Kapitel 3
Mehrebenen-Verflechtung: Verhandlungsprozesse
in verbundenen Entscheidungsarenen

Arthur Benz

1 Einleitung

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

1 Interviews 1906AB3; 2105FS1; 2808AB1.

2  Hamburg fiihlt sich durch die geltende Regelung benachteiligt, wonach die
Lohnsteuver der in der Stadt arbeitenden, aber im Umland wohnenden Arbeitneh-
mer an das Nachbarland abgefiihrt werden muB3. Dariiber hinaus fordert Ham-
burg eine Besserstellung im Linderfinanzausgleich mit der Begriindung, daB
der Stadtstaat zentraltrtliche Einrichtungen auch fiir die Bewohner des Umlands
bereitstellt, die Nachbarlénder also ohne Gegenleistung davon profitieren. Schles-
wig-Holstein sieht diese Leistungen im geltenden Finanzausgleich abgegolten,
der den Stadtstaaten einen um 35% hoheren Finanzbedarf zubilligt als den
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lich fiir Verhandlungen erweist und dies auch in den Fillen, in denen
es vorrangig um fachpolitische Fragen geht.

Daneben sind jedoch auch Ursachen fiir Kooperationsdetizite oder
-schwierigkeiten festzustellen, die auf die Binnenorganisation der beteilig-
ten Linder zuriickzufiihren sind. Landesregierungen, die mit Regierungen
benachbarter Lander kooperieren, konnen sich nicht den Entscheidungsre-
geln, die innerhalb des Landes gelten, entziehen. Sie miissen sich gegen-
liber dem Landesparlament verantworten und gegebenenfalls Entschei-
dungsvorgaben, die durch die Parlamentsmehrheit gesetzt werden, beach-
ten; sie miissen ferner dafiir sorgen, daf3 Vereinbarungen zwischen Lin-
dern in der Ressortkoordination und innerhalb der Fachverwaltung ausge-
fiihrt werden; und sie miissen schlieBlich in den Fillen, in denen die
Kommunen fiir den Vollzug zustdndig oder in ihrem Selbstverwaltungs-
recht betroffen sind, deren Zustimmung erreichen. In den untersuchten
Liandern zeigt sich, dal} die politischen und administrativen Strukturen
und Prozesse innerhalb der beteiligten Lénder entscheidend fiir den Erfolg
nder3MiBerfolg von Verhandlungen zwischen den Landesregierungen
sind.

Mit Problemen der innerorganisatorischen Umsetzung muf3 in Ver-
handlungsprozessen zwischen Gebietskorperschaften, Verbinden oder
sonstigen Organisationen immer gerechnet werden. Gleichwohl determi-
nieren sie nicht den Ablauf und die Ergebnisse von Verhandlungen. Mit
wachsender Zusammenarbeit zwischen norddeutschen Landesregierungen
verstirkten sich Klagen dariiber, dal3 die Parlamente auf grenziiberschrei-
tende Verhandlungen der Regierungen zu wenig Einflu} ausiiben konnen?
oder daB die Gemeinden in ihrer Autonomie bedroht sind.’ Dies sind
Indizien dafiir, dal die Kooperation zwischen Landesregierungen ihrerseits
Riickwirkungen auf die Entscheidungsstrukturen und -prozesse innerhalb
der beteiligten Linder hat.

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

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

3 Interviews 0706FS4; 0806BS1; O0808ABI1; 0907AB3; 1107ABI; 1707AB4,
1906AB1; 2006AB3; 2507BS3; 2606AB1; 2706AB2,

4 Interviews 1408AB1; 2606BS1; 2706AB1.

Interviews 0307AB1; 0407AB1; 0607AB3; 2506AB2; 2606AB1; 2706 AB3.

n



Mehrebenen-Verflechtung 149

dungsprozessen zu beriicksichtigen. Unsere Fallstudie zeigt dabei, daf
wir die Probleme und Leistungsfihigkeit von realen Verhandlungssyste-
men erst dann erkennen, wenn wir Organisationsstrukturen nicht als re-
stringterende Determinanten betrachten, sondern als Merkmale von Ent-
scheidungsarenen, die in Verhandlungsbeziehungen hineinwirken, ihrerseits
aber auch durch diese beeinfluBit werden. Man kann der tatsichlichen
Wirkung organisatorischer Bedingungen nur gerecht werden, wenn man
das wechselseitige Zusammenspiel der einzelnen Arenen untersucht. Der
folgende Beitrag skizziert hierzu erste Uberlegungen.

2 Mehrebenen-Verflechtung als theoretisches und praktisches
Problem

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

6 So schreibt etwa Stinchcombe mit Blick auf die Netzwerkanalyse: "The ge-
neral point is that the units of ... network analysis of policy domains, name-
ly formal organizations, are themselves networks of relations among positions,
which is why they can act. The organizations are themselves often composed
of still other organizations linked together in a complex and detailed system
of interorganizational governance ... contracts and subcontracts, and similar
constitutional agreements” (Stinchcombe 1989: 119). Ferner - in Fortentwicklung
des Colemanschen Ansatzes - Vanberg (1982: 16-17), der auf den Zusammen-
hang zwischen Entscheidungen eines korporativen Akteurs iiber den Einsatz eines
gemeinsamen Ressourcenpools und Prozessen der internen Verteilung des Ertrags
aufmerksam macht.
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In ihrem durchaus berechtigten Bestreben, die Komplexitit ihres
Forschungsdesigns nicht iiberméfig zu steigern, neigen empirisch arbei-
tende Sozialwissenschaftler allerdings dazu, sich auf eine "Untersuchungs-
ebene” zu konzentrieren und entweder di¢c Binnenprozesse oder die "Um-
welt" als exogene Randbedingungen zu behandeln. Damit umgehen sie
nicht nur eine theoretische Herausforderung, sondern vernachlissigen auch
ein praktisch relevantes Problem. Die theoretische Herausforderung liegt
darin, das wechselseitige Zusammenspiel zwischen unterschiedlichen
Handlungs- und Entscheidungsebenen und die darin angelegte Eigendyna-
mik zu verstehen; das praktische Problem besteht in der Tatsache, daf3
gesellschaftliche Akteure mit diesen komplexen Zusammenhingen umge-
hen und sich auf die dadurch verursachten Unsicherheiten, Informations-
und Koordinationsprobleme einstellen miissen (Franz/ Rosewitz/ Wolf
1986: 551).

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

7  Beriicksichtigung fand die hier angesprochene Thematik vereinzelt in der
empirischen Verhandlungsforschung. Zu den wenigen Ausnahmen von Arbeiten,
die sich mit den wechselseitigen Zusammenhingen unterschiedlicher Entschei-
dungsebenen auseinandergesetzt haben, gehort die Studie von Walton/ McKersie
(1965) tiber Tarifverhandlungen, in der explizit die Ebenen der interorganisatori-
schen und intraorganisatorischen Bargaining-Prozesse unterschieden und Interde-
pendenzen zwischen ihnen beschrieben wurden (ferner Frey/ Adams 1972;
Druckman 1978). Dagegen behandeln die meisten Untersuchungen der Verhand-
lungsforschung, die binnenstrukturelle Faktoren von verhandeinden Organisatio-
nen beriicksichtigen, lediglich einseitige Auswirkungen, wenn sie etwa die Kon-
sequenzen von intraorganisatorischen Vertrauensvorschiissen, Kontrollen und
Sanktionsmoglichkeiten auf das (interorganisatorische) Verhandlungsverhalten
untersuchen. - Hinzuweisen ist ferner auf einige Untersuchungen der "industriel-
len Beziehungen", etwa Offe/ Wiesenthal (1980); Trinczek (1989); Weitbrecht
(1969).



Mehrebenen-Verflechtung 151

zen aus der Erkenntnis zu ziehen, daB gesellschaftliche Akteure (vor
allem korporative Akteure) zum einen Probleme der internen Koordina-
tion divergenter Priferenzen zu bewiltigen haben (Multiple-Self-Eigen-
schaft: Elster 1986; Wiesenthal 1990), sie zum anderen meist in mehreren
interdependenten Interaktionszusammenhzngen stehen, also - spieltheore-
tisch ausgedriickt - mehrere ineinander verschachtelte® oder verbundene®
Spiele gleichzeitig spielen.

Organisationstheoretische Uberlegungen und Rational-Choice-Ansiitze
stechen zur Zeit noch weitgehend unverbunden nebeneinander. Da sie
beide jeweils unterschiedliche Aspekte der Mehrebenen-Problematik be-
handeln, liegt eine stirkere Zusammenfithrung nahe. Der mit dieser For-
derung verbundene theoretische Anspruch kann im folgenden nicht einge-
16st werden. Er soll aber dadurch untermauert werden, daBl der Zusam-
menhang zwischen Interessenkonstellationen, Konfliktaustragung, Entschei-
dungsfindung und organisatorischen Strukturen beleuchtet wird.

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

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

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

10 Hinweise auf solche organisatorisch bedingten Inkompatibilititen finden sich
in der Korporatismus-Forschung: Korporatistische Arrangements etwa werfen
fiir die Gewerkschaften erhebliche binnenorganisatorische Probleme auf, da
die innerverbandliche Willensbildung anderen GesetzmiBigkeiten unterliegt als
die Verhandlungsbeziehungen zwischen Regierung, Arbeitgeberverbinden und
Arbeitnehmerorganisationen. Die binnenstrukturellen Gegebenheiten wiederum
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die mehrere institutionell abgegrenzte Arenen tangieren, Gefahr laufen,
durch unlosbare Konflikte blockiert zu werden. Dies gilt nicht fiir alle
Mehrebenen-Konstellationen; verantwortlich hierfiir sind vielmehr spezifi-
sche Strukturkombinationen in verbundenen Entscheidungsarenen, die
allerdings im 6ffentlichen Sektor nicht untypisch sind und gerade Formen
der horizontalen Politikverflechtung regelmiBig prigen. Im folgenden
werden solche organisatorischen Konstellationen beschrieben, ihr Einflufl
auf die Interessendefinition und Konfliktaustragung wird analysiert.

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

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

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

3 Akteure, Interaktions- und Entscheidungsregeln in den
einzelnen Arenen

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

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

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

Eine Einigung in Verhandlungen ist theoretisch gesehen auf drei
Wegen erreichbar (vgl. u.a. Walton/ McKersie 1965; Fisher/ Ury 1981;
Zartman 1988: 39-40); Beharren die Beteiligten auf ihren Standpunkten,
so laBt sich unter Umstinden eine Losung erreichen, wenn zusitzliche
Streitgegenstinde oder Ressourcen einbezogen werden, die einen Tausch-
handel (Koppelgeschift) oder die Kompensation der nachgebenden Ver-
handlungspartei (Ausgleichszahlungen) zulassen (vgl. Scharpf, Kapitel
3 in diesem Band). Unter den gleichen Bedingungen und bei der Existenz
beliebig variabler Losungsmoglichkeiten kann e¢in Konsens erzielt werden,
wenn die Partner durch wechselseitige Konzessionen ihre Standpunkte
annihern, um einen KompromiB zu finden.'* SchlieBlich ist denkbar, daf3
aufgrund der Kommunikation in Verhandlungen Lernprozesse angestofien
werden, in denen die Beteiligten ihre Interessen neu definieren und so
eine integrative Problemlosung erreichen (Problem Solving).

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

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

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

15 Die beiden Linder unterscheiden sich dabei darin, da3 das Hamburger Par-
lament (Blirgerschaft) intensiver als der Landtag Schleswig-Holsteins in die
Landesverwaltung eingreift, weil es, da fiir Landes- und Kommunalaufgaben
zustiindig, sich stdrker mit konkreten ortlichen Problemen befal3t.
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men zu erlangen. Interaktionen zwischen den Akteuren sind deshalb zum
einen durch die Konkurrenz zwischen der Regierungspartei und der Op-
position gekennzeichnet, zum anderen durch Verhandlungen zwischen
den Parteien mit dem Zweck der Koalitionsbildung, wenn keine Partei
iiber die absolute Mechrheit verfiigt. Koalitionsverhandlungen richten sich
neben dem Ziel der Sicherung einer stabilen Parlamentsmehrheit fiir die
Regierung!® auf die Festlegung programmatischer Schwerpunkte der Poli-
tik und die Zuweisung der entsprechenden Ressorts an die Koalitionspar-
teien (Laver/ Shepsle 1990: 874). Wihrend der Legislaturperiode soll jede
Partei - im Rahmen der Koalitionsvereinbarung - mit der Macht der von
ihr besetzten Ressorts ihre eigenen Zicle verfolgen, ohne dal} es zu Aus-
einandersetzungen zwischen den Koalitionspartnern kommen muf. Die
Konkurrenz zwischen der Parlamentsmehrheit und der Opposition resul-
tiert aus der Verbindung zu einer weiteren Arena, namlich der Offentlich-
keit und Wihlerschaft (Fenno 1978). Die Parteien konkurrieren um Wih-
lerstimmen und miissen deshalb zu anderen Parteien Alternativen bieten.
Innerhalb der parlamentarischen Arena herrscht daher zwischen Regie-
rungs- und Oppositionsparteien ein Interaktionsstil der Konfrontation und
Abgrenzung vor (Mayntz/ Neidhardt 1989'7).

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

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

17 Die explorative Untersuchung von Mayntz und Neidhardt hatte den Deutschen
Bundestag zom Gegenstand. Aussagekriftige empirische Untersuchungen der
Landesparlamente liegen nicht vor, es ist jedoch zu vermuten, dall die in der
zitierten Studie gewonnenen Ergebnisse im groBen und ganzen iibertragbar sind.



156 Kapitel 5

In beiden untersuchten Bundeslindern wird die formale Hierarchie
im Verhiltnis zwischen Regierung und Fachverwaltung tiberlagert durch
sektoralisierte Interaktionsbeziehungen zwischen den Fachbeamten und
ihrer Klientel. Bei hohem Differenzierungsgrad der Verwaltungsorganisa-
tion geriit die hierarchische Steuerung deshalb leicht in das von Miller
und Moe analysierte Dilemma, fiir eine effektive Koordinierung die Ei-
genstidndigkeit der nachgeordneten Verwaltungseinheiten beschrinken
zu miissen, gerade dadurch aber zu riskieren, bei diesen Ausweichstrategi-
en und Motivationsverluste auszulésen (Miller/ Moe 1986). Sie kann also
Sektoralisierungs- und Fragmentierungstendenzen immer nur partiell iiber-
winden. Gegeniiber der politischen Fithrung gewinnen die nachgeordneten
spezialisierten Verwaltungseinheiten aufgrund ihrer iiberlegenen Fachkom-
petenz und ihrer Verbindungen mit einflufreichen Interessengruppen an
EinfluB und Autonomie. Die hierarchische Steuerung wird somit durch
die Verselbstindigung der Spezialisten auf der Abteilungs- und Referats-
ebene und in den Sonderbehorden der Landesverwaltung begrenzt (fiir
die Bundesebene: Mayntz/ Scharpf 1975: 97-105). lhre Effektivitit hingt
neben den formalen Kompetenzen auch von der politischen Autoritét des
Regierungschefs, von dessen Fiihrungsstil und von situativen Bedingungen
ab (aus vergleichender Sicht: Cambell 1988: 57-63). :

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

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

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

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

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

Arena der Regierung Regierung Regierung
Koordination Land 1 Land 1 Land 1
Zwischen

Landesregierungen

Regierung
Land 2

Regierung
Land 2

Arenen
inherhalb

der Lander Parlament

Land 2

Fachvert-
wallung

Land 2

Kommunen
Land 2

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

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

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

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

21 Zur Typologie von Interessenkonstellationen vgl. Sawyer/ Guetzkow (1965;
469-470); Scharpf (1974: 44-45).
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Konkurrierende Interessen sind prinzipiell kompromififihig, d.h. die Kon-
fliktparteien konnen eine Einigung erzielen, wenn alle auf eine maximale
Interessenrealisierung verzichten. Antagonistische Interessen sind nicht
kompromif3fahig und auch Kompensationslosungen scheiden wegen des
Nullsummen-Charakters der Situation aus, sie erfordern eine Entscheidung
zwischen alternativen Handlungsoptionen.

Neben der Tatsache, dafl sachliche Interessen der Akteure nicht mit-
einander vereinbar sind, wird die Art, wie Konflikte definiert und ausge-
tragen werden, auch durch organisatorische Strukturen beeinfluf3t. Objekti-
ve Problemlagen werden dabei in subjektive Interessen transformiert,?
sie werden durch Motive iiberformt, welche aus den jeweiligen Interakti-
onssituationen und -regeln einer Arena entstehen ("Interaktionsmotive”,
Scharpf 1988a: 74-75). Dabei spielen institutionelle Eigeninteressen an
der Erhaltung oder Erweiterung von Kompetenzen, Einfluf und Ressour-
cenbestinden eine mafigebliche Rolle. Wichtig sind aber auch routinisierte
Stile der Konfliktaustragung und Entscheidungsfindung, die sich in einzel-
nen Arenen bilden.

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

22 In der Sozialpsychologie spricht man von der "effective matrix" und der "given
matrix", vgl. Kelley/ Thibaut (1978: 14-17).
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eigene Wihlerschaft maximiert. Der Parteienwettbewerb fordert damit
in der Tendenz eine Umformung von Konflikten, die durch Kompromif
l6sbar sind, in antagonistische Verteilungskonflikte (Nullsummen-Konflik-
te; vgl. auch Scharpf 1989: 131).

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

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

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

4.2  Organisatorisch bedingte Konfliktverschirfung und
Wahrscheinlichkeit "negativer” Verbindungen

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

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

Die Grenzen von Arenen markieren zum einen Aufmerksamkeitsréu-
me: Mit der Aufgabenstellung einer organisatorisch abgegrenzten Arena
werden zudem Wahrnehmungs- und Bewertungsmuster geprigt ("frames”,
Esser 1990: 238). Zum zweiten definieren Grenzen Kompetenzbereiche,
innerhalb derer EinfluB3 akzeptiert wird. Dariiber hinausgehende Hand-
lungswirkungen sind nicht durch geltende Organisationsnormen gerecht-
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fertigt, sondern bediirfen einer eigenen Legitimation. SchlieBlich ziehen
organisatorische Abgrenzungen von Arenen auch Grenzen der Verhaltens-
orienticrung: Das Verhalten nach auBen ist in aller Regel stérker konflikt-
orientiert als das Verhalten nach innen (Scharpf 1990: 27-28). Wenn
interne Auseinandersetzungen mit Entscheidungsprozessen aullerhalb der
Arena zusammenhidngen, erwarten Akteure zunéchst eine fiir sic optimale
Losung in externen Konflikten, bevor sie ihre eigene Position aufgeben.

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

Die Mechanismen der Konfliktverstarkung in verbundenen Arenen
werden vor allem in den organisatorischen Kontexten deutlich, die an
sich kooperative Interaktionsorientierungen begiinstigen, ndmlich in der
Verbindung von Verhandlungsarenen. So kann im Verhiltnis zwischen
dem Land und den Kommunen auch bei sachlichen Interessendivergenzen
mit Kooperations- und KompromiBbereitschaft gerechnet werden, wenn
es um Aufgaben in einem Land geht.?* Die Zugehérigkeit zu einem Land
gilt als gemeinsamer Bezugsrahmen fiir Problemldsungen, und Kommunen
sehen sich nicht nur als individuelle Organisationen, sondern auch als
Teil eines Landes, an dessen positiven Entwicklungen auch sie partizipie-
ren. Dagegen sinkt die Konzessionsbereitschaft, wenn die Vorteile in
einem anderen Land anfallen, selbst wenn in der Bilanz das eigene Land
von einer grenziiberschreitenden Kooperation profitieren wiirde. Fiir The-
men der Verhandlungen zwischen Landesregierungen, an denen man nicht
beteiligt ist, fithlen sich die Kommunen nicht zust‘zindig,25 Vereinbarungen

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

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

Die in den parlamentarischen Verfahren angelegten Konfrontationsten-
denzen werden durch die Verbindung mit anderen Entscheidungsarenen
ebenfalls eher verstirkt als abgeschwicht. Jede Parlamentsfraktion muf3
damit rechnen, daf}3 eine Politik, die die Zusammenarbeit mit den Nach-
barlindern iiber die Maximierung von Vorteilen fiir das eigene Land
stellt, von der Oppositionsfraktion als gegen die Interessen der eigenen
Biirger gerichtet dargestellt wird. Selbst bei komplementiren Interessen
zwischen den Lindern kommt sie daher in Argumentationsschwierigkei-
ten, wenn landeseigene Vorteile bei einer Optimierung der gemeinsamen
Entwicklung kooperierender Linder geringer sind als bei unabgestimmtem
Handeln. Dem Zwang zur Auseinandersetzung mit der Opposition ent-
kommt eine Mehrheitsfraktion selbst bei klaren Mehrheitsverhiltnissen
nicht.

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

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

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

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

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

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

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

Bei einer Verbindung von Entscheidungsprozessen in unterschiedli-
chen Arenen wird allerdings eine Konfliktlosung durch Entscheidung oder
Konsensfindung hiufig erschwert, weil entweder Vorgaben oder Folgewir-
kungen in anderen Kontexten zu beachten sind. Das entscheidende Pro-
blem liegt hierbei in der Tatsache, dal3 Arenen, die iiber sachliche Inter-
dependenzen und formale oder informale Interaktionsbeziehungen verkop-
pelt sind, jeweils Probleme nach eigenen Funktionsmechanismen definie-
ren und bearbeiten. Aus der jeweiligen "Operationsweise" ergibt sich,
wie innerhalb einer Arena Entscheidungen zustande kommen, aber auch,
wie auf Entscheidungen in anderen Arenen reagiert wird. Die notwendige
Verbindung von Entscheidungen, die nach unterschiedlichen Operations-
weisen zustande kommen, zeigt oft Inkompatibilititen, welche die Kon-
fliktbewiltigung erheblich beeintrichtigen konnen. Solche Inkompatibiliti-
ten lassen sich gerade in den hier untersuchten Verflechtungsstrukturen
feststellen.

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

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

Je geringer diese Schnittmenge ist, desto groBer ist die Gefahr von
Entscheidungsblockaden. Diese drohen selbst dann, wenn in jeder Arena
fiir sich genommene Konflikte gelost werden konnten. Ist dies nur da-
durch moglich, dal} die beteiligten Akteure in einem notwendigerweise
anschlieBenden Entscheidungsprozef3 in einer anderen Arena keine Hand-
lungsspielrdume mehr haben und deshalb dort eine Losung ausgeschlossen
ist, so kann die Ausgangsentscheidung entweder scheitern oder wegen
fehlender Umsetzung hinfillig werden. Die Beteiligten sind dann gezwun-
gen, in einer der verbundenen Arenen von der moglichen Losung abzu-
weichen ("involuntary defection”, Putnam 1988: 439). Sie befinden sich
in einer "Falle" (Scharpf 1985), in die sie geraten, weil sie sich im Rah-
men der einzelnen Arenen rational verhalten (also einer "lokalen Rationa-
litat" (Elster 1987: 37) folgen).

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

29 Laver/ Shepsle (1990: 874-875) sprechen von "credible proposals”, also von
Alternativen, von denen glaubhaft gemacht werden kann, daf sie auch durchge-
setzt werden.



168 Kapitel 5

Norddeutschland bezogene Politik gefordert wird,*® jedoch beide Bundes-
lander mit unabgestimmten MaBnahmen um knappe Ansiedlungspotentiale
konkurrieren (Scharpf/ Benz 1991: 56). Vor allem die schleswig-holsteini-
sche Landesregierung sieht ihre Handlungsspielrdaume fiir eine Zusammen-
arbeit mit dem Nachbarland durch einfluBreiche teilraumliche Interessen
sowohl im Parlament wie auf kommunaler Ebene stark eingeengt.’' Eine
konzeptionelle Verdnderung der landeseigenen Wirtschaftsforderung
scheint ebenfalls ausgeschlossen, solange die Landesregierung nicht nur
interne Verteilungskonflikte zu 16sen hat, sondern gleichzeitig Forderun-
gen der Hamburger Seite beriicksichtigen muB.

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

5.2 Organisatorische Grenzen der Konfliktlésung

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

30 Dies kann als Indiz fiir objektiv gleichgerichtete Interessen gelten. Fachleute
begriinden die Vorteile der Kooperation fiir beide Linder vor allem damit,
dal der norddeutsche Raum nur dann im Wettbewerb der europiischen
Wirtschaftsregionen mithalten kann, wenn sich die Landesregierungen zu einer
gemeinsamen Strukturpolitik entschlieien (vgl. Interviews 0206BS2; 0907AB1;
17078B2; 2006AB2; 2507BS2; 2706AB3).

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

32 Interviews 0207FES2; 0607ABI1; 1707SB2; 1906AB3; 2105FS2; 2706 AB2.
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Ressortkoordination kann fiir beide Arenen davon ausgegangen werden,
dal Handlungs- und Entscheidungsfihigkeit nicht durch die jeweiligen
Strukturen prinzipiell ausgeschlossen sind. Im Zweifelsfall kann immer
auf das Mehrheitsprinzip oder auf diec Kompetenz des Regierungschefs
zur Konfliktentscheidung zuriickgegriffen werden. Selbst in Verhandlun-
gen zwischen den Landesregierungen und zwischen Land und Kommu-
nen, in denen Entscheidungen eine Einigung voraussetzen, konnen Inter-
essenkonflikte iiberwunden werden. Zwar muf3 angesichts der Kontrolle
durch parlamentarische Korperschaften, die eine optimale Verwirklichung
der Interessen der jeweiligen Gebietskorperschaft erwarten, mit "egoisti-
schem" Verhandlungsverhalten sowohl der Landesregierungen wie der
Vertreter kommunaler Belange gerechnet werden, was integrative Losun-
gen (problem solving) ebenso ausschlieBt wie durch Konzessionen er-
reichbare Kompromisse, die voraussetzen, da3 das Ziel einer Einigung
tiber das Ziel der individuellen Interessendurchsetzung gestellt wird. Bei
konkurrierenden Interessen sind Entscheidungen dennoch moéglich, wenn
wechselseitig Tauschpotentiale verfiigbar sind, mit denen Konzessionen
durch Gegenleistungen kompensiert werden konnen. Eine entsprechende
Erweiterung des "Verhandlungsbereichs” (Iklé/ Leites 1964: 246-248;
Raiffa 1982: 46) ist - wenn man von finanziellen "side payments" ab-
sieht™ - durch die Kombination unterschiedlicher Verhandlungsgegenstin-
de zu einem Paket (issue linkage) erreichbar (vgl. dazu ausfiihrlich Kapi-
tel 3 von Fritz W. Scharpf). Die Frage ist, ob solche Losungen auch
unter den Bedingungen verflochtener Entscheidungsstrukturen praktizierbar
sind.

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

33 Ausgleichszahlungen sind zwischen Bundeslidndern nur selten praktikabel. Zum
einen setzen sie die Moglichkeit des Ausschlusses von nicht zahlungsbereiten
Nutzern voraus, was bei 6ffentlichen Einrichtungen entweder als nicht legitim
gilt, durch Rechtsnormen verhindert wird oder wegen einer erforderlichen Min-
destauslastung nicht sinnvoll ist. Im Verhiltnis zwischen Hamburg und Schies-
wig-Holstein kommt hinzu, daf8 die schleswig-holsteinische Regierung Aus-
gleichsforderungen des Stadtstaats durch den Finanzausgleich abgegolten sieht.
Ausfiihrlich dazu Scharpf/ Benz (1991: 86-88) und Scharpf (Kapitel 3).
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aus Gewinnen und Verlusten im Verhandlungspaket fiir beide Seiten
positiv ist (Raiffa 1982: 148-164; Sebenius 1983; Stein 1980; Tollison/
Willett 1979). Solche "Koppelgeschifte" waren in den Beziehungen zwi-
schen Hamburg und Schleswig-Holstein in der Vergangenheit allerdings
eher selten, obwohl sie sich aufgrund der Konfliktkonstellationen angebo-
ten hitten. Lediglich mit der sogenannten "Rahmenvereinbarung” zwi-
schen den Regierungschefs der beiden Linder aus dem Jahre 1984 gelang
es, mehrere kontroverse Themen zu einem Verhandlungspaket zu biindeln.
Dadurch konnte die vollige Lahmung der Zusammenarbeit, die durch die
Kumulation langjahriger Konflikte drohte, {iberwunden werden. Die Um-
setzung der Regierungsvereinbarung zeigte aber sehr deutlich die Grenzen
des Losungsraums in verbundenen Entscheidungsarenen.

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

Der durch Paketlosungen auf der Ebene der Linderkooperation erwei-
terte "win set" wird also wieder eingeschrinkt, wenn seine Elemente
in einer anderen Arena durchgesetzt werden miissen. Im parlamentari-
schen Entscheidungsprozel3 ist dies der Fall, sofern sie gegen politische
Ziele der Mehrheitsfraktionen verstoflen oder mit evtl. bestehenden Koali-
tionsvereinbarungen nicht kompatibel sind. Solche Vorgaben wirken als
Restriktion, die das Spektrum von issue linkages und Tauschmdoglichkei-
ten verengen. Im allgemeinen legen Parlamente mit den Haushaltsent-
scheidungen und Koalitionspartner mit Grundsatzbeschliissen iiber die
Regierungsarbeit die Schwerpunkte fest, die innerhalb einer Legislaturperi-
ode vorrangig verwirklicht werden sollen. Neueren Theorien zur Regie-

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

Unter Umstéinden konnen Paketlosungen ganz ausgeschlossen sein,
weil die Parlamentsmehrheit Gegenleistungen des Landes fiir das Errei-
chen bestimmter Verhandlungsziele grundsitzlich ablehnt. Das ist dann
der Fall, wenn eine Mallnahme fiir die Mehrheitspartei hohe Prioritit hat
und diese in der Auseinandersetzung mit der Opposition nicht zulassen
kann, dal vorrangige Regierungsziele "erkauft” oder zugunsten einer
Gegenleistung des Nachbarlandes aufgegeben werden.®® Widerstinde
gegen Gegenleistungen an das andere Land sind um so eher zu erwarten,
je knapper die Mehrheitsverhiltnisse und je unsicherer die Wahlaussichten
der Regierungspartei sind, weil sich dann die Mehrheitsfraktion unter dem
Druck der Opposition gezwungen sieht, in allen wichtigen Aufgabenberei-
chen den besonderen Interessen der eigenen Wihlerschaft, und das heiBt
in aller Regel des eigenen Landes, stirker Rechnung zu tragen. Wir
konnen ferner vermuten, daB es in der parlamentarischen Arena eine
"ideologische” Grenzlinie gibt, die auch durch Koppelgeschiifte nicht
tangiert werden kann. Deshalb war es z.B. ausgeschlossen, dal der Kon-
flikt um den Ausstieg aus der Kernenergie, der bis zum Regierungswech-
sel in Schleswig-Holstein im Jahre 1988 ungelost blieb, in ein Verhand-
lungspaket eingebracht wurde. SchlieBlich reduzieren auch innerparteili-
che Konflikte in der (den) Regierungspartei(en) die Spielrdume fiir Paket-
16sungen, wenn diese die Ziele der konkurrierenden Gruppierungen unter-
schiedlich erfiillen.

35 Eine der Rahmenvereinbarung zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein ver-
gleichbare Paketlosung lieB sich in Verhandlungen zwischen Hamburg und
Niedersachsen nicht realisieren, weil Hamburg seine Position in der Hafenfrage
(Ausbau von Cuxhaven) nicht aufgeben wollte. Diese Frage gilt in Hamburg
als existentiell bedeutsam fiir die Stadt (Interview 1408AB1).
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In der administrativen Arena scheinen auf den ersten Blick keine
organisatorischen Hindernisse fiir Paketlosungen zwischen den Regierun-
gen benachbarter Linder angelegt zu sein, weil die Landesregierungen
ihrer Fachverwaltung hierarchisch tibergeordnet sind und Konflikte durch
Kabinettsentscheidung gelost werden kionnen.’® Das trifft zu, soweit es
um den administrativen Vollzug von Vereinbarungen zwischen den Lin-
dern geht. Bei der Vorbereitung von Verhandlungen mit dem anderen
Land ist die Landesregierung aber auf die fachliche Unterstiitzung durch
die Verwaltung angewiesen. In den arbeitsteiligen Strukturen ist die erfor-
derliche Querschnittskoordinierung durch die Praxis der "Negativkoordina-
tion" (Scharpf 1973. 87-89) behindert. Fachressorts sind wenig bereit,
ihre als prioritir bewerteten Projekte zur Disposition zu stellen. Dadurch
kann der fiir die Zusammenstellung von Verhandlungspaketen notwendige
Such- und Lernprozefl (Haas 1980: 370) beeintrichtigt werden. Zudem
mull damit gerechnet werden, dal die Bewertungen der Elemente von
Paketlosungen durch fachspezifische Sichtweisen verzerrt sind und daher
das Optimum fiir das Land verfehlt wird.

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

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

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

38 Interview 0307ABI.

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

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

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

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

Zusammenfassend 146t sich festhalten, dal3 in verflochtenen Strukturen
auch bei negativen Verbindungen und "egoistischem" Konfliktverhalten
(Konfrontation) Spielrdume fiir Konfliktlosungen bestehen. Allerdings
werden sie im Vergleich zu Entscheidungen innerhalb einer Arena erheb-
lich eingeschriankt. Begrenzt werden sie vor allem, wenn die durch Kop-
pelung verschiedener Konfliktgegenstinde zustande gekommenen Pakete
sich nicht mit parteipolitischen Ideologien und Priorititenentscheidungen
der Parlamentsmehrheit und den Bestandsinteressen der kommunalen
Selbstverwaltung decken. In theoretischer Sicht 146t sich das, was hier
anhand der Verbindung von Koppelgeschiften zwischen zwei Lindern
und den landesinternen Entscheidungs- und Vollzugsprozessen gezeigt
wurde, in der These zusammenfassen, dall bei der Kombination nicht-
hierarchischer Entscheidungsstrukturen das Spektrum durchsetzbarer Lo-
sungen grundsitzlich kleiner ist als in jeder der einzelnen Arenen. Dal}
die Schnittmenge auf Null reduziert wird und Entscheidungsprozesse
blockiert werden, ist - vor allem angesichts der im Abschnitt 4.2 geschil-
derten Tendenzen zur Konfliktintensivierung - nicht unwahrscheinlich.

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

5.3 Strategien

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

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

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

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

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

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

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

Solche Strategien interorganisatorischen Konfliktmanagements (Agra-
noff 1988; Gage/ Mandell, 1990; Mandell 1988, 1989; O’Toole 1988)
miissen nach den bisherigen Uberlegungen auf die organisatorischen
Ursachen der geschilderten Entscheidungsprobleme gerichtet sein. Das
heiB3t nicht, daB wir die Moglichkeit zu Organisationsreformen unterstellen
miissen; diese setzen ja Entscheidungsprozesse unter Einbeziehung aller
betroffenen Akteure voraus und wiirden daher die Entscheidungsprobleme
in verbundenen Arenen nur in anderem thematischem Kontext wiederho-
len. Organisatorische Verdnderungen konnen auch aus dem Umgang mit
konkreten Konfliktsituationen hervorgehen, ohne daf3 sie von den Akteu-
ren als Ziel angestrebt werden (Benson 1977). Das ist dann der Fall,
wenn in dem Bemiihen, Blockaden zu iiberwinden, die in konkreten
Situationen angelegten Potentiale der Strukturierung des Entscheidungs-
prozesses genutzt werden (O Toole 1988: 432-433). Zu denken ist hierbei
vor allem an die Moglichkeit, Konfliktkonstellationen durch Ressourcen-
mobilisierung zu beeinflussen, an die Gestaltung des zeitlichen Ablaufs
von Entscheidungsprozessen und an die strategische Nutzung von Unsi-
cherheit.*® Hieraus ergeben sich die Strategien der Generalisierung von
Tausch, der Variation der Entscheidungssequenz und des opportunisti-
schen Lavierens zwischen arenenspezifischen Konflikten.

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

Wenn wir davon ausgehen, daB3 Strukturen das Verhalten der Akteure
nur partiell zu steuern vermogen, dann ist auch damit zu rechnen, daf3
nicht nur in foderativen und wenig strukturierten Kontexten, sondern auch
in asymmetrischen Steuerungs- und Kontrollstrukturen Mdoglichkeiten fiir
Verhandlungen gegeben sind. Schon die bisherigen Ausfiihrungen mach-
ten deutlich, daB Regierungen gegeniiber den sie kontrollierenden Parla-
menten Freirdume besitzen und daf} die nachgeordneten Fachverwaltungen
iiber Gestaltungsmoglichkeiten verfiigen. Ebenso wie sich die Landesre-
gierungen in der Zusammenarbeit mit dem Nachbarland und in Verhand-
lungen mit den Kommunen auf Tauschgeschiifte einlassen, kdnnten sie
deshalb versuchen, Widerstinde, die ihrer Politik im Parlament oder in
der Verwaltung entgegengebracht werden, durch das Angebot von Kom-
pensationen oder die Drohung mit Ressourcenkiirzungen zu iiberwinden.
Sofern in allen verbundenen Arenen ein Tausch realisierbar ist, wiirde
der Spielraum fiir mogliche Konfliktlésungen zumindest dahingehend
erweitert, da Blockaden vermieden werden konnen.*

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

47 Ahnliche Uberlegungen finden sich in der Korporatismus-Theorie. Nach Traxler
(1990) beruht die Stabilitit korporatistischer Arrangements zwischen den Unter-
nehmerverbinden und den Gewerkschaften auf der Generalisierung von Tausch.
Auch Streeck (1981) stellie fiir die Gewerkschaften fest, dall diese den Einfluf3-
verlust ihrer Mitglieder, der sich infolge der Einbindung der Verbandsspitze in
Verhandlungen mit dem Staat und mit den Arbeitgebern ergab, durch das Ange-
bot von Dienstleistungen kompensierten, interne Folgekonflikte von Kooperation
mit der Unternehmensseite und dem Staat also durch Tauschmechanismen bewil-
tigten.
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fiigbarkeit als solche fiir den Besitzer mithin wenig Nutzen bringt. Dazu
gehoren neben Geld auch Recht, Macht und Information.

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

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

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

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

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

50 Kommunalpolitiker argumentieren gegen unerwiinschte Projekte vielfach, daB
diese nicht gegen die Gemeindebevolkerung durchgesetzt werden kdnnten (vgl.
Interviews 0808AB1; 0907AB1; 1107AB1; 2507BS3; 2606AB1).



Mehrebenen-Verflechtung 181

Variation der Entscheidungssequenz

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

Benachbarte Landesregierungen konnen untereinander Absprachen
treffen, die sich im Rahmen ihrer Kompetenz zur AuBlenvertretung des
Landes bewegen. Genau dies geschah mit der Rahmenvereinbarung von
1984 und ist die regelméBige Vorgehensweise, wenn auf Regierungsebene
Zusammenarbeit zwischen den Lindern stattfindet. Konkrete Entscheidun-
gen konnen dann in den Parlamenten nur noch ratifiziert oder abgelehnt
werden (insbesondere wenn dafiir Finanzmittel, die im laufenden Haushalt
nicht vorgesehen sind, benotigt werden). Eine nachtragliche Ablehnung
einer Regierungsentscheidung durch die Parlamentsmehrheit ist allerdings
wesentlich weniger wahrscheinlich als eine vorgingige Verpflichtung der
Regierung, auf dieselbe Entscheidung zu verzichten. Ersteres gilt als
negative Sanktionierung der Regierungspolitik, die, da sie einen erhebli-
chen Eingriff darstellt, nur als ultima ratio eingesetzt wird (allgemein
hierzu Molm 1989). Zudem wiirde die Mehrheitspartei auf diese Weise
die Interessen der Opposition an einer Schwichung der Regierung unter-
stiitzen, was allenfalls unter auBlergewohnlichen Bedingungen in Kauf
genommen wird. In den Beziehungen zwischen Hamburg und Schleswig-
Holstein kann lediglich die Tatsache, daB die Hamburger Biirgerschaft
die Kiirzung der Mittel fiir den Forderfonds der Gemeinsamen Landespla-
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nung veranlafite, als nachtriglicher Eingriff in bestehende Kooperation
zwischen den Lindern betrachtet werden, und auch dieser erfolgte so,
daB3 er von der Regierung der Hansestadt als eigene Politik dargestellt
werden konnte.”!

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

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

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

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

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

Eine Sequenzialisierung des Entscheidungsprozesses bedeutet also,
daf} die Inhaber der Verbindungsstellen zwischen Arenen relative Autono-
mie (und damit Durchsetzungsfahigkeit) in den zeitlich nachfolgenden
Entscheidungsphasen auf Kosten einer grofleren Bindung an Entschei-
dungsregeln in der ersten Entscheidungsphase gewinnen. Ob damit der
Bereich realisierbarer Losungen erweitert wird, hidngt davon ab, ob der
Gewinn an Durchsetzungsfihigkeit in jenen Arenen realisiert wird, die
urspriinglich nur ein enges Alternativenspektrum zulieBen. Fiir den hier
betrachteten Fall bedeutet dies, dall eine Blockierung von Entscheidungs-
prozessen cher vermieden werden kann, wenn die Regierungen benachbar-
ter Lander zunichst untereinander Absprachen treffen und diese dann
landesintern umzusetzen suchen. Das garantiert zwar, wie die Vollzugs-
probleme der Rahmenvereinbarung von 1984 zeigen, noch keine erfolgrei-
che Koordination, erhoht aber die Chance, dal3 wenigstens begrenzte
Kooperation zwischen den Lindern realisiert werden kann. Binden sich
die Regierungen hingegen, bevor sie mit dem anderen Land verhandeln,
an Vorgaben aufgrund landesinterner Entscheidungsprozesse, dann verstar-
ken sie die ohnehin schon bestehenden organisatorischen Bindungen in

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

Opportunismus als Strategie

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

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

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

54 So die Verfahrensweise beim AbschluB der Rahmenvereinbarung von 1984.
Vgl. ferner Interviews 0307ABI1; 1107AB1; 1408ABI; 2706AB3.

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

56 Opportunismus im hier definierten Sinne umfaBt auch die Verfolgung von
Eigeninteressen durch Arglist (so die Definition des Begriffs bei Williamson
1975: 26), wobei mit Eigeninteresse hier das Interesse an der Sicherung der
eigenen Entscheidungsfihigkeit und mit Arglist die Berufung auf vermeintli-
che Zwiinge gemeint ist. Im offentlichen Sektor weniger wahrscheinlich ist
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Insbesondere die Kooperation zwischen den Lidndern wird - angesichts
der faktischen Interdependenzen und Koordinationsprobleme - immer
forciert, sobald die "innenpolitischen" Voraussetzungen geeignet sind. So
scheint der Abschlufl der Rahmenvereinbarung im Jahre 1984 nicht nur
durch die Durchsetzungsfihigkeit der beiden damals in Hamburg und
Schleswig-Holstein amtierenden Regierungschefs begiinstigt worden zu
sein, sondern auch durch die Tatsache, daf3 die seinerzeitige Blockierung
der Zusammenarbeit zwischen den Lindern innerhalb der Landespolitik
als Problem erkannt wurde.’” Einen vergleichbaren Aufschwung der Ko-
operation zwischen den Lindern loste der Regierungswechsel in Schles-
wig-Holstein aus, auf den der neue Hamburger Biirgermeister mit einem
umfassenden Kooperationsangebot reagierte.

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

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

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

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

58 Interviews 0207FS1; 0908AB2; 1408AB1; 1205FS3; 2507BS2.

59 Dieser Problemdruck kann tatsdchlich bestehen oder von Akteuren bewufit
inszeniert werden, um strukturelle Anpassungsprozesse zu induzieren.
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Fiir die Regierungen ist es in ihrer Eigenschaft als Verbindungsglieder
zwischen Arenen rational, die mit der Unsicherheit in verbundenen Ent-
scheidungsarenen zusammenhingende Macht auszunutzen. Wenn sic
sich, um ihre Aufgaben zu erfiillen, wegen realen Probleminterdependen-
zen in unterschiedlichen Kontexten bewegen miissen, in denen inkompati-
ble Entscheidungen zu erwarten sind, so sind vorschnelle Bindungen eher
schidlich, weil daraus Konflikte resultieren und flexible Reaktionen auf
Widersténde nicht mehr moglich sind. Akteure in verflochtenen Struktu-
ren versuchen, Freirdume zu gewinnen, indem sie zur Abhiingigkeit in
einer Arena durch stirkere Einbindung in eine andere Arena ein Gegen-
gewicht erzeugen. Dabei werden sie, um sich nicht in problematische
Rollenkonflikte hineinzumanovrieren, eher "schwache",%” informelle Bin-
dungen eingehen, aus denen sie sich immer wieder l6sen kénnen, wenn
Zwinge auf der anderen Ebene uniiberwindlich werden. Wenn eine Parla-
mentsfraktion, die die Regierungsmehrheit sichert, ultimativ auf der
Durchsetzung landesspezifischer Interessen beharrt, kommt eine Regie-
rung, die sich gegeniiber dem Nachbarland vertraglich zu einer die Inter-
essen beider Linder ausgleichenden Verhandlungslosung verpflichtet hat,
in Schwierigkeiten, nicht aber eine Regierung, die lediglich informelle
Vereinbarungen mit einem anderen Land getroffen hat, die, wenn nicht
revidierbar, so wenigstens anpassungs- und interpretationsfihig sind.

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

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

Allerdings sind diese Priorititensetzungen nicht sachlich, sondern
organisatorisch bedingt. Sie entspringen dem Bemiihen um situative Kon-
fliktlosungen. Eigentlich notwendige Sachentscheidungen konnen dadurch
verzogert oder immer wieder vertagt werden. Durch die Konzentration
der Problembewiiltigung auf einzelne Arenen konnen zudem Konflikte
in anderen Arenen, die zunidchst latent blieben, erst aufbrechen. Eine
Strategie des opportunistischen Konfliktmanagements mul3 deshalb stindig
zwischen Arenen lavieren, sie ist unkalkulierbar und ihre Folgen sind
unsicher.

6 Eigendynamik und Strukturanpassung

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

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

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

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

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

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

Die Sequenzialisierung fithrt zur Dominanz einer Arena iiber andere.
Im Konfliktfall kommt entweder den in Kooperation zwischen Landesre-
gierungen getroffenen Entscheidungen der Vorrang zu, die dann innerhalb
der Lander nur noch vollzogen werden konnen, oder es bleibt das Erst-
entscheidungsrecht bei den Landesparlamenten mit der Folge, da dann,
wenn sich die parlamentarisch festgelegten Positionen nicht vereinbaren
lassen, Verhandlungslosungen in der Kooperation zwischen den Lindern
ausgeschlossen sind. Faktisch fiihrt dies zu einer hierarchischen Zuord-
nung der Arenen. Damit verbunden sind Anpassungsprozesse in den
nachgeordneten Arenen, die - etwa durch Hierarchisierung von admini-
strativen Vollzugsorganisationen und stidrkerer Nutzung von Weisungs-
rechten zwischen Land und Kommunen - auf die Durchsetzung von Ent-
schetdungen eingerichtet werden miifiten. In der Zusammenarbeit zweier
Lénder ist es allerdings unwahrscheinlich, daf3 sich kooperierende Regie-
rungen gegeniiber den sie kontrollierenden Parlamenten und den betroffe-
nen kommunalen Selbstverwaltungskorperschaften dauerhaft und gleich-
sam organisatorisch abgesichert verselbstdndigen konnen. Ebensowenig
ist denkbar, daf sich der "Primat der Innenpolitik" auf Dauer durchhalten
14Bt, wenn zunehmender Kooperationsbedarf zwischen den Lindern be-



190 Kapitel 5

steht. Die hierarchische Zuordnung der Entscheidungsarenen diirfte mithin
instabil sein.%

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

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

63 In der Foderalismusforschung galt lange Zeit die These, dafBl eine solche Hierar-
chisierung im Bundesstaat entstanden sei, indem sich Kooperationsbeziehungen
zwischen den Lindern und zwischen Bund und Lindern zunehmend verfestigt
hiitten, innerhalb der Linder aber die autonome Willensbildung in den Parlamen-
ten faktisch an den Rand gedringt worden sei. Neuere Untersuchungen belegen
dagegen, dal solche Trends auch umkehrbar sind bzw. die Linderparlamente
sich in der Vergangenheit zum Teil auch selbst entmachtet haben (Benz 1985:
37; Klatt 1989).
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einer Entkoppelung der Arenen als Folge einer Generalisicrung von
Tausch werden formale Entscheidungsprozeduren durch Aushandlungspro-
zesse ersetzt, womit zugleich Macht zugunsten jener verschoben wird,
die tiber grofe Tauschpotentiale verfiigen. Die Strategie des opportunisti-
schen Konfliktmanagements bedeutet, daf3 die Regeln in den Arenen, in
denen das aktuelle Konfliktniveau gering ist, voriibergehend ignoriert
werden, zu Lasten der von diesen Regeln geschiitzten Interessen.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

67 Interviews 0407AB2; 1107ABI1; 2006AB3; 2105FS1, 2507SB1. Vgl. hierzu
auch unsere Vorschlige zur Griindung einer Vertragsgemeinschaft zwischen
Hamburg und Schleswig-Holstein, in der sowohl die bestehende Ressortko-
operation durch die institutionelle Stirkung der fachiibergreifenden Koordi-
nierung erginzt (gemeinsame Kabinettssitzung, gemeinsamer Koordinierungs-
stab) als auch die Verbindungen zwischen autonomen Institutionen verstirkt
werden sollen (Znsammenlegung der Landesbanken, Kammern und Wirtschafts-
férderungsgesellschaften) (Scharpf/ Benz 1991: 125-132).

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

- der Modifikation einseitiger Machtverhiltnisse, indem sie zusiitzliche
EinfluBmoglichkeiten erdffnen.

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

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

Da sich die Netzwerkbeziehungen neben den formalen organisatori-
schen Regeln ausbilden, sie diese also nicht beseitigen, sondern ergénzen,
sind Entscheidungsstrukturen, die sich aus verbundenen Arenen zusam-
mensetzen, auch nicht durch eine einheitliche "governance structure"
(Williamson 1975, 1985) zu charakterisieren, wie dies etwa die neuere
Pollcy Forschung vorschlagt (Windhotf-Héritier 1990: 9). Vielmehr ergibt
sich eine Uberlagerung unterschiedlicher Steuerungs- und Entscheidungs-
mechanismen (Bradach/ Eccles 1989; Eccles/ White 1986: 214-219). Dies
ist entscheidend fiir die Problemldsung in der horizontalen Politikver{lech-
tung: Wenn innerhalb formaler Entscheidungsregeln der realisierbare
Losungsraum gegen Null tendiert, konnen iiber sekundire Verflechtungen
Moglichkeiten fiir zusdtzliche Alternativen ausgelotet werden. Diese sind,
wie auch die Literatur iiber Konfliktbewiltigung in internationalen Bezie-
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hungen belegt, vielfach entscheidend dafiir, da3 der verfiigbare "win set"
im erforderlichen Mafe erweitert wird (Putnam 1988: 454).

7 SchluBfolgerungen

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

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

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

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

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

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

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

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