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' Roland Czada

Me denn je entsteht Politik aus institutionell emgebetteten Aushandlungsprozessen

zwischen Orgamsatxonselxten die auf staatlicher wie gesellschaﬂhcher Seite angesiedelt

gind. Diese Entwicklung laBt sich im innerstaatlichen ebenso wie im zwischenstaatlichen

"Bereich feststellen. Damit wird die Analyse von Interorganisationsbeziehungen zu einer

- -Aufizabe der Politikwissenschaft. :

' Die Struktur der Bezichungen zwisclien polltlschen Organisationen kann, sofern

. dauerhaft institutionalisierte Interessenlagen vorliegen, die Politikentwicklung bls Zu ei-

newn gewissen Grad erkliren. So erscheint die Verteilung der Machtressourcen in einem

Verhandlungsnetzwerk als eine wesentliche Determinante von Verhandlungsergebmissen.

. Dieser Ansafz kann jedoch die Herkunft von Machtpositionen und die aus dem Kontext

- von Vertretung und Verhandlung resultierende Dynamik solcher Netzwerke nicht erfas-

' sen. Inbesondere erlaybt die Kenntnis von Beziehungsstrukturen einschlieBlich der Res-

.sourcenverteilung in sozialen Netzwerken nur indirekte Schliisse auf die aus Besonder-

- heiten von Vertretungsverhiltnissen resultierenden Handlungsgriinde der Beteiligten.

. Welche Rolle spielt zum Beispicl die innere Verfassung eines politischen Verbandes fiir

das Handeln seiner Vertreter? In welcher Weise unterliegt ein gewihlter Politiker ande-

" ren Handlungslogiken als ein Verbandsfunktiondr oder ein Behordenchef? Welcher Zu-

~sammenhang besteht zwischen der Zahl der Ebenen in einem Interorganisationsnetzwerk

. und der inneren Verfassung der beteiligten Organisationen? Damit sind politikwissen-
schaftliche Themen aufgeworfen, die an klassische Fragestellungen der politischen Ord-

- nung, der Kontrolle politischer Mandatstrager und der Qualitét poIitischer Konflikt-

. regelung anschlielen, Sie sollen im folgenden auf der Grundlage einiger Uberfegungen i

. ur Wechselmrkung der Handlungslogiken von Vertretung und Verhandiung erértert |

* werden.! /

Hier ist vor allem die Frage nach dem demokratievertriglichen und zugleich wohl-

f?,hrtsokononnsch vertretbaren Maf3 institutioneller Interdependenz noch offen. Ihre Be-

. antwortung verlangt eine genaue Analyse des Zusammenhanges zwischen demokrati-

scher, Vertretungslogik und. interoTganistorischer KompromiBlogik, Das Ideal nach auflen

unabhiniger demokratischer politischer Verbinde, deren Vertreter allein ihren Aufirag-

gebern und sonst niemandem verpflichtet sind, 1aBt sich in einer von wechselseitiger Ab-;

hingigkeit geprigten Welt kaum noch erfiillen. Nur Mehrebenensysteme erscheinen inj

dieser Lage geeignet, die Intradependenz und Interdependenz politischer Gemeinscha.ﬁe\j

ins Gleichgewicht zu bringen. Allerdings soliten dazu einige Voraussetzungen politische;

- Konfliktregelung im Vertretungsverhiltnis erfallt sein. )

- Bei der Suche nach diesen Voraussetzungen kann es nicht in erster Linie um die

materielle, wohlfahrtsékonomische Leistungsfahigkeit politischer Strukturen gehen, in

:-denen Vertretung und Verhandlung stattfinden, sondern vor allem um deren Beitrag zur

" Konfliktregelung. Zwischen beiden besteht zwar ein Zusammenhang (vgl. Scharpf

--1  Die zugmndeliegende Problemstellung findet sich in unterschiedlichen theoretischen und me-
) thodischen Kontexten bei Parsons (1959), Luluann (196%9), Axelrod (1970), Eulaw/Karps
(1977), Saladin (1984), Scharpf (1993), Bianco (1994), Benz (1995).
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i i 1970b), aber nicht so0, daf} man sagen kénnte, alles was konomisch effizient ist, triige in
: glelcher Weise auch zur Befriedung pohtlscher Konflikte bei. Politische Konfliktregelung

f sich ym demokratische Politik handelt, stehen sogar Gerechtigkeitsvorstellungen im
‘ Vordergrund. Politische Mandatstriger, die von der Unterstiitzung durch thre Aufirag-
peber (Wihler) abhingig sind, werden kaum wohHahrtsokonomische Effizienzkonzepte
vertreten, wenn damit die Gefahr eines Mandatsverlustes verbunden ist.? Allein daraus

lieBe sich folgern, daB in demokratischen Verbinden oder Staaten politische Vertre- |
tungsverhiltnisse vorrangig erscheinen, und daB daraus bestimmte Folgerungen fiir die

Entstehung und Praxis von zw1schenverbandhchen bzw. zwischenstaatlichen Verhand-
lungssystemen zu ziehen wiren.’

1. Intradependenz und Interdependenz als Problem

Vertretung und Verhandlung sind elementare Erscheinungsformen politischen Handelns.

yDie Reprasentation von Kollektiven durch direkt beaufiragte oder selbsternannte Filh-
irungspersonen erscheint als eine erste Voraussetzung politischer Handlungsfahigkeit
iiiberhaupt. Dadurch werden politische Gemeinschaften zu organisierten Verbinden be-
ziehungsweise herrschaftlich integrierten korporativen Akteuren. Vor allem aber konnen
Kollektive mit einer groBeren Zaht von Mitgliedern ohne die Beaufiragung von Vertre-
tern nicht untereifiander in Verhandlungen eintreten. Jede Art der Konfliktbewiltigung
bliebe dann nur ein Kriftemessen zwischen Individuen, spontanes, unorganisiertes Grup-
penhandeln; und selbst Strategien der Dissoziation, Verhandlungsabbruch, Mandatsent-
zug ohne Mandatswechsel bis hin zur kriegerischen oder kriegsihnlichen Konfrontatio-
nen sind Handlungsformen, die den iblichen Politikbegrifl sprengen. Soweit Politik die
Herstellung verbindlicker Kollektiventscheidungen durch Konfliktregelung ohne offene
Gewaltanwendung meint, bleibt sie an diskursive und verhandlungsférmige Auseinander-
setzung gebunden.

Wenn Vertretung und Verhandlung tatsiichlich archetypische Formen organisierten -

politischen Gemeinschafishandelns darstellen, so miiiten sich damit eine Reihe politik-

wissenschaftlicher Grundprobleme und Theorieansitze verkniipfen lassen. Dies ist zwei-

fellos fir den panzen Problembereich politischer Reprisentation, der Bestellung und
, Kontrolle von Stellvertretern, moglich. Die Art und Weise, wie das politische Fohrungs-
; personal ins Amt kommt und dieses legitim behauptet, ist ein wesentliches Unterschei-
1 dungsmerkmal] und Bewertungskriterium fur politische Systeme. Die Organisation und

y Artikulation politischer Interessen und ihre Vermittlung sind weitere Bereiche, in denen -

" innerverbandlichen Aspekten der Vertretung und zwnschenverbandhchen Aspekten von

2 Dies ist einer der Griinde, warum zum Beispiel der markiwirtschaftliche Umbau in einigen
postsozialistischen Staaten nur schleppend vorangeht, Und aus dem gleichen Grund kénnte sich
eine politische Partei gezwungen schen, gegen eine wohifahrtsokonomisch wiinschbare, ge-
setlschaftspolitisch aber nur schwer bewiltigbare Vertiefung der europiiischen Integration
aufzutreten,

3 So argumentiert zum Beispiel Immanuel Kant in seiner Schrift , Zum ewigen Frieden®, dal Re-

publiken aufgrund ihrer inneren Verfassung kriegerische Ausecinandersetzungen eher mieden

und in ihrem Auflenverhiltnis organisierie Formen der Konfliktbewiltigung vorzogen,
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i? betrifft in threm Kern auch den Umgang mit einem maglichen MifBverhiltnis von tkono-
¢ mischen Effizienzbehauptungen und politischen Gerechtigkeitsvorstellungen, Sofern es

Verhandlung zentrale Bedeutung zukommt. SchlieBlich sind auch Prozesse der Politik- |
entwicklung und die politische Verwaltung Handlungsfelder, auf denen Stetlveriretung in .
 jhren beiden Dimensionen der Reprdsentation von Interessen und der Delegation von
- Aufgaben einen breiten Platz einnimmt. Als ein wichtiger, fiir die Legitimation von Stell- .
- vertreterhandeln entscheidender Aspekt erscheinen hierbei die Kontrollmdglichkeiten 4
_ und/oder der Vertrauensvorschul}, von denen das Verhéltnis zwischen Beaufiragten und

Aufiraggebern getragen ist,
Politischen ‘Mandatstragern_kann ein Interesse zur Verselbstindigung unterstellt

" werden, um so mehr als sie eigene Nutzenvorstellungen entwickeln, die von denen ihrer

Aufiraggeber abweichen. Zugleich sind autonome Spielrjume eine Voraussetzung von

“Verhandlungen. Ohne sie, wenn Mandatstrager zu sehr an ihre Aufiraggeber gebunden
- sind, wiiren kompromififérmige Verhandiungslésungen nicht moglich oder zumindest
. auBerordentlich erschwert (Benz 1995: 97f. ). Verhandlungen miiten dann dauernd - in

jeder Einzelfrage - nach zwei Seiten gefithrt werden: intraorganisatorisch mit den Auf-
traggebern und interorganisatorisch mit den Verhandlungspartnem
Vor diesem Hmtergrund gehort auch die in jongerer Zeit verstarkt diskutierte Mehr-

‘spemﬂscher mtraorgamsator:scher Kontrollslmlduren und Vertrauensbezaehungen ZWi-

schen Vertretem und ihren Auftraggebern wird hier ailerdings nicht systematisch berfick-
sxchtlgt obwohl ihm ein zentraler Stellenwert zukommt (Bianco 1994). Generel] scheint
in der wissenschaftlichen Literatur das Problem der Legitimitit und institutionellen Sta- }
bilitdt von Mehrebenensystemen hinter der Frage nach deren materiellen Handlungs- und |
Problemlosungsﬁhlgken zuriickzutreten. Fiir den Zusammenha.ng von Vertretung und -
Verhandlung heibi dies, dthg_ilgm Verhandlungsaspekt weit groflere Beachtung zuteil
wird, als dem der Vertretung. Dabei bilden gerade™ Vertrétiiigsverhalinisse “das
,,polmsch-sozm]e Unterholz, aus dem die Arbeit in demokratischen Institutionen und
Demokratie schlechthin erwachsen kann“ (Héritier et.al. 1994: 389). Die Analyse von
Verhandlungsnetzwerken gleicht demgegeniiber der Beschreibung eines ,Hochwaldes®,
dessen dicht verzweigtert Baumkronen die Sicht auf den darunter liegenden Nahrboden
versperren,

Die Abhingigkeit des politischen Handelns (im Unterschied zum dkonomischen
Handein) von gegebenen Strukturen der Willensbildung innerhalb politischer Verbinde

bleibt insbesondere in quantitativen Netzwerkanalysen methodisch ausgeblendet. Dabei =

ist zweifellos die Frage nach der Organisation politischer Vertretungsverhltnisse - nichts
anderes ist gemeint, wenn von der , Verfassung politischer Gemeinschaften gesprochen
wird - ein klassisches Thema der Politikwissenschaft, das im Zusammenhang mit ver-
netzten politischen Entscheidungsstrukturen erst in jiingster Zeit aufgegriffen wurde
(Scharpf 1992, 1993a, 1993b).

Vor jeder Verhandlung steht die Organisation der Vertretung. Nur in wenigen Fallen
kann die damit zusammenhéangende Problematik ausgeblendet bleiben. Voraussetzung fiir '}

von den Interessen zum Beispiel der reichen Bundeslinder, der Bundesbank, eines Mini-

~ steriums oder einer Gewerkschaft sprechen, ohne jeweils die Binnenorganisation dieser

korporativen Akteure in den Blick nehmen zu miissen. Tatsichlich beruht insbesondere

- die_Behandlung politischer Mtghederorgarusatlonen als korporativ verfalite Handlungs-
'wemhe;ten auf einer Akteursfiktion, denn (diese Organisationen sind selbstredend intern
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. die_Erklirungskraft rein verhandlungstheoretischer politischer Ana!ysen wire die Ex1— .
. stenz dauerhaft institutionalisierter Interessenlagen. Nur wenn sie erflillt ist, kann man
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differenziert,.oft-auch stark-konfliktbeleden. Ein GroBteil politischer Verinderung resul-
tiert letztlich aus binnenorganisatorischen Konflikten, die sich in Abhéngigkeit von sich
wandelnden Problemumwelten, d.h. in der Auseinandersetzung mit Sachprobiemen und
ihren Losungsméglichkeiten, einstellen.

Vertreter stehen unter einem doppelten Verhandlungszwang binnenorganisatorisch
zur Schiaffiifig ufd Bestitiging eines Vertretungsaultrages sowie nach auflen im Verkehr
mit den Reprisentanien anderer Organisationen, Zwischen beiden Ebenen besteht ein
Wechselspiel, das einmal eher von dufieren ein andermal eher von inneren Impulsen ge-
steuert wird. Ein Beispiel ist der Zusammenbruch des Realsozialismus, der von innenpo-
litischen Vorgingen in der Sowjetumon - Perestroika und Glasnost - ausgelast wurde,
die im weiteren Verlauf auf die zwischenstaatlichen Beziehungen einwirkten und so die
inneren Herrschaftsverhiltnisse anderer, insbesondere sozialistischer Staaten tangierten.
Hier sind nun nicht in erster Linie Verhandlungen im Spiel gewesen, sondern weitgehend
unkontrollierte, eigendynamische Prozesse kollektiven Handelns, die bestechende Repri-
sentationsverhiltnisse erschitterten, Verhandlungen hatten in dieser Situation den
Zweck, die politische Situationsbeherrschung wiederzugewinnen. Ahnliche, vielleicht
nicht ganz so dramatische Beispiele liefien sich fiir vielerlei politische Organisationen und
ihre Beziehungsdynamik anfithren, seien es Nationalstaaten, Gliedstaaten, Wirtschafis-
verbiinde, Gewerkschaften, die internationalen Beziehungen, foderale Politikverflechtung
oder Tarifverhandiungen.

In Krisen--und Umbruchsituationen, die rasches Handeln erfordern, stetgen die An-
spriiche an eine autonome Verhandlungsfithrung und gleichzeitig drohen die legitimatori-
sclien Ressourcen politischer Herrschafl abzunehmen. Das zeitaufwendige doppelte
Vemnttlungssplel das politische Reprisentanten zwischén ihren Auftraggebern und Ver-
handlungspartnern spielen, wiirde schnelle Problemlésungen behindern. Sich kurzfristig
bietende Chancen kénnten unter solchen Umstinden nicht wahrgenommen werden,
Mandatstriger, die sich stindig ihrer Gefolgschaft versichern miiBten, wéren in ihrer

- Verhandlungsposition geschwicht. Ein dhnlicher Zusammenhang gilt nun interessanter-

weise auch auBerhalb' von Umbruchsituationen, wenn nimlich die sfrafegische Ver-
kettung einer Vielzahl von Verhandlungsbezichungen sehr grof} wird.

“Je mehr Verhandlungen zwischen Vertretern stattfinden und je mehr Ebenen davon
betroffen sind, desto mehr Autonomie milissen Mandatstrager ‘¢infordern, um die Tnteres-
sen ihrer Auftraggeber vertreten zu kénnen. Umn so groBer sind auch die Anforderungen,
denen jeweilige Legitimations- und Kontrollstrukturen zu geniigen haben. Die Politik- -
entwicklung in komplexen Mehrebenensystemen steht insofern vor eihem verschdrfien
Problem der Kontrolle von Beaufiragten durch ihre Auftraggeber.

Mit der vertikalen und horizontalen Differenzierung polfitischer Handlungsfelder
wichst die Zahl der Auftragsverhiltnisse, und es entstehen mehrstuﬁg verkeltete Strukin-_
ren, in"denen Akteure oft zugleich die Rollen von Beauftragen und Auftraggebern ein-
fielimen, Notwendig folgen daraus Kontrolldefizite, die sich in Steuerungsproblemen, in
letzter Instanz aber in schwindender VerantwortungszuschrelbUng und als. Demo-

.. kratieverlust dullern (Scharpf 1992, 1993a). Zugleich wichst der Bedarf an genera.hmer—

tem Vertrauen und ebenso die Gefahr des Vertrauensverluates.
Nun kann man davon ausgehen, daB diejenigen, die in Verhandlungen vertreten wer-

? den, den Gang und das Ergebnis von Verhandlungen mit einer Bewertung der von ihnen-

beauftragten Unterhindler verbinden. Wie dies geschieht ist nicht zufetzt eine Frage in-

| stitutioneller Strukturen, die unterschiedliche Grade der Offentlichkeit, Kontrolle und

Sanktionierung - von Stellvertreterhandeln erlauben. Eine fiir herkémmliche, einfach
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strukturierte parlamentarische Systeme erklirungskriftige Variante der Demokratietheo-
re, die generahslertes Vertrauen als wirksame, durch entsprechende Verfzhren ver-
gleichsweise” leicht mobilisieibare Ressource ausweist (vgl. Parsons 1959, Eulau 1977,
Eulauw/Karps 1977, Luhmann 1969, Parker/Parker 1993, Bianco 1994) scheint auf Mehr-
ebenensysteme nicht ohne weiteres mehr anwendbar, Insbesondere dann, wenn Vertrau-
ensentzug beztehungswelse Abwahl in verkettéten Delegationsverhaltnissen gar nicht-
mehr moglich ist - sei es, weil es dafiir keine formalen Vorkehrungen gibt, sei es, weil
dies unabsehbare Folgen hitte, die ein zu vertretendes Interesse nur schwichen wiirden, *
Je mehr politische Faden zu ziehen sind, desto riskanter wird die Abwah! politischer
Vertreter. Auf die Substitution von Kontrolle durch Vertrauen zu hoffen (vgl. Bianco
1994) erscheint aussichtsios, weil Vertrauen in vielstufigen und daher undurchsichtigen
Vertretungsverhilfiiissen schwer zu gewinnen ist und sich dariiber hinaus gegenuber
materiellen Leistungseinbriichen als lejcht verletzlich erweisen konnte.

Die Forderung nach demgkratischer Selbstbestlmmung und die Koordmauonser-
fordernisse einer zunchmend interdependenten Welt bilden einen Gegensatz der sich zu
verschirfen droht und dessen politiktheoretische Auflosung nicht'in Sicht ist. Auf mehr
Partlz;pat:on und unmittelbare Kontrolle von Regierungshandeln zielende Vorschlige I6-
sefi dds Problem nicht, sondern konnen es sogar verschlimmern, insbesondere wenn dér-
demokratische Egoismus politischer Verbande. zunimmt und dabei die Chancen von
kompromifformigen Verhandlungsldsungen schmélert.

Andererseits bedeuten Partizipation und demokratische Kontrollméglichkeiten im-
mer auch Embmdung, von der eine gewisse Verpflichtung ausgeht. Unterhiindler befin-
den sich stets in einer zweiseitigen Abhéingigkeit: Die Pflicht zur Rechenschaft gegentiber
cigenen Auftraggebern wird mit derjenigen gegeniiber den Unterhiandlern anderer Auf-
traggeber verbunden (Saladin 1984: 46fF). Es ist dieser Zwang zur gegenseitigen Be-
ricksichtigung und die Entstehung interorganisationeller Kontrollstrukturen durch die
Politikverflechtung nicht selten auf Zielverschiebungen bis hin zu dauerhaften Praferenz-
anderungen innerhalb der beteiligten Organisationen hinauslauft (Selznik 1949). Dies ist
insbesondere dann der Fall, wenn man die komplexen Entscheidungsmaterien und die
nicht unerheblichen Einwirkungsméglichkeiten von Unterhidndiern auf ihre Aufiraggeber
in Betracht zieht,

Die zweiseitige Verpflichtung von politischen Akteuren in Mehrebenensystemen er-
hoht die Stabilitat und Berechenbarkeit politischer Strukturen, Die Mehrfachabhingigkeit
politischer Vertreter fordert, wie ich im folgenden zeigen mochte, deren KompromiBfi-
higkeit. Mehrebenensysteme erscheinen insofern geeignet, soziale Bindungen und ausge-
glichene Politikergebnisse herzustellen. Sie $cheinen zumindest in ihren einfacheren Vari-
anten dem Interessenausgleich und der Stabilitdt politischer Verhéltnisse zu dienen. In-

sofern wiren Mehrebenensysteme effektive Strukturen der politischen Konflilaregelung. 2

Gleichwohl stellt sich die Frage, ob die Eignung von Mehrebenensystemen zur politi-
schen Konflikiregelung fiir komplex verschachtelte, vielstufige Strukturen ebenso gilt
wié fiir einfache zweistufige Gebilde. _ '
" Wenn man hypothetisch annimmt, dafl ein Interessenausgleich, in dem sich zwei
Parteien in der Mitte ihrer gegensitzlichen Forderungen treffen, so daB jedes Interesse
aur Hilfte Beriicksichtigung findet, in einer zweistufigen Struktur realistisch ist, dann )

. blieben davon im Fall allseitiger Konffontation zwischen allen Beteiligten in einer drei- {\,

stufigen Struktur nur noch 25 Prozent, und in einer vierstufigen Struktur nur noch 12,5 {
Prozent Interessenberiicksichtigung fiir jede Partei iibrig. Damit werden sich die Mitglie- '
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.. der demokratisch verfafiter politischer Gemeinschaften kaum begniigen, wenn ihnen die
{ Hintergrinde und Zwinge der Verhandlungsfithrung verborgen bleiben.

2. Demokratic in Mehrebenensystemen

Demokratisches Stellvertreterhandeln erfordert etne spezifische Wirkungsrichtung dc?r
Kontrolle ~von unten nach obéh 4tistatt von oben nach unten, Ein besonderes Kennzei-
chen politischier Reprasentation besteht darin, daB die Avufiraggeber in der l\_/[ehrzahl sind,
und das Kontrollproblem aus Unvertraglichkeiten zwischen ungleichen Logiken von Ver-
tretung und Verhandlung herrithrt. Die Vertretungslogik betrifft den Umgang zwischen
Auftraggebern und ihren Vertretern, die Verhandlungslogik den Umgang zwischen den
beaufiragten Unterhindlern. Je enger die Koppelung im Vertretungsverhiltnis ausfallt,
um so weniger Verhandlungsspielrdume gibt es, und je mehr Verhandlungsspielraume
bestehen, um so mehr wendet sich ein Vertretungsverhiltnis in ein Unterordnungs-
verhiltnis der Auftraggeber unter die Aufiragnehmer (vgl. Schmitter/Streeck 1981). Die
Spannung zwischen den Logiken von Vertretung und Verhandlung abzubauen, hiefe
dann eine institutionelle Konstruktion zu finden, die dem Prinzip demokratischer Selbst-
bestimmung und Kontrolle entgegenkommt und dabei zugleich den Herausforderungen
einer interdependenten Welt gewachsen ist (vgl. Scharpf 1993a, 1993b). Im folgenden
~ werde ich einige Ansitze zur Losung dieses Problems diskutieren, wie sie in Theorien
der Interessenvermittiung und des Fdderalismus enthalten sind.

e

2.1 Der Zusammenhang innerer Verpflichtung und duferer Verflechtung

Vertretung und Verhandlung bilden den Kern des Regierens. Dapepen bilden Befehl und
Gehorsam typischerweise den Kern der Verwaltung. Ohne Befolgung der von der Politik
verfilgten Anweisung wire die Verwaltung selbst politisch, d.h. kein Vollzugs sondern

. ein Vertretungsorgan mit Verhandlungsvollmacht. Dies ist sie zweifellos zu einem gewis-
sen Teil geworden, weil Informations- und Kontrotiprobleme die Rationalitiit hierarchi-
scher Strukturen in Frage stellen - besonders dort wo komplizierte Aufgaben zu losen
sind (Miller 1992).

Betrachtet man die beiden Félle - Regierung und Verwaltung - genauer, so stellt man
fest, dafl es sich der Struktur nach um ein tind dasselbe Problem handelt, nimlich die
Frage der wechselseitigen Bindung von Auftrapgeber und Auftragnehmer. Fine demo-
kratische Regierung ist im Prinzip ebenso von den Wihlemn beauftragt wie der Beamte

; von der Regierung. Demokratische Politik besteht im Kern aus diesem zweifachen Auf-

§tragsverhéltni_s, das idealerweise ‘einen ,geschlossenen Veraniwortlichkeits-Zirkel*

| (Scharpf 1993a: 27) bildet.4n beiden Auftragsverhiltnissen stellt sich einmal das Problem
"der moglichen Verselbstindigung der Vertreter gegeniiber ihren Aufiraggebern, zum an-
deren das Problem der zu engen Bindung beider, worunter die Flexibilitdt der Vertretung
(beziehungsweise der Aufgabenerledigung) leidet. Beides, Kontrolle und Autonomie der
Unterhédndler, erscheint wiinschenswert, ist aber nicht zugleich zu haben, Dies fithrt in ein
Vertretungs- Verhandlungsdilemma, fiir dessen Losung die politische und 8konomische
Theorie eine Reihe von Lésungen anbietet. :
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Die ¢konomische , pineipal-agent “-Theorie ist ganz auf die Gestaltung von Anieiz-
struktureén susperichtet, die eine moglichst enge Bindung von Beauftragten (Agenten) an
die Ziele threr Auftraggeber (Prinzipale) gewshrleisten sollen. Idealerweise handelt es
sich um hierarchische Kontrollstrukturen oder um Systeme materieller Gratifikation, die
bestimmte Handhungsanreize ausiiben. Zur Kontrolle politischer Vertreter eignen sich
diese Strukturen nicht, weil politische Gemeinschaffen als Auvftraggeber nicht in der Wei-
s¢ organisiert sind wic etwa eine Verwaltung oder ein Wirtschaftsunternehmen. Die Mit-
glieder einer solchen Gemeinschaft miiBten nimlich zuerst einen Kontrollausschuf e'm-§
setzen, der wiederum die ebenfalls von ihnen eingesetzte Regierung kontrolliert. Damit /
wire aber das Problem nur auf die Kontrolle des Kontrollausschusses verschoben, wenn )
man von der im weiteren zu behandeinden Moghichkeit der wechselseitigen Kontrolle '
von Regierungsorganen absieht.

Die Antwort der politischen Theorie auf das hier behandelte Problem lautet: Repri-
sentative statt direkter Demokratie, fieies Mandat (Burke, Sieyés), und institutionelle
Vorkehrungen zior Entkoppelung der Vertretungs- und Verhandlungsebenen. Solche
Vorkehrungen dienen der Erzeugung und Erhaltung von generalisiertem Vertrauen, etwa
durch. politische Wahlen (Parsons 1959, Luhmann 1969). Ermessensspielriume im Ge-

setzesvollzug, und nicht znletzt durch die spezifische organisatorische Gestaltung von

'Me_hrebenensystemen.

Generell kann die Zuweisung von gesellschaftlichen Funktionen an bestimmte korpo-
rative Akteure durch Verfassung oder jegliche Verfahrensregel, die in der Beriick-
sichtigung und Gestaltung der Interdependenz dieser Akteure einem angestrebten gesell-
schaftlichen Gesamtzusammenhang zuarbeiten, als Versuch einer organisatorischen Lo-
sung des Problems betrachtet werden. Die Verkettung von ,Volk — Regienmmg —
Vérwaltung® stellt bereits ein dreistufiges Aufiragsverhiltnis dar, das zumindest in der
Theorie durch die demokratische Kontrolle der Regierung und die hierarchische Kon-
trolle der Vérwaltung vollkommen geschlossen ist, Theoretisch liefe sich dieses Modell
durch die Einfiigung weiterer Stufen ausweiten. Tatsdchlich ist aber weder die demokra-
tische noch die hierarchische Kontrolle so vollkommen, daB es die sozialwissenschafth-
che Analyse damit bewenden lassen kénnte. So finden sich auf jeder Stufe unvermeidbare
Kontrollverluste, die sich durch institutionelle Vorkehrungen nie ginzlich beseitigen las-
sen. Die avs dem Kontext hierarchischer Delegation entwickelte mjkm-tikouomischef
Principak-Agent Theorie hat im Gegensatz zur Netzwerkanalyse dem Aspekt der Ver-
selbstindigung von Beauftragten und ihrer Kontrolle durch den Auftraggeber grofte B,e»}
deutung zugemessen und dabei den Verhandhngsaspekt vernachlissigt. Tatsdchlich han-
delt es sich aber auch hier stets um ein Wechselverhaltnis von Intradependenz und Inter-
dependenz, zwischen den Handlungslogiken von binnenorganisatorischen und zwi-
sclienoiganisatorischen Bezichungen.' Dabei gilt generell auch hier: Je stiarker Man-

- datstriger an jhre Aufiraggeber gebunden sind, desto weniger Spielriume habeu sie in -

Verhandlungen. Dies ist nicht allein das Problem der Mandatstriiger, soudemn auch der °
Aufiraggeber, weil die in ihrem Interesse liegenden Chancen dann nicht so schnell wahr-
genommen werden kéunen, _ "
Der ,trade-off”* von Intradependenz und Interdependenz macht sich aher auch in der
umgekehrten Richtung bemerkbar, z B. in der Abhingigkeit der inneren Verfassung einer
politischen Gemeinschaft von den #ifleren Verhandlungsbedingungen ihrer Vertreter. Ein

4  Dies entspricht der Unterscheidung von wMitgliedschaftslogik™ und |, Einfluflegik® in inter-
medidren Verbinden (Streeck/ Schmitter 1991). .
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5 aktuelle_s Beispiel wire die Abhingigkeit innenpolitischer Handlungsspielriume nationa-

{ ler Regierungen unter Bedingungen der intergouvernementalen Verflechtung in der Eu-

: ropﬁischer! Union (Scharpf 1993b). Es gibt hier offenkundig: eine. Unvertriglichkeit von
Demokratie und Interdependenz, die”im nationalstaatlichen Kontext der Spannung ZWi-
sch_e;i. Innenpolitik und AuBenpolitik entspricht. Es kann schwerlich einen Primat beider
zugleich geben, solange die inneren und &uBeren Erwartungen an politische Vertreter
bzw. Unterhéndler voneinander abweichen,

. Qer ,,tr.ade-oﬂ“ von inira- und interkorporativer Koppelung ist nun in der politischen
“_flrk.hchkelt keineswegs eine feste Grofle im Sinne einer inversen Funktion, Bine feste
Embmdur_lg in Interorganisationsbeziehungen setzt nicht notwendig die Lockerung bin-
nenorganisatorischer Beziehungen voraus. Dieser Zusammenhang ist je nach der insiifi-
t}onelien Verfassung politischer Verbénde und Verhandlungssysteme ganz unterschied-

7 lich ausgepragt. Er sieht fir neokorporatistische Vertretungs- und Verhandlungssystéme
ganz ar_lders aus als fiir pluralistische EinfluBpolitik und fiir die foderale Politikverflech-
g tnng wu?der anders als fiir internationale Regime. Ein pluralistisches System der Interes-
senverrmtt!ung ist zum Beispiel durch vergleichsweise starke intrakorporative und
.. schwache lqterkorporative Verpflichiungen gekennzeichnet. Im Fall des Korporatismus
- kann man - jedenfalls nach der Schmitterschen Definition - den umgekehrten Zusammen-
hang vermuien.

‘Die Pluralismustheorie behandelt hauptsachlich das Vertretungsverhilinis. Sie ist ci-
ne \{erpélindetheoﬁe,'die Verhandlungsbeziehungen zwischen Verbinden tiberhaupt nicht
then?atlslert, sondern als einen marktanalogen Prozef3 der Herstellung eines Kriftegleich-
gewichtes betrachtet. Die wesentliche Neuerung der Korporatismustheorie (vgl. Schmit-
ter/ Streeck 1981, Lehmbruch 1984) bestand darin, di¢ intermediére Position, daraus re-
sul_t1erendc Organisationsprobleme und Aspekte der externen Beziehungsstruktur von
Verbinden in ein gemeinsames Erklarungsschema aufzunchmen. Die Korporatismus-
theori¢ ist insofern eine Mehrebenentheorie.

. bIll; eill;er Vierfeldertafel lassen sich die Zusammenhinge systematisch darstellen Vgl
apelie 1),

Tabelle I: Varianten und ihre theoretischen Implikationen politischer Vertretungs- und Ver-
handlungsverhalinisse

Intrakorporative Verpflichtung
Stark Schwach
Stark " Neokorporatismus Politikverflechtung
Interkorporative
Verflechtung
Schwach Pluralismustheoric Souverinititslehre
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2.2 Institutionelle Mechanismen in Mehrebenensystemen

Institutionen von Vertretung und Verhandlung unterscheiden sich dadurch, daf sie in
unterschiedlichem MaB den Vertretungsaspekt oder den Verhandlungsaspekt hervorhe-
ben. Ein autokratisches System oder - weniger extrem - eine politische Prisidial-
verfassung kommt der Losung von Interdependenz bzw. Koordinationsproblemen meh%
entgegen als etwa eine plebiszitire Demokratie. Ahnliches gilt im innerstaatlichen Be-
reich fir das Verhéltnis von korporatistischen Verhandlungsnetzwerken zu einem plurali—(.-
stischen Verbindesystem. Pluralistische Interessenvermittlung ist mehr auf das Intra-)
dependenzmanagement zugeschnitten, wihrend im AuBenverhilinis. pluralistischer Ver-{
binde ein marktanaloges Kraftegleichgewicht vermutet wird. In der Tendenz iiberlassen
pluralistische Verhinde das Ergebnis ihrer Aullenbeziehungen nicht Verhandlungen, son-
dem einem aggregativen Mechanismus, bei dem sich Interessenausgleich auBerhalb eines

“diskursiven und von Paritat und Reziprozitit gepragten Austausches herstellt.

Eine Mehrebenenstrultur vermag den Gegensatz von innerer Legitimation und aufle-

" rer Handlungsfihigkeit korporativer Akteure abzumildern. Sefbst die Zustimmung zu ei-

ner ais falsch empfundenen Entscheidungen 14t sich hier durch den Verweis auf eine in- °,
stitutionell erzwungene &uBere Rilcksichtnahme rechtfertigen. Institutionelle Entschei-. |
dungsverflechtung erscheint von einer hnlichen Legitimationslogik beherrscht wie das !
Verfahren der politischen Wahl. Auch hier wird die Legitimation einer Regierung durch !
den periodischen Wahlakt von der Frage nach der Richtigkeit ihrer zahlreichen Entschei- )
dungen zwischen den Wahlen entkoppelt (Parsons 1952, Luhmann 1973). Politische
Vertreter konnen autonom handeln, werden aber in periodischen Abstinden von ihren
Wihlern bewertet und, je nachdem, belohnt oder bestraft. Die Ressource, von der Repré-
sentanten um so mehr zehren, je komplexeren Mehrebenenverkeitungen sie unterworfen |
sind,"ist genau die, von denen parlamentarische Systeme seit jeher stabilisiert werden:
generalisiertes Vertrauen. Legitimation durch demokratische Wahlen und institutionelle
Eififscheidungsverflechtung bilden insofern keinen Gegensatz.

“Wenn Mehrebenenstrukturen die Spannung von Vertretungslogik und Verhand-
lungslogik mildern kénnen, dann stellt sich auch die Frage, welche Organisationsformen
und institutionellen Rahmenbedingungen fiir welche Entscheidungsmaterie am besten ge-
eignet sind. Wie muB das Vertretungs- Verhandlungsverhilinis jeweils organisiert sein, |
um beiden Zielen - moglichst authentische Interessenvertretung und méglichst flexible |
Chancenwahrnehmung im Einzelfall - hinreichend gerecht zu werden? Hierzu gibt es eine

Reihie von Uberlegungen, wie man sie insbesondere in Beitrigen iiber Neokorporatismus ...

und Politikverflechtung findet (vgl. Voelzkow 1993). Sie setzen sich in éiner spezifischer
Weise mit dem Problem der #uleren Koordination und inneren Organisation ver-
flochtener korporativer. Aktéure auseinander. Ich werde im folgenden versuchen, zur
Klirung der Frage beizutragen, wie sich verschiedene Grade wechselseitiger Abhingig-
keit korporativer Akteure auf das Verhandeln ihrer Unterhéndler auswirkt. Die Grund-
frage richtet sich dabei auf das MaB der Trennung oder Verflechtung von Entscheidungs-
instanzen. 45 Cer 1 renfiing ocel Y Teuiing ve i -
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Abb. 1: Institutionen zur simultanen Bewdltigung von Intradependenz und Interdependenz

Intradependenz 4 Féderale
Trennsysteme Neokorporatismus
Subsidarilit Institutionelte
Politikverpflechtung
Internationale Regime
Autokratie
Interdependenz

3. Trennsystem oder Politikverflechtung?

Der Einfachheit halber konzentriere ich mich auf ein Reprasentationsverhiltnis, das allein
durch die prekire Situation des Unterhiindlers bestimmt ist. Wo die Erwartungen von
Auftraggebern und Verhandlungspartner nicht iibercinstimmen, kann eine Entscheidung
nur getroffenen werden, wenn beide hinreichend zufriedengestellt werden.’ Damit stellt

- sich die Frage, wie vertikale Kontrollmechanismen und horizontale Entschei-
dungsvernetzung idealerweise beschaffen sein muissen, um einen problemadiquaten In-
teressenausgleich zu erlangen - spezieller: wie Vertretung und Verhandlung aufeinander
einwirken und - je nach ihren institutionellen Rahmenbedingungen - die Problem-
losungsfahigkeit der Beteilipten blockieren oder fordern.

Das Mehrebenenproblem besteht nach unserer Vermutung um so stérker, je grofer
die Spannung zwischen Verhandlungszwingen und Vertretungsaufirag ausgeprigt ist.
Diese Spannung kann rein sachlich - aus der Konfliktmaterie selbst - begriindet sein. Sie
kann aber auch institutionell verursacht und verschiirfi werden. Hier ist zu fragen welche
Strukturen einer Konfliktakkumulation entgegenwirken, welche sie abschwichen - ganz
unabhingig davon, welche sachlichen Problemlésungen am Ende herauskommen.

Die sachliche Interdependenz von Entscheidungsmaterien ist bis zu einem gewissen
Grad selbst Gegenistand politischer Entscheidung. Vor allem Organisationseliten kénnen
aufgrund von Wissensvorspringen und Interessenlagen bestimmie Sachzwinge heraus-
stellen und andere vernachlassigen. Im Rahmen vorhandener Sach- und Legitimations-
zwinge, unter Beriicksichtigung gegebener Organisationsumwelten und innerhalb eines
historisch befestigten institutionellen Korridors kénnen sich politische Vertreter schlief-
lich auch fiir eine bestimmte Gewichtung von innerer und duBerer Verpflichtung ent-
scheiden. Der Entscheidungsspielraum dirfie allerdings angesichts aller einschrinkenden
Bedingungen nicht allzu’ grof sein. Interdependenz unterliegt nun einmal zunehmend éi-
nem Diktat der Wirklichkeit, dem die Politik nicht beliebig ausweichen kann, Der Rat,
alle Moglichkeiten von Trennsystemen auszuschépfen, um durch institutionelle Ver-
flechtung drohende FEntscheidungsblockaden abzuwenden, ist dahér leicht zu erteilen

5  Dies ist di.e Primisse der neokorporatistischen Austauschhypothese (Lehmbruch 1978) und der
Unterscheidung von ,Mitgliedschafislogik™ und ,Einflublogik™ in intermediiren Verbinden
(Streeck/Schmitter 1991). '
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aber nur schwer umzusetzen. In der Theorie spricht vieles fiir diesen Rat, In der Wirk-
lichkeit verschlungener -Sachprobleme, deren Ursachen und Wirkmechanismen oft kaum
bekannt sind, kann indessen Dissoziation auf eine abnehmende Probleml6sungskapazitéit
hinauslaufen. -

Zustandigkeitstrennung ist - so kénnte- man meinen - das entscheidungseffizientere
und demokratietheoretisch iiberlegene System. Der entsprechende Rat zielt auf den Er-
halt bzw. die Riickerlangung von ,,Souveranitat” (Autonomie) mit dem Argument diese
séi demokratievertriglicher und alfokationseffizienter als Kompetenzverflechtung
(Scharpf 1993b: 177-179). Dies fithrt letztlich zu einer Theorie der politischen Verfi-{
gungsrechte, die besagf, daf, wer entscheidet, die Folgen dieser Entscheidung verant- {
worten muB. Zweifellos ist die Externalisierung von Kosten, die Méglichkeit der Abwil-
zung von Entscheidungsfolgen gememwohlschidlich - wie es die public choice und
property rights Theorien fiir konomische Eigentumsrechte sehr tiberzeugend darsteflen. -
Aber gilt dies auch fiir verschlungene Probleme, die einerseits normative Anspriiche und
universalistische Teithaberechte tangieren, und deren Losung andererseits notwendig -
externe Kosten verursacht, die nur politisch zugerechnet und verantwortet werden kon- -
nen?

Das Postulat der Deckungsgleichheit von Entscheidungskompetenz und Folgenver-
antwortung 1aBt " sich gerade aus der politischen: Logik demokratischer Représen-
tationsverhltnisse nicht ableiten. Im Gegenteil: Es wiirde jede politische’ Gémeinschaft
starken, Konnte sie ihren Nutzen mehren und die anfallenden Kosten auf andere Gemein-
schaften abwilzen. Souverine Nationalstaaten - ebenso wie jede Interessengruppe - sind
bestrebt, die eigenen Existenzbedingungen in Auseinandersetzung mi{ konkurrierenden
Staaten und Krifien zu verbessern. Und dergestalt sind auch die Erwartungen an ihre
Vertreter; Nutzen zu mehren und Schaden vom eigenen Volk bzw, der eigenen Gefolg-
schaft abzuwenden. Von Riicksichtnahme auf “andere politische Gemeinschaften ist im
Amtseid der Regierenden nicht die Rede. Der demokratische Egoismus- politischer Ge-
meinschaften behindert insefern kooperative Problemlésungen.

Das Bemiihen um eine Externalisierung von Kosten und die Internalisierung von
Nutzen ist ein Grundzug politischer Gemeinschaftsbildung tiberhaupt (Weber 1972: 201},
der sich nicht allein durch binnenorganisatorische Vorkehkungen, etwa parlamentarische
Demokratic und Gewaltenteilung, ziigeln Iifit. AuBere institutionelle Verflechtung er-
scheint demgegeniiber geeignet, einer ricksichtslosen Nutzenmehrung politischer Ge-
meinschafién entgegenzuwirken. B o o -

~Hitie implizite Radikalisierung des Gedankens politischer property rights enthalt die
klassische amerikanische Pluralismus-Theorie von Bentley und Truman - zumindest in
der Form, wie sie von Mancur Olson (1967: 115-129) interpretiert und modelitheoretisch
verwendet wird: Der idealtypische Pluralismus kennt nur ,one-issue groups”, die nach
aufen ausschlieBlich ein Sonderinteresse vertreten. Durch die Austrittsoption der Mii-
glieder ist zudem die Verbandsfiihrung legitimatorisch gebunden. Pluralistische ,,pressure
groups* sind autonome, demokratiefihige korporative Akteure par excellence. Entspre-a
chend stark ausgepragt ist der demokratische Egoismus solcher Gruppen - gezihmt nur
durch ,,overlapping memberships* (Truman 1951 158). {

Im Unterschied zu politisch ,inkorporierten’ Verbanden haben pressure groups keine
institutionelle Moglichkeit zur politischen Mitentscheidung (z. B. in sektoralen Regulic-
rungsgremien und Interorganisationsnetzwerken}. Ebenso greift der Staat nicht in die in-
neren Angelegenheiten dieser Gruppen ein. Die Pluralismustheorie zeichnet ein /nferes-

_senpolitisches Trennsystem, das nur auf der Basis politischer Tauschgeschiifte zwischen
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intern geschlossenen, komplementir interessierten -Akteuren oder in einem' politischen
Kriftemessen (Wettbewerbsmodell, Nullsummenkonstellation) zwischen konkurrieren-
den Interessen funktionieren kann. So ist es von Bentley (z.B. Krifteparallelogramm)
uind - modifiziert - von Truman auch gesehen worden.

Mancur Qlson'(1986) thematisiert die verheerenden Auswirkungen eines solchen Sy-
stems, in dem der ,.demokratische Egoismus® der Gruppen auf ein politisches ,Ringen im
Porzellan!aden hinaustiuft. Er plidiert deshalb fiir einen starken Staat, der sich als wi-

: derstandsfihig gegen Lobbyismus erweisen soll und die nichtorganisierbaren Interessen
i einer Gesellschaft stirkt. Die . neokorporatistische Austauschiogik® (Lehmbruch 1984)
[‘basiert demgegeniiber auf einer vom Staat moderierten Vernetzung korporativer gesell-
schaftlicher Akteure. Die Vernetzung michtiger, intern gefestigter Verbéinde begiinstigt
i Verhandlungslésungen und verhindert ,,politische Ringkdmpfe im Porzellanladen®. Sie
dient den Beteiligten zur Risikobegrenzung und Initiierung von Positivsummenspielen.

Hier handelt es sich um ein bewufites Externalitdtenmanagement, das beispielsweise in- -
flationstreibende Tariflohnabschliisse verhindern soll, indem es die Autonomie korporati- .

ver Akteure begrenzt (Konzertierte Aktion). Die damit verbundene institutionelle Ent-
scheldungsvernetzung ist allerdings demokratiethéoretisch bedenklich, weil sie die Auto-
nomie, und damit die Moglichkeiten demokratischer Selbstbestimmung der beteiligten
Grippern, einschrinkt. Das Gegenrezept wire Entflechtung. Darunter wiirde aber die Be-
rechenbarkeit im Gesamtsystem leiden und die Handlungsspielrdume von Unterhindler
wiirden in der Tendenz Kleiner. Entflechtung kann insofern’ eine sehr kurzsichtige Reak-
tion auf Autonomieprobleme sein.

Dasselbe gilt in den internationalen Bezichungen. Solange die europiischen Staaten

- autonom, d.h. politisch, wirtschaftlich, institutionell nur gering verflochten waren, war

das System duBerst instabil. Komplexe Interessenverflechtungen, die die Schicksale der
Regierungen {wie die der Gruppen im obigen Beispiel) aneinander ketten und eindeutige
egoistische Interessendefinitionen oft nicht melir zulassen, stabilisieren das System.

4. Kontrolle durch institutionelle Binding

Gegeniiber einem $ystem niitzlicher Zwinge durch institutionelle Bindung mindert ein
interessenpolitisches Trennsystem das Mal} der Verantwortung im AuBenverhaltnis von
Organisationen (Streeck 1992:°72). Die Begrenzung der Verantwortung von Hand-
lungsfolgen auf die eigenen Person oder Interessengemeinschaft hat nun aber etwas wi-
" dersinniges, weil sich politische Verantwortung prmz:plell auf andere, nicht unmittelbar

" handelnde Personen bezieht und daher stels auf eine duBere Instanz gerichtet ist, der ge-
. geniiber eine Rechenschaftspflicht besteht (Saladin 1984). Dies entspricht dem Stellen-
, wert von Verantwortung im modernen Rechtsstaats- und Vertragsgedanken, wonach
¢ grundsitzlich jedes staatliche und vertraglich vereinbarte Handeln nach Griinden zu ge-

{ schehen hat, die vor einem Gegeniiber auszuweisen und iiberpriifbar zu machen sind {vgl
Béumlin 1966: 238). Das hier zum Ausdruck kommende Rechtsstaatsprinzip steht frei-
lich in einem theoretischen Spannungsverhiltnis sowohl zum Demokratieprinzip als auch
zum Souveranititsprinzip der juristischen Staatslehre, die jeweils volle Handlungsfihig-
keit der Regierung voraussetzen (vgl. Scharpf 1970a).

Oft scheint es - entgegen theoretisch bepriindeten Erwartungen - in der Wirklichkeit
so, als ob mit zunehmender Unabhingigkeit im AuBenverhdlinis einer politischen Ge-
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schréinkte staatliche Souverinitit hat in der Wirklichkeit die Demokratie nur selten be-
fordert, sondern im Gegenteil, eher unterdriickt. Das Prinzip der Nichteinmischung in
den eigenen Vertretungsbereich wird von Diktatoren und selbsthertlichen Verbands-\
filhrungen meist am starksten hochgehalten.

Das Zusammenwirken innerer Représentation und duerer Autonomieschranken ist ;
offenbar der Entwicklung von politischer Verantwortlichkeit fordedicher-als der ungezii- -
gelte Egoismus politischer Verbinde, Saladin (1984: 49) argumentiert: Verantwortlich |
nach irnen kann nur handeln, wer auch nach auflen Rechenschaft abgeben muB. Diese ei—*k
gentiimliche Wechselwirkung mag damit zu tun haben, daf} effektive Kontroile im Einzei-,
fall nur zwischen verfaliten Organen méglich ist, nicht aber in einem demokratischen Re—ii
prisentationsverhltnis.® Hier sind n4mlich die Kontrolimaglichkeiten durch die groBe’
Zahl der Auftraggeber beschrénkt. Auch das einer effizienten Vertretung fdrderliche freie
Mandat schriinkt die Kontrollmﬁglichkeiten im Vertretungsverhiltnis ein. Gleiches gilt
fiir Verantwortlichkeit. Gegeniiber der in wechselseitiger Beobachtung und Kontrolle §i
(Verhandlungssystemen) konstituierten direkten Verantwortlichkeit (zwischen unmittel- ! %
bar Beteiligten) kann Repriisentation nur eine von generalisiertem Vertrauen bestimmte, f
abstrakte Verantwortlichkeit von Treuhindern begriinden (ebenda). Daher liuft Repri- f
sentation ohne Gewaltenteilung feicht aus dem Ruder: politische Vertreter sind dann we- |
der durch ijhre Auftraggeber noch durch externe Widersacher kontrollierbar. Die durch |
Gewaltenteilung beforderte externe Kontrolle von politischen Entscheidungen kann ;
durch interne, demokratische Mitwirkung nicht oder nur mit unvertretbarem Aufwand :
ersetzt werden.” :

Gawaltente ung wird hier verstanden als ein institutionell verflochtenes System ,des
MJtemaﬂ&érs, Nebeneinanders und Gegeneinanders unterschiedlichster politischer Kriifte,
von Wettbewerb, Kontrolle, Entfaltung von Altemnativen und das Wechselspiel von
Mehrheit und Minderheit in der politischen Verantwortung, die Eindimmung von
Machtmifibrauch und der Trend zu starkerer Rationalitdt und Verantwortlichikeit in der
Wahmehmung staatlicher Aufgaben® (Stern 1974: 25). Es scheint, als ob die Kritiker der
Politikverflechtung und des XKorporatismus die Bedeutung verflochtener Entscheidungs-
strukturen als ein ,,Gegen- und Abstu_tzungsgeﬁjge“ von Vertretungsverhiltnissen iiber
sehen oder vernachlissigt hitten.

Biumlin (1966: 244), der die ,Kontrolle durch Zusammenwirken™ ausdriicklich von ..
der ,Kontrolle als Aufsicht iiber fremde Amtsfihrung® unterscheidet, halt nur die erstge-;.
nennte Kontrollform mit einer wirklichen, funktionstiichtigen Demokratie vereinbar. : :

,.Die prinzipiclic Ablehnung dieser Theorie der Kontrolle durch Zusammenwirken,
1aBt sich wohl nur in der Weise begriinden, daf} man sich - vielleicht etwas "vorkritisch' -
an einem im Kern absolutistischen Ordnungsmodell orientiert, nimlich von einer absolu-

meinschaft die Chancen der Demokratie im Innern schwinden. Autonomie bzw. uneinge-f}\

6 Hierzn Baumler (1966: 238): ,Demokratie als verantwortliche Regierung ... setzt die Differen-
zierung in verschiedene Organe und Organgruppen voraus, die den einzelnen Amtern das
Gegentiber schafft, vor dem sie sich zu verantworten, vor dem sie ihr Handeln zu rechtfertigen
haben. In diesem Zusammenhang unterschiedener und organisatorisch differenzierier Organe
und Organgruppen ist dic Kontrolle angesiedelt.”

7 Loewenstein (1969; 48f) meint dies, wenn er in seiner Verfassungslehrere schreibt. ,Die Be-
dentung der politischen Verantwortung fiir die konstitutionelie Kontrolle der politischen Macht
kann kaum fiberschitzt werden ... Eine Regierung kann als verantwortlich pelten, wenn die
Auslibung der politischen Macht unter mehreren sich wechselseitig kontroilierenden Macht-
triigern aufgeteilt ist™,
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ten, frei dezidierenden Instanz aus denkt, sche man diese nun in einem Monarchen oder
¢ Diktator, oder im ,demokratischen Staatsvolk® personifiziert. Kontrolle gilt dann als
- Mittel der Selbstdurchsetzung dieser Instarz gegeniiber ihren auf nachtriglichen, vollzie-
: henden Gehorsam beschrinkten Bediensteten,” (Biumlin 1966: 248ff.).
; Demokratische Kontrolle dient demnach gerade nicht der unmittelbaren Selbstdurch—
. setzung von politischen Gemeinschaften unter Zuhilfenahmé von Repréasentanten.® Zum
.+ einen sind fanktionierende Reprisentationsverhiltnise nicht auf Zustimmung fir einzelne
Verhandlungsergebnisse angewieser, sondern in weit hoherem MaB von generalisierter
" Zustimmung abhingig. Zum anderen ist die Erteilung eines , KompromiBmandates®, das
politischen Vertretern Riicksichtnahme in Verhandlungen explizit vorschrexbt durchaus
denkbar und ebensc auch rational begriindbar,

5. Mandatstyp und Verhandlungslogik

In der 6konomischen und poht.ﬂcwxssenschaﬁhchen Literatur ist die Vertretungssmlatlon
unter strategischen Gesichtspunkten oft als eine Mogllchkeit der Konstitution von | lacht
in Kollektiven (Michels 1987, Bourdieu 1989) und - in methodenindividualistischer Per-
spektive - der strategischen Gelegenheitsstruktur von Mandatstrégem in Verhandlungs-
situationen untersucht worden (Raiffa 1982). In beiden Fillen geht es um die Erweite-
rung der Handlungsautonomie von Ma.ndatstrﬂgern

Tatsachlich bezeichnet Reprasentation bzw. Delegation den Akt, durch den sich eine
Gruppe als (strategische) Handlungsemhelt formiert, Durch sie wird Herrschaft eigentlich
begriindet, Das ist zwar eine stark verkiirzie, jedoch weitverbreitete Sicht der Dinge
(Bourdieu 1989; 38). Verkiirzt ist diese Sicht insofern, als hier die Bindung der Mandats-

} trager an die von ihnen vertrefenen Kollektive hinter die Frage zuriicktritt, wie der Be-

. auftragte Macht iber die gewinnt, die ihn beauftragen. Selbst die Webersche Herr-
schaftssoziologie ist dieser ,,top-down* Perspekiive verhaftet. Legitimation bedeutet dort
ja nicht in erster Linie Bindung des Herrschers an die Beherrschten, sondern umgekehrt:

- Bindung der Beherrschten an ein Herrschaftsverhaltnis durch spezifische Motive der
Gefiigsamkeit.

Unterhéndler versuchen tatsichlich, sich gegeniiber ihren Aufiraggebern zu verselb-
standigen. Sie tun dies dadurch, dafi sie Verhandlungssituationen dramatisieren oder ge-
meinsam mit ilren Verhandlungspartnern in eine ihrer Autonomie firderliche Richtung
lenken - etwa indem sie Nebenabsprachen treffen und so Aspekte der Verhandlung ver-
heimlichen. Dieser Zusammenhang wird wesentlich von der Beobachtbarkeit bzw. Of-
fentlichkeit und der Komplexitit der Verhandlungsmaterie beeinflut. In der Politik spielt
die offentliche Aufmerksamkeit eine entscheidende Rolle. Mit zunehmender Offentlich-

v keit wichst generell die Abhanglgkelt politischen Handelns von gegebenen Strukturen
der kollektiven Willensbildung innerhalb politischer Verbinde (vgl. Offe 1990). Dabei
kann bereits Offentlichkeit im Sinne einer bloBen Beobachtbarkeit des politischen Han-
delns und Verhandelns erhebliche Wirkung zeitigen. Eine Hauptwirkung Offentlicher Be-
obachtung besteht in ihrem Potent:al fiir soziale Kontrolle Der zweifellos vorhandene

8  Gegen eine solche Auffassung arpumentieren insbesondere auch die amerikanischen Verfas-
sungsviter, vgl. Federalist Papers, Nr. 47ff.
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Anreiz zum Opportunismus, dem Vertreter in Verhandlungssituationen ausgesetzt sind,
wird dadurch abgeschwicht.

Dies kann nun in einem spieltheoretischen Modell beriicksichtigt werden, indem man
neben Mitspielern Beobachter einfithrt und die Auszahlungsmatrix in Abhingigkeit des
Verhiltnisses von Mitspielern und Beobachtern variiert.

Interaktion, die unter offentlicher Beobachtung abliufl, begrenzt in aller Regel die
Handlungsspielriume der unmittetbar Beteiligten: So ist zum Beispiel die geheime Wahl
freier als die sozialer Kontrolle unterworfene, offene Stimmabgabe. Oder: Wenn die bei-
den Falirer in einem ,,Chzckgp Ggmg“ thre Cliguen dabei haben, werden sie sich anders
verhalten, als wenn sie allein sind.” Die Gruppe kann einerseits auf sie einwirken, die
Gefahr zu meiden. Tut sie dies aber nicht, dann werden die Fahrer den ,Mut* und die
Ehre” ihrer Gruppen verteidigen miissen, und die Wahrscheinlichkeit, daB sie den todli-
chen ZusammenstoB riskieren, wird groBer - ingbesondere dann, wenn ein Ausweichen
den AusschluB} aus der Gruppe zur Folge hitte. -

Dies zeigt: Was fur ein isoliertes Individuum als verninfliges, rationales Verhalten |,
gélte - rechtzeitig answeichen, kann in einer Vertretersituation todlich sein. Der strategi- |}
sche Handlungsraum und die Auszahlungsmatrix von ,,Chicken” andert sich in Abhangig- | f
keit von sozialen Kontexten bzw. dulerer Beobachtung. : } i

Ein frithes Ausweichen kann im , Chicken Game" das Leben retten und gleichzeitig -
soziale Isolation verursachen, Gegenteilige Folgen von Gruppendruck lassen sich in ei-
nem Prisoners Dilemma ausmachen, Hier wurde die ,,Ganovenehre™ als ein Mechanismus
genannt, déf Defekiion auf Kosten des Mithiftlings einschrankt - zumal, wenn ein Ver-
stoB gegen sie rigoros geahndet wird, Gruppendruck verldngert insofern den ,,Schatten
der Zukunflt; besonders dann, wenn nichtkonformes Verhalten geahndet wird, Wihrend !
bereits die Vertretersituation gegeniiber der direkten Verhandlung eine zeitliche Strek-
kung strategischer Uberlegungen fordert, so verstirken Offentlichkeit und Gruppen- ’[
zwang diesén Effekt noch weiter. Damit enthélt vor allem die politische Vertretungssi- ;
tuation starke Anreize zur strategischen Kooperation - allerdings nur insoweit, als die |
Vernichtung einer Gegenpartei als Strategie ginzlich ausscheidet. Durch den Vernich- /
tungswillen wiirde ja jeder Effekt, der den ,Schatten der Zukunfi“ verlingert, auBer
Kraft gesetzt,

Es besteht demnach ein Unterschied zwischen dem rationalen Verhalten in einer In-
teraktionssituation und der durch Gruppenzugehérigkeit bedingten Verhaltenserwartung, !
der sich je nach Spieltyp bzw. Konfliktkonstellation anders darstefit. Das Dilemma eines '
Reprasentanten ist generell grofler als es in den gingigen Zwei-Personen-Spielen be-
schrieben wird - und es #ndert sich mit der Intensitdt der Beobachtung bzw. Offent-
lichkeit von Verhandlungen. Das Dilemma ist genaugenommen verdoppelt: Der Unter-
hindler mul} Vermutungen tiber das Verhalten seines Verhandlungspariners anstéfien und
dariiber, wie seine Auftraggeber das Verhandiungsergebnis bewerten - ob sie zum Bei-
spiel eine unnachgiebige Haltung honorieren wiirden unter Inkaufhahme einer Verhand- )
lungsblockade, oder ob sie eine Konfliktschlichtung durch KompromiB bevorzugen,}

f

¢

schlieBlich inwieweit Zugestindnisse als Kompromif3 und nicht als Niederlage interpre-
tiert werden. Dies ist ein Balanceakt, der von einem Unterhindler moglichst genaue
Kenntnisse iiber die eigenen Mandanten und iiber den Verhandlungspartner verlangen, !

© 9 Im,Chicken Game"™ rasen zwei Autofahrer aufeinander zu, Wer zuerst ausweicht ist ,,Chicken*
und verliert seine Reputation in der Gruppe - so in dem Film mit James Dean in ,,Und sie wis-
sen micht was sie tun™ (Rebell without Cause), durch den ,,Chicken® bekannt wurde.
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5.1 Durchsetzungs- versus Verhandlungsmandat

In einer demokratischen Verhandlungssituation solite die Auszahlung der Unterhindler

soweit als méglich nicht unmittelbar von einem Verhandlungsergebnis, sondern, rnittei-
bar von dessen Bewertung durch die Auﬁraggeber abhingen. Dies hiefle, Unterhiindler
‘sollen bestrebt sein, diese Bewertung zu maximieren, anstatt einer eigenen Priferenz zu
ifolgen, Dazu miiften ihre Handlungsbedingungen so beschaffen sein, daB sie die Bewer-
.tung ihrer Auftraggeber antizipieren kinnen und - wenn diese verfehlt wird - mit einer
. Bestrafung bzw. ausbleibender Belohnung rechnen miissen.

Ich werde im folgenden ein einfaches Reprisentanten-Spiel modellieren. Es handelt

sich um ein Prisoners Dilemma {PD), bei déin’dié Auszahlung nicht durch das Spieler-
.gebnis direkt, sondemn durch die Bewertung der Spielergebnisse durch die Auftraggeber
| der Spieler bestimmt wird.'® Damit ist die Auszahlungsmatrix abhéngig von einern jeweils
" naher zu bestimmenden Mandatsverhiltnis.

. Zum Beispiel die folgende Situation: Zwei Vertreter sind beauﬁragt die Interessen
ihrer Mandanten an einem Stiick Land durchzusetzen, Wer sich iibers Ohr hauen laft,
und das Land hingibt, den erwartet zu Hause die Strafe (z.B. Amtsverlust). Wer seine
Maximalposition durchsetzt, wird dagegen als Held gefeiert und bekommt eine Beloh-
nung. Soweit handelt es sich um ein Nullsummenspiel. Nullsummenspiele sind unter
Vertretungsgesichtspunkten unproblematisch, weil alle wissen was gespielt wird.

Abweichend und hochst vertrackt sind jedoch die realistischeren ,mixed-motive"

Spiele mit der Méglichkeit von Kopoperationsgewinnen und “dem Qpportumstlschen An—__

reiz durch Defektion einen noch hoheren Vorteil auf Kosten des Verhandlungspartners

zu erlangen. Hier besteht also ein strategisches Dilemma zwischen den Handlungsvari-
5* ‘anten ,Durchsetzen” oder ,Nachgeben“. Anders als in einem normalen PD kommt es hier
 aber darauf an, inwieweit die verhandelnden Vertreter iiber ein Durchsetzungsmandat
[ oder KompromiBmandat ihrer Aufiraggeber verfiigen konnen.

Im KompromiBfall - Teilung des Landes - hingt die Auszahlung vom Auftrag der
Mandanten ab: Bei einem Durchsetzungsmandat wird nur die erfolgreiche Durchsetzung
belohnt, das Nachgeben eines Mandatstrigers stark bestraft und der KompromiB, das
Nachgeben beider, leicht bestraft, die Blockade, d.h. das Beharren beider Parteien auf
Maximalforderung, bringt dagegen Auszahlung 0 {es konnte sich ja in diesem Fall kein
Vertreter erfolgreich durchsetzen). Bei einem Kompromifimandat (oder m.a.W. einer
Friedensmission) wird dagegen der KompromiB belohnt, die Blockade aber bestraft. Eine
weitere Moglichkeit besteht darin, daB beide Unterhindler mit unterschiediichen Man-
daten ausgestattet sind. Dies ist insofern der schlimmste Fall, weil er feicht zum Zusam-

* riiénbruch der Delegationsverhiltnisse fiihren kann; Die Appeasement-Position fulut zur

Ablsung der Mandatstrager mit der Gefahr der Ubertragung diktatorischer Vollmachten

“ an neue Reprisentanten, weil ihre Vorginger durch MiBerfolg desavouiert wurden, Die

" Durchsetzungsposition fiihrt in dieser Konstellation zu einem Legitimationsiberschul}

¢ der Reprisentanten, ebenfalis mit der Moglichkeit des Erwerbs diktatorischer Vollmach-
ten. :

10 In einem dkonomischen Modell des wahlpotitischen Wettbewerbs hiefle dies: Dic Unterhzindler
maximieren allein Whhlerstimmen und sind dariber hinaus micht inhaltlich an bestimmten
Loutcomes™ interessiert,
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Man muB nun davon ausgehen, daB in der Realitit des Wettbewerbs um politische
Amter und des Wettbewerbs zwischen politischen Gemeinschaften Durchsetzungsman-
date vorherrschen - nicht zuletzt deshalb, weil es sich hier um eine Situation handelt, in
dér keine Partei von der Kooperationsbereitschaft der Gegenseite ausgehen kann. So
handelt es sich beim Parteienwettbewerb (zumindest in Vorwahlzeiten} um ein Null-
summenspiel, weil jede Stimme, die ¢ine Partei bekommt, fur jede andere verloren ist.
Eine Ausnahme wiire die implizite oder explizite Koalitionsabsicht zwischen Parteien, de- 3
ren Vertreter sich dann so verhalten kénnten, als ob sie hinsichtlich des kiinftigen Koali- *.
tionspartners ein KompromiBmandat im oben dargesteliten Sinne erhalten hitten, Die
Notwendigkeit und Offenheit fir Koalitionsbildung, die von Parteien- und Wahlsystemen
und dadurch geprigten Merkmalen des Parteienwettbewerbs abhingen, kann insofern als
ein institutionell eingebautes Kompromifmandat betrachtet werden, daB selbst dann
zum Tragen kommt, wenn die Binnenstruktur der Parteien nicht demokratisch verfaBt ist.
Im ibrigen gilt weiterhin, dal} eine demokratische Binnenverfassung Kompromifmandate 1 3
im AuBenverhilinis in dem MaBe begiinstigt, als Gberlappende Mitgliedschaften den fr ﬁ'
Egoismus politischer Gemeinschaflen ziigeln.

Ein Verhiltniswahlrecht mit eingebautem Koalitionszwang fihrt folglich in der Ten-
denz zu dhnlichen kompromLBorlentlenen Vertretungsverhiltnissen wie der Wettbewerb
demokratischer Parteien in einer Gesellschaft mit komplexer cleavage-Struktur bzw.

.cross pressures” in der Wihlerschaft. Beides zusammen - Verhiltniswahlirecht und 3
Cross pressures” - reduzieren die Wahrschemhchkelt von Durchsetzungsmandaten an dle ‘
poiltlschen Vertreter.

Die Auszahlung im Reprasentanten Spiel sieht folgendermaBen aus. Bei einem
Durchsetzungsmandat bestrafen die Auﬁraggeber ,,Nachgcben in jedem Fall, weil sie -
darin einen Verrat ihrer Inter-
essen sehen (Vgl_ Tabelle Tabelle 2 : Vertreterspiel mit beidseitigem
2)15-_ - Durchsefzungsinandat

Man sieht: Das beider- B
geitige Durchsetzungsmandat Durchsetzen  Machgeben
fiihrt unweigerlich zur Blok-
kade. Die Nash-Gleichge-
wichtsldsung, zu der rationale
Spieler gelangen miissen, A
liegt in der Zelle (1,1). Wer- '
dejn zwei Spiele nacheinander Nachgeben +10 5
mit Durchsetzungsmandat ge- o 10 5
spielt, konnen die Spieler '
iberhaupt keine positive Aus- -
zahlung erreichen, ganz gleich wie sie sich verhalten: Selbst durch , Turn-taking™ erhalten
sie in der Summe 0 (+10+(-10)). Sie werden also (ceteris paribus) Blockade bevorzugen.

Durchsetzen 0 -10
] +10

11’ Man mag hier an die Rede von den  Arbeiterverritern™ denken, die mit dem ,Klassenfeind™
paktieren; eine Denkfigur, welche Politik und industrietle Bezichungen vielerorts bis in die
Nachkriegszeit geprigt hat. Das Modell ist fiir den Paricienwettbewerb nicht ganz passend, weil
in der Reprisentaliven Demokratie eine Regierung durch ,generalisiertes Vertrauen™ getragen
wird, d.h. einmal Nachgeben nicht ihre Absetzung zur Folge hitte oder eine Wiederwahl
ausschldsse,
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Beiderseitiges Nachgeben resultiert in Bestrafung; zweimal Nachgeben in doppelter Be-
strafung.

Die Unterhidndler miBten, da sie dies frilther oder spater einsehen, auf ihre Mitglie-
dergruppen einwirken, ein Kompromifimandat zu erteilen. Dies kdnnen sie aber erst dann
mit Aussicht auf Erfolg tun, wenn sie sich gegenseitig so gut kennen, daB ein solcher
Kompromif im Verhandlungsverlauf wahrscheinlich wird. Andemfalls begeben sie sich in
eine unsichere PD-Situation, bei der ein Unterhindler mit Kompromifimandat gegeniiber
einem mit Durchsetzungsmandat nur verlieren kann. Unterhindler mit KompromiBman-
dat sind auf Sicherheiten angewiesen, die solche mit Durchsetzungsmandat nicht bray-
chen, und die sie nur im AuBenverhéltnis gewinnen konnen. Der Erfolg von Verhandlun-
gen wird damit von sozialen oder institutionellen Bindungen abhéngig, die auflerhalb des
Vertretungsverhaltnisses generiert werden. Erst wenn Verhandlungsnetzwerke einen
Grad der Institutionalisierung, damit auch ein MaB institutioneller Interdependenz er-
reicht haben, ist es fiir Unterhiindler rational, ein Verhandlungsmandat anzustreben. Ohne
diese Institutionalisierung sind sie mit einem Durchsetzungsmandat besser bedient, weil
es zumindest das Risiko der
Ubervorteilung ausschlieBt,

Dag beidseitige Verhand-
B lungsmandat beziehungs-
weise KompromiBmandat hat
folgende Auszahlungsstruktur
(Vgl. Tabelle 3): Es handelt
sich um ein mixed-motiv ga-
me mit zwei Gleichge-
wichtslosungen, und zwar in
den Zelien (1,1), (2,2). Zie-
hen die Spieler simultan und
ohne Wissen dber das Man-
dat des Gegenspielers, dann
wiirden sie sich in (1,1) tref-
fen. Die vorteilhafte , kooperative Losung kann nur erreicht werden, wenn beide auf die
Erzielung eines maximalen Vorteils verzichten. Das kann intrakorporative Probleme ver-
ursachen, zB. eine interne Opposition begiinstigen, Im vorliegenden Fall ist aber der
Vorteil der kooperativen Lésung so ersichtlich, daf3 die Mobilisierung von Gefolgschaft
fiir die beauftragten Unterhindler nicht unbedingt ein Problem sein muB.

Scbald das Vertreterspiel hintereinander gespielt wird, liegt die allseits zufrieden-
stellende Losung in Zelle (2,2), also bei der KompromiBlésung (Turn-taking wirde auch
nicht mehr einbringen). Es ist daher ratsam - und darin liegt auch eine versteckte ratio
des auf relative Dauer angelegten ,freien Mandates* - dieselben Mandatstriger wieder-
holt in Verhandlungen zu-schicken,

Sobald die Spieler (Vertreter) iiber die Erwartungshaltung der jeweiligen Auftragge-
ber wechselseitig Bescheid wissen, kénnen sie sich darauf einstellen. Insoférn wire ein
ganzlich freies Mandat wiederum hinderlich, weil es die Unkalkulierbarkeit der Situation

Tabelle 3 : Vertreterspiel mit beidseitigem Kompromif3-
mandat

Durchsetzen =~ Nachgeben

Durghsetzen -5 7

A -5 +10

Nachgeben +10 “+5
: -7 _ +5

erhoht und Erwartungen wecken konnte, die Koordination unwahrscheinlich werden las- -

sen. Gerade die doppelte Interdependenz kann zu konziliantem Verhalten beitragen und
insofern auch wechselseitige Erwartungen auf einem realistischen Niveau stabilisieren.
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Die Problematik wird an
~ der Situation des gemischten
Mandates deutlich, Das Ge-
mischtes Mandaf (Spieler A:
Durchsetzung, Spieler B:
Kompromif§) hat folgende
Auszahlungsmatrix (Vgl. Ta-
belle 4): Es gilt wieder, daf bei
beidseitigem  Duchsetzungs-
willen eine Blockadesituation
entsteht, in der auch der mit
einem  Durchsetzuhgsmandat
beaufiragte Verireter ,.Zuhau-
se” nicht belohnt aber auch nicht bestraft wird. Die Gleichgewichtslésung liegt in Zelle
(2,1). Hier ist Akteur B mit dem Kompromif-Mandat unterlegen - hoffhungslos, wenn
sein Mandat normativ begrindet ist (im Sinn der Ethik der Bergpredigt, die ein Nachge-
ben in jedemn Fall nahelegt) eder mit gewissen Chancen, wenn er einen neuen Verhand-

Tabelle 4. Vertreterspiel mit gemischien Mandaten

B: K-Mandat
Durchsetzen  Nachgeben

Durchsetzen -5 0
A 0 . +10

D-Mandat

Nachgeben 0 .45
-10 .5

lungsgegenstand, also ein zweites Spiel einbringen konnte, fir das er ein Durchset--

zungsmandat erreicht hat und realisieren kann.

5.2 Verflechtung und Verselbstindigung der Unterhindler

Wihrend Durchsetzungsmandate und gemischte bzw. ginzlich freie Mandate erhebliche
strategische Risiken verursachen, fihren paraliele oder sequentielle Spiele mit Verhand-
lungsmandat problemlos zu stabilen Losungen: Es wird beidemal durch KompromiB chne

Risiko die Hachstpunktzahl erreicht. Jede andere Losung (Durchsetzen) konnte fiir jeden /
_ Beteiligten auch nicht mehr erreichen, wire jedoch mit grofBeren Risiken befrachtet. !

Es ist nun realistisch anzunchmen, daB bei beiderseitigem Durchsetzungsmandat die ‘

Belohnung fiir erfolgreiches Durchsetzen grofer ist als die Bestrafung fiir Nachgeben.

Dann hitten die beiden Unterhandler einen Anreiz, sich aufgrund von Absprachen ab-
wechselnd durchzusetzen. Dies wire die einzige Maglichkeit in sequentiellen Verhand-
‘lungen eine positive Auszahlung zu erreichen (vorausgesetzt die Unterhindler bleiben

trotz einmaligen Nachgebens im Amt, was in Reprisentativsystemen mit generalisierter

-Zustimmung, also in den allermeisten politischen Verbanden wahrscheinlich ist)'2. Ab-
wechselndes Nachgeben und Durchsetzen ist aber einem Betrugsrisiko ausgesetzt, dessen y

Minimierung wechselseitige Bindung erfordert. Damit haben die Unterhindler insbeson- |
dere bei Vorliegen von Durchsetzungsmandaten ein Interesse, wechselseitige Abhingig
keiten zu institutionalisieren - unter Umsténden hinter dem Riicken ihrer Aufiraggeber,

[

1

aber, am Ergebnis gemessen, durchaus in deren Interesse. Demokratietheoretisch er-’

scheint dies wiederum bedenklich: Wenn Unterhindler mit Durchsetzungsmandaten ihre
Auszahlungen iber einen lingeren Zeitraum maximieren kénnen indem sig zur Befiiedi-
gung ihrer Auftraggeber Konfrontation vortiuschen, in Wirklichkeit abér absprechen,

12 Nur plebiszitire Systeme mit ,recall” bzw. sofortiger Abwahlméglichkeit von Reprisentanten
wiren nicht dieser Kategorie von Vertretungsverhilinissen mit generalisierter Zustimmung
durch Mandatsiibertragung auf Zeit zuzurechoen (vgl. Luthardt 1995: 57).
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% wer wann zum Zuge kommen soll, wird Politik tatsichlich zu einem ,,Machtspiel” von
i Organisationseliten, das ganz eigentiimiichen Rationalititen unterworfen ist.?

Ziel und Nutzen von Teilnehmerbindungen in Verhandlungssystemen bestehen vor

7/ allem im Gewinn strategischer Sicherheit, die erweiterte Handlungsoptionen eroffnet, wie

sie unter strategischeér Unsicherheit fiicht erreichbar wiren. Andererseits schlieft Teil-

;  nehmerbindung auch Handlungsoptionen aus; Chancen, die im Alleingang schneller, ad-

'| von den jeweils erteilten Mandaten und der im Reprisentationsverhiltnis festgeseizten

dquater und zum groBeren Vorteil eines einzelnen Akteurs oder des Gesamtsystems
wahrgenommen werden kénnen. Hier wire also weiter zu fragen, unter weichen situati-
ven Bedingungen die Akteure Giberhaupt an strategischer Sicherheit interessiert sind. Es
gibt offenkundig Problemlagen, die koliektiv, bei hoher Teilnehmerbindung, angemesse-
ner zu lsen sind als auf dem Weg vereinzelter, dezentraler Problembearbeitung. Ebenso
gibt es umgekehrt Problemlagen, die durch autonomes, dezentrales und in gewisser Wei-
se unter dem Aspekt sozialer Integration riicksichtsloses Handeln addquater zu lsen wi-
ren.
Spriche dies nun fiir ein Trennsystem, oder fiir die Uberlegenheit von Politikver-
flechtung? Zumindest scheinen fur Problemlagen, in denen, aus welchén Griinden auch
_ immer {Interdependenz, externe Effekie, etc.) kollektive, politische Lisungen angemes-
sen oder alleine moglich sind, die folgenden SchluBfolgeningen naheliegend. Die Ver-
handlungserfolge von politischen Vertretern hingen, wie wir gesehen haben, nicht nur

'~ Auszahlungsstruktur ab, sondern auch davon, wie sie sich auf der Verhandlungsebene

gegen Ubervorteilung absichern, Dies erscheint sogar die wichtigste Voraussetzung von
Verhandlungserfolg iiberhaupt, weil erst dadurch Auswege aus prekiren dilemmatischen
Zwangslagen moglich sind, die im Binnenbereich von Vertretungsverhiltnissen entste-
hen, dort aber nicht geldst werden kénnen. Nur Merkmale im AuBenverhéltnis - Haufig-
keit der Kontakte, Interorganisationsbeziehungen, funktionale Interdependenzen und die
Nutzung von Macbtunterschieden - sind insofern geeignet, den Vertretern die von ihren
Auftraggebern avisiérten Belohnungen fir erfolgreiches Verhandeln zu sichern, Ein
Trennsystem kann dies nicht leisten. Ein solches System unterliegt daher immer auch ei-
ner Verﬂechtungstendenz, die von den Bete:hgten aus Griinden der Risikominimiening
befordert wird.

Es gibt nun allerdings politische Verfassungen die einer wechselscitigen Bindung in
Verhandlungssystemen entgegenwirken. In einem System in dem die Abberufung politi-
scher Vertreter jederzeit mglich ist - zum Beispiel in einer plebiszitaren Demokratie mit
! Initiativrecht, Referendum und Recall (Luthardt 1995: 57) - bleiben vernetzte Mehrebe-

nenstrukturen instabil, sofern sie sich iiberhaupt herausbilden. Wenn die Erfolge politi-
|r' scher Reprisentanten unmittelbar und allein an der Zustimmung oder Ablehnung ihrer
| Auftraggeber beziehungsweise Wihler gemessen werden, entzieht sich zudem das Ver-
handlungsergebnis jeder aktuellen Bewertung nach objektiven MaBstiben von sachlicher
Effizienz und Richtigkeit. Dies erscheint als der vollkommene Sieg des Mehrheitsprin-
zipes uber jede andere Form der Entscheidungsfindung.

13 Die interne Differenziering uud Funktionsweise von Organisationen und die Geslaltung ihrer
Organisalionsgrenzen  beeinflusst wesentlich die einzelnen ,Transaktionen” solcher
nMachstspiele” (vgl. Crozier/ Friedberg 1979: 94-110). Hieran Messen sich weitere Uberdegun-
gen ankmiipfen, die letztlich auf eine Funamentalkritik beschreibender Netzwerkanalysen
hinausliefen.
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Freilich gibe es_selhst dann_noch konsensfordernde Faktoren: Eine grofle Quer-
schnittsmenge von iiberlappenden Interessen (.U, verursacht durch Mehrfachmitglied-
" schaft, overlapping membership, oder institutionelle Doméneniiberlappung) reduziert
" ebenso wie sachliche Interdependenzen die Wahrscheinlichkeit von Durchsetzungs-
mandaten - und sei es nur im Rahmen evolutorischer Lernprozesse, die allen Gruppen- |
mitgliedern kiar machen, daB mit Durchsetzungsmandaten niemandem gedient ist. Der |
Foderalismus stellt in dieser Hinsicht einen Sonderfall dar, in dem Vertreter einer Ge-
gamtbrgerschaft den Vertretern von Teilbiirgerschaften gegeniiberstehen (dhnlich einem K
interessenpolitischen Dachverbandssystem). Es handelt sich hier um mehrstufige Repri- -
sentationsverhiltnisse mit iiberlappender Mitgliedschaft, die Durchsetzungsmandate prin- -
zipiell einschrinken. Weiter ist zu berﬁcksichtigen, da auch direktdemokratische Ver-
binde Vertrige erfiillen missen, die sie mit anderen, wie immer verfafiten politischen
Verbanden geschlossen haben. Institutionelle, durch Vertrag befestigte duflere Abhan- |
gigkeiten sind binnenorganisatorisch leichter und dauerhafter zu vermitteln als funktio- |
“ nale Interdependenzen: Letztere sind meist situativ bedingt und von hoher sachlicher '
Komplexitit gekennzeichnet. Die Verschlungenheit realer Problemlagen miBite in demo-

* kratischen Trennsystemen stindig neu vermittelt werden, wo in verflochtenen Ent- w
i

scheidungssystemen der wiederholte Verweis auf eingebaute Zwinge zur gegenseitigen
Riicksichtnahme ausreicht. Auch insofern wire Interdependenz, die institutionell begrin-*
det und damit dauerhaft befestigt ist, eine Voraussetzung zur Realisierung von Koopera—f
tionsgewinnen - und zwar um so mehr, je linger der Zeithorizont reicht.

Hinzu kommt: Die wechselseitige Kompensation von Externalitaten wird in institu-
tionalisierten Netzwerken erleichtert - einmal weil Giber Zeit die Optionen ,grenzitber-
schreitender” Paketlsungen groBer sind als im Augenblick einer einzigen Verhandlungs- |

darstellt, das informelle Entscheidungen im Rahmen generalisierter Tauschbeziehungen
ermdglicht. SchiieBlich folgt aus institutioneller Bindung, daB sich die Beteiligten wieder-
holt begegnen, und daher bei wechselseitiger Abhingigkeit eine einseitige Nutzen-
maximierung und Kosteniiberwilzung auf weitere Betelhgte friither oder spiter sanktio-
niert wiirde.

konnen dazu beitragen, gesellschaftliche Fundamentalkonflikte in verhandelbare Konflikt-
materien zu transformieren. Freilich ist ein solches System nicht gleichermaflen politisch
handlungsfahig wie eine dem demokratischen Egoismus ihrer Wihler ausgelieferte, allein
verantwortliche Mehrheitsregierung, Wenn es aber auf rasches Handeln in erster Linie
ankidme, dann miiiten institutionelle Bindungen generell in Frage gestellt werden, da die
von ihnen ausgehenden ,beneficial restraints den Handlungsspielraum individueller und
korporativer Akteure in jedem Falle begrenzen. Die Lésung des Problems lige dann
dann, festzustellen, wo die niitzlichen Restriktionen institutioneller Mehrebenenver-
flechtung aufhéren und in schadliche iibergehen. Diese Entscheidung, welches Malfl von
KompromiBzwiingen eine politische Gemeinschaft zu tolerieren bereit ist, wire insofern
. mit einem Werturteil verbunden. Sie kann daher in letzter Instanz nicht wissenschattlich
. sondern nur politisch getroffen werden.

257

Institutionell vernetzte Entscheidungsstrukturen firdern konsensuelle Politik. Sie !

runde (vgl. Benz 1992), zum anderen, weil institutionelle Bindung ein Vertrauenskapital ™,
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