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Editorial

Koalitionsregierungen gehoren in einer parlamentarischen De-
mokratie mit Verhiltniswahlrecht zum Alltag. Weil die Bildung
von Groflen, Rot/Griinen, Rot/Roten, Schwarz/Gelben, ,,Jamai-
ka“-, Ampel- oder sonstigen Koalitionen nach Wahlen nicht sel-
ten das Ergebnis ziher Verhandlungen sind, gerit die zentrale
Rolle der Abgeordneten oft in Vergessenheit. Das Verhalten
einer mit Direktmandat in den Hessischen Landtag gewihlten
Parlamentarierin hat kiirzlich deutlich gemacht, dass ethische
Maf3stibe als Richtschnur politischen Handelns gelten konnen,
nicht allein parteipolitische Strategieiiberlegungen oder indivi-
duelle Karriereplanungen. Der Unterschied zwischen politi-
schem Moralismus und politischer Moral trat im Umgang mit
einer ,Abweichlerin“ deutlich zutage. An eine parlamentarische
Selbstverstindlichkeit sei erinnert: Abgeordnete sind nur ihrem
Gewissen unterworfen sowie an Auftrige und Weisungen nicht
gebunden, heifit es in Artikel 38 Grundgesetz.

In der Parlamentarismusforschung wird immer wieder die
Frage nach dem Einfluss der Mehrheitsfraktionen in Zeiten Gro-
er Koalitionen gestellt. Das Ergebnis ist eher erniichternd:
Grofle Koalitionen unterscheiden sich in ithrer Funktionsweise
von ,kleinen“ Koalitionen nur wenig. Absprachen zwischen den
Regierungsfraktionen und das Koalitionsmanagement werden in
einem Koalitionsausschuss koordiniert, in dem die Fraktionsfiih-
rungen und deren Vorsitzende vertreten sind.

Was fiir den Deutschen Bundestag gilt, trifft auch auf den Bun-
desrat zu. Die Lindervertretung wird auch unter einer Groflen
Koalition nicht zu einem Instrument parteipolitischer Uberle-
gungen, sondern sie tritt vorwiegend als Sachwalter von Linder-
interessen in Erscheinung. Wenn die Neuregelung der foderalen
Finanzverteilung zur Entscheidung ansteht, konnten die jeweili-
gen Interessen der Linder die parteipolitischen Mehrheiten ge-
horig durcheinanderwirbeln.

Ludwig Watzal



Karlheinz Niclanfs

Kiesinger und

Merkel in der

Groflen Koalition

ichts scheint ferner zu liegen als ein

Vergleich der amtierenden Bundes-
kanzlerin mit Kurt Georg Kiesinger, dem
Kanzler der ersten Groflen Koalition, die
vom Ende des Jahres 1966 bis 1969 in Bonn
regierte. Aus der Sicht der Mehrzahl der Bun-
desbiirger gehort Kiesingers Kanzlerschaft in
eine lingst vergangene Epoche, die kaum Ver-
bindung zur aktuellen
Politik aufweist. Es ist
aber nicht nur die

Karlheinz Niclau8

Kiesinger wahrend seiner gesamten politi-
schen Laufbahn rechtfertigen. An Angela
Merkels Mitgliedschaft in der FDJ nahm bis-
her niemand Anstoff. Als Gemeinsamkeit
konnte man allenfalls festhalten, dass beide
aufgrund ihrer Zeitumstinde erst im Alter
von 35, bzw. 43 Jahren Gelegenheit erhielten,
ithr politisches Talent unter demokratischen
Bedingungen zu entfalten.I!

Die Schilderung unterschiedlicher Politi-
kerpersonlichkeiten ist aber nicht die einzige
uns zur Verfligung stehende Vergleichsmog-
lichkeit. Sie erscheint nur unter dem Einfluss
der Medien, insbesondere des Fernschens, als
besonders naheliegend. Alternativen hierzu
ergeben sich, wenn man sich nicht auf die
Personen, sondern auf die Rolle Merkels und
Kiesingers als Bundeskanzlerin bzw. Bundes-
kanzler konzentriert. An die Stelle des Perso-
nenvergleichs tritt dann ein solcher der Amts-
inhaber. Im Mittelpunkt steht damit die
Funktion des Regierungschefs unter den Be-
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dingungen einer Groflen Koalition. Man darf
hierbei allerdings nicht von der Vorstellung
ausgehen, beim Vergleich musse sich als Re-

zeitliche Distanz, die
einen solchen Ver-

www.karheinz-niclauss.de

k.niclauss@uni-bonn.de  gleich unangemessen
erscheinen lisst. Die
Gegentiberstellung
von Kanzlerin und Kanzler scheint angesichts
der unterschiedlichen Personlichkeiten weit
hergeholt und kaum geeignet zu sein, neue

Erkenntnisse zu vermitteln.

Kurt Georg Kiesinger gehorte bereits in
den ersten Regierungsjahren Konrad Ade-
nauers zur Fihrungsriege der CDU/CSU im
Deutschen Bundestag und galt als brillanter
Debattenredner. Da ihm ein Ministerposten
in Adenauers Kabinett versagt blieb, kehrte
er in seine sidwestdeutsche Heimat zuriick
und amtierte von 1958 bis 1966 in Stuttgart
als Ministerprisident von Baden-Wiirttem-
berg. Angela Merkel wurde zwar in Hamburg
geboren, wuchs aber in der entgegengesetzten
Ecke Deutschlands auf, in der zur DDR ge-
horenden Uckermark. Thr Vater war evangeli-
scher Pfarrer, Kiesinger war katholisch. Der
Altersunterschied zum 1904 geborenen
Kanzler der ersten Grofien Koalition betragt
50 Jahre. Kiesinger war Jurist und schrieb in
seinen jungeren Jahren Gedichte. Von der
promovierten Physikerin Merkel ist derglei-
chen nicht bekannt. Wegen seiner NSDAP-
Mitgliedschaft und seiner Tatigkeit im Aus-
wirtigen Amt von 1940 bis 1945 musste sich

sultat die Gleichheit der untersuchten Sach-
verhalte herausstellen. In Wirklichkeit ist
jeder Vergleich ein Vergleich des Unver-
gleichbaren. Ziel der Gegentiberstellung ist
nicht zuletzt das Erkennen der Unterschiede,
weil diese das Charakteristische des eigenen
politischen Umfelds erst transparent machen.

In der politikwissenschaftlichen und zeit-
geschichtlichen Forschung wird inzwischen
kaum noch bestritten, dass mit der Grofien
Koalition von 1966 bis 1969 der in der
Adenauer-Zeit entstandene Regierungstyp
der Kanzlerdemokratie abgelost wurde.
Klaus Schonhoven spricht in seiner Untersu-
chung des sozialdemokratischen Parts von
einem Ubergang zur ,kooperativen Verhand-
lungsdemokratie®. Klaus Hildebrand schreibt
in seiner Darstellung der Groflen Koalition
Uber Kiesinger: ,Der neue Bundeskanzler
konnte im Rahmen einer Groflen Koalition
nun einmal nicht so regieren, wie Konrad
Adenauer das einst getan hatte.“ Heribert
Knorr, dessen systematische Untersuchung
der Fraktionen immer noch unentbehrlich ist,

I' Vgl. die Biographien von Philipp Gassert, Kurt Ge-
org Kiesinger 1904-1988. Kanzler zwischen den Zei-
ten, Miinchen 2006; Gerd Langguth, Angela Merkel.
Aufstieg zur Macht, Miinchen 2007.
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schildert, wie Kiesinger zwar zu Beginn sei-
ner Kanzlerschaft mehrfach seine Richtlinien-
kompetenz betonte, dann aber einsah, dass
seine Aufgabe in der Koordination der Regie-
rungsarbeit und in der Vorbereitung von
Kompromissen zwischen den annihernd
gleichstarken Partnern bestand.? Die Refor-
men der ersten Groflen Koalition zeigen, dass
Kiesinger die Aufgaben des vermittelnden
Bundeskanzlers erfolgreich wahrnahm. Der
damalige stellvertretende Regierungssprecher
Conrad Ahlers bezeichnete ihn deshalb leicht
ironisch als ,wandelnden Vermittlungsaus-
schuss“. Ahlers formulierte allerdings sein
L,Bonn-mot“ erst im Dezember 1968 und
damit zu einem Zeitpunkt, als die Differen-
zen zwischen den Koalitionspartnern bereits
deutlich hervortraten und Kiesinger im Vor-
feld der Bundestagswahl 1969 seine Vermitt-
lerrolle teilweise aufgegeben hatte.

Angela Merkel ibernahm die Rolle der
Kanzlerin in der Groflen Koalition ohne Z6-
gern und Schwierigkeiten. Die Erfahrungen
mit dieser Regierungsform unter Kiesinger
und in mehreren Bundeslindern haben die
ersten Schritte sicher erleichtert. Hinzu kam
das fir die Union enttduschende Bundestags-
wahlergebnis von 2005. Es konnte nur als ab-
wehrende Reaktion vieler Waihlerinnen und
Wihler gegen die wirtschaftsliberalen Be-
schlisse des Leipziger CDU-Parteitages von
2003 bewertet werden. Kooperation und
Kompromissbereitschaft mit den Sozialde-
mokraten schien dem Wahlervotum am be-
sten zu entsprechen. Fraglich ist allerdings,
ob die Rolle von Kanzlerin und Kanzler in
einer Groflen Koalition mit der Vermittlungs-
aufgabe ausreichend beschrieben ist. Auch
der Hinweis auf die unter diesen Bedingun-
gen offenbar beschrinkte Richtlinienkompe-
tenz gilt nur begrenzt. Zwar erklirte der spi-
tere Fraktionsvorsitzende Helmut Schmidt
bereits bei den Koalitionsverhandlungen im
November 1966: ,Es gibt keine Richtlinien
gegen Brandt und Wehner.“ Aber welcher
Bundeskanzler einer kleinen Koalition kann
die Richtlinienkompetenz in Anspruch neh-

I2 Vgl. Klaus Schonhoven, Wendejahre. Die Sozial-
demokratie in der Zeit der Groflen Koalition 1966—
1969, Bonn 2004, S. 27 ff.; Klaus Hildebrand, Von Er-
hard zur Groflen Koalition 1963-1969, Stuttgart—
Wiesbaden 1984, S.268; Heribert Knorr, Der parla-
mentarische Entscheidungsprozefl wihrend der Gro-
flen Koalition 1966 bis 1969, Meisenheim am Glan
1975, S.214-218.
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men gegen seinen Koalitionspartner oder
gegen Minister mit Hausmacht in der eigenen
Partei? Welche Konsequenzen hitte dies fir
die Dauer seiner Amtsfithrung?

Moglicherweise sind die Unterschiede zwi-
schen der Amtsfihrung von Kanzlern einer
kleinen und einer Groflen Koalition doch
nicht so eindeutig, wie in der Politikwissen-
schaft und in der Publizistik bisher darge-
stellt. Beantworten kann man diese Frage nur,
wenn man die fiinf Merkmale der Kanzlerde-
mokratie als ,Mefllatte“ anlegt und unter-
sucht, in welchem Mafle die Regierungschefs
der Groflen Koalition tiber persinliches Pres-
rige verfigen, in der Auflenpolitik préisent
sind, ithre Fiihrungsposition in der Kanzler-
partei wahrnehmen und das Kanzlerprinzip
in der Regierung politisch durchsetzen kon-
nen. Die Frage nach dem Gegensatz zwischen
Regierungs- und Oppositionslager st fir
Grofle Koalitionen ebenfalls von grundsatzli-
cher Bedeutung® Diese Messlatte erlaubt
aber nicht nur den Vergleich zwischen klei-
nen und Groflen Koalitionen, sondern auch
den Vergleich der Kanzlerin des gegenwarti-
gen Regierungsbiindnisses mit dem Kanzler
der ersten Groflen Koalition.

Personliches Prestige

Was das personliche Prestige betrifft, zeigte
bereits das Beispiel Kiesingers, dass auch der
Kanzler einer Groflen Koalition nicht allein
aufgrund der Regierungsgeschifte im engeren
Sinne bewertet wird. Seine Beurteilung in den
Medien und bei Meinungsumfragen hat ein
ebenso grofles Gewicht. Ein wichtiger Grad-
messer fur das Prestige des Kanzlers ist das
Abschneiden der Kanzlerpartei bei Landtags-
wahlen, die als Zwischenwahlen mit bundes-
politischer Bedeutung anzusehen sind. Als
Wahlkimpfer konnte Kiesinger eine makello-
se Bilanz vorweisen: Bei den fiinf Landtags-
wahlen des Jahres 1967 verzeichnete die
CDU jeweils Gewinne, wahrend die Sozial-
demokraten teilweise empfindliche Verluste
hinnehmen mussten. Die letzte Landtagswahl
vor der Bundestagswahl von 1969 fand am
20. April 1968 in Baden-Wiirttemberg statt,
wo die CDU 44,2 Prozent der Stimmen ge-

I> Zu den finf Merkmalen vgl. Karlheinz Niclauf3,
Kanzlerdemokratie. Regierungsfithrung von Konrad
Adenauer bis Gerhard Schréder, Paderborn 2004,
S. 67-100.



wann, wihrend die Sozialdemokraten auf 29
Prozent zuriickfielen. Die SPD hatte offenbar
die Attraktivitit des Kanzlers unterschitzt,
denn Kiesinger trat im Wahlkampf nicht als
CDU-Politiker auf. Er polarisierte nicht, son-
dern umgab sich ,mit der Aura eines Regie-
rungschefs, der tiber den Parteien stand“.l*
Bei der Bundestagswahl vom 29. September
1969 scheiterte Kiesinger nur knapp. Am
Wahlabend schien lange Zeit eine absolute
Mehrheit der CDU/CSU moglich zu sein.
Der amerikanische Prisident Nixon hatte
thm bereits zum Wahlsieg gratuliert, bevor
die Hochrechnungen die Chance einer Koali-
tion zwischen SPD und FDP erkennen lie-
fen. Zum Schluss fehlten Kiesinger ca.
400000 Stimmen, um seine Kanzlerschaft mit
der absoluten Mehrheit der Unionsparteien
zu verteidigen.

Fur Angela Merkel ist die bisherige Bilanz
der Landtagswahlen in ihrer Amtszeit weni-
ger eindrucksvoll: Das beste Ergebnis erzielte
die CDU in Baden-Wiirttemberg, wo sie am
26. Mirz 2006 mit 44,2 Prozent den gleichen
Stimmenanteil wie zur Zeit Kiesingers er-
reichte und unter Guinther Oettinger die Ko-
alition mit der FDP fortsetzte. In Rheinland-
Pfalz dagegen gewann die SPD unter der
Fihrung von Kurt Beck am gleichen Tag erst-
mals die absolute Mehrheit. Bei weiteren
Landtagswahlen im Jahre 2006 verteidigte die
CDU in Sachsen-Anhalt ihre Position als
fihrende Regierungspartei, trat in Mecklen-
burg-Vorpommern in eine neu gebildete
Grofle Koalition ein und blieb in Berlin Op-
positionspartei. Nach der einzigen Landtags-
wahl des Jahres 2007 wurde in Bremen an
Stelle der Groflen Koalition eine rot-griine
Regierung gebildet. Bei den ersten Wahlent-
scheidungen des Jahres 2008 bestatigten die
Wihler die CDU-gefiihrte Regierung in Nie-
dersachsen. In Hamburg blieb die CDU
starkste Partei, wihrend in Hessen ihre Ver-
luste zu einer bis heute ungelosten Patt-Situa-
tion im Landtag fithrten. Die Landtagswahlen
und die daraus resultierenden Regierungsbil-
dungen zeigen ein Auf und Ab der Kanzler-
partei — bis auf Hessen ohne grofle Ein-
briiche, aber auch ohne tiberragende Erfolge.
Insgesamt kann Angela Merkel auf dieser
Ebene bisher nicht die eindeutig positive Bi-
lanz vorweisen, die der Kanzler der ersten
Groflen Koalition erreichte.

I+ K. Schonhoven (Anm. 2), S. 223.

Nach Meinungsumfragen war die Zustim-
mung der Bevolkerung zur Politik Angela
Merkels im Jahre 2006 ebenfalls wechselhaft:
Bis zur Jahresmitte hatte sie unter allen Poli-
tikern das hochste Ansehen, wenn man von
der Wertschitzung fiir den Bundesprisiden-
ten Kohler einmal absieht. Der Anteil der mit
ithrer Politik Einverstandenen stieg auf 80
und 72 Prozent im Februar und Mai. Ab Juli
2006 sank die Zustimmung zur Groflen Ko-
alition mit entsprechenden Konsequenzen fiir
die Kanzlerin und ihre Partei. Nur noch 50
Prozent der Befragten waren im August mit
Merkels Arbeit zufrieden, die damit in der
sPersonenwertung® erstmals hinter den so-
zialdemokratischen Auflenminister Steinmei-
er zuriickfiel. Im November erreichte Mer-
kels Ansehen mit 47 Prozent einen Tiefpunkt.
Von Januar bis Juli 2007 stieg die Zustim-
mung zur Arbeit Angela Merkels von 60 auf
75 Prozent. Im Mirz 2008 waren 67 Prozent
der Befragten mit der Arbeit der Bundes-
kanzlerin einverstanden.l®

Kiesingers Umfragewerte sind ungeachtet
einer etwas anderen Fragestellung mit den
Werten Merkels durchaus vergleichbar: Auf
die Frage, ob sie mit der Politik des Kanzlers
der ersten Groflen Koalition einverstanden
sind, antworteten im Laufe des Jahres 1967
zwischen 59 und 69 Prozent der Befragten
positiv. Im letzten Regierungsjahr Kiesingers
(1969) war die Zustimmung leicht ricklaufig
(55 bis 64 Prozent). Vielleicht trug die ruhige-
re Medienlandschaft der sechziger Jahre dazu
bei, dass die Zustimmungskurve bei Kiesinger
geringere Ausschlige nach oben und unten
aufweist als bei der Bundeskanzlerin.l6 Wenn
man die Differenz zwischen der Zustimmung
fir den Kanzler bzw. die Kanzlerin und der
Zustimmung zur Kanzlerpartei als messbaren
Kanzlereffekt definiert, so gilt dieser Effekt
offenbar auch fir die Kanzler der Groflen
Koalition. Die CDU/CSU plakatierte dem-
entsprechend im Wahlkampf 1969 das Bild
Kiesingers mit dem Slogan: ,,Auf den Kanzler
kommt es an“. Das personliche Prestige des
Regierungschefs kommt demnach auch in der

I> Vgl. DeutschlandTREND  nach:  http://www.
infratest-dimap.de. Die Werte von infratest-dimap
werden hier bevorzugt, weil sie am besten mit den Er-
gebnissen des Allensbacher Instituts zur Zeit Kiesin-
gers zu vergleichen sind.

16 Vgl. Elisabeth Noelle/Erich P. Neumann (Hrsg.),
Jahrbuch der offentlichen Meinung 1968-1973, Al-
lensbach—Bonn 1974, S. 261 f. und 3041.
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Groflen Koalition zur Wirkung. Ob sich hie-
raus ein bei Bundestagswahlen wirksamer
Kanzlerbonus entwickelt, hingt davon ab,
wie weitgehend Kanzlerin und Kanzler die
Ubrigen Merkmale der Kanzlerdemokratie in
threm Sinne aktivieren konnen.

Bundeskanzler/in und Auflenpolitik

6

Die Prisenz des Bundeskanzlers in der Au-
Senpolitik ist kennzeichnend fiir alle Kanzler
von Adenauer bis Schroder. Kiesinger ver-
fiigte aufgrund seiner Bonner Jahre bei seiner
Wahl zum Bundeskanzler iiber groflere au-
Benpolitische Erfahrungen als Angela Merkel.
Er war von 1954 bis 1958 im Bundestag Vor-
sitzender des Auswirtigen Ausschusses und
nahm 1955 an Adenauers Moskaureise teil.
Auch als Ministerprisident von Baden-Wiirt-
temberg pflegte er seine auflenpolitischen
Kontakte und iibernahm 1963 das Amt des
Bevollmichtigten fir die deutsch-franzosi-
schen Kulturbeziehungen. Als Bundeskanzler
hatte er allerdings in seiner fritheren Domine
mit widrigen Zeitumstinden zu kimpfen: Die
Zusammenarbeit mit de Gaulle, auf die er ge-
meinsam mit Willy Brandt anfangs grofle
Hoffnungen setzte, wurde durch Differenzen
zum britischen EWG-Beitritt gestort. Das
Verhiltnis zum amerikanischen Prisidenten
Johnson litt unter dem Atomwaffen-Sperr-
vertrag. Der Briefwechsel Kiesingers mit
DDR-Ministerprasident Stoph verstirkte in
den Unionsparteien die Vorbehalte gegen
neue Initiativen in der Deutschland- und Ost-
politik. Die Frage nach der Anerkennung der
Oder-Neifle-Grenze oder gar nach einer An-
erkennung der DDR mobilisierte damals
grofle Teile der Bevolkerung weitaus starker
als heutzutage die Auslandseinsitze der Bun-
deswehr. Mit dem Einmarsch der Sowjetuni-
on und weiterer Staaten des Warschauer
Pakts in die CSSR am 21. August 1968 stie-
en Kiesingers Ansitze einer neuen Deutsch-
land- und Ostpolitik auf zunehmenden inner-
parteilichen Widerstand.

Merkel hatte in der Auflenpolitik mehr for-
tune: Nach den tblichen Antrittsbesuchen
bei den wichtigsten Partnern der Bundesre-
publik und der Teilnahme am Petersburger
G8-Gipfel im Juli 2006 gewann sie schnell
Ansehen auf internationaler Ebene. Da fih-
rende europaische Politiker, wie Jacques Chi-
rac und Tony Blair, vor dem Ende ihrer
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Amtszeit standen, stieg ihr Wert als Ge-
sprachspartnerin. Hinzu kam die in Deutsch-
land ausgetragene Fuflballweltmeisterschaft
vom Sommer 2006, die ebenfalls als auflenpo-
litischer Event anzusehen ist. Merkel verstand
es, das Gastgeberland mit Geschick zu vertre-
ten und iibernahm damit eine Rolle, die Ger-
hard Schroder sich selbst zugedacht hatte.
Die Kontinuitit zwischen Angela Merkel
und der Kanzlerdemokratie ihres Vorgingers
wurde zu Beginn des Jahres 2007 besonders
deutlich: Merkel tbernahm gleichzeitig die
Prisidentschaft der Europaischen Union und
den Vorsitz der G8-Staaten, der wirtschafts-
stirksten Linder plus Russland. Gerhard
Schroder hatte beide Positionen ebenfalls zu
Beginn seiner Kanzlerschaft im Jahre 1999
ibernommen. Das von der deutschen Kanz-
lerin vorbereitete Treffen der G8-Regierungs-
chefs und Prisidenten im Ostseebad Heili-
gendamm im Juni 2007 und die Briisseler Ver-
handlungen der 27 EU-Mitglieder tiber einen
neuen Unionsvertrag im gleichen Monat
waren die Hohepunkte ihrer beiden Prisi-
dentschaften. Da inzwischen die Frage des
Weltklimas ein Hauptthema internationaler
Konferenzen bildete, profitierte Merkel nicht
nur von ihrer naturwissenschaftlichen Aus-
bildung, sondern auch von ihren Erfahrungen
als Umweltministerin im Kabinett Helmut

Kohls.

Die Kanzlerin der Groflen Koalition
konnte bisher ihre Rolle in der Aulenpolitik
unter sehr viel gilinstigeren Bedingungen
wahrnehmen als ihr Vorginger Kiesinger. In-
nerhalb ihrer Regierung und in den Unions-
parteien gab es keine ernsthaften Kontrover-
sen Uber den aulenpolitischen Kurs. Als ein
grofler Vorteil fiir Merkel erwies sich die Pra-
xis der Gipfeldiplomatie, die es zu Kiesingers
Zeiten noch nicht gab. Sie gibt den Regie-
rungschefs und Prisidenten die Moglichkeit,
bei medienwirksam inszenierten Konferen-
zen als die eigentlichen Lenker der Auflenpo-
litik ihres Landes in Erscheinung zu treten.
In der Berichterstattung der Medien iber
diese Ereignisse nimmt die Kanzlerin eine ge-
geniiber den Ubrigen Kabinettsmitgliedern
herausgehobene Position ein — auch gegen-
iber dem Auflenminister.

Der Primat der Auflenpolitik im Termin-
plan der Kanzlerin stieff in der Presse und bei
Bundestagsabgeordneten auf zunehmende
Kritik. Man warf ihr vor, in den Fragen der



Innenpolitik die unterschiedlichen Auffas-
sungen in der Koalition nur zu moderieren.
Die im Jahre 2006 beratene Gesundheitsre-
form, fur die sich Merkel mit dem Vorschlag
eines Gesundheitsfonds engagiert hatte,
konnte wegen der damit verbundenen Bei-
tragserhohung viele Birger und Parlamenta-
rier nicht iberzeugen.l” So genannte Reform-
schritte, wie die Rente mit 67 und das Eltern-
geld, wurden von den Ressortministern
Mintefering (SPD) und von der Leyen
(CDU) vertreten. Entsprechendes gilt fiir die
inzwischen aufgeschobene Bahnprivatisie-
rung und die Kaskade neuer Sicherheitsgeset-
ze aus dem Innenministerium. Die Vorschlige
zur Verlingerung des Arbeitslosengeldes I
kamen aus den Regierungsparteien. Lediglich
beim Tempolimit auf Autobahnen und beim
gesetzlichen Mindestlohn lief Merkel eine
klare Position erkennen. Die Zurlickhaltung
der Kanzlerin in Fragen der Innenpolitik mag
von der kritischen Presse als realititsfern kri-
tisiert werden.I8

Threm Ansehen und dem Ansehen ihrer
Partei hat sie damit aber offenbar bisher nicht
geschadet. Die offenen Fragen der Innenpoli-
tik traten im Jahre 2007 unter dem Eindruck
einer positiven Wirtschaftsentwicklung und
sinkender Arbeitslosenzahlen in den Hinter-
grund. Man kann das vorsichtige taktieren
Merkels deshalb auch als sinngemifle An-
wendung der Handlungsmaxime ,wandeln-
der Vermittlungsausschuss“ interpretieren.
Hierbei ist zu berticksichtigen, dass die Part-
ner der gegenwirtigen Groflen Koalition
nicht den gleichen Reformelan besitzen wie
ithre Vorginger im Jahre 1966. Sowohl die
SPD als auch die Unionsparteien befinden
sich auf dem Ruckzug von Reformprojekten,
und der Konsensusbereich zwischen beiden
ist begrenzt. Wenn man der Kanzlerin den
yunbedingten Willen zur Macht“ zu-
schreibt,]” kann man im Verzicht auf eigene
Positionen durchaus einen angemessenen

Weg zum Machterhalt erblicken.

I7 Vgl. Elisabeth Niejahr, Deutschland leidet. Sa-
nierungsfall Merkel. Warum die Kanzlerin das Ge-
sundheitssystem so zaghaft reformiert, in: Die Zeit
vom 29. 6. 2006.

I8 Vgl. Jens Schneider, Im Reich von Angela Wolke, in:
Stiddeutsche Zeitung (SZ) vom 28. 11. 2007.

I G. Langguth (Anm. 1), S. 391.

Fihrungsposition in der Kanzlerpartei

Neben der exponierten Rolle des Bundes-
kanzlers in der Auflenpolitik gehort die fiih-
rende Position in seiner eigenen Partei zu den
Merkmalen der Kanzlerdemokratie, die offen-
bar auch fir die Grofle Koalition zutreffen.
Merkel und Kiesinger sind bzw. waren Vorsit-
zende der CDU. Wenn man der Frage nach-
geht, wie sie diese Position ausfiillten, zeigen
sich aber zwischen beiden deutliche Unter-
schiede: Kiesinger ibernahm zwar im Mai
1967 den Parteivorsitz der CDU und konnte
auch seinen Kandidaten fiir den Posten des
Generalsekretirs, Bruno Heck, durchsetzen,
der gleichzeitig als Familienminister in die Ka-
binettsdisziplin eingebunden war. Trotz dieses
Erfolges blieb das Verhiltnis Kiesingers zu
seiner Partei distanziert. Sein Biograph spricht
sogar von einer ,Isolierung im Kanzleramt®.
Dies lag an der mangelnden Kommunikation
des Kanzlers mit seinem Generalsekretir
sowie am Misstrauen Kiesingers gegeniiber
fihrenden Unionspolitikern wie Barzel,
Schroder oder Strauff. Auflerdem stieflen
mehrere Vorhaben der Groflen Koalition in
der CDU/CSU auf Widerspruch. Dies galt fiir
die mittelfristige Finanzplanung, den Brief-
wechsel Kiesingers mit dem DDR-Minister-
prasidenten Stoph und die Wiederaufnahme
diplomatischer Beziehungen zu Jugoslawien.
Gegen Ende seiner Kanzlerschaft wuchs die
Kritik an Kiesingers Deutschland- und Ost-
politik.I!® Insgesamt hatte er in der eigenen
Partei groflere Schwierigkeiten zu Uberwin-
den als bei seinem Koalitionspartner.

Angela Merkel verfiigte bereits lange vor
threr Nominierung zur Kanzlerkandidatin
uber eine weitaus stirkere Position in ihrer
Partei als Kiesinger. Seit Januar 1991 Ministe-
rin im Kabinett Helmut Kohls, wurde sie im
Dezember dieses Jahres stellvertretende Par-
teivorsitzende der CDU. Nach der Abwahl
Kohls im Jahre 1998 iibernahm sie das Gene-
ralsekretariat der Partei, die zu dieser Zeit
von Wolfgang Schauble gefiihrt wurde. Nach-
dem dieser im Februar 2000 wegen seiner
Verwicklung in den CDU-Finanzierungs-
skandal als Partei- und Fraktionsvorsitzender
zuriicktrat, wurde Merkel zunichst zur Par-
teivorsitzenden und nach der Bundestagswahl
von 2002 auch zur Vorsitzenden der Unions-

1 Vgl. P. Gassert (Anm. 1), S. 565-575.
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fraktion im Deutschen Bundestag gewihlt.
Als Gerhard Schroder im Mai 2005 tiberra-
schend die Auflosung des Bundestages einlei-
tete, war sie als Kanzlerkandidatin allein aus
Zeitgriinden ohne Konkurrenz. Das fir die
CDU/CSU erntichternde Ergebnis der Bun-
destagswahl brachte sie in eine heikle Situati-
on, die sie aber meisterte, indem sie sich als
Fraktionsvorsitzende erneut zur Wahl stellte
und mit nur drei Gegenstimmen bestitigt
wurde.I'! Seit ihrer Wahl zur Kanzlerin ist
Merkels Position in der CDU/CSU unbe-
stritten. Sie profitierte davon, dass der bayeri-
sche Ministerprasident und CSU-Vorsitzende
Stoiber das extra fur ihn erweiterte Wirt-
schaftsministerium nicht tbernahm. Stoiber
nahm zwar an den Koalitionsgesprichen teil,
verlor aber angesichts der Diskussion um
seine Nachfolge in Bayern an Einfluss. Kie-
singer dagegen musste zu seiner Zeit mit dem
unbestrittenen CSU-Vorsitzenden Straufl zu-
recht kommen. Die CDU-Ministerprisiden-
ten, von denen sich Koch, Wulff, Miiller und
Oettinger zum legendiren Andenpakt zu-
sammenschlossen, sind iberwiegend mit lan-
despolitischen Problemen befasst. Als die
Kanzlerin im April 2007 den baden-wiirttem-
bergischen Ministerprasidenten wegen seiner
missgliickten Filbinger-Rede offentlich zu-
rechtwies, demonstrierte sie diesem Kreis
ithre Machtposition.

Das Kanzlerprinzip

8

Das Kanzlerprinzip lisst sich in einer Grofien
Koalition nicht in gleicher Form durchsetzen
wie zur Regierungszeit von Konrad Adenau-
er, Helmut Schmidt, Helmut Kohl oder Ger-
hard Schroder. Ein ,Basta“ des Regierungs-
chefs ist in dieser Regierungskonstellation
kaum denkbar. Der Regierungschef verfugt
jedoch auch in der Grofien Koalition iiber In-
strumente, die seinen Einfluss im Kabinett,
gegeniiber Parteien und Fraktionen sowie in
der Offentlichkeit sicherstellen. Dies gilt vor
allem fiir das Bundeskanzleramt, die wich-
tigste Koordinierungsstelle der Regierung.
Hier werden deutliche Unterschiede zwi-
schen den Amtsinhabern Merkel und Kiesin-
ger sichtbar: Kiesinger brachte nur drei per-
sonliche Mitarbeiter von Stuttgart nach Bonn
mit, die aber alle nach wenigen Wochen wie-
der in den Stidwesten zuriickkehrten. Sein
Start im Bundeskanzleramt verlief chaotisch.

I G.Langguth (Anm. 1), S. 3151.
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Erst als mit Beginn des Jahres 1968 der spate-
re Bundesprisident Karl Carstens die Leitung
des Kanzleramts iibernahm, wurde der ,,Nie-
dergang® der Regierungszentrale gestoppt.Ii2
Angela Merkel dagegen hatte keine Miihe, die
wichtigsten Positionen im Kanzleramt mit
Personen ihres Vertrauens zu besetzen, die sie
aus ihrer Zeit als Umweltministerin sowie als
Partei- und Fraktionsvorsitzende kannte. In
Thomas de Maiziere fand sie einen Kanzler-
amtsminister, der ihr aus ihrer Zeit als stell-
vertretende Regierungssprecherin der letzten
DDR-Regierung bekannt war. Mit Unterstut-
zung von Kanzleramt und Bundespresseamt
nutzt die Kanzlerin auch die neuen Medien,
tiber die Kiesinger noch nicht verfiigte. Sie ist
nicht nur bestrebt, ihre Darstellung im Fern-
sehen zu kontrollieren, sondern versucht
auch Uber das Internet einen direkten Zugang
zu den Biirgern zu gewinnen. Auf ihren per-
sonlich-amtlichen Webseiten veroffentlicht
sie seit Juni 2006 eine wochentliche Video-
Botschaft (so genannter Podcast), die einem
bestimmten Thema gewidmet ist. Auflerdem
kann man unter der Uberschrift ,,Die Stimme
des Volkes“ per e-Mail Anfragen an die
Kanzlerin senden, iiber deren Relevanz die
anderen Besucher der Webseite abstimmen,
bevor sie vom Bundespresseamt beantwortet
werden.I'3

Polarisierung in der Auseinandersetzung

Als besonders problematisch erweist sich fir
die Regierungschefs der Groflen Koalition
das fiinfte Merkmal der Kanzlerdemokratie,
die Polarisierung der politischen Auseinander-
setzung, weil ein deutlich sichtbarer Gegen-
satz zwischen dem Regierungs- und Opposi-
tionslager in dieser Konstellation nicht be-
steht. In den Jahren von 1966 bis 1969
bildeten die 50 Abgeordneten der FDP allein
die Opposition im Bundestag. Die Liberalen
konzentrierten sich nach ihrem Fihrungs-
wechsel von Mende zu Scheel auf die
Deutschland- und Ostpolitik und strebten
eine Koalition mit der SPD an. Der gegen-
wirtigen Groflen Koalition stehen drei Bun-
destagsparteien gegeniiber, deren politische

12 P. Gassert (Anm. 1), S.527-537; Thomas Knoll,
Das Bonner Bundeskanzleramt. Organisation und
Funktion von 1949-1999, Wiesbaden 2004, S. 163—
166.

1'* http://www.bundeskanzlerin.de und http://www.
direktzurkanzlerin.de.



Ziele aber so unterschiedlich sind, dass man
kaum von einem Oppositionslager sprechen
kann. Typisch fir die Grofle Koalition ist
vielmehr, dass sich die Polarisierung etwa ab
Mitte der voraussichtlichen Amtszeit zwi-
schen den Koalitionspartnern selbst entwi-
ckelt. Die SPD reagierte seit Beginn des Jah-
res 1968 auf die Landtagswahlerfolge der
CDU und das hohe Ansehen des Bundes-
kanzlers mit der Strategie des ,begrenzten
Konflikts“.I'* Die CDU/CSU distanzierte
sich ebenfalls von ithrem Partner, indem sie
z.B. die Einfiihrung des Mehrheitswahlrechts
bereits fir die Bundestagswahl von 1969 for-
derte. Nach dem Einmarsch der Sowjetunion
und weiterer Staaten des Warschauer Pakts in
die CSSR drohte Kiesinger mit seiner Ent-
spannungspolitik im Bundesvorstand seiner
Partei in die Isolierung zu geraten. Die von
Franz Josef Strauf} gefithrte CSU stellte sogar
die Fraktionsgemeinschaft der Unionspartei-
en im Bundestag in Frage. Kiesingers ,,prisi-
dialer, vermittelnder Stil“ ging den bereits
wahlkimpferisch eingestellten Unionspartei-
en ,zunehmend gegen den Strich®.1'5

Als Kiesinger einen Kabinettsbeschluss
gegen die Aufwertung der D-Mark ohne Zu-
stimmung des sozialdemokratischen Wirt-
schaftsministers herbeifithrte, wurde diese
Frage neben der Ost- und Deutschlandpolitik
zum wichtigsten Wahlkampfthema. Durch
die zunehmende Konfrontation erhielt das
Image des Kanzlers leichte Kratzer, weil sein
Prestige an das Ansehen der Groflen Koaliti-
on gekoppelt war. Bei den Umfragen nach
seinen herausragenden Eigenschaften stand
an erster Stelle ,charmant, gewinnend“, an
zweiter Stelle ,vorsichtig, bedichtig, abwa-
gend“. Als die Differenzen zwischen den
Partnern der Groflen Koalition in den Wahl-
kampfmonaten offen ausgetragen wurden,
stieg bei den Umfragen der Anteil derjenigen,
die mit seiner Politik nicht einverstanden
waren, von 12 und 13 Prozent auf 20 und 25
Prozent an.l'®

Ein Beispiel fiir die sich entwickelnde Pola-
risierung in der Groflen Koalition Angela
Merkels war die Auseinandersetzung iiber
den Mindestlohn fiir Briefzusteller: Die

I'* H. Knorr (Anm. 2), S. 145—148.

15 P. Gassert (Anm. 1), S. 660, 670—673 und 714.

I'6 Vgl. E. Noelle/E. P. Neumann (Anm. 6), S. 262—
264.

Kanzlerin lehnte die Einfithrung eines Min-
destlohns fiir diesen Bereich zunichst ab und
lie die Beratungen hieriiber in der Nacht
vom 11. zum 12. November 2007 scheitern.
Zwei Wochen spiter wurde der Streit durch
einen Kompromiss beigelegt, der die Einfith-
rung des Post-Mindestlohns vorsah und mit
kleinen Einschrinkungen den sozialdemokra-
tischen Forderungen entsprach. Die Korrela-
tion des Disputs tiber den Mindestlohn mit
den Umfrageergebnissen ist deutlich erkenn-
bar: Mit der Arbeit der Grofien Koalition
waren im Oktober 44 Prozent, im November
43 Prozent und im Dezember 2007 nur noch
38 Prozent der Befragten zufrieden. Die Zahl
der Unzufriedenen stieg dementsprechend
von 54 auf 61 Prozent. Gleichzeitig sank die
Zustimmung zur Kanzlerin. Nach dem Ho-
hepunkt von 77 Prozent Zustimmung im Ok-
tober waren im November 72 Prozent und
im Dezember 2007 nur noch 66 Prozent der
Befragten mit der politischen Arbeit Angela
Merkels einverstanden.l”

Ein weiteres Beispiel fur die Polarisierung
zwischen den Partnern der gegenwirtigen
Groflen Koalition entwickelte sich aus dem
Landtagswahlkampf in Hessen. Der amtie-
rende Ministerprasident Koch nahm den An-
griff zweier junger Auslinder auf einen Rent-
ner in der Miinchener U-Bahn zum Anlass,
die Themen der inneren Sicherheit und der
Jugendkriminalitit zum Wahlkampfthema zu
machen. Nach einigem Zogern unterstiitzte
Merkel Kochs Kampagne und sprach sich fir
den so genannten Warnschuss-Arrest und fiir
Erziehungscamps aus.I'8 Nachdem Koch ,in
Ausnahmefillen® die Bestrafung von Kindern
unter 14 Jahren nach dem Jugendstrafrecht
vorschlug,l'® waren Merkel und fiihrende Po-
litiker beider Regierungsfraktionen bemiiht,
die offentliche Auseinandersetzung zu ent-
scharfen 1?0

Die Niederlage Roland Kochs am 27. Janu-
ar 2008 und der Erfolg des niedersichsischen
Ministerprasidenten Christian Wulff am glei-
chen Tag verdeutlichten die Risiken der Pola-
risierungsstrategie. Der Einfluss des Wahl-

17 Vgl. DeutschlandTREND nach: http://www.infra
test-dimap.de.

I'8 Vgl. Bild am Sonntag vom 6. 1. 2008.

19 Vgl. dies. vom 12. 1. 2008.

120 Vgl. Nico Fried, Die Koalition erschrickt vor sich
selbst, in: SZ vom 15. 1. 2008.
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kampfes in Hessen auf die Meinung der Biir-
ger zur Bundespolitik blieb aber offenbar be-
grenzt: Im Februar zeigten sich 38 Prozent
der Befragten mit der Arbeit der Bundesre-
gierung zufrieden, verglichen mit 39 Prozent
im Vormonat. Die Kanzlerin musste aller-
dings bei der Frage nach ihrer politischen Ar-
beit ein leichtes Minus von vier Prozentpunk-
ten hinnehmen.I2!

Vergleicht man die Rolle von Kanzlerin
und Kanzler in der Groflen Koalition mit der
Position des Regierungschefs in der Kanzler-
demokratie von Adenauer bis Schroder, so
stellt man fest, dass beide Regierungstypen
teilweise deckungsgleich sind. Obgleich
Kanzlerin und Kanzler in einer CDU/CSU/
SPD-Regierung in erster Linie vermittelnd
tatig sind, gelten fiir sie mehrere Merkmale
der Kanzlerdemokratie, wihrend sie andere
Bedingungen dieses Regierungstyps nicht er-
fullen konnen. Personliches Prestige erwar-
ben sowohl Kiesinger als auch Merkel, wobei
Kiesinger, nach Landtagswahlen und Umfra-
gen zu urteilen, leichte Vorteile hatte. Bei der
Fihrung der eigenen Partei ist Merkel bisher
weitaus erfolgreicher gewesen als ihr Vorgin-
ger. Das gleiche gilt fiir die Rolle der Kanzle-
rin in der Auflenpolitik, die Kiesinger wegen
widriger Umstinde kaum ausfiillen konnte.

Das Kanzlerprinzip dagegen ist in einer
Groflen Koalition nur sehr eingeschrinkt
wirksam, weil der Regierungschef hier in er-
ster Linie Koordinator und nicht Gestalter
der Politik ist. Bei der Organisation der Re-
gierungsarbeit im Kanzleramt hatte Merkel
eine gliicklichere Hand und groflere Moglich-
keiten als Kiesinger. Dies gilt auch fiir den
Koalitionsausschuss und die tibrigen in einer
Groflen Koalition notwendigen Koordinati-
onsgremien. Die Polarisierung zwischen den
Partnern der Groflen Koalition ist allerdings
mit Risiken fiir die Kanzlerin verbunden.
Kiesinger hatte in den letzten siebzehn Mo-
naten seiner Amtszeit keine Landtagswahl zu
bestreiten.

Bis zur planmifligen Bundestagswahl von
2009 finden wahrscheinlich zwei Landtags-
wahlen (Bayern und Thiiringen) sowie eine
Europawahl statt. Drei weitere Landtagswah-
len konnten zusammen mit der nichsten

12 Vgl. DeutschlandTREND nach: http://www.infra
test-dimap.de.
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Bundestagswahl durchgefithrt werden. Die
Partner der Groflen Koalition haben dem-
nach ausreichend Gelegenheit, dem Wahler
ithre unterschiedlichen Ziele deutlich zu ma-
chen.

Zur Polarisierung in Zeiten der Groflen
Koalition gehoren auch Umfragen zur Popu-
laritit des moglichen Herausforderers fiir den
Regierungschef. Zur Zeit Kiesingers lief dies
auf einen Vergleich mit Willy Brandt hinaus,
bei dem der Kanzler der ersten Groflen Ko-
alition bis zum Wahltermin im September
1969 eindeutig besser abschnitt. Bei der hy-
pothetischen Direktwahl zwischen Angela
Merkel und dem hypothetischen Gegenkan-
didaten Kurt Beck lag die amtierende Kanzle-
rin im Oktober 2007 mit 67 zu 19 Prozent
vorne. Im Dezember sprachen sich die Be-
fragten mit 58 zu 22 Prozent fiir Merkel aus.
Im Februar 2008 tiiberholte Auflenminister
Steinmeier bei der ,Zufriedenheitsfrage des
DeutschlandTREND:s (,,Sind Sie mit der po-
litischen Arbeit von ... zufrieden?*) die Bun-
deskanzlerin und blieb auch im Mirz mit 68
zu 67 Prozent vorne. Bei der gleichzeitig
nachgefragten hypothetischen Direktwahl
des Bundeskanzlers lag Merkel allerdings mit
53 zu 31 Prozent vor Steinmeier. Mit diesen
Antworten lisst sich der Kanzlerineffekt
auch demoskopisch nachweisen.|??

12 Vgl. ebd.



Wolfgang Rudzio

Informelles Regieren

— Koalitions-
management der

Regierung Merkel

‘x [ er heute politische Prozesse analysiert,
gibt sich meist nicht mit dem Blick auf

Institutionen und Kompetenzen zufrieden,
sondern bezieht man auch rechtlich nicht ge-
regelte Verfahrens- und Verhaltensweisen ein,
d.h. informalel! Aspekte. Selbst Juristen
sprechen vom ,in-
formalen Verfassungs-

Wolfgang Rudzio staat, wurde doch

Entsprechende Phinomene lassen sich
immer wieder bei Koalitionsregierungen aus-
machen: Treffen fithrender Politiker, gou-
vernmental-parlamentarisch gemischte Ar-
beitsgruppen,  schlieflich  Koalitionsaus-
schiisse aus Vertretern von Regierung,
Regierungsfraktionen und Parteifiihrungen.
Sie finden sich unterschiedlich ausgeprigt in
zahlreichen westeuropiischen Demokratien, s
in der Mehrheit der Bundeslinderl® und auf
Bundesebene in Deutschland.

Koalitionspartner einigen sich auf diese
Weise leichter. Bedeutet dies, dass man auf
diese Weise Entscheidungen vorbereitet oder
sie gar in einer Art Uberregierung namens
,Koalitionsausschuss“ trifft? Wo fallen tat-
sachlich die politisch wichtigen Entscheidun-
gen? Dies kann als eine Schlusselfrage zum
politischen System gelten.

In einem parlamentarischen Regierungssys-
tem wie dem der Bundesrepublik Deutschland
wird man geneigt sein, auf den Bundestag und
Bundesrat, aber auch auf den Bundeskanzler/

bewusst, wie sehr bei-
spielsweise Verhand-

Dr. phil., geb. 1935; 1972-1973

Professor fiir Politikwissen- die Bundeskanzlerin oder das Kabinett als Re-

prasentanten der Parlamentsmehrheit zu tip-

schaft an der Universitdt Frank-  lungskompromisse
furt/M., danach bis 2000 an der  die Rechtsanwendung ~ P¢™ Versteht man aber
UnlverS{tét Oldenburg.  oder .Proporzpraktl— ~ unter politisch wichtigen Entscheidun-
Rudzio.de@web.de. ke'nkl'dl}fk I"arla]mamer.lts— gen® diejenigen, bei denen der Fortbestand
wirklichkeit estim-

men.l2 Was das Regieren anlangt, spielen zu-
weilen Kommissionen,l> vor allem aber der
Verfassung unbekannte Koalitionsgremien
eine Rolle. Hinter den Institutionen der Ver-
fassung wird somit ein ganzes System unge-
schriebener Regeln und informeller Praktiken
sichtbar, welche die Realitit mitpragen.

Der Grad an Informalitit, um den es dabei
geht, ist freilich geringer als bei einer jugend-
lichen Straflengang, dem Paradebeispiel einer
informalen Gruppe. Zwar fehlt es auch infor-
malen Koalitionsausschiissen an rechtlich ge-
regelter Mitgliedschaft, verbindlichen Verfah-
rensordnungen und Zustindigkeiten. Ebenso
mangelt es ,Koalitionsvertrigen® an ]eghcher
Rechtsverbindlichkeit. Aber: Wer in einem
Koalitionsausschuss sitzt, tut dies aufgrund
einer anderen, formalen Position, und der
Zweck des Gremiums besteht darin, die Ent-
scheidungsfahigkeit der Koalition zu verbes-
sern. Insofern ihnelt dies informalen Bezie-
hungen in Betrieben, die eine ,Erginzung
formaler Strukturen® darstellen und zu deren
Steuerung beitragen.l* Informalitit kann die
Schmiere im Getriebe sein.

einer Regierungskoalition auf dem Spiele
steht oder erheblich belastet werden konnte,

— unter ,tatsichlicher Entscheidung nicht
den rechtsverbindlichen Abschluss eines Ent-
scheidungsprozesses, sondern jede (auch in-
formale) Ubereinkunft, die anschlieffend
durch formal verbindliche Entscheidungen
umgesetzt wird,

I' Dass auch von ,informellem® Regieren die Rede ist,

deutet keinen sachlichen Unterschied an, sondern ist
dem Bemiihen geschuldet, sich nicht unnétig weit vom
alltaglichen Sprachgebrauch zu entfernen.

|2 Eberhard Bohne, Der informale Rechtsstaat, Berlin
1981, S. 50 ff. und 74 ff.; Helmuth Schulze-Fielitz, Der
informale Verfassungsstaat, Berlin 1984.

I* Vgl. Wolfgang Rudzio, Das politische System der
Bundesrepublik  Deutschland, Wiesbaden 2006/,
S. 259f.

I+ Rainhart Lang, Informelle Organisation, in: Georg
Schreyogg/Axel von Werder (Hrsg.), Handwérterbuch
Unternehmensfithrung und Organisation, Stuttgart
2004, Sp. 497 ff., hier 498 und 502.

I Vgl. Wolfgang C. Miller/Kaare Strom (Hrsg.),
Coalition Governments in Western Europe, Oxford—
New York 2000, S. 574 und 583.

1¢ Vgl. Gudrun Heinrich, Kleine Koalitionspartner in
Landesregierungen, Opladen, 2002; Sabine Kropp,
Regieren in Koalitionen, Wiesbaden 2001, S. 289 {f.
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so ist fir lingere Perioden deutscher Politik
ganz anderes erkennbar: nimlich dass derarti-
ge Entscheidungen in Wirklichkeit durch in-
formale Koalitionsausschiisse oder -gespriche
getroffen werden. Deren Beschliissen folgen
Regierung, Bundestag und Bundesrat. Das ei-
gentliche Entscheidungszentrum ist damit ein
Koalitionsausschuss; die informale Seite von
Entscheidungsprozessen erscheint ausschlag-
gebend.

Die Tabelle liefert einen Uberblick zur
Entwicklung des informellen Koalitionsma-
nagements. Unter ,,Spitzen“ sind in Spalte 3
zu verstehen: beim Kabinett Kanzler/in, ,,Vi-
zekanzler® und einzelne Minister, bei den
Fraktionen deren Vorsitzende einschliefllich
des CSU-Landesgruppenvorsitzenden und
zeitweilig die Ersten Parlamentarischen Ge-
schiftsfiihrer, bei den Parteien die Parteivor-
sitzenden und zeitweilig die Generalsekretire
bzw. Bundesgeschiftsfithrer. Dabei wird dar-
auf geachtet, dass jede Koalitionspartei durch
gleiche Teilnehmerzahl reprisentiert ist
(CDU und CSU als eine, zuweilen als zwei
Parteien gerechnet).

Wie erklirt sich diese Verlagerung auf in-
formelle Entscheidungsprozesse? Als wich-
tigste Ursache ist die Aufsplitterung der
Macht zu nennen, wie sie gerade das politi-
sche System des nachtotalitiren Deutschlands
kennzeichnet: auf Bundeskanzler/in und Re-
gierung, Parlamentsmehrheit, Koalitionspar-
teien und Bundesrat. In keiner Institution
sind diese Machtfaktoren gebiindelt. Das
macht es auflerordentlich schwierig, zu
durchsetzbaren Entscheidungen zu gelangen.
Zunichst eine Einigung innerhalb der Regie-
rung, dann ersetzt durch einen Kompromiss
zwischen den Koalitionsfraktionen und
schliefflich durch einen mit den Bundeslin-
dern (Bundesrat) — ein solches Verfahren
ware kaum effektiv.l”

In welcher Weise sich Entscheidungen auf
informale Gremien verlagern, hingt von der
Koalitionskonstellation ab. Diese ist wesent-
lich dadurch bestimmt, ob Koalitionspartner
Uber alternative Koalitionsoptionen und
damit wirksames Erpressungspotential verfu-
gen oder eben nicht, wie die Griinen unter

I” So Bundesfinanzminister Steinbriick, in: Giinter
Bannas, Kein Mitglied der kleinen Runden, in: Frank-
furter Allgemeine Zeitung (FAZ) vom 17. 7. 2006.
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Tabelle: Informelles Koalitionsmanagement in der
Bundesrepublik Deutschland

Zeit- | Koalitionsver- | Koalitionsausschiisse/  |Interpar- | Inter-
raum |einbarungen -gespriche:| teiliche |fraktion.
(Zahl der »Spitzen® Entschei- |Treffen |Koopera-
Worte) dungs- tion
zentrum
1949 |Briefwechsel |Zustindige teilweise |nein ja+
1957 Kabinettsmit- erweiter-
glieder + Frak- tes Kabi-
tionsspitzen nett
1957— |Unveroffent- |Kabinetts- +  |ja nein
1961 |lichte Abspra- |Fraktionsspit-
che zen von
CDU/CSU
1961— | Vertrag mit Nur Fraktions-| Vertrag- |nein ja
1962 | Koalitionsaus- [spitzen lich, nicht
schuss (2 500) tatsach-
lich
1962— |erginzt (600); |Kabinetts-+ |ja, nein ja
1966 (1965 unverdf- |Fraktionsspit- |begrenzt
fentlichte zen effizient
Absprachen
1966— |Regierungser- |Kabinett ineffizi- [nein ja
1967 | klirung ent
1967— |weiter geltend |Kabinetts-+ |ja nein ja
1969 Fraktionsspit-
zen (dar. Par-
teivorsitzende)
1969- | Detaillierte Kabinett (dar. ja
Vereinbarun- | Parteivorsit-
gen zende)
ca.1974| Vereinbarun- | Kabinetts- +  |ja ja ja
—1982 |gen/1980 Ver- |Fraktions- +
trag (1200) Parteispitzen
1982— | Vertrage Kabinetts- + [ja(mit |ja
1988 |(3900,2700); |Fraktionsspit- |Ausnah- |[(,Koa-
Einzelverein- |zen (ab 1983) +|men) litions-
barungen gelegentl. Par- gipfel®)
(7 500) teivorsitzende
1988— | Vertrige Kabinetts- + | grofien-
1998 [(16 800, Fraktions- + |teils ja
13 900) Parteispitzen
1998 |Vertrige Kabinetts- + |vertrag- |nein ja
2005 (13 200, Fraktions- + |lich, nicht
26 700) Parteispitzen |tatsich-
lich
2005- |Vertrag + Kabinetts- +  |ja ja ja
2007 |Anlagen Fraktions- +
(52 800) Parteispitzen

Quelle: Wolfgang Rudzio, Informelles Regieren, Wiesbaden
2005, S. 238; Klaus Stiiwe, Informales Regieren, in: Zeitschrift
fiir Parlamentsfragen (ZParl), (2006), S. 544 {f.; Thomas Saalfeld,
Germany: Stable Parties, Chancellor Democracy, and the Art of
Informal Settlement, in: Wolfgang C. Miiller/Kaare Strom
(Hrsg.), Coalition Governments in Western Europe, Oxford-
New York 2000, S. 32 ff.; Peter Schindler, Datenhandbuch zur
Geschichte des Deutschen Bundestages 1949 bis 1999, Bd. I,
Baden-Baden 1999, S. 1167-1169.

Bundeskanzler Gerhard Schroder. Von Bedeutung
konnen hier auch Binnenstrukturen bei einem Koaliti-
onspartner sein, so die Trennung von Partei- und 6f-
fentlichem Amt bei den Griinen von 1998 bis 2005,



was den damaligen Koalitionsausschuss zu-
satzlich entwertete.I8

Zum dritten durchlaufen neugebildete
Koalitionsregierungen vielfach Lernprozesse,
die erst schrittweise zu einem effektiven Ko-
alitionsmanagement durch geeignetere Gre-
mien fihren. Dies galt u.a. fir die CDU/
CSU-FDP-Koalition ab 1961, fir die grofle
Koalition von 1966 und die sozialliberale Ko-
alition ab 1969 (Tabelle). Ein Vorrat an Ge-
meinsamkeiten, ausgehandelt in einem infor-
malen Koalitionsabkommen, mag zwar in
den Anfingen iber Schwichen im Koaliti-
onsmanagement hinweghelfen. Im Laufe der
Zeit aber wiachst der Druck der Anforderun-
gen, denen ein Entscheidungszentrum ent-
sprechen muss: durchsetzungsfahig, entschei-
dungsfihig und informiert zu sein. Dabei
spricht die erste Bedingung fiir eine Einbezie-
hung moglichst vieler politisch einflussrei-
chen Personlichkeiten, die zweite hingegen
fir einen moglichst kleinen Kreis und die
dritte fir versammelte Sachkompetenz — und
dies alles bei angemessener Reprisentanz der
Koalitionspartner und Machtfaktoren. Ange-
sichts solch divergierender Imperative wird
eine optimale Austarierung zum Problem.

Entwicklung des Koalitionsmanagements
2005-2007

Der ,Koalitionsvertrag“, mit dem die grofle
Koalition unter Bundeskanzlerin Merkel am
11. November 2005 vereinbart wurde, lag auf
der Linie der bisherigen Entwicklung: Mit
167 (inklusive des Anhangs: 226) Seiten Text
hat er gegeniiber fritheren Koalitionsverein-
barungen weiter an Umfang zugenommen

(Tabelle).

Wie in Koalitionen iiblich, sieht er vor, in
Regierung und Parlament ,,Konsens“ herzu-
stellen. Dementsprechend sind im Bundestag
Antrige nur gemeinsam oder im Einverneh-
men einzubringen und keine ,wechselnden
Mehrheiten mit anderen einzugehen. Im Ka-
binett, in dem Union und SPD je acht Sitze
einnehmen, werde ,in Fragen, die fir einen
Koalitionspartner von grundsitzlicher Be-
deutung sind, keine Seite tiberstimmt, und

I8 Vgl. Sabine Kropp, Regieren als informaler Prozess,
in: Aus Politik und Zeitgeschichte (APuZ), (2003) 43,
S.23-31, hier 27.

»grofere Anderungen des Ressortzuschnitts
... werden ... einvernehmlich geregelt“. Als
Ort koalitionsinterner Einigung ist im Ver-
trag ein Koalitionsausschuss vorgesehen, der
yregelmiflig mindestens einmal monatlich®
(sowie auf Wunsch eines Partners) zusam-
mentritt: ,Er berit Angelegenheiten von
grundsitzlicher Bedeutung, die zwischen den
Koalitionspartnern abgestimmt werden miis-
sen, und fiihrt in Konfliktfillen Konsens her-
bei. Thm gehoren Kanzler, Vizekanzler,
Fraktionsvorsitzende (bei der CDU/CSU-
Fraktion auch der stellvertretende Fraktions-
vorsitzende) und, soweit darunter nicht die
Parteivorsitzenden sind, die Parteivorsitzen-
den an.“P°

Berticksichtigt man noch die inhaltlichen
Zielformulierungen des Koalitionsvertrages,
so bedeutet dies, dass die Bundeskanzlerin
die ihr im Grundgesetz vorbehaltenen Rechte
nur in Ausfihrung (oder im Rahmen) von
Koalitionsbeschliissen austiben kann: so die
Richtlinienkompetenz, das Vorschlagsmono-
pol fir Ministerernennungen und die Organi-
sationsgewalt, d.h. iber den Zuschnitt der
Ministerien zu verfiigen. Sie alle sind nur
noch Paradedegen. Im Koalitionsausschuss
bleibt ihr, gemeinsam mit einem dem Grund-
gesetz unbekannten ,Vizekanzler® von der
SPD, kaum mehr als eine Moderatorenrol-
le,10 auflerhalb nur eines: die offentliche
Selbstdarstellung, die das Amt ermoglicht
und von ihr intensiv genutzt wird.

Indem der Koalitionsausschuss, wie der zi-
tierte Textabschnitt zeigt, nicht auf eine Feu-
erwehrfunktion bei Konflikten beschrinkt
ist, sondern regelmiflig tagend alle wichtigen
abstimmungsbediirftigen Fragen behandeln
soll, konstituiert der Koalitionsvertrag mit
ihm eine Art Uberregierung. Das Kabinett er-
scheint demgegeniiber untergeordnet, eine
Kanzlerdemokratie als nur abstrakt-verfas-
sungsrechtliche Moglichkeit.

Entspricht dem Koalitionsvertrag aber
auch die Wirklichkeit? O_der besteht da eine
Kluft wie wihrend der Ara Schroder? Der

I° Gemeinsam fiir Deutschland. Koalitionsvertrag von
CDU, CSU und SPD, 11. 11. 2005, in: www.spd.de,
insbesondere S. 164—-166.

10 Thr Vorgianger als Kanzler einer grofien Koalition,
Kurt Georg Kiesinger, galt bezeichnenderweise als
,wandelnder Vermittlungsausschuss®. Karlheinz Nic-
lauf}, Kanzlerdemokratie, Stuttgart u. a. 1988, S. 90.
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Beantwortung dieser Frage soll zunachst der
Blick auf die informale Koalitionspraxis, dann
auf deren sachliche Ergebnisse dienen. Tat-
sachlich hat der Koalitionsausschuss bisher
seltener als monatlich getagt, auch nicht in
gleichbleibenden Abstinden. Abgesehen von
weiteren ein, zwei unklaren Fillen sind insge-
samt 18 Sitzungen belegt: eine noch 2005, acht
2006 und neun 2007. Zwei weitere geplante
Sitzungen fielen aus: eine am 5. April 2006,
um eine Entscheidung zum Kindigungs-
schutz zu verschieben,|!! eine am 10. Dezem-
ber 2007, da verlingerte ALG I-Zahlungen an
altere Arbeitslose sowie die Frithverrentung
von ALG II-Empfingern ,mittlerweile ge-
klirt“ seien (man sich also ohne Koalitions-
ausschuss geeinigt hatte) und die Bahnprivati-
sierung vertagt werden sollte.l'2

Die einzelnen Sitzungen dauerten zwischen
zwei und zehn Stunden (letzteres am 2./3.
Juli 2006 zur Gesundheitsreform), fanden an-
finglich am Donnerstag oder Montag und
Mitte 2006 wiederholt am Sonntag, dann im
Jahre 2007 stets montags statt, immer im
Bundeskanzleramt. Es scheint sich stets um
Abendtermine gehandelt zu haben, was hiu-
fig zu nichtlichen Entscheidungen fiihrte.
Die erwihnte zehnstiindige Sitzung zog sich
bis 5.30 Uhr morgens hin, ,,bis zur Erschop-
fung® der Teilnehmenden. Anders als bei an-
deren Treffen traten bei ihr alle Verhand-
lungsvariationen auf:

— Ab Nachmittag getrennte Vorberatungen
der beiden Lager;

— auf SPD-Wunsch Verschiebung des Sit-
zungsbeginns um eine halbe Stunde auf 19.30
Uhr;

— im Verlauf der Sitzung ab 22.00 getrennte
Beratungen der Lager;

— dann zwischengeschaltetes Gesprich der
Parteivorsitzenden allein;

— schliellich wieder Plenum;

— Formulierung der Einigungen durch die
Parlamentarischen Geschaftsfuhrer.!3

I Entscheidung tber Kiindigungsschutz vertagt, in:
Stiddeutsche Zeitung (SZ) vom 5. 4. 2006.

1'2 Vgl. Regierung vertagt Bahnreform, in: FAZ vom
1.12.2007.

I'> Vgl. Bis zur Erschopfung, in: FAZ vom 4. 7. 2006.
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Der Teilnehmerkreis am Koalitionsaus-
schuss blieb im Untersuchungszeitraum nicht
gleich. Personelle Verinderungen ergaben sich
schon aus Wechseln in berticksichtigten Posi-
tionen: so im SPD-Parteivorsitz von Miintefe-
ring zu Platzeck und Beck, im CSU-Parteivor-
sitz von Stoiber zu Huber. Dartber hinaus nah-
men zunichst die Generalsekretire der drei
Koalitionsparteien teil. Da sie durchaus auch
das Wort ergriffen, wie jedenfalls Soder berich-
tet,I'* weitete sich somit die Verhandlungsrun-
de aus. Dazu kamen hin und wieder Parlamen-
tarische Geschaftsfihrer der Koalitionspartner.
Auch von Regierungsseite vergrofierte sich die
Zahl der Beteiligten: Als der Koalitionsaus-
schuss am 8. Dezember 2005 beschloss, der
Bund solle Wohnungskosten fiir ALG II-Emp-
fanger zu 29,1 Prozent tibernehmen, kritisierte
Finanzminister Steinbriick (SPD) diese Ausga-
ben offentlich und forderte, an den Sitzungen
beteiligt zu werden.I’> Dies wurde ithm zuge-
standen, dazu parititisch auch Kanzleramts-
minister de Maiziere (CDU) mit Protokollie-
rungsfunktionen (Beschlussprotokoll).

Insgesamt schien damit aber Mitte 2006 der
Koalitionsausschuss mit rund 20 Politikern
und weiteren anwesenden Referenten zu auf-
gebliht, um noch Vertrautheit und Einigun-
gen zu ermoglichen. Die ,Krankheit“ der
Ubergrofe, die schon frithere Koalitionsaus-
schiisse geplagt hatte, trat wieder auf. Thr be-
gegnete man durch Gesundschrumpfen,
indem sich ein ,kleinerer Kreis“ herausbilde-
te: zunichst der Parteivorsitzenden allein, zu
denen seit dem Parteivorsitz Becks ,,Vize-
kanzler Miintefering hinzugezogen wurde
(,,Vierer-Gruppe“ oder — nach einem Treffen
anlafllich der Wagner-Festspiele — ,Bayreu-
ther Format“ genannt), doch nach ,Murren®
bei den Fraktionsspitzen nahm man auch die
Fraktionsvorsitzenden (bzw. den CSU-Lan-
desgruppenvorsitzenden) ins Boot. Das Er-
gebnis der Unsicherheiten im Sommer war
fur die Folgezeit eine Siebenergruppe (Partei-
und Fraktionsvorsitzende sowie Vizekanzler)
als Koalitionsausschuss. Sie kann im Einzel-
fall auf eine Vierergruppe schrumpfen, wird
aber hiufiger um die Minister Steinbriick und
de Maiziere erweitert; Tiefensee hingegen
durfte nur zur Bahnprivatisierung vortra-

1!+ Vgl. Zoff zu spiter Stunde, in: SZ vom 27. 6. 2006.
I'> Vgl. Steinbriick soll noch mehr Schulden machen,
in: SZ vom 9. 12. 2005; Ulrich Schifer, Steinbriick will
mitreden, in: SZ vom 10. 12. 2005.



genl'6 Was die FEinigungsfihigkeit betrifft,
hat damit der Koalitionsausschuss zu einer
passenderen Grofle gefunden. Der Lernpro-
zess der Anfinge war abgeschlossen.

Informiertheit und Durchsetzungsfahig-
keit des Koalitionsausschusses

Verfligt aber ein kleiner Kreis vielbeschaftig-
ter Generalisten iiber hinreichend Informa-
tionen fir sachlich fundierte Entscheidun-
gen? Einschrinkend ist zu beachten, dass es
nur um relevante Streitfragen geht, nicht um
komplette Gesetze (wenngleich der Teufel
manchmal im Detail steckt). Auch wird man-
ches auflerhalb des Koalitionsausschusses
entschieden — so das 25 Mrd. teure Euro-
Konjunkturprogramm Anfang 2006 (dessen
Umfang der Koalitionsvertrag vorgegeben
hatte), so einige Personalien (Leitung der
Kreditanstalt fir Wiederaufbau, deutscher
Vertreter im EZB-Direktorium), iiber die sich
Merkel und Muntefering vorweg einigten, so-
dass der Koalitionsausschuss diese anschlie-
flend nur noch abzunicken brauchten.l'”

Das angesprochene Problem ist damit aller-
dings nicht aus der Welt. Gelost wird es
durch die Praxis, komplexere Themen zu-
nichst durch vorgelagerte, sachkundigere
Koalitionsarbeitsgruppen behandeln zu las-
sen. Bereits an den Koalitionsverhandlungen
von 2005 waren 15 spezialisierte Arbeitsgrup-
pen beteiligt. Analog konnte sich der Koaliti-
onsausschuss 2005-2007 auf Vorarbeiten
einer Arbeitsgruppe zur Foderalismusreform
stiitzen, dann jeweils einer zur Unterneh-
menssteuerreform, Gesundheitsreform, Ar-
beitsmarktreform, zum Bleiberecht, Terror-
schutz u.a. Neben akkumulierter Sachkom-
petenz werden in diesen Arbeitsgruppen
zugleich die gouvernementale, parlamentari-
sche und landespolitische Ebene einbezogen.
Nur selten blieben Regierungsmitglieder
unter sich. Im gliicklichen Fall findet eine Ar-
beitsgruppe zu einem Ergebnis, das vom Ko-

I'6 Vgl. Glinter Bannas, Nie wieder Sonntag?, in: FAZ
vom 28. 7. 2006; Ders., ,,Griindlichkeit vor Schnellig-
keit®, in: FAZ vom 8. 9. 2006; Gesundheitsreform ver-
tagt, in: SZ vom 7. 9. 2006; Sebastian Fischer, Koali-
tionsausschuss abserviert, in: Spiegel online vom 27. 7.
2006.

1'7 Vgl. Ulrich Schifer, Merkel und Miintefering einig,
in: SZ vom 8. 12. 2005; Fahrplan fur Foderalismusre-
form, in: FAZ vom 9. 12. 2005.

alitionsausschuss ibernommen wird. Bei um-
strittenen Themen bleiben Streitfragen offen,
die der Ausschuss entscheiden muss. Neu ist
das Phinomen solcher sachkundigeren Ar-
beitsgruppen nicht, bereits in der Vergangen-
heit spielten sie eine analoge Rolle.I'8

Wie steht es schliefilich um die Durchset-
zung von Entscheidungen des Koalitionsaus-
schusses? Die Einbeziehung von Regierungs-,
Fraktions- und Parteispitzen ermdglicht es, ei-
nerseits in diesen Bereichen vorhandene Auf-
fassungen zu berticksichtigen und andererseits
mit Hilfe der Autoritit der jeweiligen Koaliti-
onsausschussmitglieder von diesen erreichte
Einigungen in entsprechende Regierungs-,
Bundestags- und Bundesratsbeschlisse umzu-
setzen. Wenn in beiden Koalitionsfraktionen
»die Widerworte gegen Beschliisse ,von
oben‘“, d.h. des Koalitionsausschusses, lang-
sam Uberhandnehmen,|!9 ist solches auch von
fritheren Koalitionen bekannt, kann der Pro-
filbewahrung von CDU/CSU bzw. SPD die-
nen und gefahrdete bisher nicht die Durchset-
zung ausgehandelter Entscheidungen. Nie
zeichnete sich eine bedrohliche Zahl abwei-
chender Abgeordneter ab. Selbst Widerstande
in der SPD-Fraktion gegen Beschrinkungen
der Bundeszustindigkeiten im Bildungswesen
erreichten keinen derartigen Umfang.

Eher schon mochte die Riege der Unions-
ministerprasidenten die Rolle eines Vetospie-
lers ausiiben. Sie dominieren bis heute den
Bundesrat, ohne in den Koalitionsausschuss
eingebunden zu sein. Stoiber als CSU-Vorsit-
zender im Ausschuss stellte nicht immer
einen hinreichenden Ersatz fiir ihre Beteili-
gung dar. Als in der Union weithin Arger
iiber das vom Koalitionsausschuss beschlos-
sene Gleichbehandlungsgesetz — ,,ganz tber-
wiegend der rot-griine Entwurf aus der letz-
ten Legislaturperiode“l? — aufbrandete, for-
derte Ministerprasident Peter Miiller (CDU)
Nachbesserungen und erklirte trotzig: ,Der
Koalitionsausschuss ist keine Einrichtung, die
in irgendeiner Weise die Lander oder einzelne
Ministerprisidenten binden kann.“I?! Formal

I'8 Vgl. Wolfgang Rudzio, Informelles Regieren,
Wiesbaden 2005, S. 181f., 205f.

1'9 Giinter Bannas, Kein Mitglied der kleinen Runden,
in: FAZ vom 17. 7. 2006.

120 So Justizministerin Zypries (SPD), zit. in: Aus-
grenzen ist out, in: SZ vom 3. 5. 2006.

12t Jens Schneider, ,,Erhebliche Bauchschmerzen, in:
SZ vom 10. 5. 2006.
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