharpf 1988; 1990), wihrend in
der sozialpsychologischen Literatur oft von "sozialen Orientierungen" die Rede
ist. Gemeint ist immer das Gleiche: Zweckrationales Handeln in interaktiven
Situationen laBt sich nicht allein aus der Kenntnis der (subjektiv erwarteten)
realen Handlungsfolgen erkldren, wie in 6konomischen Handlungstheorien
durchweg unterstellt wird. Die reale Konstellation wird vielmehr tiberformt
durch die subjektive Bewertung des fremden im Verhiltnis zum eigenen Nutzen.
Sie kann als Transformationsregel verstanden werden, welche die realen Ergeb-
nisse in handlungsrelevante Ergebnisse iibersetzt (Kelley/Thibaut 1978).
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Vorausgesetzt wird die Gemeinwohl-Orientierung des wohlwollenden Dik--
tators.! Wenn die Regierenden stattdessen den eigenen Vorteil verfolgen, ent-
artet die hierarchische Koordination zur rduberischen Herrschaft (Levi 1988);
und wenn Mehrheiten sich statt an der Volontée Génerale an Sonderinter-
essen orientieren, dann verkommt die Demokratie - wie sowohl von Rous-
seau als auch von den Autoren der Federalist Papers befiirchtet - zur Aus-
beutung oder Unterjochung der jeweiligen Minderheit.’ Der hierarchische
Staat und die majoritdre Demokratie sind also normativ iiberhaupt nur
dann diskutabel, wenn man von der Unterstellung ausgeht, daf} Regierende
und demokratische Mehrheiten im Prinzip zu gemeinwohl-orientiertem Han-
deln fdhig und bereit sind - auch wenn sie daftir der Unterstiitzung durch
institutionelle Vorkehrungen, Kontrollen und Sanktionen bed{irfen.

Die sozialpsychologische Forschung hat eine Vielzahl solcher Handlungsorientie-
rungen experimentell identifiziert (Schulz/May 1989) - so etwa "altruistische"
(maximize other’s gain), "solidarische" oder "gemeinwohlorientierte" (maximize
joint gain), "individualistische" oder "egoistische" (maximize own gain), "kompe-
titive" (maximize difference) und "aggressive" (minimize other’s gain). Dabei
entspricht die solidarische Orientierung dem Verhaltensstil der "Problemlosung",
die individualistische dem "Bargaining" und die kompetitive oder aggressive
der "Konfrontation" (Scharpf 1988).

Die 6konomische Theorie meint zwar, allein mit der individualistischen Orientie-
rung auskommen zu kénnen, aber sie ignoriert dabei die historisch kontingente
und unvollstindige Durchsetzung der "Interessen" gegeniiber den "Leidenschaf-
ten" selbst im Bereich der Wirtschaft (Hirschman 1977). Insofern ist der homo
oeconomicus nicht nur eine "skeptische Fiktion" (Schuessler 1988), sondern oft
auch eine zu optimistische. Die Politik dagegen kann, wie das Wiederaufbre-
chen ethnischer Todfeindschaft (minimize other’s gain) zur Zeit erneut demon-
striert, keine der psychologisch moglichen Orientierungen von vornherein fiir
irrelevant erkliren. Die Frage nach den Bedingungen ihres Auftretens und

Umschlagens miifite deshalb zu den wichtigen Themen der politischen For-
schung gehoren.

8 Die Herleitung des Hierarchieprinzips in der 6konomischen Theorie des Unter-
nehmens basiert ebenfalls auf dem Postulat, da die Handlungsorientierung
der Leitung auf den Gesamterfolg der Organisation gerichtet sei. Zur motivatio-
nalen Absicherung des Postulats wird hier freilich die Hierarchie mit den Rech-
ten des "residual claimant" ausgestattet (Alchian/ Demsetz 1972). Da es der Oko-
nomie auch insofern nur um Effizienz und nicht um Verteilungsfragen geht,
ist diese Losung theoretisch plausibel, wihrend fiir die Politik (die Verteilungs-
fragen nie ignorieren kann) die motivationale Sicherung der Gemeinwohl-Orien-
tierung der Regierenden ein zentrales Problem bleibt.

9 Das Schumpeter-Downs’sche Demokratiemodell unterstellt zwar egoistische
Waihler (Downs 1957), geht aber ebenso wie Rousseau und die Federalist
Papers davon aus, daf in einer funktionsfihigen Mehrheitsdemokratie diese
je fiir sich als Individuen votieren miissen. Dauerhafte, eigeninteressierte Partei-
ungen wiirden auch hier die normative Akzeptabilitit des Modells untergraben.
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Diese Unterstellung ist keineswegs selbstverstédndlich. Die neue 6konomische
Theorie der Institutionen, die Public-Choice-Theorie und die daraus abgeleite-
te Theorie des Staatsversagens (Williamson 1975; 1985; Wolf 1987; Le Grand
1991) setzen stattdessen bei Regierten und Regierenden gleichermafien Eigen-
nutz und Opportunismus voraus. Die Vertreter der normativen Constitutional
Political Economy leiten daraus die Notwendigkeit ab, die Staatsgewalt strikt
zu beschrénken und ihre Ausiibung an feste Verfassungsregeln zu binden
(Brennan/ Buchanan 1985; Frey/ Gygi 1990). Daf8 diese Vorkehrungen ausrei-
chen kdnnten, erscheint jedoch innerhalb des Public-Choice-Ansatzes mehr
als zweifelhaft. Die von den gleichen Pramissen ausgehenden Analysen der
Principal-Agent-Theorie (Grossman/ Hart 1983; Miller/ Moe 1986) sprechen
jedenfalls eher fiir die Michels'sche Vermutung: Angesichts des unaufheb-
baren Informations- und Kompetenzvorsprungs von Politikern, Biirokraten
und Funktiondren kann es im Prinzip keine ex-ante definierbare Anreiz- und
Kontrollstruktur geben, die nicht von intelligenten und eigensiichtigen Hierar-
chen unterlaufen werden kénnte (Miller 1990). Aber schon der Versuch,
derart restriktive Strukturen durchzusetzen, miifite alle vermuteten Effizienz-
Vorteile der hierarchischen Koordination zunichte machen.

Wenn also, wie die Praxis des demokratischen Verfassungsstaats und die
Klassische politische Theorie immer unterstellt haben, institutionelle Vorkeh-
rungen tatsdchlich in der Lage sein sollten, die Gemeinwohlorientierung der
Regierenden zu sichern, dann kénnte man dies nicht mit den motivationalen
Annahmen der Rational-Choice-Theorie begriinden. Zur Erkldrung miifite
man . vielmehr - es ist heutzutage schwer, Theorieprobleme innerhalb der
Politikwissenschaft zu klédren - auf die vor allem von Organisationssoziologen
vorgetragene Kritik des 6konomischen Institutionalismus zurtickgreifen (Per-
row 1986; Etzioni 1988; March/ Olsen 1989). Sie betont die normative Einbet-
tung des Handelns in Organisationen (Simon 1991) und politischen Institutio-
nen und die prinzipiell vorauszusetzende Normorientierung der Handeln-
den. Institutionelle Kontrollen und Sanktionen - "checks and balances" im
Sinne der Federalist Papers - bleiben dann zwar weiterhin notwendig, um
diese Normorientierung gegen allféllige Versuchungen zu stabilisieren. Fiir
die Funktionsfdhigkeit von Organisationen und politischen Systemen macht
es jedenfalls einen groflen Unterschied, ob dieser Kontroll- und Sanktionsap-
parat lediglich die Normgeltung bestdtigen und in Ausnahmeféllen abwei-
chendes Verhalten unterbinden oder sanktionieren soll, oder ob er in der
Normalsituation zur Erzeugung einer funktionsgerechten Basis-Motivation
gebraucht wird.

Aber auch wenn die Gemeinwohlorientierung vorausgesetzt werden konnte,
bliebe sie inhaltlich unbestimmt, solange nicht auch das Referenz-System
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bezeichnet wird, auf die sich die Verpflichtung beziehen soll.*’ Fiir die wohl-
fahrtstheoretische Legitimation hierarchischer oder majoritérer Entscheidungs-
systeme ergibt sich daraus ein zweites fundamentales Problem. Hierarchische
Koordination kann ndmlich nur dann optimale Ergebnisse erzielen, wenn
alle Problemursachen ihrer Kompetenz und alle Entscheidungswirkungen ih-
rer Verantwortung unterstehen. Sie setzt, mit anderen Worten, die "néhe-
rungsweise Zerlegbarkeit" (Simon 1962; 1973) der Problemzusammenhénge
voraus, auf deren Grundlage erst eine problemgerechte Zuordnung von Rege-
lungskompetenzen zu Gebietskorperschaften oder personal definierten Einhei-
ten moglich wird. Ebenso dient die demokratische Mitwirkung nur dann der
Selbstbestimmung, wenn der Kreis der Beteiligten auf jeder Ebene kongruent
ist mit dem Kreis der von einer Entscheidung Betroffenen (Hindess 1991).

Beide Voraussetzungen werden aber aufler Kraft gesetzt, wenn die Interde-
pendenzen zwischen den Entscheidungseinheiten zunehmen. Wenn beispiels-
weise - wie 1982 geschehen - die restriktive deutsche Geldpolitik die keynes-
ianische Expansion der franzdsischen Sozialisten sabotiert, dann kann die
- wie immer gemeinwohlorientierte - nationalstaatliche Politik weder im
einen noch im anderen Land" das Wohlfahrtsoptimum erreichen. Genau der
gleiche Effekt tritt im innerstaatlichen Bereich ein, wenn die Interdependen-
zen zwischen den Gebietskdrperschaften und Organisationseinheiten dichter
und weitldufiger werden. Die Hoherverlagerung von Zustédndigkeiten kann
bis zu einem gewissen Grad Abhilfe schaffen, aber als generelle Losung
eingesetzt mifite sie rasch an den Problemen der Uberzentralisierung schei-
tern. Oft kdnnte auch durch Reorganisation die Ubereinstimmung zwischen
Organisationszuschnitt und Aufgabenverflechtung verbessert werden (Scharpf
1977). Aber alle derartigen Aushilfen bleiben am Ende unzulénglich gegen-
tiber dem unaufhaltsamen Wuchern der Interdependenz in Gesellschaften,
deren funktionale und institutionelle Differenzierung immer weiter zunimmt.
Wenn aber deshalb die externen Effekte und Abhédngigkeiten tiberhandneh-
men, dann verlieren Demokratie und hierarchische Steuerung ihre wohlfahrts-
theoretische Legitimation. Statt zur Anndherung an das Gemeinwohl tragen

10 Das gemeinsame Interesse kann ja durch die Identifikation des handelnden
Individuums mit sozialen Einheiten auf ganz unterschiedlichen Ebenen -
. Familie, Unternehmen, Branche, Belegschaft, Berufszweig, Gewerkschaft, Gemein-
de, Land, Nation oder Menschheit - handlungsleitend werden. Auf jeder dieser
Ebenen erscheint dann die Orientierung an weniger umfassenden Einheiten als
nackter Egoismus, die Orientierung an der jeweils umfassenderen Einheit dage-

gen als unverantwortlicher Idealismus.

11 Auch die deutsche Stabilitdtspolitik muBite ja iiberméBig restriktiv ausfallen,
wenn sie auch noch die franzésische Expansion neutralisieren sollte.
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sie, je mehr sie dem eigenen Ideal entsprechend funktionieren, umsomehr
zur Ausbreitung chaotischer Stérungen bei.

Im Vergleich zu diesen Aporien des hierarchisch-majoritdren Staatskonzepts
erscheinen nun die Voraussetzungen fiir das optimale Funktionieren von
Verhandlungssystemen geradezu harmlos. Thre Ausdehnung ist nicht von
vornherein durch die Abgrenzung zwischen gegebenen Organisationseinheiten
und- Gebietskdrperschaften beschrénkt, und sie kénnen sich deshalb flexibel
der tatsdchlichen Problemverflechtung anpassen. Vor allem aber ist in Ver-
handlungen die Anndherung an das Wohlfahrtsoptimum auch dann noch
moglich, wenn keiner der Beteiligten sein Handeln an Gemeinwohlvorstellun-
gen orientiert. Den Schliissel zum Verstdndnis liefert das - von der Politik-
wissenschaft bisher noch kaum rezipierte - "Coase-Theorem" der dkonomi-
schen Theorie der Institutionen (Coase 1960). Es besagt, daf8 alle durch die
ideale hierarchische Koordination erzielbaren Wohlfahrtseffekte auch durch
freiwillige Vereinbarungen zwischen egoistisch-rationalen Akteuren erreicht
werden kénnen - sofern die Transaktionskosten vernachlédssigbar gering sind
und solange Verteilungsfragen ignoriert werden kénnen.

Die Logik dieses nur auf den ersten Blick verbliiffenden Theorems leuchtet
ein, wenn man die - von Coase als selbstverstdndlich vorausgesetzte - Mog-
lichkeit unbegrenzter Ausgleichszahlungen mitbedenkt. Dann nédmlich kénnen
in der Tat entweder die Gewinner die Verlierer entschidigen, oder die poten-
tiell Gesch4digten konnen den Verursachern die schadenstiftende Manahme
abkaufen. Die Verteilungsfolgen sind selbstversténdlich hochst unterschiedlich,
aber in beiden Fillen entspricht das allokative Ergebnis dem Kaldor-Opti-
mum: Es werden alle und nur die Vorhaben verwirklicht, durch die der
Gesamtnutzen der Gesellschaft erh6ht wird.

Das Bemerkenswerte und politikwissenschaftlich geradezu Aufregende an
dieser simplen Uberlegung liegt in der Anspruchslosigkeit ihrer motivationa-
len Prdmissen. Anders als die ideale Hierarchie oder die ideale Mehrheits-
Demokratie setzt das ideale Verhandlungssystem keineswegs die Gemein-
wohl-Orientierung der Beteiligten voraus (obwohl eine solche Orientierung
selbstversténdlich die Verhandlungen ungemein erleichtern und beschleunigen
wiirde). Es gentigt egoistisch-rationales Handeln, das ausschliellich auf den
eigenen Nutzen bedacht ist. Unzulédssig sind lediglich kompetitive oder ag-
gressive Handlungsorientierungen, welche den Schaden des anderen als eige-
nen Nutzen interpretieren (vgl. oben Anm. 7). Nun sind zwar in der politi-
schen Welt kompetitive und aggressive Handlungsorientierungen gewif$ nicht
ausgeschlossen - und dann konnen, wie der Biirgerkrieg in Jugoslawien er-
neut demonstriert, Verhandlungen zwischen den Konfliktparteien oft nicht
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mehr helfen.” In vielen Bereichen der professionellen Politik dominiert jedoch:
ohne Zweifel die von den Verhandlungstheorien vorausgesetzte egoistisch-
zweckrationale Orientierung.

Allerdings sind im politischen Bereich die vom Coase-Theorem vorausgesetz-
ten Ausgleichszahlungen keineswegs immer zuldssig (Scharpf/ Benz 1991;
Coleman 1991), und wo sie vielleicht zul4ssig waren, sind sie oft nicht prak-
tikabel. Es 146t sich jedoch zeigen, dal im Prinzip der gleiche Wohlfahrtsef-
fekt auch durch Log Rolling, Paketverhandlungen und Koppelgeschifte er-
reicht werden kann, bei denen Projekte mit unterschiedlicher Nutzenvertei-
lung zu einer Gesamtlésung mit allseits ausgeglichenen Kosten-Nutzen-Bilan-
zen kombiniert werden (Sebenius 1983; Scharpf 1991). Freilich kann man
dann die im Coase-Theorem vernachldssigten Transaktionskosten nicht langer
ignorieren. Hier ndmlich liegen die eigentlichen Schwierigkeiten, welche die
-in der Praxis beobachtbare Schwerfélligkeit und die allseits unterstellte Ineffi-
zienz von Verhandlungssystemen erkldren kdnnen.

Die Schwierigkeiten erwachsen aus der Tatsache, dafl die typische Verhand-
lungssituation in der Sprache der Spieltheorie als "mixed-motive game" zu
charakterisieren ist. Die Beteiligten haben zwar ein gemeinsames Interesse
an Losungen, welche die Gesamtwohlfahrt maximieren, aber sie haben zu-
gleich auch entgegengesetzte Interessen im Hinblick auf die Verteilung der
Kooperationsgewinne und Kosten. Daraus kann sich, auch wenn man zu-
nichst egoistisch-rationale Handlungsorientierungen voraussetzt, auf der
Verhaltensebene ein "Verhandlungsdilemma" (Lax/ Sebenius 1986) ergeben.
Die optimale Férderung des gemeinsamen Interesses erfordert Kreativitt,
Teamarbeit und vertrauensvollen Informationsaustausch - kurz einen auf
"Problemlésung" gerichteten Verhandlungsstil. Auf der anderen Seite wird
der Erfolg im Verteilungskampf begiinstigt durch strategisches und taktisches
Konfliktverhalten bis zum Einsatz von Bluff und Drohungen - kurz einen
auf "Bargaining" oder sogar auf "Konfrontation" gerichteten Verhandlungsstil
(Scharpf 1988). Zum Dilemma wird dieser Widerspruch deshalb, weil das
kooperative Verhalten ausgebeutet werden kann. Wenn die Beteiligten keinen
Ausweg aus diesem Dilemma finden, werden Verhandlungen langwierig und
konflikthaft und sie werden, wenn sie nicht ohnehin scheitern, in ihren Er-
gebnissen weit hinter dem erreichbaren Wohlfahrtsoptimum zuriickbleiben.

12 Daf unter solchen Bedingungen die Mehrheitsdemokratie erst recht nicht norma-
tiv befriedigend funktionieren konnte, liegt auf der Hand. Moglicherweise war
hier also die (vergleichsweise wohlwollende) Tito-Diktatur die einzig realisier-
bare Alternative zum Biirgerkrieg.
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Das Verhandlungsdilemma ist jedoch nicht uniiberwindbar. Die in der Litera-
tur erdrterten Auswege (Fisher/ Ury 1981; Pruitt 1981; Quirk 1989) laufen
im Prinzip immer auf das gleiche hinaus: Sie empfehlen zumindest die kog-
nitive, moglichst aber auch die prozedurale Trennung der in der Theorie nur
analytisch unterschiedenen Aspekte von Problemlésung und Verteilung. Die
Erfolgschancen steigen, wenn es den Beteiligten etwa gelingt, sich vorab auf
generelle Kriterien einer fairen Verteilung zu einigen (Scharpf 1988), oder
wenn umgekehrt entweder ein "hegemonialer" Beteiligter (Keohane/ Nye
1977), ein gemeinsamer Stab (Scharpf/ Benz 1991) oder auch ein externer
"Konfliktmittler" (Hoffmann-Riem 1989) es libernimmt, die v‘erfiigbaren ko-
operativen Optionen informationell aufzubereiten und den Ausgleich zwi-
schen den Beteiligten zu organisieren.

3. Positive und Negative Koordination

Trotzdem bleibt die erfolgreiche Koordination durch Verhandlungen schwie-
rig und aufwendig, und diese Schwierigkeiten nehmen mit der Zahl der
Beteiligten und mit der Zahl der zu behandelnden Entscheidungsfragen expo-
nentiell zu (Scharpf 1972). In der Politik geht es deshalb in der Regel um
Verhandlungen zwischen korporativen Akteuren, die schon ein erhebliches
Mafl interner (hierarchischer oder demokratischer) Interessenaggregation
geleistet haben. Auch dann hidngt der Verhandlungserfolg immer noch von
einer rigorosen Beschrénkung der Zahl der Beteiligten oder der Agenda ab.
Obwohl diese Schranken nicht durch pré-existente Organisationsgrenzen be-
stimmt werden, kénnen also komplexe, multilaterale Problemverflechtungen
auch durch Verhandlungen kaum in ihrer vollen Ausdehnung und ohne
externe Effekte behandelt werden. Aber Verhandlungen sind ja auch nicht
der einzig mogliche Koordinationsmodus in nicht-hierarchischen Interaktio-
nen.”

13  Eine analytisch befriedigende Systematik der Koordinations- oder "Governance"-
Mechanismen, die zugleich empirisch gut unterscheidbare Sachverhalte treffen
miifite, ist trotz vieler Bemithungen noch nicht verfiigbar. Ich selbst orientiere
mich einstweilen an den spieltheoretischen Unterscheidungen zwischen "Spielen
gegen die Natur" und "Spielen gegen Opponenten" (die selbst antizipieren und
rational kalkulieren), und innerhalb der letzten Kategorie noch einmal zwischen
"nicht-kooperativen" und "kooperativen Spielen" (in denen bindende Vereinbarun-
gen moglich sind). Wenn man diese Unterscheidungen kombiniert mit der
Unterscheidung zwischen anndhernd symmetrischen und stark asymmetrischen
Handlungspotentialen der Beteiligten, erhdlt man sechs analytisch distinkte
Konstellationen:




18 MPIFG Discussion Paper 91/10

Vor zwanzig Jahren sind wir bei unseren Untersuchungen zur Programment-
wicklung in der Ministerialbiirokratie darauf gestofien, daff neben der -
durchaus praktizierten, aber in ihrer Kapazitdt eng begrenzten - hierarchi-
schen Koordination durch die Ressortleitung oder das Kanzleramt der hori-
zontalen Selbstkoordination innerhalb und zwischen den Ressorts eine aufSer-
ordentlich grofie Bedeutung zukommt (Mayntz/ Scharpf 1973; 1975). Sie tritt
jedoch in zwei Formen auf: Neben der eher seltenen "positiven Koordina-
tion" durch intensive Verhandlungen oder gemeinsame "Projektgruppen" der
beteiligten Facheinheiten oder Ressorts wird immer auch eine zweite Form
der wechselseitigen Abstimmung praktiziert, die wir als "negative Koordi-
nation" bezeichnet haben (Scharpf 1972). Sie basiert auf der Respektierung
antizipierter Widerstdnde oder Veto-Positionen, und sie impliziert die Selbst-
beschrankung neuer Programm-Initiativen auf Optionen, die mit den jeweils
gegebenen und selbst nicht zur Disposition stehenden Positionen potentiell
betroffener anderer Einheiten vertraglich sind.” Dieses Verfahren fordert nicht
gerade die Innovationsfahigkeit einer "aktiven Politik" - deshalb haben wir
es damals kritisch beurteilt. Jedoch hilft es immerhin, die Komplexitét des
Koordinationsproblems und den Verhandlungsaufwand drastisch zu redu-

Dem Spiel gegen die Natur entsprechen die Fille der reaktiven wechselseiti-
gen (1) und einseitigen (2) Anpassung - die Dahl/ Lindblom (1953, 99-104)
als "spontaneous field control" beschreiben, und die man auch als "6kologische
Koordination" bezeichnen kénnte. Dem nicht-kooperativen Spiel entsprechen
die Fille der antizipierenden wechselseitigen Anpassung (3), mit der sich die
Spieltheorie in erster Linie befafit, und der Steuerung durch positive und negati-
ve Anreize (4), mit der sich die Principal-Agent-Theorie sowie der tiberwiegende
Teil der Policy-Forschung befassen. Dem kooperativen Spiel schlielich entspre-
chen vertragliche Vereinbarungen (5) und die auf unterstellbare Folgebereitschaft
gestiitzte akzeptierte Weisungsbefugnis (6), wie sie in der Organisationssozio-
logie, im Verfassungs- und Verwaltungsrecht und in der traditionellen Verwal-
tungslehre vorausgesetzt werden.

"Hierarchie" im hier verwendeten Sinne entspricht also den Fillen (4) oder
(6), "Verhandlungssysteme" entsprechen dem Fall (5). DaB die Klassifikation
noch unterkomplex ist, zeigt sich jedoch schon daran, daf die empirisch bedeut-
samen Mechanismen des durch Preise koordinierten anonymen Marktes und
der sogleich zu erorternden "negativen Koordination" nur durch Zusatzbedingun-
gen als Sonderfélle des symmetrisch-kooperativen (5) bzw. des symmetrisch-
nicht kooperativen Spiels (3) eingeordnet werden kénnen. Uberdies sind die
Koordinationsmechnismen der Solidaritidt und der Kollektiventscheidung hier
noch gar nicht berticksichtigt. Renate Mayntz und ich arbeiten seit einiger
Zeit an dem Versuch einer empirisch brauchbaren Systematik der Governance-
Mechanismen. '

14 In dem hier vorausgesetzten wohlfahrtstheoretischen Bezugsrahmen ist positive
Koordination mit der Suche nach dem "Kaldor-Optimum" gleichzusetzen, wih-
rend im Falle der negativen Koordination die Suche auf pareto-superiore Losun-
gen (die gegebene Besitzstinde unangetastet lassen) beschrankt wird.
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zieren, und es geniigt in aller Régel, um jene unkoordinierten Aktionen
auszuschlieffen, die in hochinterdependenten Politikfeldern chaotische Stérun-
gen erzeugen miifiten. |

Inzwischen bin ich tiberzeugt davon, daf} dieses Nebeneinander von positiver
und negativer Koordination keineswegs nur in der Ministerialorganisation
auftritt, sondern einem universellen Muster der horizontalen Selbstkoordinati-
on autonomer Akteure entspricht. Im Zivilrecht etwa steht das Vertragsrecht
neben dem Recht der deliktischen Haftung, die ja nichts anderes bedeutet
als eine Pflicht zur Riicksichtnahme auf bestimmte, rechtlich geschiitzte In-
teressenpositionen dritter Personen. Die gleiche Riicksichtnahme auf die eta-
blierten Interessenpositionen Dritter ist aber auch ohne rechtlichen oder orga-
nisatorischen Zwang charakteristisch fiir alle Konstellationen, in denen die
Beteiligten wechselseitig iiber wichtige Belohnungs- und Sanktionsmdglichkei-
ten verfiigen.” ;

Insbesondere gilt dies fiir dauerhafte Austausch- oder Kooperationsbeziehun-
gen. Angesichts der generellen Unkalkulierbarkeit von Interaktionen unter
Fremden stellen verldfiliche Partnerschaften einen eigenen Wert dar, dessen
Erhaltung ein erhebliches Maf8 an Riicksichtnahme auf die begriindeten Er-
wartungen und bekannten Interessen der jeweiligen Partner rechtfertigt
(Scharpf 1990). Aus dem gleichen Grund sind aber der Aufbau und die
Aufrechterhaltung solcher Beziehungen kostspielig, und niemand wiére in
der Lage, alle sich bietenden Beziehungsmdglichkeiten tatsdchlich zu nutzen.
Im Ergebnis entwickeln sich deshalb selektive Netzwerke von besonders
wertvollen Dauerbeziehungen (Mayntz 1991a), in denen die dyadischen Part-
ner jeweils ein eigenes Interesse daran haben, ihre wechselseitige Verldfilich-
keit zu gewdhrleisten, wéihrend sich ihre Riicksichtnahme Dritten gegeniiber
in der Regel auf das durch die Rechtsordnung und soziale Normen gebo-
tene Maf$ beschrankt.

15 Nach der Theorie der "iterierten Spiele" soll dies immer dann gelten, wenn
die Beteiligten damit rechnen miissen, auch kiinftig wieder aufeinanderzutref-
fen. Aber dabei wird immer eine bestimmte Spiel-Konstellation (iiblicherweise
das symmetrische Gefangenen-Dilemma) vorausgesetzt, in der die Partner wech-
selseitig voneinander abhéngig sind. Nur wenn dies der Fall ist, gelten die
optimistischen Hypothesen tiber die Evolution verldglicher Kooperation unter
anarchischen Bedingungen (Axelrod 1984; Taylor 1987; Fudenberg/ Maskin 1986;
1990).
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Trotz ihrer Selektivitdt, und auch wenn jeder der Beteiligten nur seine unmit-
telbaren Partner kennen sollte,” sind solche Netzwerke in ihrer Ausdehnung
potentiell unbegrenzt. Es erscheint mir auch nicht sinnvoll, ihnen selbst Ak-
teureigenschaft und Handlungsfahigkeit zuzuschreiben (so Teubner 1990),
aber sie bilden eine auBerordentlich wichtige Rahmenbedingung oder Infra-
struktur flir das Handeln individueller oder korporativer Akteure. So kann
- man grundsétzlich erwarten, da3 die Existenz von Netzwerk-Beziehungen
" den Erfolg von Verhandlungen zwischen so verbundenen Partnern begiin-
stigt.”” Noch wichtiger ist jedoch die héhere Bereitschaft zur einseitigen Riick-
sichtnahme auf die Interessen von Netzwerk-Partnern, mit denen man gerade
nicht in Verhandlung steht. Wer {iber ldngere Zeit hinweg in eine Beziehung
investiert hat, wird sie nicht ohne weiteres wegen eines aktuellen Vorteils
aufs Spiel setzen. Ebenso wie beim Recht der deliktischen Haftung versteht
sich diese Art der Riicksichtnahme auch in Netzwerken von selbst und muf3
deshalb nicht jeweils explizit ausgehandelt werden. Sie bildet die universelle,
nicht notwendigerweise auf spezifische organisatorische oder rechtliche Vor-
aussetzungen angewiesene Grundlage fiir negative Koordination.

Positive Koordination erfordert dagegen explizite Verhandlungen,® die aus
Kapazitétsgriinden nach Teilnehmerzahl und Thematik beschrankt sein miis-
sen. Aber in Netzwerken lassen sich solche Verhandlungen dennoch nicht
isolieren. Sie sind eingebettet in ein viel weiterreichendes Geflecht anderer
Dauerbeziehungen, deren Existenz von den Verhandlungspartnern nicht igno-
riert werden kann. In jeder expliziten Verhandlung haben die unmittelbar
Beteiligten es deshalb nicht nur miteinander zu tun, sondern jeder von ihnen
hat auch Grund zur Ricksichtnahme auf Dritte, die selbst nicht mit am Ver-
handlungstisch sitzen. Oft kommen darum Lésungen nicht zum Zug, die fiir
die unmittelbaren Verhandlungspartner vorteilhaft und zwischen ihnen ohne
weiteres konsensfahig wéren. Die Geschichte der deutsch-franzosischen und
deutsch-amerikanischen Beziehungen seit den sechziger Jahren bietet dafiir
ebenso schone Beispiele wie die Selbstverleugnung von Koalitionsparteien
angesichts der Verlockung wechselnder Mehrheiten.

16 Indirekte Verbindungen ("friends of friends") sind in ihrer Wirkung auf das
Koordinationsverhalten zwar schwicher als die direkten dyadischen Beziehun-
gen, aber deshalb doch nicht bedeutungslos (Granovetter 1973).

17 Verhandlungen kénnen freilich auch erschwert werden, wenn vor einer Einigung
zunichst noch alte Rechnungen zwischen den Beteiligten zu begleichen sind.

18 Die Rede ist hier von Formen der horizontalen Abstimmung. Selbstverstandlich
kann positive Koordination auch in der Form der hierarchischen Koordination
stattfinden.
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Im Ergebnis beschrdnkt deshalb die negative Koordination den Spiel-
raum - und damit die erzielbaren Kooperationsgewinne - der auf positive
Koordination gerichteten Verhandlungen.”” Aber eben weil dies so ist, scheint
es in etablierten Beziehungsnetzen auch méglich, die du8erst knappe Kapazi-
tat fiir positive Koordination jeweils auf die dringendsten Problemzusammen-
hénge und die am intensivsten involvierten Beteiligten zu konzentrieren, und
sich im {ibrigen darauf zu verlassen, dal gravierende Externalititen der
ausgehandelten Lésung durch negative Koordination ausgeschlossen werden.
Wohlfahrtstheoretisch gesehen bleibt die Kombination von positiver und
negativer Koordination hinter dem Kaldor-Optimum zurtick, das durch die
ideale hierarchische Koordination oder in einem dem Coase-Theorem entspre-
chenden idealen Verhandlungssystem erreicht werden kénnte.” Aber dafiir
sind die Realisierungsvoraussetzungen wesentlich weniger anspruchsvoll. In
einer zugleich tiberkomplexen und durch "bounded rationality" und Transak-
tionskosten beschrénkten Welt erscheint deshalb dieses Nebeneinander einer
anspruchsvollen und einer weniger anspruchsvollen Form der horizontalen
Selbstkoordination als eine verhéltnisméBig robuste zweitbeste Losung, deren
Leistungsfahigkeit nicht durch vorgegebene Organisations- und Staatsgren-
zen beschrédnkt wird, und die auch nicht abrupt zusammenbricht, wenn ihre
eigenen Funktionsbedingungen nicht vollstidndig erfiillt sind.

4. Staatsfunktionen in verflochtenen Systemen

Wir haben es also nicht nur mit einem einzigen normativ akzeptablen Modell
der politischen Koordination moderner Gesellschaften zu tun - dem Modell
der hierarchischen Steuerung durch den souverdnen und demokratisch legi-
timjerten Staat, an dem gemessen die real existierenden intra- und transnatio-
nalen Abhéngigkeiten und Verhandlungszwénge nur als Regression oder Ver-
fallserscheinungen beklagt oder kritisiert werden kénnen. Vielmehr nutzt die
politische Praxis einen zweiten eigenstdndigen Koordinationsmechanismus
von vergleichbarer normativer Dignitdt - die im Nebeneinander von Verhand-

19 Spieltheoretisch konnte man deshalb das Nebeneinander von positiver und
negativer Koordination als Variante der "two-level" oder "nested games" model-
lieren (Putnam 1988; Tsebelis 1990).

20 Im Zeitablauf wére immerhin eine weitgehende Annidherung an das Kaldor-
Optimum zu erwarten, wenn der Focus der positiven Koordination iterativ
auf die Beziehungen mit den jeweils stdrksten Interaktionseffekten verlagert
und die negative Koordination auf die jeweils schwécheren Aufienbeziehungen
beschrinkt wird. Die analytische Bestdtigung fiir diese Vermutung steht noch
aus.
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lungen und negativer Koordination realisierte horizontale Selbstkoordination. .
Unter Idealbedingungen kdnnen beide Mechanismen Ergebnisse gewahrlei-
sten, die sich dem Wohlfahrtsoptimum annéhern.

Freilich werden die Idealbedingungen beider Koordinationsformen in der
Realitdt nirgendwo voll erfiillt. Es geht also keineswegs darum, die gegen-
waértige Praxis der horizontalen Selbstkoordination in den fragmentierten und
vielfach vernetzten Strukturen des neuen Mittelalters als die perfekte Losung
fiir die zunehmenden Funktionsprobleme der hierarchischen Steuerung zu
propagieren. Aber es geht in der Tat um die Einsicht, dafl jenseits des immer
enger werdenden Bereichs, in dem das Modell des nach aulen souverdnen
und nach innen hierarchisch steuernden Staates die Wirklichkeit noch anni-
hernd zutreffend beschreibt, nicht notwendigerweise das Chaos ausbricht
oder der Hobbesianische Krieg aller gegen alle beginnt.

Fiir die Politikwissenschaft bedeutet dies, daf$ die Untersuchung der Funk-
tionsbedingungen und Funktionsweisen der horizontalen Selbstkoordination
gleichberechtigt neben das bisher dominante Interesse an der Staatswillensbil-
dung und hierarchischen Willensdurchsetzung treten mufl. Im Bereich der
Internationalen Beziehungen ist diese Doppel-Orientierung in der Tat selbst-
verstdndlich geworden, aber die innenpolitische Forschung, und insbesondere
die normative politische Theorie werden trotz der Beitrdge der Pluralismus-,
Korporatismus- und Féderalismusforschung nach wie vor von der Normvor-
stellung des hierarchischen Staatshandelns bestimmt. Dies behindert die an-
dernfalls naheliegende Entwicklung einer einheitlichen, Innenpolitik und
transnationale Politik gleichermafien umfassenden Theorie der Politik unter
modernen Bedingungen.

Vor allem aber wire die akzeptierte Doppelorientierung notwendige Voraus-
setzung dafiir, da8 die Politikwissenschaft ihren spezifischen, ordnungstheore-
tisch fundierten Beitrag zum konstitutioriellen Design moderner politischer
Systeme erbringen kann. So sehr es zutrifft, da moderne Rechts- und Verfas-
sungssysteme jahrhundertelange Erfahrungen speichern (Kriele 1991), sowenig
kénnen wir uns angesichts revolutiondrer Verdnderungen der politischen,
dkonomischen und institutionellen Rahmenbedingungen allein auf die lang-
sam akkumulierenden Lerneffekte von Versuch und Irrtum verlassen. Aber
wihrend die Evolution von Institutionen und das inkrementale Lernen ohne
einen Begriff ihres Gegenstandes auskommen, braucht die Design-Perspektive
eine zutreffende Vorstellung von den zu l6senden Problemen und von der
Funktionsweise der verfligbaren Konstruktionselemente. Wo diese fehit,
kommt es leicht zur intellektuellen Regression in jene simplen Dichotomien
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von Markt-versus-Staat oder Unabhéngigkeit-versus-Zentralismus, wie sie den
institutionellen Umbau in Europa immer noch irrefithren.

Unter einer Design-Perspektive miifite die Politikforschung deshalb nicht nur
das Nebeneinander von hierarchischer Steuerung und horizontaler Selbstkoor-
dination zur Kenntnis nehmen, sondern sie miifite ihre empirische und theo-
retische Arbeit in erster Linie auf die noch kaum thematisierten Wechselbe-
ziehungen zwischen hierarchischen und nicht-hierarchischen Politikformen
konzentrieren.” Beide kénnen zwar, so habe ich behauptet, unter idealen
Bedingungen das gleiche Wohlfahrtsoptimum erreichen. Aber beide interagie-
ren miteinander, und beide unterscheiden sich unter realen Bedingungen so
grundlegend in ihren motivationalen und institutionellen Funktionsvorausset-
zungen und dementsprechend auch in ihren charakteristischen Funktionsde-
fiziten, dal die Komplementaritdten und Interferenzen von Hierarchie und
Selbstkoordination fiir ein Verstdndnis der politischen Realitdt moderner
Gesellschaften noch wichtiger sind als die (ebenfalls notwendige) bessere
~Kenntnis der reinen Formen.

Nur in diesem Zusammenhang lassen sich dann auch die Staatsfunktionen
in modernen Gesellschaften zutreffend bestimmen. Auch wenn es zutrifft,
da8 der Staat nicht mehr als Zentrum oder Spitze moderner Gesellschaften
verstanden werden kann (Luhmann 1981), so darf daraus doch keineswegs
auf einen generellen Funktionsverlust geschlossen werden. Stattdessen haben
auch die Staatsfunktionen am Prozefl der Differenzierung und Funktions-
verflechtung teilgenommen. Sie kénnen deshalb nur noch in ihrer komple-
mentdren Zuordnung zu den komplexen Netzwerken von Verhandlungssyste-
men, die sie mitgestalten und in die sie eingebettet sind, angemessen konzep-
tualisiert werden. Auch in diesem Verstandnis bleibt die hierarchische Hand-
lungsfahigkeit des Staates von Bedeutung, die auch durch institutionelle
Reformen durchaus noch gesteigert werden kann (Béhret 1990). Aber anders
als in der frithen Neuzeit und nocheinmal beim Ausbau des demokratischen
Nationalstaats im neunzehnten Jahrhundert kénnen solche Reformen heute
nicht mehr die generelle Hierarchisierung des Verhédltnisses zwischen Staat
und Gesellschaft oder auch nur der internen Struktur des Staatsapparats zum
Ziele haben, sondern sie werden umso erfolgreicher sein, je enger sie sich

21 Auch in der 6konomischen Theorie der Organisation steht die Entwicklung
von Hypothesen zur Wechselbeziehung zwischen Hierarchie und Markt, bzw.
zwischen hierarchischer Organisation und intra- wie interorganisatorischen
Verhandlungsbeziehungen noch ganz am Anfang (Eccles/ White 1986).
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auf die Wahrnehmung der Komplementérfunktionen des Staates konzentrie--
ren.?

Diese Komplementédrfunktion ist am deutlichsten, wo in der Politik Vertei-
lungsfragen im Vordergrund stehen. Da Verhandlungssysteme auf freiwil-
lige Zustimmung angewiesen sind, werden auf Umverteilung zielende Mag-
nahmen unter egoistisch-rationalen Beteiligten in der Regel® nicht konsensfa-
hig sein. Erfolgreiche Verhandlungen kénnen dann zwar die Wohlfahrt stei-
gern, aber sie werden dabei die jeweils gegebene Ausgangsverteilung im
Prinzip nur reproduzieren. Das gleiche gilt fiir die Mechanismen der negati-
ven Koordination, die ja ebenfalls nur bereits bestehende Interessenpositionen
schiitzen kénnen. Freilich darf man die Unfdhigkeit zur Umverteilung auch
nicht zu eng interpretieren. Wer erfolgreich verhandeln will, der mufS entwe-
der etwas bieten kdénnen, oder er mufl drohen kénnen, oder seine Zustim-
mung mufl von Rechts wegen erforderlich sein. In die Definition der jeweili-
gen Ausgangslage gehen also nicht nur materielle Besitzstdnde ein, sondern
alle verhandlungsrelevanten Ressourcen und Drohpotentiale. Vor allem aber
gehoren staatlich gewahrte und garantierte - und im Prinzip durch staatliches
Handeln auch verdnderbare - Rechtspositionen zu den Elementen der Aus-
gangslage,® welche das Ergebnis von Verhandlungen und negativer Koordi-

22 Das schliefit zentralisierende Verdnderungen in einzelnen Bereichen, auf die
die Regierung ihre politische Energie konzentriert, nicht aus - so etwa bei der
Reorganisation des britischen Gesundheitswesens in den achtziger Jahren (Alber
1991). Unter krisenhaften Bedingungen kann es iiberdies sowohl zum Zerfall
als auch zur Hierarchisierung der politischen Ordnung kommen. So ist es bei-
spielsweise unwahrscheinlich, daf die bundesdeutsche Politikverflechtung in
ihrer tiberkommenen Form die Turbulenzen der deutschen Einigung tiberdauern
wird (Klatt 1991).

23 Die von Rawls (1971) postulierte Moglichkeit der freiwilligen Einigung auf
egalisierende Verfassungsnormen bei Ungewifheit iiber die eigene kiinftige
Betroffenheit ("behind the veil of ignorance") lasse ich hier auler Acht, obwohl
die zugrundeliegende Hypothese durchaus praktische Bedeutung hat. Vgl. auch
Barry (1989).

24 So konnten in einem funktionierenden Verhandlungsystem die mit tropischen
Regenwildern ausgestatteten Lander der Dritten Welt sich den geforderten
Beitrag zum Schutz des Weltklimas von den Industrieldndern wesentlich héher
als bisher honorieren lassen. Das gleiche gilt fiir die Verhinderung der massen-
haften Armutswanderung, und es gilt im Prinzip auch fiir die Beschrankung
militdrischer Potentiale. Auch in der Beziehung zwischen Individuen ist physi-
sche Gewalt ein wichtiger egalisierender Faktor - "der Gott, der Eisen wachsen
lieS, der wollte keine Knechte". Die Durchsetzung des staatlichen Gewaltmono-
pols lief also auf eine Enteignung der Unterschicht hinaus.

25 Hier ist an die obigen Bemerkungen zum Recht der deliktischen Haftung zu
erinnern. Durch die Festlegung von "property rights" werden Positionen geschaf-
fen, die entweder einseitig respektiert oder als notwendig Beteiligte in Verhand-
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nation bestimmen. Die wichtigste davon ist das allgemeine und gleiche Wahl-
recht, dessen Potential zur Egalisierung von politisch relevanter Verhand-
lungsmacht noch keineswegs ausgeschopft ist (Coleman 1991).

Der demokratische Staat, der nach dem Majoritatsprinzip entscheiden kann,
verfiigt nach wie vor auch {iber die Mdglichkeit, solidarischen Lastenaus-
gleich und Umverteilung zum Nachteil von privilegierten Minderheiten mit-
tels seiner Rechtsetzungskompetenz, seiner Steuerkompetenz und notfalls
mittels seines Gewaltmonopols auch gegen Widerstand durchzusetzen. Fak-
tisch ist diese Fdhigkeit im 6konomischen Bereich freilich seit langem auf
den Nationalstaat beschrankt. Die unteren Gebietskérperschaften, welche die
Zu- und Abwanderung von Personen und Unternehmen nicht einschranken
und ihre eigenen Unternehmen auch nicht vor der Konkurrenz "gebietsfrem-
der" Anbieter schiitzen kénnen, stoflen auf enge Grenzen, wenn sie im Al-
leingang die Belastungen durch Abgaben und regulative Politik steigern oder
die Attraktivitat ihrer Sozialleistungen erhchen wollen.” Seit der Internationa-
lisierung der Kapitalméarkte und der Europdisierung der Produktionsstandorte
st6fit nun auch die Umverteilung im Nationalstaat auf dhnliche Probleme
(Scharpf 1987); dennoch bleibt der Nationalstaat die einzige Arena, in der
Verteilungsfragen iiberhaupt zum Thema von intentionalen Entscheidungen
gemacht werden kénnen.

Erfolgreiche staatliche Umverteilung verdndert nicht nur unmittelbar die
Lebenschancen der Betroffenen, sondern indirekt auch ihre Verhandlungs-
position in den auBerstaatlichen Verhandlungssystemen. So ist etwa, wie der
Streit um § 116 des Arbeitsférderungsgesetzes wieder einmal gezeigt hat,
die Existenz der Arbeitslosenversicherung eine wichtige Ressource der Ge-
werkschaften in Tarifkonflikten. Vor allem aber sind auerstaatliche Verhand-
lungssysteme auch direkter staatlicher Gestaltung zuganglich. Viele verdan-
ken schon ihre Entstehung staatlicher Intervention (Czada 1991; Héausler/
Hohn/ Liitz 1991). Die "Selbstverwaltung" des deutschen Gesundheitswesens
beispielsweise basiert sowohl auf der gesetzlich gesicherten Zwangsmitglied-
schaft der Kassendrzte in den kassenérztlichen Vereinigungen als auch auf
der Zwangsmitgliedschaft der Arbeitnehmer in den Kassen der gesetzlichen
Krankenversicherung und auf detaillierten rechtlichen Regelungen des mehr-
stufigen Verhandlungssystems (Rosewitz/ Webber 1990; Alber 1991a). Das
Beispiel ist gewifl ein Extremfall, aber man kann sich leicht vorstellen, wie

lungen einbezogen werden miissen.

26 Hier wirkt die Dialektik von "voice" und "exit" (Hirschman 1970). Der umvertei-
lungswillige Staat kann den Widerspruch der Betroffenen nur solange ignorieren,
wie er deren Abwanderung ertragen oder unterbinden kann.




26 MPIFG Discussion Paper 91/10

etwa die seit langem geforderte Zulassung der Verbandsklage zur Ausbil--
dung von Verhandlungssystemen im Umweltschutz beitragen kénnte. Ebenso
kénnen selbstverstdndlich auch rechtlich schon geregelte Verhandlungssy-
steme wieder umgestaltet werden.?

Aus einer steuerungstheoretischen Perspektive erscheint die Gestaltung und
Umgestaltung von auflerstaatlichen Verhandlungssystemen als besonders
vorteilhafte Interventionsform. Ebenso wie der Markt tendieren auch sie zu
Gleichgewichtszustdnden, die zwischen den jeweils Beteiligten eine Anné&he-
rung an das Wohlfahrtsoptimum erwarten lassen. Durch Organisationshilfen,
die Gewdhrleistung von Beteiligungs- und Vetorechten und durch Verfahrens-
regeln kann {iberdies die relative Verhandlungsmacht der Beteiligten und
damit das Verteilungsergebnis beeinfluBt werden. Uberdies lassen sich, eben
wegen der basalen Gleichgewichtstendenz von Verhandlungssystemen, die
Ergebnisse der Intervention verhaltnismaBig treffsicher antizipieren,® und
auch der erwartbare politische Widerstand ist vermutlich geringer, als wenn
unmittelbar verhaltensdndernde Regelungen durchgesetzt werden miifiten.

Deshalb sollte man nicht nur den Markt, sondern gerade auch die vielféltigen
nicht-marktformigen Verhandlungssysteme in Wirtschaft und Gesellschaft
eher als Entlastung denn als Konkurrenz der staatlichen Steuerungspotentiale
~ betrachten. Sobald die in ihnen wirksamen &quilibrierenden Tendenzen iden-
tifiziert und genutzt werden, vermindert sich sowohl der objektive Steue-
rungsbedarf als auch die erforderliche Steuerungsinformation und der politi-
sche Steuerungsaufwand. Im Ergebnis, wenn auch nicht in der Begriindung,
entspricht dies dem von Willke und Teubner formulierten Konzept der "de-
zentralen Kontextsteuerung" (Willke 1983; 1988; 1989; Teubner/ Willke 1984).
Freilich wird dabei immer noch ein auf einseitige staatliche Intervention oder
Rahmensetzung gerichteter Steuerungsbegriff vorausgesetzt, welcher der Rea-
litdt oft nicht angemessen ist.

27 Beispiele dafiir liefert etwa die Novellierung von § 116 des Arbeitsforderungsge-
setzes, aber auch die Kostenddmpfung im Gesundheitswesen. Sie hat, soweit
sie bisher erfolgreich war, ihr Zie{) im wesentlichen durch die Verlagerung der
Verhandlungen iiber die Arzthonorare von der Ebene der einzelnen, mitein-
ander konkurrierenden Kassen auf die Ebene der Kassenverbinde erreicht (Ryll
1991), und sie versucht den gleichen Erfolg nun durch die Héherverlagerung
der Verhandlungen iiber die Krankenhaus-Pflegesitze zu wiederholen (Déhler/
Manow-Borgwardt 1991).

28 So auch Teubner/ Willke (1984, 33), die es als Vorteil der "dezentralen Kontext-
steuerung" ansehen, daf sie sich mit einem "Verstdndnis der Interaktionsmatrix
der als black box verstandenenen Teile, bei einem nur sehr geringen Verstehen
der black boxes selbst" begniigen konne.
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Der Staat muf8 jedoch nicht befehlen kénnen, um die nur ihm zugénglichen
Funktionen zu erfiillen. Auch wenn die staatlichen Akteure selbst als Partner
unter anderen in konsensabhingigen Verhandlungssystemen involviert sind,
darf die Bedeutung ihrer spezifischen Handlungsorientierung und Handlungs-
potentiale nicht unterschétzt werden. Im Inland wird es sich dabei nach wie
vor oft um "Verhandlungen im Schatten der Hierarchie" handeln, denn auch
der auf Verhandlungen angewiesene Staat hat ja seine Rechtsetzungskompe-
tenz und sein Sanktionspotential keineswegs verloren. Gewif§ kénnen politi-
sche Koalitionen es nicht mit zu vielen Opponenten zugleich aufnehmen;
und gewif} trifft es zu, daB das hierarchische Potential des Staates, einseitig
und ohne ausreichendes Verstdndnis fiir die Funktionsweise der zu steuern-
den Bereiche eingesetzt, mehr Schaden als Nutzen anrichten kann. Aber
wenn dieser, von den liberalen und differenzierungstheoretischen Steuerungs-
skeptikern ja ausreichend publizierte Sachverhalt einmal zur Kenntnis genom-
men ist, wird er zu einem der starksten Unterstiitzungsfaktoren der ausge-
handelten Steuerung.” Der Nicht-Einigungspunkt in solchen Verhandlungen
wird dann némlich nicht mehr durch den Status Quo der gegebenen Besitz-
stinde definiert, sondern durch jene Regelung fiir die die Regierung im
Konfliktfall ihre parlamentarische Mehrheit mobilisieren kénnte. Sobald das
Klar ist, kann sie mit Interesse allen Verhandlungsangeboten entgegensehen,
welche die Intelligenz und Effizienz der Losung verbessern und vermeidba-
re Nachteile eliminieren sollen. Unter solchen Bedingungen sinken die Trans-
aktionskosten, weil die Pramie auf hartnickig-egoistisches Bargaining ent-
fallt, wihrend konstruktiv-problemlésende Vorschldge an Gewicht gewinnen.®
Und selbstverstdndlich ist es flir die schlieflich akzeptierte Lésung von we-
sentlicher Bedeutung, daf$ das Verhandlungsergebnis durch den staatlichen

29 Wo allerdings die Asymmetrie zum Diktat wird, da verlieren Verhandlungen
die Fihigkeit, die Steuerung zu erleichtern. Auf der anderen Seite vermindert
sich auch die Verhandlungsmacht der staatlichen Seite in dem Mafle, wie die
innerstaatliche Willensbildung durch Verhandlungszwinge blockiert wird. So
haben etwa die Bund-Linder-Konflikte in der deutschen Politikverflechtung nicht
nur die Autonomie staatlich finanzierter Forschungsorganisationen, sondern auch
deren Definitionsmacht gegeniiber der staatlichen Forschungspolitik begiinstigt
(Hohn/ Schimank 1990). Das als "autopoietisch" konzeptualisierte Wissenschafts-
system (Luhmann 1990) war deshalb zumindest in der alten Bundesrepublik
deutlich autonomer und einfluireicher als in anderen vergleichbaren Landern
(Mayntz 1991).

30 Das gleiche gilt, mutatis mutandis, fiir Situationen, in denen zwar allgemeine
Zustimmung gesucht wird, formell aber auch mit Mehrheit entschieden werden
konnte. So hat in den Ministerrdten der Europdischen Gemeinschaften der Uber-
gang zur qualifizierten Mehrheitsregel zwar nichts an der Praxis einstimmiger

Voten gedndert - aber er hat die Verhandlungen spiirbar beschleunigt
(Dehousse/ Weiler 1990). ‘
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Partner in allgemeinverbindliches Recht umgesetzt werden kann, an das auch -
Aufenseiter sich halten miissen.

Ein dhnliches Argument gilt auch in Verhandlungssituationen, in denen staat-
liche Akteure zwar nicht einseitig befehlen kénnten, aber doch notwendig
Beteiligte sind, weil die tibrigen Partner die staatliche Rechtssetzungskompe-
tenz oder andere staatliche Ressourcen brauchen, um ihre eigenen Probleme
zu 16sen. Dies ist umso eher der Fall, je mehr schon die Ausgangssitua-
tion selbst rechtlich reguliert oder wenigstens durch staatlich garantierte
"property rights" strukturiert ist, aber es gilt auch - hier liegt der theoreti-
sche Kern des neokorporatistischen Ansatzes - fiir Kollektivverhandlungen
zwischen Massenorganisationen, fiir welche die Sicherung der Mitglieder-
Loyalitédt ein kritisches Existenzproblem darstellt (Streeck 1981).

Wo immer solche Bedingungen gegeben sind, da kénnen die staatlichen
Partner ihre eigenen Richtigkeitskriterien in Verhandlungen einbringen, ohne
zugleich die volle Verantwortung fiir alle Aspekte der ausgehandelten Lo-
sung libernehmen zu miissen. Sie verlieren dann zwar die Féhigkeit der
einseitig-hierarchischen Steuerung, aber sie gewinnen dafiir Partner, die sich
mit eigener Intelligenz und eigener Kompetenz fiir insgesamt brauchbare
Losungen einsetzen, die zugleich auch den staatlichen Kriterien geniigen
miissen. Die staatlichen Akteure sind also in dem Geflecht von Verhand-
lungssystemen, in das sie eingebunden sind, keineswegs dazu verurteilt,
lediglich als Notariat die allfélligen Gruppenkompromisse zu registrieren.
Sie haben zwar nicht mehr die hierarchische Kontrolle {iber die Gruppen,
Organisationen und Funktionssysteme der Gesellschaft, aber sie haben als
"manager in the middle" (Lax/ Sebenius 1986; Susskind/ Cruikshank 1987)
eine aktive Rolle in den Prozessen der arbeitsteiligen und konsensabhéngigen
Problemverarbeitung moderner Gesellschaften.

Das Wohlfahrtspotential von Verhandlungslosungen wird iiberdies umso
besser genutzt, je eindeutiger die staatlichen Vertreter bei ihrer Gemeinwohl-
Orientierung bleiben, anstatt selbst als Vertreter egoistischer Partialinteressen
aufzutreten. Dies ist nicht theoretisch ausgeschlossen. Auch die in Verhand-
lungszwinge eingebundenen staatlichen Akteure kdnnen einer eigensinnigen
Handlungsorientierung verpflichtet und funktionsspezifischen Legitimations-
zwiangen und Sanktionen unterworfen bleiben. Die Frage ist freilich, ob das

31 Im Umkehrschluf folgt daraus selbstverstdndlich auch, da Akteure, die recht-
lich und faktisch in der Lage sind, ihre eigenen Ziele mit ihren eigenen Mitteln
zu verfolgen, allenfalls durch das Angebot starker positiver Anreize in Verhand-
lungen eingebunden werden konnten.
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Legitimations- und Sanktionssystem des demokratischen Verfassungsstaats
geeignet ist, diese Handlungsbrientierungen auch dann noch zu stabilisieren,
wenn die Omnipotenzhypothese aus der Rhetorik der politischen Selbstdar-
stellung und Kritik gestrichen wird. '

Hier liegt in der Tat ein schwieriges und bisher ungel6stes Problem. Nicht
nur die politische Diskussion, sondern auch die politikwissenschaftliche De-
mokratietheorie haben sich auf die Realitdt der vielfach vernetzten und
durch Verhandlungen handelnden Politik noch nicht einstellen kdnnen. Sie
schreiben den politisch verantwortlichen Funktionstrdgern weit mehr Ereignis-
beherrschung zu, als diese auch unter giinstigsten Umstédnden haben kénnten
- und sie tendieren umgekehrt dazu, alle Verhandlungszwénge als Demokra-
tiedefizit zu registrieren. Eine der verflochtenen Politik angemessene normati-
ve Theorie der politischen Verantwortlichkeit und der demokratischen Partizi-
pation, an der die o6ffentliche Diskussion sich orientieren kénnte, ist heute
also nirgendwo in Sicht (Held 1991; Hindess 1991). Sie kann auch hier nicht
geboten werden.® Aber sie sollte ganz oben auf unserer politiktheoretischen
Traktandenliste stehen.

Doch zurlick zum Thema: Der Staat am Ende des zwanzigsten Jahrhunderts
agiert zwar in einem immer dichteren Geflecht innergesellschaftlicher und
transnationaler Verhandlungsbeziehungen, die seine Féhigkeit zur einseitig
hierarchischen Steuerung eng begrenzen. Aber, so habe ich argumentiert,
diese Verhandlungssysteme verfiigen tiber eigensténdige Wohlfahrtspotentiale.
Sie bediirfen deshalb auch nicht der umfassenden Steuerung, sondern ledig-
lich der korrigierenden Intervention und komplementéren Partizipation staat-
licher Instanzen. Dafiir verfiigen diese, auch wo sie nicht mehr befehlen
koénnen, weiterhin iiber einzigartige Handlungsorientierungen und Hand-
lungspotentiale, die auch in komplexen Verhandlungsnetzen wirksam werden.
Wenn dies bedacht wird, dann kénnte die Antwort auf die Frage nach der
Handlungsfahigkeit des Staates am Ende des zwanzigsten Jahrhunderts also
durchaus positiver ausfallen als am Anfang erwartet. Aber ob das so ist, oder

32 Am Anfang miiite immerhin, so denke ich, die alte Erkenntnis der Pluralismus-
theoretiker (Truman 1951) stehen, da8 viele der von funktional und institutionell
ausdifferenzierten Teilsystemen in komplexen Verhandlungen verfolgten Interes-
sen gewissermaflen holographisch auch in den "multiple selfs" der Individuen
présent sind. Insoweit geht es also in politischen Verhandlungssystemen oft eher
um uniibersichtliche "In-Sich-Geschéfte" der gleichen Population als um klare
Klassen- oder Gruppenkonflikte. Die Diskussion tiber die Bedingungen der
Artikulation und Repridsentation komplexer Interessen miifite also wohl dort
wieder einsetzen, wo sie nach der konflikt- und klassentheoretischen Kritik an
der pluralistischen Demokratietheorie in den spéten sechziger Jahren abgebro-
chen wurde.
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unter welchen Bedingungen das so sein kénnte, werden wir erst dann wis-.
sen, wenn die Politikforschung auf breiter Front die Existenz und Funktions-
weise von Verhandlungssystemen und die komplementiren Funktionen staat-
licher Akteure in diesen zu ihrem Thema macht. ‘
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391-416. :

Policy Networks and Change: The Case of High-T, Superconductors
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