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Zusammenarbeit zwischen den norddeutschen
Bundesliandern: Probleme, Losungsversuche
und Losungsvorschldge

Arthur Benz

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

1 Koordinationsprobleme und Verteilungskonflikte

Der Grofraum Hamburg zeichnet sich gegeniiber anderen Verdichtungs-
raumen der Bundesrepublik Deutschland dadurch aus, daf3 die sozio-0ko-
nomischen Verflechtungszusammenhiinge zwischen der Kernstadt und
dem Umland nicht nur durch Kommunalgrenzen, sondern auch durch
Landesgrenzen zerschnitten werden. Das nordliche Umland Hamburgs
erstreckt sich weit in das Gebiet des Landes Schleswig-Holstein und die
siidliche Randzone des Agglomerationsraums liegt in Niedersachsen.
Koordinierungsbedarf zwischen autonomen Gebietskorperschaften ergibt
sich hier deshalb nicht nur bei kommunalen, sondern auch bei vielen
Landesaufgaben, so etwa in der Raumordnung, der Wirtschaftsforderung
und der Planung und Finanzierung von Infrastruktureinrichtungen
(Scharpf/ Benz 1991: 35-57). Im Verhiltnis zwischen dem Stadistaat und
seinen benachbarten Flichenlindern lassen sich iiberdies zwei Ebenen
von Koordinationsproblemen unterscheiden: Die eine bezieht sich aut
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das Verhiltnis zwischen der Kernstadt und dem sie umgebenden Verdich-
tungsraum, zu dem neben den schleswig-holsteinischen Umland-Kreisen
auch die siidlich angrenzenden niedersichsischen Kreise Harburg und
Stade gehoren. Auf der zweiten Ebene wird der Koordinationsbedarf
bestimmt durch das iiberregionale Einzugsgebiet von Infrastruktur und
Dienstleistungsangeboten des Oberzentrums, durch die auf die Metropole
bezogenen Standortfaktoren der Wirtschaftstitigkeit in peripheren Regio-
nen und durch die Ausgleichsfunktionen, die eine Ballungsregion in ih-
rem weiteren Umland in Anspruch nimmt. Hier geht es also um die
Abstimmung von landesweiten oder jedenfalls iiber die Grenzen des
Verdichtungsraumes hinaus bedeutsamen Aufgaben der Linder. Im We-
sten und Siiden werden die Grenzen dieses erweiterten Koordinationsbe-
reichs durch die Einzugsgebiete der mit Hamburg konkurrierenden Obet-
zentren Hannover und Bremen bestimmt. Da in Schleswig-Holstein ein
konkurrierendes grofstiddtisches Zentrum von vergleichbarer Anziehungs-
und Ausstrahlungskraft fehlt, umfaf3t der erweiterte Koordinationsbereich
hier das gesamte Landesgebiet,

1.1 Probleme im Stadt-Umland-Verhiltnis

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

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

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

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

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

1.2 Probleme iiberregionaler Koordination

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

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

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

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

Die Vermutung, da8 die geschilderten Koordinationsprobleme zwi-
schen den Lindern durch den Bund oder durch Bund-Linder-Gremien
gelost wiirden, ist wenig realistisch (Garlichs 1980; Scharpf/ Reissert/
Schnabel 1976). Zwar fallen viele der genannten Problembereiche in die
Planungs- und Entscheidungszustindigkeit des Bundesverkehrsministeri-
ums, der gemeinsamen Planungsausschiisse fiir die Gemeinschaftsaufgaben
oder der Bund-Lander-Kommission fiir Bildungsplanung und Forschungs-
forderung. Aber die zentralen Instanzen und Gremien sind im deutschen
Foderalismus auf den Konsens der Linder angewiesen. Sie sind auf die
Aggregation von Linderinteressen sowie ihre Durchsetzung gegeniiber
dem Bund, aber nicht auf die Regelung von Konflikten zwischen diesen
eingerichtet. Sie konnten die horizontale Koordination zwischen benach-
barten Liandern zwar theoretisch ersetzen, tun dies in der Praxis aber
nicht.

2 Bisherige Kooperationsansitze

Zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein gab es ebenso wie zwischen
allen vier norddeutschen Léndern immer wieder Versuche, die Koordinati-
onsprobleme durch eine verbesserte Zusammenarbeit zu iiberwinden
(Scharpf/ Benz 1991: 59-74). Im Laufe der Jahre kam es zu einer ganzen
Reihe von Vertragen oder Verwaltungsvereinbarungen zwischen den Liin-
dern, die sich auf jeweils bestimmte Aufgabenbereiche bezogen (Krimer
[971: 54-151; Timmer 1985: 34-36). Daneben wurden auch linderiiber-
greifende Institutionen eingerichtet, die sich mit gemeinsamen Problemen
befaliten. :

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

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

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

Neben den Bemiihungen um eine verbesserte Zusammenarbeit der
Landesregierungen entwickelten sich auch fachspezifische Formen der
Zusammenarbeit zwischen den Verwaltungen der Gebietskorperschaften
oder sonstigen Trigern 6ffentlicher Aufgaben. So wurde 1972 der "Ver-
ein Naherholung im Umland Hamburg e.V." gegriindet, dem die Stadt
Hamburg sowie ihre schleswig-holsteinischen und niedersichsischen Nach-
barkreise angehoren. Auch der oben genannte Hamburger Verkehrsver-
bund ist in diesem Zusammenhang zu erwihnen. Trotz mancher Krisen
sind Niedersachsen, Hamburg und Schleswig-Holstein weiterhin am Nord-
deutschen Rundfunk beteiligt. Weiter gibt es gemeinsame Einrichtungen
zur Erfiillung grenziiberschreitender Landesaufgaben sowie Zweckverbin-
de oder zweckverbandsdhnliche Organisationen fiir die interkommunale
Zusammenarbeit.

All diese Kooperationsansitze konnten nicht verhindern, dal3 es nach
wie vor betrichtliche Defizite in der Koordination zwischen den nord-
deutschen Léindern und zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein gibt
(obwohl zwischen dem Stadtstaat und dem nordlichen Bundesland eine
engere Zusammenarbeit feststellbar ist als in anderen Raumen). Die neuen
Herausforderungen, die sich fiir Norddeutschland im Zuge der deutschen
Einigung und der europiischen Integration stellen, lassen eine intensivere
Kooperation als notwendig erscheinen. Es ist daher nicht erstaunlich, daf
jetzt verstirkt dariiber diskutiert wird, wie die gemeinsame Erfiillung von
Linderaufgaben in Norddeutschland verbessert werden kann.! Starke
Impulse fir diese Diskussion gingen von der norddeutschen Wirtschaft
und den Industrie- und Handelskammern aus, die 1988 ein "Unternehmer-
kuratorium Nord" griindeten mit dem Ziel, Vorschlige fiir eine die Lin-

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

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

3 Moglichkeiten und Grenzen von Kooperation

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

Diese Kontlikte infolge gegensitzlicher Interessen konnen im Prinzip
tiberwunden werden, wenn mehrere Konfliktgegenstinde so kombiniert
werden, da3 beide Seiten aus einer Gesamtlosung Vorteile ziehen konnen.
Auf diese Weise werden wechselseitige Tauschmdoglichkeiten verfiigbar
gemacht, bei denen Zugestindnisse des einen Landes durch Gegenleistun-
gen des anderen Landes kompensiert werden konnen. Dies ist theoretisch
gesehen durch Ausgleichszahlungen und Koppelgeschifte moglich
(Scharpf in diesem Band). Fiir die praktische Bedeutung beider Losungen
gibt es zahlreiche Beispiele in der Verhandlungspraxis zwischen Gebiets-
korperschaften und zwischen Staaten (zu Ausgleichszahlungen insbes.
das "nordwestschweizer Lastenausgleichsmodell”; vgl. Spie 1977; Vo
1985; zu Koppelgeschiften Raiffa 1982: 148-164; Sebenius 1983; Stein
1980; Tollison/ Willett 1979).

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

Zwischen den beiden Bundesldndern sind Koppelgeschifte als Instru-
ment zur Erleichterung des Interessenausgleichs wichtiger. Hierfiir gab
es in der Vergangenheit ein praktisches Beispiel: 1984 einigten sich
der Hamburger Biirgermeister und der schleswig-holsteinische Minister-
prisident auf eine sogenannte "Rahmenvereinbarung". Sie reagierten damit
auf die fast vollstindige Blockade der grenziiberschreitenden Zusammen-
arbeit zu Beginn der 80er Jahre, die die Abstimmung von Infrastruktur-
planungen behinderte und die Arbeit des Gemeinsamen Landesplanungs-
rats erschwerte. Zu einer Auflosung der Blockade kam es, als Hamburg
nach Standorten fiir die Abfallbeseitigung suchte, die auf dem eigenen
Stadtgebiet nicht moglich war. Schleswig-Holstein brachte in die Ver-
handlungen iiber diese Thematik Fragen der Verkehrspolitik ein. Schlief3-
lich wurden eine Reihe weiterer Probleme zu einem Verhandlungspaket
zusammengefiihrt, in dem wechselseitige Konzessionen in einem einiger-
mafen ausgeglichenen Verhiltnis standen. In der Rahmenvereinbarung
wurden mit der Flughafenplanung, der Verkehrswegeplanung und Fragen
der Abfallwirtschaft mehrere kontroverse Themen gebiindelt und einer
Entscheidung zugefiihrt.

Mit solchen Paketlosungen konnen Verteilungskonflikte nicht generell
ausgeschlossen werden, weil selten vollig symmetrische Losungen zustan-
de kommen. Vor allem miissen aber bei der Umsetzung von Vereinbarun-
gen vielfach Regelungen iiber Nutzungsrechte und die Kostenaufteilung
getroffen werden. Auch bei einer grundsitzlichen Einigung auf Aus-
gleichszahlungen stellt sich mit der Frage, wie hoch diese zu bemessen
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sind, letzlich wieder ein Verteilungsproblem. SchlieBlich liegt im Verhilt-
nis zwischen Hamburg und Schleswig-Holstein mit dem Streit um den
Finanzausgleich ein Konflikt vor, der sich schwerlich mit anderen The-
men verkoppeln 1dBt. Hier geht es um die Finanzmittelumverteilung, ein
Problem, das fiir beide Lénder Querschnittscharakter besitzt und Grundla-
gen der eigenen Handlungsfiahigkeit beriihrt. Kooperation fiihrt nur zu
praktikablen Losungen von Koordinationsproblemen, wenn sich die Betei-
ligten auch iiber diese Verteilungsfragen einigen. Die Chancen dafiir
scheinen um so groBer zu sein, je mehr die Zusammenarbeit stabilisiert
wird, weil sich dann anerkannte Verteilungsnormen entwickeln konnen,
die auf unterschiedliche Themenbereiche anwendbar sind, also nicht je-
desmal erneut diskutiert werden miissen (Benz 1991; Zintl in diesem
Band).

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

Hinzu kommen institutionell bedingte Probleme beim Vollzug von
Koppelgeschiiften. Durch die Rahmenvereinbarung wurde zwar eine Eini-
gung erleichtert, aber die Umsetzung der beschlossenen MaRnahmen



Fallstudie 41

stie} in den folgenden Jahren auf erhebliche Schwierigkeiten, mit denen
man bei Paketverhandlungen grundsitzlich rechnen mul. Mit der Verein-
barung konnten zwar die Regierungschefs ihre eigenen Absichten festle-
gen und auch die Ressorts der Landesregierungen darauf verpflichten,
aber sie konnten damit institutionelle Bedingungen der politischen und
administrativen Durchsetzung der Landespolitik nicht aul3er Kraft setzen -
und in diesem ProzeB wurde das Verhandlungspaket wieder aufgeschniirt.
In vielen Aufgabenfeldern der Linder ist der Vollzug dezentralisiert.
Beispielsweise sind in Schleswig-Holstein die Landkreise fiir die Geneh-
migung von Abfalldeponien zustindig, wihrend in Hamburg das Pla-
nungsverfahren fiir den AutobahnanschluBB des Flughafens von der Be-
zirksverwaltung Hamburg-Nord durchzufiihren ist. In beiden Bereichen
gab es politischen Widerstand auf der lokalen Ebene, der dann iiber die
Parteien und Landtags- bzw. Biirgerschaftsabgeordneten wieder auf die
Landesebene zuriickwirkte. Die Gemeinde, die eine Deponie fiir Hambur-
ger Hafenschlick aufnehmen sollte, war ja nicht notwendigerweise auch
am Autobahnzubringer zum Flughafen interessiert und die Hamburger
Bezirksverwaltung nicht an der Standortentscheidung iiber Deponien in
Schleswig-Holstein. Auf der dezentralen Vollzugsebene brechen daher
in aller Regel die asymmetrischen Interessenkonflikte erneut auf. Wo die
Landesregierungen nicht befehlen wollen oder konnen, miissen sie deshalb
Zustimmung fiir die Umsetzung mit anderen als den im Koppelgeschift
eingehandelten Gegenleistungen des Nachbarlandes gewinnen.
Koordinationsprobleme zwischen Lindern hdngen mithin immer auch
mit der jeweiligen politisch-administrativen Binnenorganisation der betei-
ligten Linder zusammen. Allgemein gesprochen sind sie neben sachlichen
Interessenkonflikten auf den Mehrebenen-Charakter der Entscheidungs-
prozesse zuriickzufiihren, welche grenziiberschreitende Aufgaben betreffen
(Benz in diesem Band). Koordinationsverfahren zwischen Lindern sind
immer mit Entscheidungsprozessen innerhalb der beteiligten Linder ver-
kniipft; auf beiden ProzeBebenen werden Priamissen fiir die jeweils andere
Ebene gesetzt, die dort Losungen erschweren kdnnen. Die Schwierigkeiten
der Konfliktregelung in solchen Strukturen kbnnen nicht prinzipiell besei-
tigt werden, solange der Zusammenschluf der Linder im Zuge einer
Neugliederung des Bundesgebiets ausscheidet. Sie konnen jedoch durch
institutionelle Vorkehrungen gemildert und dic in Mehrebenen-Strukturen
angelegten Tendenzen zur Konfliktverstirkung abgebaut werden.
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=) Praktische Vorschldge fiir eine verbesserte
Linderzusammenarbeit

Sucht man nach institutionellen Formen der Linderzusammenarbeit, die
die genannten Schwierigkeiten beseitigen oder verringern kénnen, so ist
zundchst an den in Norddeutschland diskutierten Vorschlag einer Linder-
gemeinschaft ("Norddeutsche Gemeinschaft") nach dem Vorbild der Euro-
pédischen Gemeinschaften zu denken. Danach wiren koordinationsbediirfti-
ge Landesaufgaben einer den Lindern tibergeordneten Entscheidungsin-
stanz zu Ubertragen. Die Zuldssigkeit einer solchen Losung unter dem
geltenden Verfassungsrecht der beiden Linder und des Bundes ist zwar
umstritten, aber die fiir eventuell notwendige Verfassungsidnderungen
erforderlichen Mehrheiten wiren vermutlich leichter zu gewinnen als die
Zustimmung zu einer Linderneugliederung. Das Problem liegt eher darin,
daB auch die Willensbildung in einer Landergemeinschaft von der Zu-
stimmung der beteiligten Landesregierungen und -parlamente abhingig
bliebe. Der Unterschied zum derzeitigen Zustand lidge dann allein darin,
daB im Falle der Nichteinigung auf Gemeinschaftsebene einseitige Aktio-
nen der einzelnen Linder ausgeschlossen werden konnten, wihrend heute
im Falle eines Dissenses jedes Land fiir sich allein handlungsfihig bleibt.
Die Vereitelung einseitiger Aktionen mag in manchen Bereichen sinnvoll
sein (und kann auch durch einzelvertragliche Bindung erreicht werden),
aber ein genereller Vorteil, der eine so aufwendige institutionelle Neu-
griindung rechtfertigen konnte, ist darin nicht zu erkennen. Zudem kann
ein generell festgelegter Konsenszwang dazu fiithren, da3 Entscheidungen
auch in Aufgabenfeldern blockiert werden, in denen einseitiges Handeln
der Linder besser ist als ein Verzicht auf Entscheiden.

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

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

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

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

4.1  Grenziiberschreitende Bewiiltigung interkommunaler Probleme

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

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

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

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

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

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

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

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

Eine gemeinsame Politik benachbarter Bundeslidnder konnte schlief3-
lich durch die Schaffung oder Vereinigung von Institutionen aullerhalb
der Landesregierung und -verwaltung gestiitzt werden, die an der Ertiil-
lung offentlicher Aufgaben beteiligt sind oder wesentlichen Einfluf} auf
die Entwicklung der Gesamtregion haben. Soweit die Zustindigkeit sol-
cher Institutionen derzeit durch die Landesgrenzen bestimmt wird, konnte
eine organisatorische Vereinigung die Ausrichtung ihrer Arbeit auf die
Probleme und Entwicklungsmoglichkeiten der Gesamtregion sicherstellen.
Fiir die norddeutschen Lander schlugen wir daher die Vereinigung der
Wirtschaftsforderungsgesellschaften und der Landesbanken vor und em-
pfahlen, einheitliche Bezirke der Handels- bzw. Industrie- und Handels-
kammern sowie der Handwerkskammern zu bilden. Uberdies scheint die
Einrichtung gemeinsamer Agenturen fiir Planungs-, Beratungs- und For-
deraufgaben in den Bereichen der Energieversorgung, der Abfallbeseiti-
gung, des Natur- und Umweltschutzes sowie des Technologietransfers
sinnvoll.

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