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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.

APuZ 16/2008

7



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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war das richtig, iberging aber die Parteidiszi-
plin. Schlieflich erreichte Nachbesserungen
blieben eher marginal 122 Einwinde gegen Ko-
alitionsentscheidungen kamen auch in ande-
ren Fillen. Ob die Unionsministerprasiden-
ten mit ihrer Abwehr von Steuererhdhungen
fiir das Gesundheitswesen der (dazu anschei-
nend bereiten) Kanzlerin ,,die Grenzen ihrer
Macht” zeigtenl?* oder eher SPD-Begehrlich-
keiten abblockten, lisst sich nicht genau
sagen. Der Vorgang beleuchtete aber jeden-
falls ihre Rolle, akzentuierter als die moderie-
rende Regierungschefin Positionen der Uni-
onsparteien zu vertreten. lhr letztes, ohne
Koalitionsbruch freilich nur homoopathisch
einsetzbares Druckmittel bestiinde darin, im
Bundesrat am Ende eines Gesetzgebungspro-
zesses noch Verinderungen vorzunehmen,
die im Falle der Zustimmungsbediirftigkeit
zur Vermittlung oder zum Scheitern der Vor-
lage fiihren miissten.

Output des informalen Koalitionsregimes

16

Der Koalitionsvertrag von 2005 nahm dem
Koalitionsausschuss mit inhaltlichen Vorga-
ben viel Arbeit ab. Aber bereits Anfang Feb-
ruar 2006 meinten die Minister Glos und Ga-
briel, vom Vertrag abweichen zu miissen.I?*
Vor allem aber war dieser selbst weithin pla-
kativ gehalten, enthielt viel ,Unbestimmt-
heit“ und ,nicht bis ins letzte ausgefeilte
Kompromisse“,I?5 so dass grofler Einigungs-

bedarf bestand.

Im Ergebnis hat der Koalitionsausschuss
keine Wunder vollbracht, was angesichts der
Unterschiedlichkeit gleich starker Partner
nicht tiberraschen kann. Neben einigen Perso-
nalentscheidungen, EU-bezogenen Fragen
(Dienstleistungsrichtlinie) und anderen Ein-
zelfragen (Steinkohleausstieg, Landwirtepau-
schale, weifle RAG-Bérsengang, CO,-Zertifi-
kate an der Borse, Afghanistan-Einsatz) kam
der Koalitionsausschuss in einer Reihe von
wichtigen Themenkomplexen zu Einigungen:

12 Vgl. Ders., Einschrinkungen beim Klagerecht, in:
SZ vom 29. 6. 2006.

1% So Jens Schneider/ Stephan Handel, Die Kanzlerin
am Gingelband der Landesfiirsten, in: SZ vom 6. 7.
2006; Bis zur Erschopfung, in: FAZ vom 4. 7. 2006.

I Vgl. Koalition unterstiitzt Steinbriicks Forde-
rungen, in: FAZ vom 4. 2. 2006.

1% Uwe Thaysen, Regierungsbildung 2005, in: ZParl,
(2006), S. 582-610, hier 599 und 601.

APuZ 16/2008

— Foderalismusreform 1, bei der vor allem
Kompetenzen im Bildungswesen umstritten
waren;

— Elterngeld fir 12 (bzw. im Falle beider El-
ternteile: 14) Monate, dabei Mindestbetrige
fiir Arbeitslose und Hausfrauen;

— Anspruch auf einen Krippenplatz fir
Kleinkinder und Betreuungsgeld, wobei aller-
dings die Entscheidung fir das Betreuungs-
geld bezweifelt blieb;

— Unternehmenssteuerreform und ,,Reichen-
steuer (bei der die Behandlung von Fami-
lienbetrieben zu kliren war);

— Gesundheitsreform, zu der ,Eckpunkte®
beschlossen wurden, die gesetzliche Ausfor-
mulierung sich aber verschob;

— Mafinahmen gegen Missbrauch bei Hartz
IV, lingerer ALG I-Bezug fiir Altere
bei Kostenneutralitit, Branchenmindestlohne
(wobei deren Bindung an Tarifvertrige um-
stritten blieb)

— Erhohung der Pflege-, Senkung der Ar-

beitslosenversicherungsbeitrige;

— Gleichbehandlungsgesetz, tiber Vorgaben
der EU hinausgehend,;

— Bleiberecht von Geduldeten mit Arbeit,
doch Nachzug nur bei Deutschkenntnissen.

Anderes, wie etwa die Bahnprivatisierung,
wurde vertagt bzw. erreichte erst gar nicht
den Ausschuss (so eine Pressekartellreform).
Die Kompromisse, zu denen man sich zusam-
mengerauft hat, empfindet kaum jemand als
groflartig. Ein Koalitionsausschuss ist eben,
so Ministerprasident Koch, ein ,Geburtsort
von Kroten“.126 Manche seiner Losungen lie-
gen in der Mitte, meist aber lassen sie sich auf
den Nenner bringen: fir jeden (Koalitions-
partner) etwas. Dahinter steht das ,Do ut
des“-Prinzip, bei dem sachfremde Junktimie-
rungen typisch sind. So sprach die Presse von
,Kuhhandel®, da beim Elterngeld , Vitermo-
nate gegen lingeres Elterngeld®, bei der Steu-
erpolitik ,Bauernpauschale gegen Reichen-

126 Merkel will Koch in der CDU-Spitze, in: FAZ vom
17. 6. 2006.



steuer® zu tauschen gewesen seien,|?” wih-
rend beim Gleichbehandlungsgesetz von
einem Tausch Kirchenklausel (Exemtion der
Kirchenangestellten) gegen gewerkschaftli-
ches Klagerecht berichtet wurdel?® Eine
LJunktim-Politik“ ist auch zwischen Rechts-
anspruch auf einen Krippenplatz (was die
SPD forderte) und Betreuungsgeld fiir selbst
Erzichende (was Stoiber verlangte) gesehen
worden.|??

Mag man manchen Kompromissen eine
Qualitit im Sinne Popperscher Stiickwerks-
technologie zusprechen und damit eine typi-
sche Effizienz demokratischer Entscheidun-
gen, so haben andere Kompromisse kitzlige
Fragen offen gelassen (so die Krippenfinan-
zierung) oder — wie die Eckpunkte zur Ge-
sundheitsreform und die Foderalismusreform
(»Ping-pong-Gesetzgebung“)I*® — zu kaum
funktionstiichtigen Losungen gefithrt. Die
Qualitit des Outputs ist somit unterschied-
lich. Immerhin erwies sich die Koalition
fahig, zu einer Reihe Entscheidungen zu ge-
langen und zunichst einen Kurs finanzieller
Konsolidierung, Wirtschaftsforderung und
verstirkten Beschiftigungsaufbaues zu steu-
ern. Dabei verhalf der Riickenwind der Welt-
konjunktur auch zu Erfolgen.

Entscheidungen in antizipierender
Reaktion

Die grofle Koalition 2005-2007 steht somit
in der Kontinuitit informalen Regierens, wie
es sich in Deutschland inzwischen eingespielt
hat. Angesichts der heutigen Konstellation
bildet dabei der Koalitionsausschuss das Ent-
scheidungszentrum der Koalition.

Spielen demgegentiber die zustindigen Ver-
fassungsorgane nur eine ausfiihrende Rolle?
Oder bleiben ihnen wenigstens ,notarielle
Letztentscheidungen®, wie es fur Koaliti-
onsfraktionen in einer solchen Situation

177 Nico Fried, Der grofle Kuhhandel, in: SZ vom 27. 4.
2006.

128 Vgl. Tausche Kirchenklausel gegen Klagerecht, in:
FAZ vom 24. 6. 2006.

122 Vgl. Giinter Bannas, Ein Satz und seine Bedeutung,
in: FAZ vom 16. 5. 2007.

130 Heribert Prantl, Kompromiss der Erschopften, in:
SZ vom 30. 6. 2006.

konstatiert worden ist?I*! Beides unterschitzt
wohl ihre Rolle. Die letztere Formulierung
trifft zwar die rechtsverbindliche Wirkung
ihrer Beschliisse, erfasst aber nicht die aktive
Beteiligung von Regierungs- und Fraktions-
spitzen an den Einigungen (anders als die
eines Notars) im Koalitionsausschuss. Gerade
sie gewahrleistet, dass die Auffassungen von
Regierung und Fraktionen in antizipierender
Reaktion berticksichtigt werden. Infolgedes-
sen sind es nicht von auflen oktroyierte Ent-
scheidungen, denen die Abgeordneten dann
folgen, sind Kanzlerin, Minister(innen) und
Fraktionen nicht unbeteiligt. Sie stehen aller-
dings vor einer Art Ratifizierungsentschei-
dung, bei der eine Ablehnung auch ihre eige-
nen Fiihrungsleute desavouieren wiirde, ganz
abgesehen von den Folgen fir den Bestand
der Koalition. Druckverhiltnisse und Zwin-
ge bestimmen aber politische Entscheidungs-
situationen generell. Auch der einzelne Abge-
ordnete befindet sich gegentiber Vorlagen der
eigenen Fraktion in analoger Lage. Insofern
erscheinen verfassungspolitische Kritiken an
Entscheidungsfunktionen informaler Koaliti-
onsgremien letztlich nicht durchschlagend.®2

Trotz aller Funktionentrennungen: Poli-
tisch bilden in modernen parlamentarischen
Systemen eben Regierung, Parlamentsmehr-
heit und die sie tragenden Parteien eine Ein-
heit, die in der Tatigkeit eines Koalitionsaus-
schusses ihren Ausdruck findet. Nur so kann
in Koalitionskonstellationen eine gewisse
Entscheidungsfahigkeit erreicht werden, und
mit ihr ein zwar nicht in Verfassungen expli-
zit verankerter, faktisch aber hochrangiger
Wert.

I>! Suzanne S. Schiittemeyer, Fraktionen im politischen
Entscheidungsprozef}, in: Axel Gorlitz/Hans-Peter
Burth (Hrsg.), Informale Verfassung, Baden-Baden
1998, S. 6784, hier 68.

132 Vgl. W. Rudzio (Anm. 18 ), S. 29 ff. und 214 ff.
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Henrik Gast - Uwe Kranenpohl

Grofle Koalition

— schwacher
Bundestag?

m parlamentarischen Regierungssystem
der Bundesrepublik Deutschland sind Par-
lament und Regierung nicht strikt voneinan-
der getrennt, sondern die Regierung ist ,,Blut
vom Blute und Fleisch vom Fleische“ des
Parlaments (Hugo Preufl) — damit riicken
Parlamentsmehrheit und Regierung eng zu-
sammen und erscheinen sogar als Funktions-
einheit gegeniiber der parlamentarischen Op-
position. In Umset-

Henrik Gast zung dieses Prinzips
M.A., geb. 1979; wissenschaftli- hat sich ein enges
cher Mitarbeiter am Institut fiir Interaktionsgeflecht

Politikwissenschaft der Univer-
sitat Regensburg, Universitats-
strafle 31, 93040 Regensburg.
henrik.gast@politik.uni-

Dr. phil., geb. 1966; wissen-
schaftlicher Assistent am Lehr-
stuhl fiir Politikwissenschaft |

Innstrafe 25, 94030 Passau.
kranenpohl@uni-passau.de
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zwischen der Bundes-
regierung, den Mehr-
heitsfraktionen des
Bundestages und den
jeweiligen Koalitions-
parteien herausgebil-
det, in welchem den
Fraktionen eine wich-
tige Rolle zukommt.I!
Gestaltet sich das Ver-
hiltnis  der Mehr-
heitsfraktionen zur
Reg1erung in Zeiten
einer Koalition von
Union und Sozialdemokraten in gleicher
Weise? Oder verlieren die Fraktionen an Ein-
fluss?I?

regensburg.de

Uwe Kranenpohl

der Universitat Passau,

Fir eine Beurteilung des Einflusses der
Mebhrheitsfraktionen ist erstens die Phase der
Koalitionsbildung von jener des Koalitions-
managements zu unterscheiden, in der das
Biindnis sein Programm umzusetzen sucht. Je
schwieriger und komplexer Koalitionsver-
handlungen ausfallen, desto notwendiger ist
es, Verhandlungen in kleinen Runden zu fiih-
ren, um effektive Entscheidungen herbeizu-
fihren. Allgemein liegt die Vermutung nahe,
dass diese Verhandlungen stirker durch die
Parteifithrungen und Akteure der Exekutive
als durch die Fraktionen geprigt werden.
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Mancher Beobachter gewinnt dabei den Ein-
druck, dass das Parlament in der Phase der
Koalitionsbildung kaum eine Rolle spielt.
Diese These ist allerdings zu relativieren:

— Allen Verhandlungsteilnehmern ist be-
wusst, dass der Koalitionsvertrag der Zustim-
mung von Fraktion und Partei bedarf, um als
tragfihige Grundlage der kiinftigen Zusam-
menarbeit zu wirken. Die Verhandlungser-
gebnisse missen zumindest ungefihr die In-
teressen der Fraktionen wiedergeben, wenn
sie Verbindlichkeit erzielen wollen.

— Daher sind in den Verhandlungen ,,Schnitt-
stellenakteure® von besonderer Bedeutung,
die Funktionen in Fraktion, Partei und ggf.
auch Regierung wahrnehmen, weshalb auch
Vertreter der Fraktionen stets am Abschluss
der Regierungsbiindnisse beteiligt sind.I?

Beztiglich des Koalitionsmanagements ist
zweitens festzuhalten, dass die Koalitions-
fraktionen in den laufenden Reglerungspro—
zess emgebunden und damit auch organisato-
risch integriert werden. Allerdings ist der
Einfluss ,,der Fraktion® hier differenziert zu
betrachten:

— Relativ groff wird der Einfluss jener Perso-
nen sein, die der (engeren) Fraktionsfithrung
angehoren und schon aus organisatorischen
Griinden von der Regierung zu berticksichti-
gen sind, da sie die parlamentarische Umset-
zung der Koalitionspolitik verantworten. Im
Gegenzug ist es aber auch ihre Aufgabe, bei
Unwillen aus Reihen der Fraktion zu vermit-
teln und auf mogliche Widerstinde frihzeitig
hinzuweisen.

- Allerdings gehen in einer Groflen Koaliti-
on die Einflussoptionen einzelner Parlamen-
tarier und zahlenmiflig schwacher Gruppen
deutlich zuriick, da sich ihr Verhinderungs-
potential angesichts der breiten parlamentari-

I' Vgl. Manfred Schwarzmeier, Parlamentarische Mit-
steuerung, Wiesbaden 2001; Suzanne S. Schiittemeyer,
Fraktionen im Deutschen Bundestag 1949-1997, Op-
laden 1998.

I2 Die ebenfalls interessante Frage nach den Einfluss-
moglichkeiten der Opposition kann in diesem Rahmen
leider nicht behandelt werden.

I> Vgl. Suzanne S. Schiittemeyer, Koalitionsbildung im
Bund: Sache der Parteien?, in: Roland Sturm/Sabine
Kropp (Hrsg.), Hinter den Kulissen von Regie-
rungsbiindnissen, Baden-Baden 1999, S. 81-95.



Tabelle 1: Stirkeverhiltnisse und Ergebnisse der Kanzlerwahlen bei
Grofen Koalitionen

Jahr | Kandi- | Fraktionsstirke Ergebnis Kanzlerwahl
dat CDU/ |SPD |gesamt|Ja beurlaubte | mind.
CSsuU Abg. der |feh-
Koalition |lend
1966 Kiesin-| 245 202 447 340 3 104
ger
2005 Merkel| 226 222 448 397 2 49

Quelle: Peter Schindler, Datenhandbuch zur Geschichte des Deutschen
Bundestages 1949 bis 1999, Baden-Baden 1999, S. 1026; eigene
Erhebungen.

Tabelle 2: Abstimmungskohision der CDU/CSU- und SPD-Fraktion

Wahlperiode CDU/CSU SPD N

5. (1965-1969) 17 % 58 % 24
16. (2005/06) 51 % 43 % 77
1. - 11. (1949-1990) 58 % 75 % 1142
6. - 11. (1969-1990) 82 % 87 % 733

Legende: Anteil namentlicher Abstimmungen ohne Gegenstimmen bzw.

Enthaltungen aus der Fraktion.

Quelle: 'Thomas Saalfeld, Parteisoldaten und Rebellen (1949-1990),
Opladen 1995, S. 109; eigene Erhebungen.

schen Mehrheit vermindert. Wenn Regierung und
Fraktionsfihrung bei knappen Mehrheitsverhaltnissen
um jede Stimme kimpfen miissen, sind die Chancen
dissentierender Abgeordneter grofler, zumindest eine
teilweise Berticksichtigung ihrer Position erreichen zu
konnen.l* In einer Grofien Koalition kommt es zumin-
dest unter Mehrheitsgesichtspunkten nicht so sehr auf
sie an — insofern vereinfacht sich die Fihrungsaufga-
be.l5 Augenfillig wird diese Tendenz in einer Groflen
Koalition anhand der Tatsache, dass die Regierungs-
chefs bei ihrer Wahl deutlich weniger Stimmen erhal-
ten, als es der Stirke der Koalition entspricht (7Tzbelle
1), und in einer deutlichen Abnahme des einheitlichen
Stimmverhaltens (Tabelle 2).16

Der Einfluss der Fraktionen bei der
Regierungsbildung 1966

Anders als 2005 bildete sich die erste Grofle Koalition
im Herbst 1966 nicht im Anschluss an eine Bundes-
tagswahl, nach der keine andere Regierungsbildung
moglich erschien, sondern in Folge des schleichenden
Legitimationsverlustes des Bundeskanzlers.l” Zwar
war die Union noch 1965 mit Ludwig Erhard als
,» Wahlkampflokomotive“ angetreten, doch verlor die-
ser Uber das ganze folgende Jahr an Riickhalt. Der Ver-
trauensverlust wurde offenkundig, als es Erhard im
September nicht gelang, einen Nachfolger fiir den zu-

I* Im Gegenzug miissen in einer Grofien Koalition die Reihen
aber auch nicht mehr dicht geschlossen werden, was es den Ko-
alitionsabgeordneten erlaubt, die Regierung offener zu kritisieren.
Vgl. Martin Hirsch, Diktatur des Establishments?, in: Emil Hib-
ner u.a. (Hrsg.), Der Bundestag von innen gesehen, Miinchen
1969, S. 84.

I5 Dabei darf allerdings nicht iibersehen werden, dass zur Loyali-
tatssicherung die Berticksichtigung solcher Positionen fir die
Koalitionsfihrung langfristig unerlasslich ist.

I6 Vgl. zum Abstimmungsverhalten bei ,Schlisselentschei-
dungen auch: Klaus von Beyme, Der Gesetzgeber, Opladen
1997, S.287.

I” Vgl. Heribert Knorr, Der parlamentarische Entscheidungs-
prozess wihrend der Groflen Koalition 1966 bis 1969, Meisen-
heim 1975. Zur Regierungskrise 1966: Klaus Giinther, Der Kanz-
lerwechsel in der Bundesrepublik, Hannover 1970; S.
Schiittemeyer (Anm. 1), S. 146-159.

ruckgetretenen Chef des Bundeskanzleramtes, Ludger
Westrick, zu finden. Zugleich konnten sich die Koali-
tionspartner CDU, CSU und FDP nicht auf ein ge-
meinsames Vorgehen zum Ausgleich des Haushalts
1967 einigen, weshalb die FDP-Fraktion ihre Minister
zwang, die Regierung zu verlassen. Auch schien sich
ein politisches Zusammengehen von SPD und FDP an-
zubahnen.

In dieser Situation suchte die Unionsfraktion ihr
Heil in der Flucht nach vorn. Sie dringte den Kanzler
zum Rucktritt und strebte ihrerseits eine Regierungs-
bildung mit den Sozialdemokraten an, zu denen sich
das Verhiltnis seit Beginn der 1960er Jahre deutlich
verbessert hatte. Auch die Auswahl des Nachfolgekan-
didaten Kurt Georg Kiesinger erfolgte allein durch die
Parlamentarier: ,,Wihrend der ganzen Regierungskrise
wachte die Fraktion eifersiichtig dartber, ihre Ent-
scheidungsgewalt von niemandem beeintrichtigen zu
lassen.“I® In dhnlicher Weise entschied auch auf Seiten
der Sozialdemokraten die Fraktion, die in der Nach-
kriegszeit ohnehin an Gewicht gegentiber der Parteior-
ganisation gewonnen hatte, iiber die Regierungsbeteili-

gung.

Angesichts der tiberragenden Rolle der Fraktionen
bei den Ereignissen um den Sturz Erhards und die
Wahl Kiesingers iiberrascht es nicht, dass auch in bei-
den Verhandlungsdelegationen die Parlamentarier do-
minierten. So gehorten der zunichst benannten elfkop-
figen Verhandlungskommission der Union finf Vertre-
ter der Fraktion um ihren Vorsitzenden Rainer Barzel
an, dazu kamen noch die drei von der CSU benannten
MdBs sowie Familienminister Bruno Heck. Spiter er-
zwangen die Abgeordneten gegen den Willen der eige-
nen Fihrung, die Stirke der Verhandlungskommission
auf 14 Mitglieder zu erhohen, um alle internen Grup-
pierungen berticksichtigen zu konnent® Deutlich
schlanker war die Organisation der Sozialdemokraten:
Die Kommission der SPD bestand aus dem Parteivor-
sitzenden und Regierenden Biirgermeister von Berlin,

I8 H. Knorr, ebd., S. 116.
I Vgl. ebd., S. 116, 280.
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Willy Brandt, sowie den vier stellvertretenden
Fraktionsvorsitzenden Herbert Wehner, Alex
Moller, Helmut Schmidt und Karl Schiller,l1°
die ihre Fraktion vor der Beschlussfassung
tber die Zusammensetzung der kiinftigen Re-
gierung angemessen ins Bild setzten und auch
die DParteigremien laufend informierten.
Schliefilich wurde der Abschluss des Regie-
rungsbiindnisses auch von den beiden Frak-
tionen durch formlichen Beschluss besie-
gelti!

Die starke Position der Fraktionen in den
Verhandlungen spiegelt sich auch in der Re-
gierungsmannschaft wider, in der klar die
MdBs iberwogen. Lediglich drei Mitglieder
der Regierung — darunter bemerkenswerter-
weise der Kanzler, der sich selbst allerdings
als ,bescheidener Treuhinder der Fraktion®
einschitzte,l'2 und sein Vize Brandt — gehor-
ten 1966 nicht dem Bundestag an. Sieben Re-
gierungsmitglieder der Union und drei SPD-
Minister hatten zudem zumindest zeitweise
dem engeren Fraktionsvorstand angehort, im-
merhin drei Minister (Franz Josef Strauf},
Schiller und Wehner) wechselten direkt von
dort in die Regierung.

Gerade die Fraktionsversammlung der
Union wollte sich nach der De-Nominierung
Erhards weder die Entscheidung tiber den
neuen Regierungschef noch tber das Regie-
rungsblindnis von Parteigremien oder der
Fraktionsfiihrung aus der Hand nehmen las-
sen. Festzuhalten bleibt allerdings auch, dass
sich die Regierungsriege der Union fast voll-
stindig aus den Reihen des amtierenden Ka-
binetts unter Erhard rekrutierte. Die Gele-
genheit, die Regierungsbildung fiir eine per-
sonelle ,,Auffrischung” zu nutzen, lief§ die
Fraktion ungenutzt verstreichen. Auch bei
den finf bis 1969 erforderlichen Neubeset-
zungen der Kabinettssessel dominierten die
Fraktionen als Rekrutierungsreservoir. Vier
neu ernannte Minister waren MdBs, davon
gehorten zwei in der 5. Wahlperiode dem en-
geren Fraktionsvorstand an.

Bemerkenswert und fiir das weitere Koali-
tionsmanagement von betrichtlicher Brisanz

19 Der Fraktionsvorsitzende Fritz Erler konnte wegen
seiner schweren Erkrankung nicht teilnehmen.

I Vgl. S. Schiittemeyer (Anm. 1), S. 157 f.; H. Knorr
(Anm. 7), S. 97-100.

112 S. Schiittemeyer, ebd., S. 150.
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war allerdings die Entscheidung der Regie-
rungspartner, kein formelles Koalitionsab-
kommen abzuschlieflen, wie dies bereits seit
1961 praktiziert wurde,’* und auch keinen
Koalitionsausschuss einzusetzen. Anders als
in der Groflen Koalition in Osterreich eta-
blierte man auch kein ,Kreuzstichverfahren®,
bei dem die Amtsfiihrung eines Ministers
durch einen dem Koalitionspartner angeho-
renden Staatssekretir hausintern iiber-
wacht“ wird. Allerdings kamen die SPD-Mi-
nister liberein, dass jedes ,ihrer Ministerien
ein von der Union gefiihrtes beobachten soll-
te.l14

Die Fraktionen unter Kanzler Kiesinger

Obwohl auch zeitgendssische Beobachter die
Einrichtung eines Koalitionsausschusses fur
verzichtbar hielten, da (fast) alle einflussrei-
chen Politiker des Regierungslagers im Kabi-
nett versammelt waren, erwies sich dies in
zweierlei Hinsicht als schwerer Fehler: Einer-
seits zeigte sich bald, dass der Kanzler und
sein Vize Brandt offenkundig ,iiberhaupt
nicht miteinander konnten®,I'> und dies auch
durch das gute Verhiltnis von Wehner und
Carlo Schmid zu Kiesinger nicht kompensiert
werden konnte. Andererseits wurde den
Fraktionsfithrungen primir die Funktion zu-
geschrieben, fiir die Umsetzung der Regie-
rungsbeschliisse im parlamentarischen Raum
zu sorgen. In diese Rolle wollten sich auf
Dauer aber weder die Fraktionen noch die
Fraktionsfihrungen und schon gar nicht die
beiden machtbewussten und — schon auf-
grund ihres Alters — karriereorientierten
Fraktionsvorsitzenden Barzel und Schmidt
figen. Der Konflikt kulminierte bereits im
Sommer 1967, worauthin der ,Kreflbronner
Kreis“ etabliert wurde.l1

15 Vgl. zur ,befriedenden Wirkung von Koalitions-
vereinbarungen“: Sabine Kropp, Koalitionsverhand-
lungen nach Wahlen, in: Hans-Ulrich Derlien/Axel
Murswieck (Hrsg.), Regieren nach Wahlen, Opladen
2001, S. 68-70.

I'* Vgl. Klaus Schénhoven, Wendejahre, Bonn 2004,
S. 174f.

I'5 Vgl. ebd., S. 172.

I'6 Vgl. Philipp Gassert, Kurt Georg Kiesinger, Miin-
chen 2006, S.564-579; Andrea H. Schneider, Die
Kunst des Kompromisses, Paderborn 1999, S. 92-104;
Wolfgang Rudzio, Die Regierung der informellen
Gremien, in: Sozialwissenschaftliches Jahrbuch fiir
Politik, 3 (1972), S. 351-353.



Ausgangspunkt war ein Gesprich von Kie-
singer, Brandt, Wehner und Heck im Ferien-
haus des Kanzlers in Kreflbronn am Boden-
see, bei dem man beschloss, zur Losung der
anstehenden Probleme regelmiflig — im Er-
gebnis dann wochentlich — gemeinsam mit
Barzel, Schmidt und dem Vorsitzenden der
CSU-Landesgruppe Richard Stiicklen zu
tagen. Schnell aber wuchs der Personenkreis
an, so dass das Gremium Ende 1968 faktisch
entscheidungsunfihig war und wieder dras-
tisch verkleinert wurde: Es setzte sich jetzt je
zur Hilfte aus Mitgliedern der Regierung
(Kiesinger, Brandt, Strauff, Wehner) und der
Fraktionen zusammen (Barzel, Schmidt,
Stiicklen und der stellvertretende Vorsitzende
der SPD-Fraktion Alex Moller).l'7 Zudem
wurden auch die Fraktionsversammlungen
laufend von Kabinettsmitgliedern tber das
Regierungshandeln informiert.'® Dies hielt
die Parlamentarier allerdings nicht davon ab,
die Initiativen der Regierung im Zuge der Ge-
setzesberatungen mitunter grundlegend zu
uberarbeiten.'® Klaus Hildebrand konsta-
tiert, in dieser Zeit hitten die Fraktionen von
Union und SPD eine Bedeutung gehabt wie
nie seit Grindung der Bundesrepublik.I20

Angesichts der Aktivititen der beiden
Fraktionsvorsitzenden fragten sich FEinge-
weihte allerdings mitunter, ob tatsichlich Ka-
binett oder ,Kreflbronner Kreis“ die Ent-
scheidungszentren der Koalition bildeten -
und nicht etwa Barzel und Schmidt die
yheimliche Nebenregierung®: ,Beide hatten
sich im taglichen Koalitionsgeschift perfekt
arrangiert. (...) Beide waren praktisch zu
jeder Zeit fireinander erreichbar. (...) Vor
dem Zusammentritt der Fihrungsgremien
ithrer Fraktionen hatten sich die Fraktionsvor-
sitzenden gewohnlich schon verstandigt. Die
gegenseitige Abstimmung geschah rasch und
reibungslos und unbelastet von Prestigertick-
sichten, die zwischen ihnen keine Rolle
spielten.“I?! Dabei zielten die Gespriche
nicht nur auf ein moglichst reibungsfreies
Management der parlamentarischen Gesetz-
gebungsarbeit, sondern insbesondere auch
auf die Pflege des Koalitionsklimas. Zudem

17 Vgl. W. Rudzio, ebd., S. 355 f.

I'8 Vgl. H. Knorr (Anm. 7), S. 169-174.

1" Vgl. A. H. Schneider (Anm. 16), S. 228 1.

120 Vgl. Klaus Hildebrand, Die erste Grofle Koalition
von 1966 bis 1969, in: Zeitschrift fir Parlamentsfragen
(ZParl), 37 (2006), S. 615.

It H. Knorr (Anm. 7), S. 185 1.

verstanden sich beide — bei allem Bewusstsein
der Bedeutung der eigenen Person — als dezi-
dierte Vertreter der Fraktionsinteressen ge-
geniiber den Regierungsmitgliedern und
sahen ihre Aufgabe darin, ,der Regierung
aufzuzeigen, was innerhalb der eigenen Frak-
tion moglich, machbar und realisierbar
war“.I22 Probleme warf etwa die Verabschie-
dung der so genannten ,Notstandsverfas-
sung® auf, bei der eine Gruppe von knapp
100 SPD-Abgeordneten grundlegende Ande-
rungen erzwang.1?> Ebenso setzte die Unions-
fraktion gegen den Kanzler die Kandidatur
von Gerhard Schroder bei der Bundesprisi-
dentenwahl 1969 durch.1?4

Die Neuauflage der
Grofien Koalition 2005

Im Unterschied zum Biindnis der 1960er
Jahre entsprach die Neuauflage der Grofien
Koalition 2005 weitaus weniger den Priferen-
zen von CDU/CSU und SPD. Da jedoch an-
dere Koalitionsoptionen (,Ampel“ bzw. ,Ja-
maika“) von mehreren Spitzenakteuren aus-
geschlossen wurden, blieb zuletzt nur die
Grofle Koalition als Option. Die ersten Son-
dierungen wurden von Gerhard Schroder
und Franz Mintefering sowie Edmund Stoi-
ber und Angela Merkel unternommen und
mindeten in einen Vorvertrag mit dem Titel
»Grundlagen fiir die Aufnahme von Koaliti-
onsverhandlungen von CDU/CSU und
SPD“.1% Der Einfluss der Fraktionen wird in
diesem Stadium durch die Vertretung der bei-
den vormaligen Fraktionsvorsitzenden (Mer-
kel, Miintefering) sichtbar.

Diese Verhandlungen stellten allerdings
erst den Auftakt dar. Im spiteren Verlauf bil-
dete sich eine zentrale ,,Grofle Verhandlungs-
kommission“ aus jeweils 15 Mitgliedern der
CDU/CSU und der SPD, die abwechselnd in
beiden Parteizentralen tagten.?¢ Die Mehr-

12 A. H. Schneider (Anm. 16), S. 89.

1% Vgl. Heinrich Oberreuter, Notstand und Demo-
kratie, Miinchen 1978, S.212-216; M. Hirsch
(Anm. 4), S. 88-90; K. v. Beyme (Anm. 6), S. 133; A.
H. Schneider (Anm. 16), S. 270f.

12 Vgl. Peter Mirz, Grofle Koalitionen, in: Einsichten
und Perspektiven-Themenheft, (2007) 1, S. 44 f.

1% Vgl. Gunter Bannas, Die Koordinationskanzlerin,
in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 12. 10. 2005.
126 Vgl. Uwe Thaysen, Regierungsbildung in der Bun-
desrepublik Deutschland, in: ZParl, 37 (2006), S. 470—
480.
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heit von ihnen (19 Personen) hatte zum Zeit-
punkt der Verhandlungen ein Bundestags-
mandat inne. Angesichts der starken perso-
nellen Einbindung der Fraktionen in die Ko-
alitionsverhandlungen ist davon auszugehen,
dass die Fraktionen in betrachtlichem Mafle
Einfluss auf die Vereinbarungen nehmen
konnten.

Ebenso stellten die Fraktionen auch dies-
mal ein wichtiges Rekrutierungsreservoir fir
das Regierungspersonal. Ein erheblicher Teil
der Bundesminister hat eine — allerdings
unterschiedlich lange - Sozialisierung im
Bundestag erfahren. In der 16. Wahlperiode
verfligten nur fiinf von ihnen (Wolfgang Tie-
fensee, Peer Steinbriick, Ursula von der
Leyen, Frank-Walter Steinmeier und Thomas
de Maiziere) Uber kein eigenes Bundestags-
mandat — allerdings zogen vier weitere erst
2005 in den Bundestag ein. Wie die CDU
1966 nutzte auch die SPD 2005 die Regie-
rungsneubildung nur bedingt, um das Regie-
rungspersonal zu wechseln.

CDU/CSU und die SPD haben sich darauf
geeinigt, dass mindestens einmal im Monat
Gespriche zwischen der Kanzlerin, dem Vi-
zekanzler, den Fraktionsvorsitzenden, dem
Vorsitzenden der CSU-Landesgruppe und
zusitzlich den Parteivorsitzenden stattfinden
(,Siebener-Runde®). Durch die Fraktionsvor-
sitzenden Peter Struck, Volker Kauder und
Peter Ramsauer sind die Abgeordneten der
Mehrheitsfraktionen damit dauerhaft in die
Entscheidungsprozesse eingebunden. Von be-
sonderer Bedeutung ist die Koalitionsklausel,
die der CSU ein gesondertes Vetorecht zubil-
ligt, da angefithrt wird, dass alle drei Parteien
— CDU, CSU und SPD - im Konsens ent-

scheiden sollen.

Die Fraktionen unter Kanzlerin Merkel

22

Wie schon bei der Groflen Koalition der
1960er Jahre erweiterte sich der Koalitions-
ausschuss auch nach 2005 sukzessive tiber die
urspringlich geplante Runde von sieben Per-
sonen hinaus. Zunichst wurden die drei Ge-
neralsekretire Ronald Pofalla, Hubertus Heil
(beide MdB) und Markus Soder fallweise hin-
zugezogen, dann erklirte sich auch Peer
Steinbriick in seiner Funktion als Finanzmi-
nister zum Mitglied des Koalitionsausschus-
ses. Als Gegenreaktion entschlossen sich
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Merkel, Stoiber, Kurt Beck und Muntefering
im Juli 2006 sich zusitzlich in einer Vierer-
Runde zu treffen. Dieses Gremium wiederum
stieff auf heftigen Widerstand der Fraktions-
chefs. Ramsauer interpretierte es als einen
,wohlerwogene(n) Schritt, die Fraktionen
auszuschlieflen und appellierte an Struck
und Kauder, nun selbst enger zusammenzu-
rlicken: ,,Um so mehr kommt es kiinftig auf
eine engere Zusammenarbeit der Dreier-
Gruppe an.“17 In der Folge wurde die ,,Vie-
rerbande“ wieder durch die Fraktionschefs
zu einer Siebener-Runde erginzt.

Insgesamt zeigt sich auch seit 2005, dass
die Zusammenarbeit auf der Fraktionsfiih-
rungsebene relativ harmonisch ablauft, Struck
und Kauder Uber hohe fraktionsinterne Ak-
zeptanz verfligen und sie sich ihre gegenseiti-
ge Wertschitzung immer wieder auch offent-
lich versichern — geradezu medial inszenieren.
Viele Probleme, die sich zwischen den Koali-
tionspartnern ergeben, werden offenkundig
durch die Fraktionschefs geregelt. Sie ko-
ordinieren sich durch tigliche Telefongespra-
che — ,meistens ruft Kauder an, weil bei ihm
die Anregungen der Kanzlerin auflaufen® —,
durch personliche Gespriache und durch re-
gelmiflige Treffen jeden Dienstagmorgen mit
Ramsauer.I?® Dabei erleichtert es insgesamt
die Regierungskoordination, dass Struck und
Kauder nicht nach héheren Amtern streben
und sich daher kooperativ verhalten.

Eher der Normalitit des deutschen parla-
mentarischen Regierungssystems entspricht
es, dass die Fraktionsvorsitzenden ein durch-
aus selbstbewusstes Rollenverstindnis zeigen:
»Die Fraktionen miissen ein eigenes Selbstbe-
wusstsein bewahren, einen eigenen Gestal-
tungswillen, und sich nicht nur als Abnick-
verein verstehen“ (Kauder).l?? Die Frakti-
onsfithrungen haben ein Frihwarnsystem
entwickelt, mit dem sie sich gegenseitig und
der Regierung signalisieren, wenn es in der ei-
genen Fraktion brenzlig wird. Im Gegenzug
wird der Koalitionsvertrag gegeniiber wider-

17 Margaret Heckel, Fraktionschefs emport iiber neue
Vierer-Runde um Angela Merkel, in: Die Welt vom
29.7. 2006; Stefan Reker, Murren tiber die ,,Vierer-
bande®, in: Rheinische Post vom 1. 8. 2006.

I Gunther Lachmann/Jan Ribel, Fine Minner-
freundschaft, in: Welt am Sonntag vom 15. 10. 2006.

12 Nico Fried/Christoph Schwennicke, ,Wir fusio-
nieren ja nicht“, in: Stiddeutsche Zeitung vom 10. 12.
2005.



willigen Abgeordneten auch strategisch ein-
gesetzt: ,Fir mich gilt der Koalitionsvertrag
rund um die Uhr und iberall in Deutsch-
land“ (Kauder).I?®

Auch wenn die Mehrheit der Groflen Ko-
alition nicht ganz so komfortabel wie in den
1960er Jahren ist, bleibt es prinzipiell unbe-
deutend, wenn einzelne Abgeordnete ihre
Zustimmung verweigern. Groflere parteiin-
terne Gruppierungen verlieren jedoch keines-
wegs an Einfluss, wenn sie wirksam damit
drohen konnen, dass eine Vorlage scheitern
konne. Bei der Foderalismusreform mussten
die Koalitionsspitzen beispielsweise ,nach-
verhandeln®, weil der ,Secheimer Kreis“, die
Parlamentarische Linke“ und die ,, Netzwer-
ker* in der SPD-Fraktion ihre Unzufrieden-
heit deutlich kommunizierten.I®! Wie in den
1960er Jahren konnte sich der Arbeitnehmer-
fliigel in der CDU/CSU gegentiber dem wirt-
schaftsliberalen Fliigel besser positionieren,
da viele ihrer Forderungen mit der SPD kom-
patibel waren und deswegen verstirkt wur-
den.

Schlussbemerkungen

Zunichst einmal ist auffillig, wie wenig sich
Grofle Koalitionen in ihrer Funktionsweise
von Kleinen Koalitionen unterscheiden.
Auch in einem Biindnis von Union und SPD
bildet der Koalitionsvertrag die Grundlage
des politischen Handelns, das durch einen
Koalitionsausschuss koordiniert wird, in dem
selbstverstandlich die Fraktionen prominent
und einflussreich vertreten sind. Vor diesem
Hintergrund ist allerdings einzuriumen, dass
der einzelne Abgeordnete in einer Groflen
Koalition weniger Einfluss ausiiben kann -
ertraglicher wird dies moglicherweise da-
durch, dass er groflere Freiheit geniefit, even-
tuelles Missfallen offentlich kund zu tun. Um
daraus resultierende Spannungen zu kompen-
sieren, haben die Fraktionsvorsitzenden ge-
geniiber der Regierung die angemessene
Berticksichtigung solcher Positionen einzu-
fordern, weshalb den Vorsitzenden im Koali-
tionsmanagement eine stirkere Bedeutung
zukommt. Daher scheiterten sowohl 1967 als
auch 2006 Versuche, die Koalition ohne Ein-
beziehung der Fraktionsfiihrungen zu steu-

I3° Elisabeth Niejahr/Patrik Schwarz, ,Das ist eine
Frage der Gerechtigkeit®, in: Die Zeit vom 12. 1. 2006.
I3t Vgl. S. Reker (Anm. 27).

ern. In beiden Fillen kam es zu einer perso-
nellen Ausweitung des ,exklusiven® Koaliti-
onsausschusses iiber ein entscheidungsfihiges
Mafl hinaus, auf die mit einer abermaligen
Reduzierung auf einen kleinen Teilnehmer-
kreis reagiert wurde, um die Arbeitsfahigkeit
der Runde zu sichern. Ebenso rekrutierte die
schon zuvor regierende Partei ihre Minister
zu einem Gutteil aus der bisherigen Regie-
rungsmannschaft.

Insbesondere bei der Besetzung der Minis-
teramter zeigt sich allerdings, dass die Macht-
position der Fraktionen bei einer Regierungs-
bildung in der laufenden Wahlperiode noch
grofer ist als zu deren Beginn.l’2 Unvorstell-
bar erscheint heute, ein Biindnis ohne formel-
len und elaborierten Koalitionsvertrag zu
schlieffen. Trotz ihrer betrichtlichen Koordi-
nationsleistungen und der demonstrativ be-
kundeten gegenseitigen Wertschitzung der
Fraktionsfithrer bleibt zu beachten, dass
heute ,alte parlamentarische Fahrensmanner®
ohne weitgehende personliche Ambitionen
die Fraktionen fithren, wihrend dies in den
1960¢r Jahren zwei Mianner taten, die noch in
hohere Positionen kommen konnten — und
vor allem auch wollten.

Angesichts der aktuellen Erntichterung
iiber die Bilanz der Groflen Koalition, der ein
viel zu geringer Reformwille attestiert wird,
sei auf mogliche Parallelen zu den 1960er Jah-
ren hingewiesen. Klaus Hildebrand beurteilt
das damalige Bindnis folgendermaflen:
»Handlungsbereit und handlungsfihig war
diese Regierung, wenn es darauf ankam, eine
Vielzahl erforderlicher, nicht mehr linger auf-
schiebbarer Entscheidungen zu treffen, die
fir Alltag und Existenz, fir Handel und

Wandel der Biirger mafigeblich waren. Nicht
handlungsbereit und handlungsfihig aber war
diese Regierung, wenn es darum ging, 1
Groflen, im Grundsitzlichen, im sakularen
Zusammenhang der Weltgeschichte gar zu
einem Durchbruch zu gelangen.“1%

132 Bei der CDU ist zudem in Rechnung zu stellen, dass
die Fiihrungsgremien der Partei 1966 von der Fraktion
dominiert wurden.

I3 K. Hildebrand (Anm. 20), S. 618.
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ie Beseitigung unterschiedlicher Mehr-

heitsverhiltnisse in Bundesrat und Bun-
destag war Ende 2005 eines der Hauptargu-
mente fir die Bildung der Groflen Koalition
von CDU/CSU und SPD. Abgesehen davon,
dass das Ergebnis der Bundestagswahlen vom
18. September 2005 ohnehin keine iiberzeu-
gende andere Alternative als ein schwarz-
rotes Regierungsblindnis tbrig lief}, begrin-
deten die beiden Par-
teien ihre Koalition
hauptsichlich damit,
dass dadurch das par-
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onschef Peter Struck
brachte es nach der er-
sten Regierungserklirung von Bundeskanzle-
rin Angela Merkel im November 2005 auf
den Punkt: ,Die grofle Koalition ist auch des-
halb gut, weil die Reformblockade im Bun-
desrat aufgelost wird und Bund und Linder
Deutschland endlich gemeinsam reformieren
konnen.“I' Peter Ramsauer, Leiter der CSU-
Landesgruppe im Bundestag, gab ihm Recht:
LEin weiteres gutes Zeichen ist, dass ange-
sichts der Mehrheiten in Bundestag und Bun-
desrat die Signale nicht auf Konfrontation,
sondern — Gott sei Dank — auf Kooperation
gestellt sind.“I2 Und in der Tat ist der Bundes-
rat wihrend der Kanzlerschaft Angela Mer-
kels faktisch nicht mehr als ,, Vetospieler” auf-
getreten.® Bislang hat er noch keinem einzi-
gen von der schwarz-roten Koalition
mnititerten Gesetz seine Zustimmung versagt.

Ganz anders die Situation bei der ersten
Groflen Koalition aus CDU/CSU und SPD
(1966-1969). Die Mehrheitsverhiltnisse im
Bundesrat spielten 1966 fiir die Begriindung
des ersten schwarz-roten Biindnisses auf

APuZ 16/2008

Bundesebene keine Rolle.l* Dafiir agierte der
Bundesrat wahrend der drei Jahre dauernden
Kanzlerschaft Kurt Georg Kiesingers keines-
wegs ,im Schatten der Groflen Koalition“I.
Im Gegenteil: Zahlreiche Versagungen der
Zustimmung und Anrufungen des Vermitt-
lungsausschusses markierten damals ein eher
gespanntes Verhaltnis zwischen Bundesrat
und Bundestag. Den Voraussetzungen und
Griinden fiir diese unterschiedliche Rolle des
Bundesrats in Zeiten Grofler Koalitionen
geht dieser Beitrag nach.

Die Ausgangslage 1966 und 2005

Die Ursachen fir die Griindung der ersten
Groflen Koalition von 1966 waren vielfaltig.I®
Die Mehrheitsverhiltnisse im Bundesrat
spielten dabei jedoch keine Rolle. Der Bun-
desrat galt damals noch nicht als parteipoli-
tisch funktionalisiertes Blockadeinstrument.
Zwar wurde auch zwischen 1949 und 1966
gelegentlich ein von den Regierungen Konrad
Adenauer und Ludwig Erhard eingebrachtes
Gesetz im Bundesrat gestoppt.l” Hintergrund
waren jedoch nie parteipolitische Konfliktli-
nien, sondern besondere Interessenlagen der
Linder gegeniiber dem Bund oder auch
Kompetenzstreitigkeiten zwischen Bund und
Lindern. Parteipolitisch motivierte Blocka-
den konnte es schon aufgrund der stets gleich
gerichteten Mehrheitsverhiltnisse in Bundes-
tag und Bundesrat nicht geben. Die CDU/
CSU-gefiihrten  Bundesregierungen unter
Adenauer und Erhard konnten jederzeit mit
einer Mehrheit unionsgefithrter Landesregie-
rungen im Bundesrat rechnen.

I' BT-Sten. Ber. 16/96 C.

> BT-Sten- Ber. 16/116 A.

I’ Vgl. George Tsebelis, Decision-making in political
systems: Veto players in presidentialism, parliamenta-
rism, multicameralism and multipartyism, in: British
Journal of Political Science, 25 (1995), S. 289—325 hier
S.310.

I+ Gleichwohl wurde natiirlich schon vor 1966 an eine
mogliche Oppositionsrolle des Bundesrats gedacht.
Vgl. Heinz Laufer, Der Bundesrat als Instrument der
Opposition?, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen
(ZParl), 3 (1970), S. 318-341.

I> So aber Ludger Helms, Regierungsorganisation und
politische Fihrung in Deutschland, Wiesbaden 2005,
S. 117 (EN 11).

l6 Vgl. Klaus Hildebrand, Von Erhard zur Groflen
Koalition 1963—1966, Stuttgart 1984, S. 241 ff.

I” Zur Blockadebilanz vgl. Klaus Stiiwe, Konflikt und
Konsens im Bundesrat, in: Aus Politik und Zeit-
geschichte (APuZ), (2004) 50-51, S. 25-32.



Die Vorgangerregierung der zweiten Gro-
fen Koalition, das rot-griine Biindnis unter
Bundeskanzler Gerhard Schroder (1998-
2005), hat hingegen fast stindig einer ,gegne-
rischen Bundesratsmehrheit gegentiber ge-
standen. Nur fiinf Monate lang, nimlich bis
zum Februar 1999, hatten die SPD-geftihrten
»Regierungslinder” im Bundesrat mit 35 von
69 Stimmen eine Mehrheit im Bundesrat ge-
habt. Bei den darauf folgenden Landtagswah-
len verlor Rot-Griin jedoch nach und nach
die Mehrheit. Seit der Niederlage der letzten
rot-griinen Landesregierung in Nordrhein-
Westfalen im Juni 2005 gab es im Bundesrat
kein einziges Bundesland mehr, dessen Regie-
rung parteipolitisch identisch mit der Bun-
desregierung war. Die von der CDU/CSU
gefiihrten ,,Oppositionslinder verfiigten da-
gegen mit 43 der 69 Stimmen beinahe tber
eine Zweidrittelmehrheit im Bundesrat.

Unter den Bedingungen dieser Form des
devided government konnte der Bundesrat
nicht nur zur Durchsetzung von Lianderinter-
essen gegeniiber dem Bund, sondern auch in
einer parteipolitischen Dimension als ,,institu-
tioneller Vetospieler“ls funktionalisiert wer-
den. Wenn es sich um zustimmungspflichtige
Gesetze handeltel’ — was vor der Foderalis-
musreform des Jahres 2006 noch bei fast 60
Prozent aller Gesetze der Fall war — war die
CDU/CSU-Opposition zwischen 1999 und
2005 im Verein mit ,ihren“ Landesregierun-
gen in der Lage, iiber den Bundesrat an Vorha-
ben der Bundesregierung entweder mitzure-
gieren oder diese zu blockieren. Beides wurde
bekanntlich praktiziert. War es in den 199Qer
Jahren das SPD-Lager, das im Bundesrat den
Part der mitgestaltenden Opposition ein-
nahm, so unterlagen zwischen 1998 und 2005
alle groflen Reformprojekte der rot-griinen
Regierung der Mitwirkung der CDU/CSU-
regierten Linder im Bundesrat — mit der
Folge, dass Reformen entweder ganz verhin-
dert wurden oder gegentiber den urspriingli-
chen Vorhaben meist deutlich abgespeckte
Kompromisslosungen zustande kamen.I10

I8 Wolfgang Merkel, Drei Fallstudien zur Vetospieler-
Theorie, in: Christoph Egle u. a. (Hrsg.), Das rot-griine
Projekt. Eine Bilanz der Regierung Schroder 1998—
2002, Opladen 2003, S. 163-192.

1 Vgl. Thomas Brauninger, Wie wichtig sind die Lin-
der fur die Politik der Bundesregierung bei Ein-
spruchs- und Zustimmungsgesetzen?, in: ZParl, 28
(1997), S. 605-628.

119 Vgl. Simone Burkhart/Philip Manow, Kompromiss
und Konflikt im parteipolitisierten Foderalismus der

Die Kombination dieser beiden Entwick-
lungen — SPD-Niederlagen in den Lindern
und begrenzte Handlungsfihigkeit der rot-
griinen Koalition durch das Vetopotenzial
des Bundesrats — fithrte am Ende wohl auch
dazu, dass Bundeskanzler Gerhard Schroder
im Jahr 2005 die Vertrauensfrage stellte, mit
dem Ziel der Auflosung des Bundestags und
anschlieflender Neuwahlen. Bezeichnender-
weise gab er seinen Entschluss bekannt, nach-
dem in NRW das letzte rot-griine Biindnis in
einem Bundesland abgewihlt worden und
damit die letzte rot-griine Bastion im Bun-
desrat gefallen war. Nach auflen hin begriin-
dete Schroder seinen Entschluss mit der ,,de-
struktive(n) Blockadehaltung” der ,,Bundes-
ratsmehrheit“.1!!  Wie der Kanzler diese
Blockade beseitigen wollte, blieb indes unge-
klart: Auch bei einer Bestitigung der rot-gru-
nen Regierung hitten die unionsgefiihrten
Linder ja weiterhin eine deutliche Mehrheit
im Bundesrat besessen. Nur ein Regierungs-
wechsel zu einer CDU-FDP-Regierung oder
aber die Bildung einer Groflen Koalition
konnten die Blockadesituation auflosen.

Parteipolitische Mehrheitsverhaltnisse
im Bundesrat

Auf den ersten Blick scheinen die parteipoli-
tischen Mehrheitsverhiltnisse im Bundesrat
in Zeiten Grofler Koalitionen ziemlich ein-
deutig zu sein. Geht man von der iblichen
Unterscheidung zwischen ,Regierungslian-
dern“ (R-), ,Oppositionslindern“ (O-) und
»Mischlindern“l2 (M-Linder) aus, dann ver-
figten die schwarz-roten Koalitionen sowohl
zwischen 1966 und 1969 als auch seit 2005
iiber eine Mehrheit der Stimmen im Bundes-
rat. Bei genauerer Untersuchung werden je-
doch auch einige Unterschiede erkennbar.

Erste Grofie Koalition (1966—1969)

Bei der Bildung der ersten Grofien Koalition
konnte die Parteienlandschaft der Bundesre-
publik noch klar als Dreiparteiensystem — be-

Bundesrepublik Deutschland, in: Zeitschrift fiir Poli-
tikwissenschaft, 3 (2006), S. 807-824.

I'" Bulletin der Bundesregierung, Nr. 61-1 vom 1. 7.
2005, S. 6.

12 Vgl. Sven Leunig, ,AB(C)“ oder ,ROM“? An-
merkungen zur Operationalisierung von Mehrheits-
verhiltnissen im Bundesrat, in: ZParl, 37 (2006),
S. 402-420.

APuZ 16/2008



stehend aus CDU/CSU, SPD und FDP - cha-
rakterisiert werden. Zwar gelang nach 1966
der rechtsextremen NPD der Einzug in einige
Linderparlamente,|!3 aber dies blieb eine vor-
tbergehende Episode. Bei den Bundestags-
wahlen des Jahres 1965 hatten sich 96,4 Pro-
zent der Wihlerstimmen auf Union, SPD und
FDP konzentriert, und in den meisten Land-
tagswahlen dieser Zeit war es genauso. Auch
die Regierungen der Lander wurden in dieser
Zeit — bei unterschiedlichen Koalitionskombi-
nationen — ausschliefflich von diesen Parteien
gebildet.'"* Die Union bzw. die SPD hatten
mit in der Regel tiber 40 Prozent der Wihler-
stimmen jeweils die stirksten Stimmenanteile
und stellten die Ministerprasidenten; die FDP
erreichte meist zwischen fiinf und zehn Pro-
zent und spielte in einigen Bundeslindern die
Rolle des Juniorpartners.

Aufgrund dieser parteipolitischen Konstel-
lation gab es in den Lindern lediglich zwei
Regierungsformate: Alleinregierungen einer
Partei (z.B. die SPD in Hamburg oder die
CSU in Bayern) und Koalitionen zweier Par-
teien. Bei den Zweier-Biindnissen kamen le-
diglich drei Koalitionsmuster in Betracht:
schwarz-gelbe, rot-gelbe oder schwarz-rote.
Alle drei wurden zur Zeit der ersten Grofien
Koalition praktiziert. Unter diesen Bedin-
gungen verfiigte die erste Grofle Koalition
von ithrem Beginn im Dezember 1966 an bis
zu threm Ende im Dezember 1969 tiber eine
knappe Mehrheit im Bundesrat.

Zweite GrofSe Koalition seit 2005

26

Heute hat sich die Parteienlandschaft
Deutschlands im Vergleich zum Zeitraum
1966 bis 1969 deutlich veriandert. Aus dem
fritheren Dreiparteiensystem hat sich im
Bund sowie in vielen Lindern durch das Hin-
zutreten von Griinen und Linkspartei ein
Funfparteiensystem entwickelt.l's Dieser Plu-
ralisierungsprozess der deutschen Parteien-

I'3 In Hessen, Bayern, Bremen, Rheinland-Pfalz, Nie-
dersachsen und Schleswig-Holstein. Den grofiten Er-
folg hatte die NPD 1968 in Baden-Wiirttemberg, wo
sie mit 9,8 Prozent in den Landtag einzog.

I+ Vgl. Uwe Jun, Koalitionsbildung in den deutschen
Bundeslindern. Theoretische Betrachtungen, Doku-
mentation und Analyse der Koalitionsbildungen auf
Lianderebene seit 1949, Opladen 1994.

I'5 Vgl. Frank Decker, Parteiendemokratie im Wandel,
in: Ders./Viola Neu (Hrsg.), Handbuch der deutschen
Parteien, Wiesbaden 2007, S. 22 ff.
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landschaft hat Folgen fiir die parteipolitische
Zusammensetzung der Landesparlamente
und damit zugleich fir die Koalitionsmuster
in den Landesregierungen. Die Koalitionsva-
rianten sind mittlerweile viel ,bunter” und
Vlelfaltlger geworden. Absolute Mehrheiten
einer einzigen Partei sind unter diesen Bedin-
gungen zwar nicht gianzlich ausgeschlossen
(wie die CSU in Bayern, die CDU im Saar-
land und in Thiringen sowie die SPD in
Rheinland-Pfalz beweisen), aber erheblich
schwieriger zu erreichen. Zudem ist die
Wahrscheinlichkeit gestiegen, dass Regie-
rungsmehrheiten nur noch durch Grofle Ko-
alitionen oder durch Dreier-Biindnisse erzielt
werden konnen.

In der Tat wurden in den Bundeslindern
seit der Wiedervereinigung drei Regierungs-
formate (Alleinregierungen, Zweier-Biind-
nisse und Dreier-Biindnisse) sowie insgesamt
siecben  Koalitionsvariantenl!®  praktiziert:
CDU-SPD, CDU-FDP, SPD-FDP, SPD-
Griine, SPD-PDS, SPD-Griine-FDP (Ampel-
koalition) und CDU-FDP-Schillpartei (in
Hamburg). Auch bislang tabuisierte Koaliti-
onsoptionen wie Schwarz-Griin oder auch
Schwarz-Gelb-Griin (,,Jamaika“) erscheinen
auf Landesebene inzwischen nicht mehr aus-
geschlossen.

Wie sahen vor diesem Hintergrund die par-
teipolitischen Mehrheitsverhiltnisse im Bun-
desrat seit dem Beginn der zweiten Grofien
Koalition aus? Zum Zeitpunkt des Amtsan-
tritts der Regierung Merkel waren in Bayern
(CSU, 6 Stimmen), Hamburg (CDU, 3), Hes-
sen (CDU, 5), im Saarland (CDU, 3) und in
Thiiringen (CDU, 4) Unions-Alleinregierun-
gen an der Macht. Hinzu kamen CDU-FDP-
Koalitionsregierungen in Baden-Wiirttem-
berg (6), Niedersachsen (6), Nordrhein-West-
falen (6) und Sachsen-Anhalt (4) sowie
CDU-gefithrte Grofle Koalitionen in Sachsen
(4) und Schleswig-Holstein (4). Die SPD
stellte den Ministerprisidenten in den SPD-
gefiihrten Groflen Koalitionen in Branden-
burg (4) und Bremen (3), in der SPD-FDP-
Koalition in Rheinland-Pfalz (4) und in den
SPD-Linkspartei-Koalitionen in Berlin (4)
und Mecklenburg-Vorpommern (3).

I'¢ Darin eingeschlossen sind auch Regierungs-
koalitionen ohne Parlamentsmehrheit wie die von der
PDS tolerierten rot-griinen Minderheitsregierungen in
Sachsen-Anhalt (1994—1998) und Berlin (2001-2002).



Nach den Wahlen in Baden-Wiirttemberg,
Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt am 26.
Mirz 2006 kam es zu einigen Verschiebungen
im Bundesrat, so dass die ,,R-Linder® iiber
44 von 69 Sitzen verfigen. Als nach den
Landtagswahlen vom 17. September 2006 in
Mecklenburg-Vorpommern eine Grofle Ko-
alition gebildet wurde, besaflen die Regie-
rungsparteien aus Union und SPD mit insge-
samt 47 Stimmen sogar eine Zwei-Drittel-
Mehrheit im Bundesrat. Diese Zwei-Drittel-
Mehrheit bestand bis zum Regierungswechsel
im Bundesland Bremen, in dem nach den
Wahlen vom 13. Mai 2007 eine rot-griine Ko-
alition die Grofle Koalition abldste. Danach
umfasste die Gruppe der ,R-Linder” bis zum
Februar 2008 wieder 44 Stimmen.

Derzeit (Mirz 2008) werden fiinf der 16
Bundeslinder von Regierungen gefthrt,
deren  parteipolitische ~Zusammensetzung
identisch mit derjenigen der Bundesregierung
ist. Dazu kommen die Alleinregierungen von
CDU und SPD. Damit verfiigen die ,R-Lan-
der” momentan tiber 36 der 69 Stimmen.

Bis Anfang 2008 hatten die von der
CDU allein regierten Linder Hamburg (3
Stimmen) und Hessen (5 Stimmen) die
Gruppe der R-Linder im Bundesrat noch
verstirkt: Union und SPD konnten sich bis
dahin im Bundesrat auf 44 der 69 Stimmen
stitzen. Die Landtags- bzw. Birgerschafts-
wahlen fithrten im Februar 2008 in Hessen
und Hamburg jedoch zu einem Ende der
CDU-Alleinregierungen. Das Ergebnis der
Regierungsbildung ist in beiden Lindern
momentan offen. Sollten in Hessen und
Hamburg andere Regierungsbindnisse als
eine Grofle Koalition zustande kommen,
wiirde dies die Gruppe der ,M-Linder”
zusitzlich mit acht Stimmen stirken. Auch
dann hitte die Berliner Grofle Koalition
aber noch eine Mehrheit von 36 zu 33
Stimmen. Zu den ,M-Lindern® mit derzeit
insgesamt 25 Stimmen zdhlen Baden-Wiirt-
temberg (CDU/FDP, 6), Niedersachsen
(CDU/FDP, 6), Nordrhein-Westfalen
(CDU/FDP, 6), Berlin (SPD/Linke, 4) und
Bremen (SPD/Grline, 3). ,,O-Liander®, also
Bundeslander, deren Regierungen vollstin-
dig von Parteien gebildet werden, die im
Bund zur Opposition zihlen, kennt die par-
teipolitische Architektur des Bundesrats wie
schon wihrend der Kanzlerschaft Kurt
Georg Kiesingers nicht.

Zustimmungsversagungen und
Einspriiche des Bundesrats

Dass der Bundesrat in Zeiten divergierender
Mehrheiten seine potenzielle Vetomacht hiu-
figer nutzt als in Perioden, in denen die Bun-
destagsmehrheit im Bundesrat eine koopera-
tionswillige parteipolitische Mehrheit ihrer
Couleur auf ihrer Seite hat, lisst sich stati-
stisch leicht nachweisen.l'” Die Zahl der Zu-
stimmungsversagungen und Einspriche des
Bundesrats ist in Phasen divergierender
Mehrheiten signifikant grofler. Vor allem der
Vermittlungsausschuss tritt viel hiufiger in
Aktion. Wihrend er bei gleichen parteipoliti-
schen Mehrheiten durchschnittlich bei hochs-
tens zehn Prozent aller Gesetzesbeschlisse
einer Wahlperiode angerufen wird, steigt die
Vermittlungsquote bei divergierenden Mehr-
heiten oft auf iiber 20 Prozent an.I'$ Dass bei
einer solchen Konstellation mogliche Blocka-
den von der Regierungsmehrheit bereits anti-
zipiert werden und zu Umgehungs- oder Ko-
operationsstrategien fihren, kann von der
Statistik erst gar nicht erfasst werden.

Wie aber sieht die Bilanz in Zeiten Grofler
Koalitionen aus? Wie oft und mit welchem
Erfolg wurden die Vetomoglichkeiten des
Bundesrats in diesen Phasen wahrgenom-
men? Ein Blick auf die Statistik offenbart
hierbei deutliche Unterschiede zwischen der
ersten und der zweiten Groflen Koalition.
Zwischen 1966 und 1969 war die Zahl der
Zustimmungsversagungen des Bundesrats —
insgesamt bei zehn Gesetzen, was einem An-
teil von 2,2 Prozent der vom Bundestag ver-
abschiedeten Gesetze entsprach — sogar hoher
als in den beiden vorherigen Legislaturperio-
den.I'” Seit 2005 hat der Bundesrat hingegen
noch kein einziges zustimmungspflichtiges
Gesetz abgelehnt, was gegentiber den vorhe-
rigen Legislaturperioden eine deutliche Redu-
zierung bedeutet.I?°

Fast ebenso groff sind die Unterschiede,
was die Anrufungen des Vermittlungsaus-
schusses anbelangt. Zwischen 1966 und 1969

17 Vgl. K. Stiiwe (Anm. 7), S. 25-32.

I'8 Vgl. Gebhard Ziller, Auch bei unterschiedlichen
Konstellationen funktioniert alles ziemlich reibungs-
los, in: Das Parlament vom 18. 9. 1998, S. 14.

19 Vgl. 4. Wahlperiode: 7 (1,6 Prozent aller Gesetze);
3. Wahlperiode: 4 (0,9 Prozent aller Gesetze).

120 Vgl. 15. Wahlperiode: 21 (5,2 Prozent aller Gesetze);
14. Wahlperiode: 19 (3,4 Prozent aller Gesetze)
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Tabelle: Zustimmungsversagungen und Einspriiche
des Bundesrats

Vorgang 5. Wahl- | 16. Wahl-
periode periode
(bis 23. 01.
2008)
1. Mitwirkung bei der
Gesetzgebung
1.1 vom Bundestag beschlos- 461 295
sene, dem Bundesrat zuge-
leitete und von ihm beratene
Gesetze (2. Durchgang)
1.2 vom Bundesprisidenten ver- | 453 290
kiindete Gesetze
1.3 Zustimmungsgesetze 224 130
Anteil in Prozent 494 % 44.8 %
1.4 Einspruchsgesetze 229 160
Anteil in Prozent 50,6 % 55,2 %
2. Anrufung des Vermitt-
lungsausschusses
2.1 Gesetzgebungsverfahren, in | 39 2

denen der Vermittlungsaus-
schuss angerufen wurde

22 Nach Anrufung des Ver- 30 2
mittlungsausschusses ver-
kiindete Gesetze

3. Versagung der Zustim-
mung
3.1 Gesetzesbeschliisse des 101 0

Bundestages, zu denen der
Bundesrat seine Zustim-
mung versagt hat

4. Einspriiche des Bundesra-
tes
4.1 Anzahl der Einspriiche 02 1
4.2 Einspruch vom Bundestag | 0 1
zuriickgewiesen

Quelle: Fur die 5. Wahlperiode vgl. Peter Schindler (Bearb.), Da-

tenhandbuch zur Geschichte des Deutschen Bundestags 1949—

1999, Bd. 2, Baden-Baden 1999, S. 2430; fiir die 16. Wahlperiode:

www.bundesrat.de/cln_051/SharedDocs/Downloads/DE/statis-

tik/gesamtstatistik,templateld=raw,property=publicationFile.

pdf/gesamtstatistik.pdf (11. 3. 2008).

1 Bei einem Gesetz wurde die Zustimmung ein weiteres Mal ver-
sagt.

2 Bei vier Gesetzen wurde die Einlegung des Einspruchs vor-
sorglich getroffen. In einem Fall fand der Antrag auf Zurtick-
weisung im Bundestag keine Mehrheit

wurde der Vermittlungsausschuss insgesamt 39 Mal
angerufen, davon allein 34 Mal durch den Bundesrat.
Seitdem die zweite Grofle Koalition im Amt ist, wurde
der Vermittlungsausschuss hingegen erst dreimall?!
tatig, jeweils angerufen durch den Bundesrat.

12 Gesetz zur Verbesserung der Wirtschaftlichkeit in der Arznei-
mittelversorgung (BR-Drs. 113/06) und Zensusvorbereitungs-
gesetz (BR-Drs. 638/07); das vom Bundesrat beantragte Vermitt-
lungsverfahren zum Beamtenstatusgesetz (BR-Drs. 59/08) ist
noch nicht entschieden.
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Sehr unterschiedlich fielen bisher auch die
Erfolgsquoten der Vermittlungsverfahren
zwischen Bundestag und Bundesrat aus. Zur
Zeit der ersten Koalition wurden neun der 39
vom Vermittlungsausschuss behandelten Ge-
setze endgiltig nicht verkiindet. Anders aus-
gedriickt: Fast ein Viertel (23 Prozent) aller
vom Vermittlungsausschuss behandelten Ge-
setze sind zwischen 1966 und 1969 geschei-
tert.1?2 Die beiden seit 2005 initiierten und ab-
geschlossenen Vermittlungsverfahren fithrten
demgegeniiber jeweils zu einer Einigung zwi-
schen Bundesrat und Bundestag.

Konfliktgegenstinde und Konflikt-
16sungsmechanismen

Dass die Mehrheitsbildung im Bundesrat
nicht nur von parteipolitischen Motivenl?
dominiert wird, zeigt sich auch und beson-
ders in Zeiten Grofler Koalitionen. Die Re-
gierungschefs der Linder verstehen sich kei-
neswegs als ,Figuren auf dem Schachbrett
der Bundesparteien“,I?* sondern sie gehen,
wenn generelle oder spezifische Linderinter-
essen bedroht sind, im Zweifelsfall mit der je
eigenen Bundespartei Konflikte ein. So ver-
weigerte der Bundesrat 1969 beispielsweise
dem ,Architektengesetz“ die Zustimmung,
weil die Linder dem Bund in diesem Bereich
eine Gesetzgebungskompetenz absprachen.
Im November 2007 legte der Bundesrat
gegen das ,Gesetz zur Vorbereitung der
Volkszahlung 2011“ sogar einstimmig FEin-
spruch ein, weil sich die Linder nicht vom
Bund diktieren lassen wollten, dass sie den
GrofSteil der Kosten zu tragen hitten. Mit
solchen Positionen erweist sich der Bundesrat
in Zeiten Grofler Koalitionen eindeutig als
Sachwalter von Linderinteressen.

Warum aber gab es zur Zeit der ersten
Groflen Koalition mehr Zustimmungsversa-
gungen und Vermittlungsverfahren als bislang
wiahrend der zweiten Groflen Koalition? Die
These dieser Analyse ist, dass einige Reform-
vorhaben der Regierung Kiesinger, aus der
Bund-Linder-Perspektive betrachtet, kon-
flikttriachtiger waren. Zudem existieren der-

12 Vgl. Thomas Bauer, Der Vermittlungsausschuss,
Bremen 1998, S. 198.

I Vgl. Sven Leunig, Ol oder Sand im Getriebe?, in:
ZParl, 34 (2003) 4, S. 778 - 791.

I Heidrun Abromeit, Der verkappte Einheitsstaat,
Opladen 1992, S. 64.



zeit relativ gut funktionierende Konfliktver-
hinderungsmechanismen.

Die Konfliktgegenstainde

Beide Groflen Koalitionen traten mit dem
Anspruch an, Strukturreformen durchzufth-
ren. Aber einige Gesetzesvorhaben der ersten
Groflen Koalition bertihrten den Bundesrat
in seiner Eigenschaft als Vertretung der Lin-
der in besonderer Weise. Denn bei den beiden
wichtigsten Reformprojekten der Regierung
Kiesinger, der Finanzverfassungsreform und
der Einfithrung der Gemeinschaftsaufgaben
von Bund und Lindern, ging es an die Sub-
stanz von Linderkompetenzen. Die Reform
zielte darauf ab, finanzpolitische Zustindig-
keiten von Bund und Lindern neu zu definie-
ren und das undurchschaubar gewordene
System an Mischfinanzierungen zu bereini-
gen? Die finanzschwachen Linder zeigten
sich fir die strukturpolitischen Anliegen des
Bundes empfinglich. Die finanzstarken Lin-
der warfen dem Bund hingegen vor, mit
Geld, das er zuvor den Lindern weggenom-
men habe, deren Aufgaben zu finanzieren
und sich den Bundeseinfluss bei der Planung
und Durchfiihrung von Landesaufgaben zu
sichern. Die reichen Bundeslinder waren sich
hier — unabhingig von parteipolitischen Kon-
stellationen — einig.126 Mit threm Stimmenge-
wicht waren sie in der Lage, ein Veto des
Bundesrats gegen die geplante Finanzreform
herbeizufiihren.

Der Konflikt brachte die erste Grofie Ko-
alition in eine Zerreiffprobe. Zwar verab-
schiedete der Bundestag die Reform nach
zweijahrigen Verhandlungen mit den Stim-
men von CDU/CSU und SPD. Den Partei-
fihrungen beider Parteien gelang es jedoch
nicht, die Zustimmung ,ihrer Landesregie-
rungen zu erhalten. Am 7. Februar 1969
lehnte der Bundesrat die Bundestagsvorlage
ab und rief den Vermittlungsausschuss an.
Doch auch dort war eine Vermittlung zwi-
schen finanzstarken und finanzschwachen
Lindern nur schwer zu erreichen. Den ersten
Vermittlungsvorschlag wies der Bundesrat im
Mirz 1969 mit den Stimmen der sechs finanz-

1% Vgl. Hans Pagenkopf, Die Finanz- und Steuer-
politik in der finften Legislaturperiode des Deutschen
Bundestags, in: Die Offentliche Verwaltung (DOV), 23
(1970), S. 299—308.

126 Vgl. Gerhard Lehmbruch, Parteienwettbewerb im
Bundesstaat, Opladen 2000%, S. 112 ff.

starken Bundeslinder gegen die der vier fi-
nanzschwachen bei Enthaltung Berlins ab.

Um die Verabschiedung der Finanzverfas-
sungsreform doch noch zu ermoglichen, ver-
einbarten die Fraktionsfithrungen von CDU/
CSU und SPD, das Gesetzespaket aufzuschnii-
ren und in drei Einzelgesetze zu zerlegen. Den
Lindern wurden zahlreiche Zugestiandnisse ge-
macht, so dass es am Ende doch noch zu einer
Einigung kam — auch wenn von der urspriingli-
chen Regierungsvorlage am Ende ,nicht viel
mehr als das Etikett tibrig“1? blieb.

Ein derartiger Groflkonflikt zwischen
Bund und Lindern blieb wihrend der zwei-
ten Groflen Koalition bisher aus, weil keines
der seit Ende 2005 beschlossenen Reformge-
setze die Interessen der Linder so beriihrte,
wie dies 1969 bei der Grofien Finanzreform
der Fall gewesen war. Ob Gesundheitsre-
form, Klimaschutz oder Familienpolitik —
diesen Projekten der zweiten Grofien Koaliti-
on mussten weder reiche noch arme Bundes-
linder allzu viel vom Bund befiirchten. Dies
gilt auch fir die Foderalismusreform des Jah-
res 2006, die den Lindern keine Kompetenz-
verluste, sondern — z.B. durch die Abschaf-
fung der Rahmengesetzgebung und die Redu-
zierungen im Bereich der konkurrierenden
Gesetzgebung — Kompetenzgewinne brachte.
Die konflikttrichtige Thematik der Neuord-
nung der foderalen Finanzverfassung wurde
von der amtierenden Groflen Koalition be-
wusst ausgeklammert und als ,,Foderalismus-
reform II“ auf einen spiteren Zeitpunkt in
der Legislaturperiode verschoben.

Bund-Linder-Verhandlungsgremien

Die Institutionalisierung informaler Verhand-
lungsgremien bildete eine der wichtigsten
Konfliktlosungsstrategien der Groflen Koali-
tion von 1966. Der ersten Grofien Koalition
gelang es auch bei schwierigen Fragen — wie
der Notstandsgesetzgebung —, Konsens zwi-
schen den Bundnispartnern herzustellen, weil
sie tragfahige Kommunikations-, Kompro-
miss-, und Entscheidungsstrukturen besafs.
Der , Kreflbronner Kreis“, benannt nach Kie-
singers Urlaubsort am Bodensee, in dem im
August 1967 erste Gesprache aufgenommen

17 Heribert Knorr, Der parlamentarische Entschei-
dungsprozess wihrend Groflen Koalition 1966 bis
1969, Meisenheim am Glan 1975, S. 240.

APuZ 16/2008

29



30

wurden, gilt bis heute als ,,Urtyp eines Len-
kungsgremiums in einer groflen Koalition“.I128
Ein foderales Verhandlungsforum war er je-
doch nicht. Er fungierte vielmehr als
sclearing-Stelle“I? fiir koalitionspolitische
Probleme. Regelmiflig beteiligt waren damals
die Vorsitzenden der Koalitionsparteien (Kie-
singer, Strauf} und Brandt), die Fraktionsvor-
sitzenden von CDU/CSU und SPD im Bun-
destag (Barzel und Schmidt) sowie Minister
Herbert Wehner (SPD). Damit waren die
fihrenden Kopfe der Regierung, der Koaliti-
onsparteien und der Koalitionsfraktionen
eingebunden.

Eine Kommunikation mit den Landesregie-
rungen und dem Bundesrat konnte mit dem
Kreflbronner Kreis jedoch nicht hergestellt
werden: Alle dort Beteiligten waren Bundes-
politiker. Es gab dartber hinaus auch kein an-
deres informelles Gremium, das eine Koordi-
nierung wichtiger Politikvorhaben der Gro-
flen Koalition mit den Lindern, insbesondere
den  Ministerprasidenten,  herbeifithren
konnte. Bei der Groflen Finanzreform etwa
wurden die Ministerprisidenten erst einge-
bunden, nachdem der Bundestag den ersten
Entwurf Anfang Dezember 1968 bereits ver-
abschiedet hatte: Auf Seiten der SPD ergriffen
nun ,,Schmidt und Wehner (. . .) im Dezember
1968 sofort die Initiative, um eine Koordinie-
rung mit den Lindern zu bewerkstelligen; al-
lerdings vergeblich“.I?® Die Vermittlungsauf-
gabe musste daher von dem dafiir eigentlich
vorgesehenen formalen Organ iibernommen
werden: dem Vermittlungsausschuss von Bun-
destag und Bundesrat.

Seit dem Beginn der zweiten Groflen Ko-
alition musste der Vermittlungsausschuss hin-
gegen nur selten in Aktion treten, weil die
Regierung Merkel insbesondere auch im Be-
reich der Bund-Linder-Beziehungen tiber gut
funktionierende informale Verhandlungs-
und Verstindigungsgremien verfligt. Schon
im Koalitionsausschuss der heutigen schwarz-
roten Koalition, der sich laut Koalitionsver-
trag mindestens einmal im Monat treffen
soll, sitzen Bundes- und Landespolitiker an

128 Jiirgen Dittberner, Grofle Koalition: 1966 und 2005,
in: APuZ, (2007) 35-36, S. 11—18 hier S. 15.

12 K. Hildebrand (Anm. 6), S. 274.

1% Andrea Schneider, Die Kunst des Kompromisses.
Helmut Schmidt und die Grofie Koalition, Paderborn
u.a. 1999, S. 178.
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einem Tisch: Thm gehoren die Bundeskanzle-
rin, der Vizekanzler, die Parteivorsitzenden,
die Fraktionsvorsitzenden und der CSU-
Landesgruppenvorsitzende an. Mit dem
SPD-Vorsitzenden Kurt Beck ist derzeit zu-
gleich ein Ministerprasident im Koalitions-
ausschuss vertreten; bis zum Riicktritt von
CDU-Chef Edmund Stoiber war ein zweiter
michtiger Ministerprasident beteiligt.

Im Zuge der Foderalismusreform, auf die
sich CDU/CSU und SPD schon im Koaliti-
onsvertrag von 2005 verstandigt hatten, kam
ein weiteres informelles Bund-Lander-Gre-
mium hinzu, dessen Entstehung allerdings in
die Zeit der rot-griinen Vorgingerregierung
zuriickreicht: Die ,,Kommission von Bundes-
tag und Bundesrat zur Modernisierung der
bundesstaatlichen Ordnung“. Unter dem
Vorsitz von Edmund Stoiber (CSU) und
Franz Mintefering (SPD) wurden von dieser
Kommission seit 2003 Vorschlige zur Fode-
ralismusreform erarbeitet. In den Verhand-
lungen zur Bildung einer Groflen Koalition
im Herbst 2005 einigten sich CDU/CSU und
SPD darauf, die Foderalismusreform ,auf der
Grundlage der Vorarbeiten in der Foderalis-
muskommission® zligig zu beschlieflen. Nach
abschliefenden Beratungen im Bundeskabi-
nett, in den Koalitionsfraktionen und der Mi-
nisterprasidentenkonferenz am 6. Mirz, wur-
den am 10. Mirz 2006 die Gesetzentwiirfe
der Groflen Koalition in die parlamentarische
Debatte eingefiihrt und gleichzeitig in Bun-
destag und Bundesrat beraten. Durch dieses
Vorgehen war der Erfolg sichergestellt: Im
Juli 2006 stimmte der Bundesrat der Reform
mit 62 von 69 Stimmen zu.

Auch die noch ausstehende Neuregelung
der Finanzbeziehungen zwischen Bund und
Lindern (,Foderalismusreform II¢) soll
durch eine gemeinsame Kommission von
Bundesrat und Bundestag erarbeitet werden.
Die Prisidenten von Bundestag und Bundes-
rat konstituierten die Kommission am 8.
Mirz 2007. Zu Vorsitzenden wurden fiir den
Bundestag der SPD-Fraktionsvorsitzende
Peter Struck und fiir den Bundesrat der
baden-wiirttembergische =~ Ministerprasident
Gunther Oettinger (CDU) gewahlt. Bundes-
tag und Bundesrat entsenden jeweils 16 Mit-
glieder sowie 16 Stellvertreter in die Kommis-
sion. Unter den vom Bundestag entsandten
Mitgliedern befinden sich dem Einsetzungs-
beschluss entsprechend auch mehrere Bun-



desminister. Fast alle Linder haben ihre Re-
gierungschefs in die Kommission entsandt.
Mit Rede- und Antragsrecht, jedoch ohne
Stimmrecht, konnen zudem vier Abgeordnete
aus den Landtagen an den Kommissionssit-
zungen teilnehmen. Ob es dieser Bund-Lin-
der-Kommission erneut gelingen wird, ein
konsensfihiges Konzept zu erarbeiten, ist
derzeit noch vollig offen. Immerhin geht es
dieses Mal, wie schon zur Zeit der ersten
Groflen Koalition, um das hochsensible
Thema einer Finanzreform.

Zugestindnisse

Frithzeitige Zugestindnisse seitens des Bun-
des sind ein weiterer Grund dafiir, dass es seit
dem Amtsantritt der zweiten Grofen Koaliti-
on noch zu keinen grofleren Konflikten mit
dem Bundesrat gekommen ist. Schon beim er-
sten groflen Gesetzesvorhaben des schwarz-
roten Biindnisses, der Erhohung der Mehr-
wertsteuer auf 19 Prozent,’! zeigte die Grofle
Koalition Bereitschaft, im Interesse eines Er-
folges im Gesetzgebungsverfahren auf Forde-
rungen von Linderregierungen einzugehen.
Um die Zustimmung des Bundesrats zu erhal-
ten, wurde vereinbart, die Bundeszuschiisse
beim Personennahverkehr geringer zu kiirzen,
als der Plan von Bundesfinanzminister Peer
Steinbriick (SPD) dies urspriinglich vorgese-
hen hatte. Den Kompromiss handelte der
rheinland-pfilzische Ministerprisident Kurt
Beck, der gleichzeitig SPD-Chef ist, mit Stein-
brick aus. Kanzleramtsminister Thomas de
Maiziere (CDU) wollte dem zunichst nicht
zustimmen. Als neben dem von der SPD allein
regierten Rheinland-Pfalz aber auch Linder
mit Groflen Koalitionen (z. B. Schleswig-Hol-
stein) damit drohten, das Gesetz im Bundesrat
abzulehnen, wenn es nicht zu einem Kompro-
miss komme, gab die Bundesregierung nach.
Ein Scheitern der Steuererhohung oder weite-
re Verzogerungen wollten das schwarz-rote
Biindnis unbedingt vermeiden.

Schlussbemerkungen

Aus der Perspektive parteipolitischer Arith-
metik betrachtet, hatten die Grofien Koalitio-
nen unter Kurt Georg Kiesinger (1966—1969)
und unter Angela Merkel (seit 2005) jeweils
eine Mehrheit im Bundesrat. Aus diesem
Grund trat der Bundesrat damals wie heute

I3t Vgl. BT-Drucksachen 16/752, 16/1369.

nicht als Instrument parteipolitischer Veto-
spieler, sondern vorwiegend als Sachwalter
von Linderinteressen in Erscheinung.

Ein Ruckblick auf das erste schwarz-rote
Regierungsbiindnis zeigt jedoch, dass der
Bundesrat in Zeiten Grofler Koalitionen kei-
neswegs automatisch als Vetospieler ausfillt.
Zwischen 1966 und 1969 verweigerte er sogar
hiufiger seine Zustimmung als in den beiden
Legislaturperioden davor. Auch die Zahl der
Vermittlungsverfahren zwischen Bundestag
und Bundesrat blieb damals annihernd auf
dem Niveau der Vorjahre. Dass es seit 2005 im
Bundesrat zu wesentlich weniger Bund-Lin-
der-Konflikten kam, liegt zum einen an der
Tatsache, dass die Reformprojekte der Regie-
rung Merkel bislang keine substantiellen Lan-
derrechte gefihrdeten; zum anderen gelingt
den heutigen Koalitiondren mittels informaler
Prozesse und Gremien die frithzeitige Einbin-
dung von Linderakteuren. Eine Strategie der
Zugestindnisse und des Ausklammerns von
hoch konflikttrichtigen Themen hat ebenfalls
dazu beigetragen, dass es bislang keinen gro-
Beren Konflikt der aktuellen Grofien Koaliti-
on mit dem Bundesrat gegeben hat.

Ob es bei dieser Harmonie bleibt, ist mehr
als fraglich. Denn wenn — wie angektndigt -
irgendwann die lange aufgeschobene Neure-
gelung der foderalen Finanzverteilung zur
Entscheidung ansteht, konnte sich die Vertei-
lung der Bundesratsstimmen nach der Fi-
nanzkraft der Linder als folgenreicher erwei-
sen als parteipolitische Mehrheiten. 1966 bis
1969 hatten die finanzstarken Linder (Baden-
Wirttemberg, Bayern, Hamburg, Hessen
und Nordrhein-Westfalen) eine absolute
Mehrheit von 22 Stimmen im Bundesrat. Seit
der Wiedervereinigung Deutschlands besitzen
jedoch die finanzschwicheren, beim Linder-
finanzausgleich ausgleichsberechtigten, Lin-
der eine starke Mehrheitsposition. Sie kon-
trollieren 43 von 69 Stimmen. Mit dieser
Mehrheit sind heute nunmehr die drmeren
Linder in der Lage, Reformen, die fiir sie in
eine ,unliebsame Richtung“132 fithren, zu ver-
hindern. Eine solche Allianz konnte dann
auch der aktuellen Groflen Koalition im Bun-
desrat die Stirn bieten.

2 Manfred G. Schmidt, Das politische System
Deutschlands, Bonn 2007, S. 202.
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und sein
Prifungsrecht

m die Jahreswende 2006/2007 mussten

die Leser der Wochenzeitung ,Die
Zeit“ den irritierenden Eindruck gewinnen,
als stinde das parlamentarische Regierungs-
system der Bundesrepublik vor einem tief
greifenden Wandel. Ausloser dieses Wandels
schien  ausgerechnet
der Bundesprisident
zu sein, dessen Amt —
gemessen an  der
mit ihm verbundenen
Macht - zu den harm-
losesten gehort, die in
der  Bundesrepublik
zu vergeben sind. ,,Ei-
gentlich ein unmogli-
ches Staatsamt“, so
der Bonner Verfassungsrechtler Josef Isensee,
»dem Protokoll nach das hochste, ist es das
armste der Kompetenzausstattung nach®.I!
Mit Bundesprisident Horst Kohler aber — so
suggerierten die Journalisten Matthias Geis
und Bernd Ulrich — wiirde eine neue APO
mobil machen, die die politischen Geschifte
der Groflen Koalition in Berlin gehorig auf-
mischtl? Zum wiederholten Mal in seiner
Amtszeit weigerte sich der Bundesprisident,
ein parlamentarisch ordnungsgemafl zustande
gekommenes Gesetz auszufertigen.® Diese
Uberraschende Renitenz wurde sogleich dahin
gehend interpretiert, dass Kohler sich zum
machtvollen Opponenten und ernsthaften
Gegenspieler der regierenden Mehrheit in Ge-
stalt einer Groflen Koalition aufgeschwungen

habe.

Marcus Horeth

helms-Universitdt Bonn,

Im Jargon der Politikwissenschaft ausge-
drickt: Der Bundesprasident wurde zu einem
echten ,nachtraglichen und fallabhingigen“l*
Vetospieler, den die zum Regieren beauftragte
Regierungsmehrheit nicht mehr einfach ab-
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sorbieren konnte. Auch der um moglichst ge-
naue Systematisierung und Typologisierung
bestimmter Systemmerkmale bemiihten Poli-
tikwissenschaft ist diese durch Kohler ver-
meintlich herbeigefiihrte Verinderung der
mehrheitsbestimmten  Funktionslogik  des
parlamentarischen Regierungssystems natiir-
lich nicht verborgen geblieben. Durch diesen
politischsten Bundesprisidenten in der Ge-
schichte der Bundesrepublik konnte etwa an-
genommen werden, dass das parlamentari-
sche Regierungssystem ,,anti-majoritir hybri-
disiert” wird und sich durch das prisidiale
Vetorecht der Ausfertigungsverweigerung gar
ssektoral prasidialisiert — mithin wirde es
dem Typus semi-prisidentieller Regierungs-
systeme wie in Frankreich niher kommen.I5

Man kann zwar durchaus mit den guten
Argumenten Winfried Steffanis behaupten,
diesen Systemtypus gibe es gar nicht.I® Doch
wenn man sich auf dieses Modell einldsst und
seinen Erfinder Maurice Duvergerl” beim
Wort nimmt, dann lasst sich ein parlamentari-
sches Regierungssystem jedenfalls dann als
semiprisidentiell bezeichnen, wenn der direkt
gewihlte Staatsprisident tiber ,,quite conside-
rable powers“ verfiigt. Nun ist der Bundes-
prasident zwar nicht direkt vom Volk ge-
wiahlt, weshalb eines der wichtigsten Kri-
terien eines prasidentiellen oder semi-
prasidentiellen Systems nicht erfullt ist —
konnte es aber nicht sein, dass der Bundes-
prasident mit seinem Priifungsrecht ein echtes
Vetorecht besitzt und er insofern doch tiber

I' Josef Isensee, Braucht die Republik einen Prisiden-
ten?, in: Neue Juristische Wochenschrift (NJW), (1994)
20, S. 13291f.

I2 Vgl. Matthias Geis/Bernd Ulrich, Die neue APO
macht mobil, in: Die Zeit vom 18. 1. 2007, S. 4.

I> Vgl. zu den vorangegangenen Fillen Johannes Rau,
Vom Gesetzespriifungsrecht des Bundesprisidenten,
in: Deutsches Verwaltungsblatt, (2004) 1, S. 1 ff.

I* Michael Stoiber, Gewaltenteilung, Machtteilung und
das Vetospieler-Konzept, in: Zeitschrift fiir Poli-
tikwissenschaft, 17 (2007), S. 33 f.

I5 Vgl. kritisch zu dieser Interpretation Roland Lhotta,
Der Bundesprisident als auflerparlamentarische Op-
position? Uberlegungen zur Performanz bundes-
deutscher Konsensdemokratie im parlamentarischen
Bundesstaat, in: Zeitschrift fur Parlamentsfragen
(Zparl), (1.E.), S. 3, S. 13 {f.

I° Vgl. Winfried Steffani, Parlamentarische und Prisi-
dentielle Demokratie. Strukturelle Aspekte westlicher
Demokratie, Opladen 1979.

I” Vgl. Maurice Duverger, A new Political System
Model: Semi-Presidential Government, in: European
Journal of Political Research, 8 (1980), S. 165-187.



»quite considerable powers“ verfiigt? Offen-
sichtlich legitimiert sich diese Macht des
Staatsoberhauptes weniger tiber den demo-
kratischen input — den die eigentiimliche, den
Bundesprisidenten  wihlende Bundesver-
sammlung auch kaum zu erbringen vermag —,
sondern tber seine output-Funktion, die der
wissenschaftlichen Diskussion in ihrer gan-
zen Ausdifferenziertheit bis in die jiingste
Zeit hinein aber eher verborgen geblieben ist.

Irritationen um das Priifungsrecht

Die eben nur kurz angerissenen Thesen zur
sektoralen Prasidialisierung des parlamentari-
schen Regierungssystems machen eine ge-
wisse analytische Unsicherheit deutlich, mit
der heute dem Amt des Bundesprisidenten
begegnet wird. Tatsachlich figt sich dieses
Amt nicht besonders geschmeidig in die gin-
gigen Typen der Regierungslehre. Fir die
Funktionsfahigkeit eines parlamentarischen
Regierungssystems ist diese Figur im Grunde
verzichtbar — wie man tbrigens schon mit
Blick auf die Regierungssysteme der Bundes-
linder sehen kann, die allesamt ohne einen sol-
chen Prisidenten auskommen.® Umgekehrt
war und ist dessen Existenz auf Bundesebene
von Staatsrechtslehre und Politikwissenschaft
jedenfalls solange gut zu verschmerzen, solan-
ge man sich einreden konnte, im Grunde sei
der Bundesprasident — bezogen auf die realen
politischen Machtverhiltnisse und den tat-
siachlichen Regierungsprozess — kaum mehr
als eine ,,quantité negligiable“, eine Randfigur,
die sich weitgehend aufs Reprisentieren be-
schrinkt und auch beschrinken sollte. Dem-
entsprechend zurtickhaltend und defensiv
wurde das Amt und seine Funktionen wissen-

schaftlich beschrieben.

Die jlingsten Irritationen tiber das Amt des
Bundesprisidenten entziinden sich an seinem
Recht, Bundesgesetze vor deren Ausfertigung
auf ihre Verfassungsmafiigkeit hin zu tber-
priifen. Dieses Priffungsrecht bietet hier den
Anlass, die Funktionen des Bundesprisiden-
ten aus Sicht gingiger verfassungsrechtlicher
und politikwissenschaftlicher Erklirungsan-
sitze genauer zu hinterfragen. Im Anschluss

I8 Vgl. Frank Decker, Die Regierungssysteme in den
Lindern, in: Ders. (Hrsg.), Foderalismus an der
Wegscheide? Optionen und Perspektiven einer Reform
der bundesstaatlichen Ordnung, Wiesbaden 2004,
S. 1691f., S. 183.

daran soll die etwas uberspitzt formulierte
Frage beantwortet werden, ob dieses Amt un-
verzichtbar oder uberflissig ist. So ist diese
Frage jedoch noch zu allgemein gestellt und
wird daher um die folgende zu tiberpriifende
Hypothese erginzt: Ist das Amt und das mit
ithm verbundene Prifungsrecht nicht vor
allem deshalb doch unverzichtbar, weil
der Bundesprisident zum (einspringenden)
Hiiter der Verfassung wird, wenn und soweit
der Weg zu einer abstrakten Normenkontrolle
unter den Bedingungen der Groflen Koalition
verbaut ist?1°

Konnte es nicht sogar sein, dass der Bun-
desgesetzgeber in antizipierender Reaktion
auf die drohende Ausfertigungsverweigerung
durch den Bundesprisidenten im legislativen
Prozess mehr verfassungsrechtliche Sorgfalt
und Umsicht walten ldsst als ohne ein ex post
zur Intervention bereites — und berechtigtes —
Staatsoberhaupt? 11 Insofern konnte der
Bundesprisident seiner im Grundgesetz an-
gelegten Vorbeugefunktionl!! unter den Be-
dingungen der Groflen Koalition am besten
gerecht werden, gerade weil und soweit er
sein Priifungsrecht auch effektiv austbt.

Der Bundesprasident — ein ,,system-
fremdes Element“?

Will man tber das Amt des Bundesprisiden-
ten unter funktionalen Gesichtspunkten Ge-
naueres wissen, erfihrt man von der Staats-
rechtslehre mehr als von politikwissenschaft-
lichen Abhandlungen zum parlamentarischen
Regierungssystem der Bundesrepublik.
Grundsitzlich gilt aber hier wie dort, dass
das Modell der parlamentarischen Demokra-
tie dem Bundesprisidenten als ,,einem Staats-
oberhaupt, das nicht zugleich Regierungschef
ist, im Spiel der Krifte und Gegenkrifte kei-
nen natiirlichen, quasi systemtragenden
Platz“I'? einrdaumen kann. Meist ist daher von

I Als Antragsteller kommt gem. Art. 93 Abs. 1 Nr. 2
GG neben der Bundesregierung und einer Landesre-
gierung nur ein ,Drittel der Mitglieder des Bundes-
tages in Betracht — ein Quorum, das im Falle einer
Groflen Koalition kaum erreicht werden kann.

19 Vgl. Georg Vanberg, Abstract Judicial Review, Le-
gislative Bargaining, and Policy Compromise, in:
Journal of Theoretical Politics, 10 (1998), S. 299 ff.

I Vgl. Xuewu Gu, Die ,,Vorbeugefunktion® des Bun-
desprisidenten, in: ZParl, 30 (1999), S. 761-771.

112 Martin Nettesheim, Amt und Stellung des Bundes-
prasidenten in der grundgesetzlichen Demokratie, in:

APuZ 16/2008

33



34

staatsnotariellen und reprasentativen Funk-
tionen die Rede, zuweilen auch von einer
»Reservefunktion“.I'® Der Bundesprisident
nimmt gleichwohl bei allen Schwierigkeiten
hinsichtlich seiner exakten Funktionsbestim-
mung in funktionaler und gewaltenteiliger
Verschrinkung mit anderen Organen an der
Austibung der Staatsgewalt teil, und zwar aus
einer eigenen Verfassungsposition heraus er-
ginzend und unterstiitzend. Aus der ,Kom-
petenznot® des Bundesprisidenten macht die
Staatsrechtslehre gerne eine ,Integrationstu-
gend“: dem Prisidenten bleibt immerhin die
Macht des Wortes, mit dem er — gewisserma-
Ben smendianisch — tatkriftig an der Integra-
tion des bundesrepublikanischen Gemeinwe-
sens mitwirken soll: ,,Ob er will oder nicht,
er muss reden, reden, reden, im kleinen und
im groflen Kreise, auf nationaler und auf in-
ternationaler Biithne, zu Festen und zu
Trauerfillen.“I'"* Ulrich Scheuner hat die
Moéglichkeiten, die sich dem Bundesprisiden-
ten in seinem Amt bieten, salbungsvoller be-
schrieben: ,Ein solches Amt gewihrt seinem
Inhaber eine der groflen Moglichkeiten, die
ein Menschenleben erhalten kann, sich als Po-
litiker und Staatsmann an einer groflen Auf-
gabe voll zu entfalten, aber auch als Person-
lichkeit sich in einem Einfluss auf die Ge-
samtheit zur Geltung zu bringen.“1'5

Allerdings existiert mit dem Priifungsrecht
in Art. 82 GG eine Kompetenz des Bundes-
prasidenten, die in der staatsrechtlichen Dis-
kussion erhohte Aufmerksamkeit erfahren
hatl'é. Dies ist eine Befugnis legislativer Art,
weil die Gesetzgebung erst durch die Ausfer-
tigung des Gesetzes abgeschlossen werden
kann — ohne diesen Akt liegt lediglich ein par-
lamentarischer Mehrheitsbeschluss vor. Un-
strittig ist in der Staatsrechtslehre, dass der
Bundesprisident bei der Ausfertigung von
Bundesgesetzen ein formelles Priifungsrecht

Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, hrsg. von Josef Isensee/Paul Kirchhof,
Heidelberg 2005%, S. 1031 ff., Rn. 1.

I'> Werner Heun, Die Stellung des Bundesprisidenten
im Lichte der Vorginge um die Auflosung des Bun-
destages, in: Archiv des 6ffentlichen Rechts (A6R), 109
(1984), S. 13 f£., S. 151.

I'* J. Isensee (Anm. 1), S. 1329.

I'5 Ulrich Scheuner, Das Amt des Bundesprasidenten
als Aufgabe verfassungsrechtlicher Gestaltung, Tiu-
bingen 1966, S. 9.

I'e Vgl. Hartmut Maurer, Staatsrecht I. Grundlagen —
Verfassungsorgane -  Staatsfunktionen, Miinchen
2007, S. 553 ff.
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besitzt. Unklar ist hingegen, ob er ein mate-
rielles Priifungsrecht beanspruchen kann. So-
weit ithm dies eingeraumt wird, insistieren
manche Staatsrechtler — und die meisten bis-
herigen Bundesprasidenten — aber darauf,
dass sich dieses Priifungsrecht auf eine Evi-
denzkontrolle beschrinken sollte.l'7 Dies be-
deutet, dass der Bundesprasident nur in jenen
Fillen die Ausfertigung verweigern solle, in
denen ein evidenter Verfassungsverstof§
(»zweifelsfrei und offenkundig®) vorliegt,
nicht jedoch bei bloflen verfassungsrechtli-
chen Zweifeln. Unter rein verfassungsrechtli-
chen Gesichtspunkten ist die — zunichst ganz
sympathisch klingende — Reduktion des Pri-
fungsrechts auf eine Evidenzkontrolle aber
nicht recht tiberzeugend.1'8

Die Feststellung, dass ein Gesetz verfas-
sungswidrig ist, kann immer nur das Resultat
einer eingehenden, umfassenden und gewis-
senhaften Priifung sein und ist niemals einfach
yevident®, zumal die Praxis zeigt, dass der Ge-
setzgeber hochst selten ein ,,zweifelsfrei” ver-
fassungswidriges Gesetz erlisst, sich mithin in
der Regel auch immer Argumente fiir die Ver-
fassungskonformitit eines strittigen Gesetzes
anfithren lassen. Der Bundesprasident wiirde
seine verfassungsrechtlichen Kompetenzen
somit keinesfalls {iberschreiten, ,wenn er die
Ausfertigung eines Gesetzes schon dann ab-
lehnen wiirde, wenn er aufgrund sorgfaltiger
und gewissenhafter Priifung (. . .) zur Schluss-
folgerung gelangte, dass das Gesetz verfas-
sungswidrig sei, ohne dass es auf Offenkun-
digkeit ankommt.“I'” Geboten ist daher sogar
eher eine Prifungspraxis, ,,die davon ausgeht,
dass der Prisident (. ..) bereits dann die Aus-
fertigung zu verweigern hat, wenn sich fir die
Annahme der Verfassungswidrigkeit die deut-
lich besseren Griinde anfiihren lassen®.120

1'7 So auch — unter Verweis auf das entsprechende
Schrifttum - J. Rau (Anm. 3), S. 7.

I8 Allerdings sollte nicht tibersehen werden, dass das
BVerfG quasi die Moglichkeit eines ,chirurgischen
Eingriffs“ besitzt, indem es ein Gesetz nur in Teilen als
verfassungswidrig einstufen und damit eine Teilnich-
tigkeit feststellen kann, wihrend der Bundesprisident
nur das Gesetz insgesamt ausfertigen oder insgesamt
ablehnen muss. Wenn ein Gesetz aufgrund eines eher
unbedeutenden Teils verfassungswidrig ist, kann es fiir
den Bundesprisidenten daher sinnvoll sein, das Gesetz
dennoch auszufertigen, zumal wenn die nachtrigliche
Moglichkeit der Klage beim BVerfG besteht.

1" M. Nettesheim (Anm. 12), Rn. 46.

12 Ders., Die Aufgaben des Bundesprisidenten, in:
J. Isensee/P. Kirchhof (Anm. 12), S. 1073 ff. Rn. 39.



Die Politikwissenschaft steht diesen staats-
rechtlichen Uberlegungen zum Priifungsrecht
des Bundesprisidenten eigentiimlich reser-
viert gegentiber und reflektiert diese kaum.1?!
Generell wird hier gerne hervorgehoben, dass
jede Regierungsmehrheit sich einem tief
gestaffelten System von institutionellen
Checks and Balances gegentiber sieht, das als
Schranke parlamentarischer Mehrheitsherr-
schaft dient und auch dienen soll. Doch fiir
gewohnlich wird der Bundesprasident nicht
als Bestandteil jenes tief gestaffelten Systems
identifiziert, sondern als eine Institution wie
der Bundesrat und das Bundesverfassungsge-
richt. Einmischungen des Bundesprisidenten
in den legislativen Prozess auf Basis des Aus-
fertigungsverweigerungsrechts werden daher
unisono als ,,systemwidrig“I?2 abgelehnt, weil
»Spannungen“ zwischen einem Bundesprisi-
denten und der Regierungsmehrheit ,,mit der
Logik einer parlamentarischen Demokratie
(.. .) kaum vereinbar“I?? seien.

Tatsichlich ldsst sich die Reinheit des parla-
mentarischen Regierungssystems nur behaup-
ten, wenn dem Bundesprisidenten eine ledig-
lich untergeordnete Rolle eingeriumt wird
und er uber sein Gesetzesausfertigungsrecht
nicht zu einem ,Parteiginger einer Partei® in
politischen Konflikten der Staatsorgane wird.
Aus dhnlichen Griinden muss auch die — oft-
mals undifferenziert geforderte — legitimato-
rische Aufwertung des Bundesprisidenten
durch dessen Direktwahl abgelehnt werden,
weil sie ihn in eine Konkurrenzsituation zu
dem ja nur indirekt gewihlten Bundeskanzler
stellen wiirde, die dem parlamentarischen Re-
gierungssystem kaum zutriglich ware.12

Damit muss aber keineswegs das letzte
Wort aus politikwissenschaftlicher Sicht ge-
sprochen sein. Bei der Beurteilung des Pro-
blems musste es indessen zuallererst darauf
ankommen, welcher demokratietheoretische
Mafistab zugrunde gelegt wird. Empirisch
spricht wenig daftir, das politische System
quasi nur unter dem Blickwinkel eines West-

2t Als rithmliche Ausnahme Werner Kaltefleiter, Die
Funktionen des Staatsoberhauptes in der parlamenta-
rischen Demokratie, Koln-Opladen 1970, S. 255 ff.

122 Klaus von Beyme, Das politische System der Bun-
desrepublik Deutschland, Wiesbaden 2004'°, S. 306.

12 Wolfgang Rudzio, Das politische System der Bun-
desrepublik Deutschland, Wiesbaden 20067, S. 299.

12 Vgl. Frank Decker, Hinde weg vom Prisidenten!,
in: Berliner Republik, 6 (2004), S. 12{f., S. 14.

minster-Systems zu begutachten, da schon
die gewaltenteilige Mischverfassung des
Grundgesetzes mit seinen durchaus eigen-
timlichen checks and balances Konsenszwin-
ge institutionalisiert, die mit diesem reinen
Modell kaum in Einklang zu bringen sind.
Aus diesem Grund missen andere Maflstibe
gesucht werden, wobei vor allem folgendes
zu beachten ist: Legitimationstheoretisch
miissen Macht und Gegenmacht im gewalten-
teiligen System der Bundesrepublik keines-
wegs immer durch majoritire demokratische
Riickkopplung legitimiert sein. Wichtiger ist
aus Sicht der Gewaltenteilungslehre vielmehr,
dass sich Macht und Gegenmacht wechselsei-
tig in Schach halten und kontrollieren kon-
nen. Nicht jede o6ffentliche Herrschaftsaus-
tibung muss dabei durch Legitimationsketten
direkt auf das Volk zurtckgefiihrt werden.12s
Oft ist dies gerade nicht der Fall, wie schon
die Entscheidung der Verfassungsmiitter und
—viter flir ein machtvolles, vor allem auch die
Minderheiten schiitzendes Verfassungsgericht
und den die Eigenstaatlichkeit der Lander ga-
rantierenden und sich der Logik nationaler
politischer Mehrheiten gelegentlich entzie-
henden Bundesrat im bundesdeutschen Betei-
ligungsfoderalismus indiziert.

In diese gewaltenteilige und letztlich doch
outputorientierte Logik als ergianzendes und
korrigierendes Moment neben der inputo-
rientierten Logik des parlamentarischen Re-
gierungssystems reiht sich dann aber auch der
Bundesprisident ein, der — so gesehen — auf
eine stirkere demokratische Legitimation bei-
spielsweise durch seine Direktwahl aber auch
getrost verzichten kann, weil er sich schlicht
durch andere Leistungen — gewissermaflen
ykompensatorisch® — zu rechtfertigen ver-
mag.I?¢ Daher diirfte das Priffungsrecht des
Bundesprisidenten zwar ein systemfremdes
Element des parlamentarischen Regierungs-
systems sein, gerade weil hier seine Funktion
Uber das ,stilgebende® und ,reprisentative”
hinausgehtl? Dort ist dieses Recht aber

135 Vgl. Ernst-Wolfgang Bockenforde, Demokratie als
Verfassungsprinzip, in: Ders., Staat, Verfassung, De-
mokratie. Studien zur Verfassungstheorie und zum
Verfassungsrecht, Frankfurt/M. 19927, S. 289 ff.

126 Vgl. Wilhelm Hennis, Legitimitit. Zu einer Kate-
gorie der burgerlichen Gesellschaft, in: Peter Graf
Kielmansegg (Hrsg.), Legitimationsprobleme poli-
tischer Systeme (PVS-Sonderheft 7), Opladen 1976,
S.9-38.

177 K. von Beyme (Anm. 22), S. 306.
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Der Bundesprasident —

falsch verortet, weil das parlamentarische Re-
gierungssystem — und das wird von Politik-
wissenschaftlern nur zu gerne tbersehen —
nur ein konstitutiver Bestandteil des demo-
kratischen Verfassungsstaats ist, der schon
durch die nicht immer spannungsfreie Zu-
sammenfihrung von Demokratie- und Ver-
fassungsprinzip ein komplett anderes Ge-
samtsystem konstituiert als es bei einem rei-
nen parlamentarischen Regierungssystem 2 la
Westminster beobachtet werden kann. Doch
im Widerspruch zum demokratischen Verfas-
sungsstaat steht das Ausfertigungsverweige-
rungsrecht gerade nicht, sondern steht mit
ihm in bestem Einklang.

LJMithtiter der

Verfassung®

36

Nur wenn diese Zusammenhinge iibersehen
werden, mag man es als Gefahr wahrnehmen,
dass der Bundesprisident durch die Wahrneh-
mung seiner Priiffungskompetenz in eine stir-
kere Konkurrenzsituation zum Amt des Bun-
deskanzlers und dessen parlamentarisch ver-
antwortliche  Regierung kommen und
hiertiber sogar zum institutionellen Vetospie-
ler werden konnte, der dhnlich wie der Bun-
desrat die Gesetzgebung der Regierungs-
mehrheit blockiert. Gesehen wird hier nicht —
und exakt dies ist eben auch konstitutiv fiir
den demokratischen Verfassungsstaat —, dass
der Bundesprisident gerade nicht unbedingt
das ,letzte Wort“I?8 hat, wenn er ein Gesetz
nicht ausfertigt. Karlsruhe kann, nachdem es
im Wege des Organstreitverfahrens angerufen
worden ist, seinerseits das Veto des Prisiden-
ten wieder vetoisieren, wenn sich herausstellt,
dass der Bundesprisident seinen Ermessens-
spielraum Uberschritten hat und z.B. ein Ge-
setz aus rein politischen Grinden ablehnt.I?
Hier kommt ibrigens ein institutionelles
Gleichgewichtsdenken zum Ausdruck, wie es
trotz aller systematischen Ungereimtheiten
durchaus typisch fir das Grundgesetz ist:

I8 Peter Graf Kielmansegg, Die Instanz des letzten
Wortes. Verfassungsgerichtsbarkeit und Gewaltentei-
lung in der Demokratie, Stuttgart 2005.

12 Zu einem solchen Fall ist es in der Geschichte der
Bundesrepublik noch nie gekommen. Die Weigerung
des Bundesprasidenten Heinemann, das 1969 be-
schlossene ,Architektengesetz“ auszufertigen, hitte
jedoch beinahe eine Organklage nach Art. 93 Abs. 1
GG zur Folge gehabt. Vgl. Jirgen Hartmann/Udo
Kempf, Staatsoberhdupter in westlichen Demokratien,
Opladen 1989, S. 38.
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Unter den vom Grundgesetz gewollten Be-
dingungen werden alle Beteiligten — Gesetz-
geber und Prisident — umsichtig und vor-
sichtig agieren, da ersterer die politische Nie-
derlage einer Ausfertigungsverweigerung
beftirchtet, wihrend letzterer die verfassungs-
rechtliche Niederlage im Wege des Organ-
streitverfahrens in  Karlsruhe antizipieren
muss, wenn er sein Prifungsrecht unange-
messen wahrnimmt. Gegentber dem wich-
tigsten Hiiter der Verfassung, dem Bundes-
verfassungsgericht als weiterem obersten Ver-
fassungsorgan, steht der Bundesprisident nur
in der ,,Vorhand“, wihrend der ,,Vorrang® im
Zweifel immer Karlsruhe zukommt.’® Es
liegt daher im institutionellen Eigeninteresse
des Bundesprisidenten, behutsam mit diesem
Instrument umzugehen.

Zwar ist die Erkenntnis, dem Bundesprisi-
denten keine besondere Rolle als ,,Hiiter der
Verfassung® zuzuschreiben, gingige Miinze.
Mit dem GG wurde diese — wie man weif} ja
durchaus missbrauchsanfillige — Funktion
bewusst fallen gelassen. Neben dem Bundes-
verfassungsgericht brauchte man keinen be-
sonderen Hiiter der Verfassung mehr — vor
allem keinen, der sich machtvoll iiber das Par-
teiengezank erheben und den vermeintlich
wahren Willen des Volkes zu reprisentieren
fur sich in Anspruch nehmen kénnte (,,vo-
lonté générale®), nur um unter dieser demo-
kratietheoretisch hochst zweifelhaften Pra-
misse diktatorisch am Parlament vorbeiregie-
ren zu konnen, in dem — so meinten die
zahlreichen Parlamentskritiker in der Weima-
rer Republik — der zur politischen Einheits-
bildung kaum zu gebrauchende, weil disso-
nante und vielstimmige ,,volonté de tous“ do-
minierte. Und doch konnte es sich lohnen,
die Kategorie des ,Hiiters der Verfassers“
wieder aus der Mottenkiste der Geschichts-
schreibung um die gescheiterte Weimarer
Reichsverfassung zu holen und sie auf den
Bundesprisidenten anzuwenden.

Was spricht dagegen, dem Bundesprisiden-
ten einzuriumen, als einspringender Hiter
der Verfassung zu fungleren dort wo es notig
ist? Wenn man einerseits annimmt, dass der
Bundesprisident zur Prifung der Verfas-
sungsmafligkeit per Gesetz berufen und sogar
verpflichtet ist|?! dabei andererseits dessen

I’ H. Maurer (Anm. 16), S. 556.
I W. Kaltefleiter (Anm. 21), S. 211.



Funktionszuschreibung als ,Hiiter der Ver-
fassung® vehement ablehnt,I3? verstrickt man
sich in logische Widerspriche. Wenn der Bun-
desprisident nicht — gemeinsam mit dem Bun-
desverfassungsgericht — die Aufgabe des Hii-
tens der Verfassung hat, warum soll er dann
die Verfassungsmafligkeit von Gesetzen pru-
fen? In der Tat ist dies ja seine Pflicht, denn:
»Die Ausfertigung eines offenkundig verfas-
sungswidrigen Gesetzes wire eine Pflichtver-
letzung, die nach Art. 61 GG sanktioniert
werden konnte“.1* Da dieser Priifungsakt
aber auch die Konsequenz haben kann, dass
ein Gesetz nicht zustande kommt, muss er
funktional irgendwie legitimiert sein. Wie
schon gezeigt, verlangt die Funktionslogik des
parlamentarischen Regierungssystems jenes
Prifungsrecht gerade nicht. Aus welcher
Funktion heraus aber liefle sich dann logisch
begriinden, dass der Bundesprasident Gesetze,
hinter denen eine parlamentarische Mehrheit
steht, gegebenenfalls verhindert, wenn zu-
gleich das Argument des Verfassungshiitens
abgelehnt wird? Hinter der reservierten Hal-
tung gegen die Funktionszuschreibung als
»Huter der Verfassung“ stehen kaum logische
Argumente, sondern eher intuitive Bedenken,
die sich aus den historischen Erfahrungen mit
dem von Carl Schmitt dufferst expansiv inter-
pretierten Theorem des Huters der Verfas-
sungl** und dessen unselige exklusive Anwen-
dung auf die Figur des Weimarer Reichsprasi-
denten verbinden, der dann aber in der
Weimarer Verfassungspraxis von keiner ande-
ren institutionellen Gegenmacht mehr wirk-
sam eingehegt werden konnte.

Vom Bundesprisidenten droht keine

Gefahr. ..

Diese Bedenken gegen die Funktionszu-
schreibung des ,,Hiiters der Verfassung® kon-
nen heute nicht mehr iberzeugen, da nach
Bonn auch Berlin nicht Weimar ist. Der Bun-
desprisident, dem die Huterfunktion — ku-
mulativ mit dem Bundesverfassungsgericht
und nicht exklusiv - eingeriumt werden
kann, wird in der Berliner Republik kaum die
Gelegenheitsstrukturen vorfinden, die ihm
eine Machtdominanz im ausgekligelten und
ausbalancierten deutschen Regierungssystem

I32 Ebd., S. 210f.

I3 M. Nettesheim (Anm. 12), Rn. 46.

I3 Carl Schmitt, Der Hiiter der Verfassung, Berlin
1996,

ermoglichen wiirden. Ein Art. 48 Weimarer
Reichsverfassung (WRV) existiert im GG
nicht — aus dem Bundesprisidenten kann
kaum ein regierendes Staatsoberhaupt wer-
den, das am Parlament vorbei regiert. Grund-
satzlich spricht gleichwohl nichts dagegen,
dass das Staatsoberhaupt auch in der parla-
mentarischen Demokratie eine wichtige Rolle
einnehmen kann, indem es das Kriftespiel
von Parlament und Regierung mit tiberwacht
und gegebenenfalls eingreift, wenn die Ver-
fassung sonst Schaden nehmen konnte — na-
tiirlich immer nur im Rahmen der ihm von
Verfassungs wegen gegebenen Moglichkeiten,
niemals aber extrakonstitutionell. Diese
Funktionszuschreibung als ,Mithiiter der
Verfassung® erginzt neuere verfassungsrecht-
liche Uberlegungen, in denen dem Bundes-
prasidenten als ,Kustos“-Funktion die Rolle
eines ,beschiitzenden Wichters des politi-
schen Prozesses“13 zugeschrieben wird. Die-
ser steht insofern doch tiber den klassischen
Gewalten als eine Gewalt ,sui generis“ —
auch und gerade weil er funktional keiner der
anderen Gewalten exklusiv zugeordnet wer-
den kann, sondern an allen Anteil hat und in
beinahe allen Funktionen mitwirkt.

Was die reale Macht des Bundesprisidenten
anbelangt, gibt es nichts zu befirchten. Er
bliebe weiterhin hochstens Sand im Getriebe
—und das aber nur in ausgesuchten Fillen, in
denen er das qua Amt verantworten kann
und auch muss, gegebenenfalls sogar ge-
geniliber dem Bundesverfassungsgericht. Auf
Problembeschreibungen, die aus lauter typo-
logischer Verlegenheit darauf hinauslaufen,
das Regierungssystem in die Nahe eines
semi-prasidentiellen Regierungssystems ru-
cken zu missen, konnte daher getrost ver-
zichtet werden, und schliefflich wire die so
definierte Rolle des Bundesprisidenten als
seinspringender Verfassungshiiter auch nor-
mativ nicht zu beanstanden. Vom Boden des
Grundgesetzes miissten wir uns keineswegs
entfernen, denn dort ist die Hiiterfunktion
des Bundesprisidenten als oberstes Verfas-
sungsorgan durchaus angelegt, man muss sie
nur empirisch erkennen und normativ aner-
kennen wollen. Der Bundesprisident ist inso-
fern doch eine ,pouvoir neutre“I* iiber den
Parteien, als er nicht direkt gewahlt wird und

I35 M. Nettesheim (Anm. 12), Rn. 10.
1% Vgl. Karl Doehring, Der ,Pouvoir Neutre‘ und das
Grundgesetz, in: Der Staat, 3 (1964), S. 201 {f.
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sich damit weitgehend dem parteipolitischen
Wettbewerb entzieht. Exakt deshalb eignet er
sich durchaus fiir das Mithiiten der Verfas-
sung — insbesondere unter den Bedingungen
der Grofien Koalition, weil ihm beim eventu-
ellen Einlegen eines Vetos in dieser Konstella-
tion kaum der Vorwurf gemacht werden
kann, er handele aus einseitigem parteipoliti-
schen Kalkl.

Insofern wird der Bundesprisident sei-
ner unter prozessual-dynamischen Gesichts-
punkten im GG zu erkennenden ,Vor-
beugefunktion“P” vor allem unter den Bedin-
gungen der Groflen Koalition gerecht. Horst
Kohler wird — so gesehen — zum (einsprin-
genden) Hiter der Verfassung, gerade dort,
wo der Weg zu einer abstrakten Normenkon-
trolle unter den Bedingungen der Groflen
Koalition verbaut ist. Fiir diese Sichtweise
spricht auch, dass dort, wo immerhin noch
die Moglichkeit zur Verfassungsbeschwerde
besteht, der Bundesprisident von seinem
Ausfertigungsverweigerungsrecht bisher ge-
rade keinen Gebrauch gemacht hat, sondern
nach der Formulierung seiner schwerwiegen-
den verfassungsrechtlichen Bedenken zu
einer solchen Verfassungsbeschwerde durch
betroffene Biirger aufgefordert hat. Dies war
der Fall beim ,,Luftsicherheitsgesetz“: Kohler
konnte das Gesetz ausfertigen, weil er wusste,
dass der ,eigentliche“ Hiiter der Verfassung
schon bald zum Einsatz kommen wiirde. Ge-
rade hier bestand kein Anlass fiir ihn ,,einzu-
springen®.

Schlussbemerkung
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Das Priifungsrecht des Bundesprisidenten,
welches sein Recht auf Ausfertigungsverwei-
gerung einschliefit, lisst sich kaum einspurig
mit der Funktionslogik des parlamentari-
schen Regierungssystems erkliren. Auch die
Ansicht, der Bundesprisident wire dann,
wenn er von seinem Ausfertigungsverweige-
rungsrecht Gebrauch macht, ein systemfrem-
des und antimajoritires Element im gut geol-
ten Getriebe des auf dem Dualismus von
Regierungsmehrheit und Opposition basie-
renden parlamentarisch-demokratischen Re-
gierungssystems lasst sich nicht mehr halten.
Die Wirklichkeit der bundesrepublikanischen
Regierungspraxis stellt sich — zumal unter der
Bedingung der Grofien Koalition — komplett

7 X. Gu (Anm. 11), S. 770 1.
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anders dar, wie gezeigt werden konnte. Auch
normativ spricht gegen die Huterfunktion
des Bundesprisidenten nichts, vor allem dann
nicht, wenn man sich der seit Aristoteles be-
kannten Vorziige von Mischverfassungen be-
wusst ist. ,,Ambition must be made to coun-
teract ambition, das wussten auch die Ver-
fasser der Federalist Papers nur zu genau.

Die Bundesrepublik ist eben nicht nur als
parlamentarisches Regierungssystem zu klas-
sifizieren, sondern als demokratischer Verfas-
sungsstaat, in dem das parlamentarische
sDurchregieren — gliicklicherweise — nur
einen Ausschnitt der Verfassungspraxis aus-
macht und manchmal eben auch von Verfas-
sungs wegen durch institutionelle Gegen-
michte ausgebremst werden muss. Der von
institutionellen Gegenmichten zuweilen ein-
gestreute Sand ins Getriebe des parlamentari-
schen Regierungssystems ist sogar notwen-
dig. Und unter diese institutionellen Gegen-
michte hat sich in jiingster Zeit eben auch der
Bundesprisident gemischt — tibrigens keines-
wegs zum Schaden des demokratischen Ver-
fassungsstaates.
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Karlheinz Niclaufs
Kiesinger und Merkel in der Grofien Koalition

Kanzlerin und Kanzler einer Grofien Koalition konnen die Regierungsgeschifte
nicht in der gleichen Weise filhren wie die Regierungschefs einer kleinen Koali-
tion. Wie die Beispiele Kurt Georg Kiesinger (1966—-1969) und Angela Merkel
(seit 2005) zeigen, besteht ihre Hauptaufgabe in der Vermittlung zwischen den
beiden gleich starken Partnern ihres Regierungsbtindnisses.

Wolfgang Rudzio
Das Koalitionsmanagement der Regierung Merkel

Wie in Deutschland tblich, spielen auch in der Regierung von Bundeskanzlerin
Angela Merkel informale Prozesse eine grofle Rolle. Wichtige Kompromisse
werden im Koalitionsausschuss ausgehandelt, in dem Spitzenvertreter von Regie-
rung, Koalitionsfraktionen und -parteien zusammenwirken. Anschlieffend tiber-
nehmen Regierung und Parlament diese Entscheidungen.

Henrik Gast - Uwe Kranenpohl
Grofie Koalition — schwacher Bundestag?

Grofle Koalitionen gelten allgemein als Phasen geringen parlamentarischen Ein-
flusses auf das Regierungshandeln. Zwar wandelt sich der Stil des gegenseitigen
Umgangs der Koalitionspartner in einem solchen Format, doch kénnen die Frak-
tionen weiterhin effizient auf die von ihnen gestellte Regierung einwirken.

Klaus Stiiwe
Der Bundesrat in Zeiten Grofier Koalitionen

Parteipolitisch betrachtet, hatten die beiden Groflen Koalitionen (1966-1969
und seit 2005) jeweils eine Mehrheit im Bundesrat. Die Zusammensetzung des
Bundesrats, die Regierungsformate und Koalitionsmuster in den Lindern gestal-
ten sich heute jedoch anders als damals. Der Bundesrat fillt selbst in Zeiten Gro-
er Koalitionen keineswegs automatisch als Vetospieler aus.

Marcus Horeth
Das Amt des Bundesprisidenten und sein Priifungsrecht

Das vom Bundesprisidenten Horst Kohler wahrgenommene Priifungsrecht wird
zum Anlass genommen, seine Funktionen im bundesdeutschen Regierungs-
system zu hinterfragen. Ist das Amt des Bundesprisidenten tberflissig oder
doch unverzichtbar? Es kann gezeigt werden, dass vieles fiir Letzteres spricht,
weil der Bundesprisident zum ,.einspringenden Mithtiter” der Verfassung wird.



