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Einleitung:
Was leistet die Analyse von Koalitionsvereinbarungen?

In Deutschland sind Koalitionen, die von Parteien mit dem Ziel der Regie-
rungsbildung eingegangen werden, eine im politischen Geschift alltigliche
Erscheinung. Die wissenschaftlichen Bemiihungen um dieses Kernelement
der Regierungspraxis haben dieses bisher zumeist empirisch stark reduziert
und praxisfern in Koalitionstheorien einzuordnen versucht. Koalitionstheo-
rien versuchen mit Hilfe unterschiedlicher Ansitze und auf der Basis ver-
schiedener Annahmen iiber die Rationalitiit von Akteuren zu kliren, warum
Parteien ein bestimmtes Regierungsbiindnis eingehen. Anhand von Modell-
bildungen sollen ex ante Aussagen dariiber getroffen werden koénnen, welche
Koalitionsvarianten nach Wahlen in parlamentarischen Regicrungssystemen
am wahrscheinlichsten entstchen. Kaum jedoch wurden von Koalitions-
theorien Uberlegungen in die Theoriebildung einbezogen, warum und mit
welchen Inhalten die beteiligten Akteure wihrend der Koalitionsbildung
Vertrige abschliefen und Vercinbarungen treffen, welche die Zeit des ge-
meinsamen Regierens fiir die beteiligten Parteien berechenbar halten sollen.
Der Gedanke, Koalitionsbildungen und -regierungen unter diesem Aspekt
und von Koalitionsvereinbarungen ausgehend zu analysieren, liegt umso
naher, als der AbschluB solcher Regierungsabkommen eine in Deutschland
inzwischen iibliche Praxis darstellt.

Die Analyse von Koalitionsvertragen erméglicht eine Reihe weiterfiihren-
der Schlubfolgerungen, die nicht nur unser Wissen zur deutschen Innen-
politik bereichern, sondern auch geeignet sind, einen kritischen Beitrag zur
Theoriebildung im Forschungsbereich “Regieren” zu leisten. Koalitionsver-
trage zeigen, daB Parteien eine Koalition eingehen, weil sie sowohl nach
Amtern streben (office-seeking) als auch Akteure sind, die Politikinhalte
beeinflussen wollen (policy-seeking; vgl. Kap. 1). Die von den Parteien
gewahlte Koalitionsvariante hingt dabei maBgeblich von der Struktur des
nationalen bzw. regionalen Parteiensystems ab (vgl. Kap. 2). Die Analyse von
Koalitionsabkommen verschafft Klarheit dariiber, daB die unterschiedlichen
Forschungsansitze der Koalitionstheorie - unter Einbeziehung institutioneller
Variablen - sinnvollerweise verklammert werden miissen. Fiir die empirische
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Analyse der Regierungspraxis von Koalitionen ist iiberdies eine Vielzahl von
erkldrenden Faktoren heranzuzichen, deren Zusammenspiel die Grenzen
bisheriger Modellbildung verdeutlicht. Verhandlungsmaterien und verein-
barte Schwerpunktsetzungen, die Eingang in den Koalitionsvertrag finden,
verweisen zwar auch auf die demokratietheoretische Problematik dieser
informellen Regierungspraxis (Kap. 3). Sie geben aber vornchmlich Auf-
schluf iiber Motivationen und Priferenzen strategisch handelnder Koalitions-
akteure. Die in den Vertrigen ausgehandelten Entscheidungs- und Koopera-
tionsregeln und Gremien tragen zur verbesserten Handlungsfihigkeit von
Koalitionen bei, da Entscheidungsregeln Handlungsunsicherheiten kanalisie-
ren und wenig kalkulierbare Entwicklungen berechenbarer zu gestalten
versuchen (vgl. Kap. 4 und 5). Gleichzeitig verdeutlichen Koalitionsverein-
barungen, dafl das Handeln von Parteien als Partner in Regierungen institu-
tionell in weiten Teilen vorgeprigt ist. Da die Realitit von Koalitionen ihre
entscheidende Priagung aus der Dialektik von institutionell abgesicherten
Verfahren und den Initiativen der politisch Handelnden bezieht, liegt es nahe,
Institutionen ebenso wie Akteurshandeln als erklirende Faktoren fiir die
Regierungspraxis von Koalitionen in ein Forschungskonzept einzubezichen
(vgl. fiir die Koalitionsbildung neuerdings auch Laver/Shepsle 1996) und
hicrbei den AnschluB an die sozialwissenschaftliche Theoriebildung zu voll-
ziechen (Kap. 7).

Koalitionsvereinbarungen in den Bundeslindern eignen sich fiir eine
vergleichende Analyse eher als Vertriige zwischen Bundesparteien. Die 22
seit Wiederherstellung der deutschen Einheit abgeschlossenen Vereinbarun-
gen umfassen sechs und, begreift man die von der PDS tolerierte Minderheits-
regierung in Sachsen-Anhalt als eigene Koalitionsvariante, sogar sieben
Koalitionsvarianten. Inhaltliche und prozedurale Unterschiede von Koali-
tionsvereinbarungen kénnen nur auf Linderebene - je nach Koalitionsvarian-
tc und Koalitionsformat - zeitlich synchron untersucht werden. Die Linder-
cbene stellt fiir die Parteien eher ein Experimentierfeld dar, auf dem neue
Biindnisformen erprobt werden kénnen. Daneben zeichnen sich in Koalitions-
vereinbarungen jedoch in einigen Politikfeldern inhaltliche Ubereinstimmun-
gen jenseits parteilich bzw. koalitionsspezifisch definierter Priferenzen ab,
die auf dhnliche foderative, besonders finanzpolitische Problemlagen zuriick-
zufiihren sind. Wechselwirkungen zwischen Bundes- und Landespolitik sind
auf Landerebene uniibersehbar. Die Vielfalt der heute feststellbaren Koali-
tionsvarianten und die damit einhergehende Aufweichung der “herkémm-

10



lichen” Koalitionslogik des bis in die achtziger Jahre kaum in Frage gestell-
ten deutschen “Zweieinhalbparteiensystems” beeinflussen nachhaltig die
Kooperation von Bund und Landern, die folgerichtig zum Thema von Koali-
tionsvereinbarungen geworden ist.

Die in den Bundeslindern seit 1990 geschlossenen Koalitionsverein-
barungen werden in den folgenden Kapiteln nach den hier kurz skizzierten
Gesichtspunkten analysiert und an die Erklirungsansiitze der Koalitions-
theorie sowie an theoretische Uberlegungen zur Entwicklung des Foderalis-
mus (vgl. Kap. 6) zuriickgebunden. Zentrale Aussagen der Koalitionsvertrige
sind im Anhang aufgeschliisselt und nach dem zuvor im analytischen Teil der
Studie verwendeten Gliederungsprinzip synoptisch dokumentiert.

Fiir redaktionelle Hilfe und die Erstellung einiger Tabellen méchten wir
Ulrike Gobel und Katja Gwosdz herzlich danken. Monika Viehfeger hat uns -
nicht zum ersten Mal - in bewihrter Weise durch die Tiicken der Software
gefithrt und uns bei der Erstellung des Anhangs mit Rat und Tat zur Seite
gestanden.

Zuletzt noch ein kleiner Hinweis zur Lektiire. Im folgenden werden
gelegentlich nebeneinander Vergleiche zwischen Staaten und Vergleiche
zwischen Lindern der Bundesrepublik Deutschland angestellt. Um Verwir-
rungen zu vermeiden, sprechen wir in den Kapiteln (in Kap. 1.1 - 1.3), in
denen beide Vergleichskonstellationen vorkommen, dann von Ldndern, wenn
wir auslindische Regierungssysteme meinen. Die Linder der Bundesrepublik
werden in diesen Kapiteln durchgiingig als Bundesldnder bezeichnet. Wir
sind uns bewufit, daB dieser Begriff artifiziell ist und die historische Tatsache

verwischt, dah die deutschen Linder den Bund erst geschaffen haben - und
nicht umgekehrt.

Sabine Kropp, Roland Sturm
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1. Koalitionstheorien, Koalitionsbildung
und Koalitionsvereinbarungen -
theoretische Ansitze und politische Praxis

I.L1  Office-seeking und Koalitionsvereinbarungen

In parlamentarischen Regierungssystemen westlicher Demokratien werden
die weitaus meisten Regierungen von Koalitionen gebildet. Die grofienteils
spicltheoretisch fundierten Ansitze der frithen Koalitionstheorie vermégen
freilich weder die Regierungs- und Koalitionsbildungen vorangehenden
Aushandlungsprozesse noch deren in Deutschland (und Osterreich, vgl.
Miiller 1994) inzwischen zumeist schriftlich fixiertes Ergebnis - eine ver-
tragsformige Ubereinkunft in Form ciner “Koalitionsvereinbarung” oder eines
“Koalitionsabkommens” - hinreichend zu deuten. Koalitionsvercinbarungen
haben den Zweck, ein Regierungsbiindnis - aufgrund welcher Motive der
Partner es auch immer entstehen mag - fiir die Dauer einer Legislaturperiode
zusammenzuschweiflen. Sie enthalten damit Aussagen, die Aufschlufl dariiber
geben, warum Parteien eine Regierung bilden und nach welcher Logik sie
regieren,

Koalitionstheoricn beschiftigten sich anfangs vornehmlich mit der Frage,
welche Koalitionsvarianten nach einer Wahl am wahrscheinlichsten ent-
stehen. Zum Zweck der Modellbildung wurden stark vereinfachende An-
nahmen aufrechterhalten, dic in einem deduktiven Verfahren auf moglichst
alle Regierungsbildungen in parlamentarischen Regierungssystemen anwend-
bar scin sollten. Fiir das bundesdeutsche politische System kann man auf nur
wenige deskriptiv-analytische Arbeiten zuriickgreifen, die zu erkliren versu-
chen, welche erklirenden Variablen fiir die Wahl des jeweiligen Koalitions-
partners verantwortlich sind, oder - allgemeiner - wie sich das deutsche “Koa-
litionssystem”, vor allem auf Landescbene, in Abhingigkeit von Parteien-
system und Bundespolitik entwickelt hat und nach welcher Logik Koalitionen
regieren (Collester 1969; Knorr 1975; Kunz 1979; Volk 1989; Jun 1994, fiir
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die Bundesebene jiingst Saalfeld 1997). Auch eine Priferenzordnung, welche
die strategischec Wahl des Biindnispartners festlegt, konnte bislang angesichts
der Vielzahl der die letztgiiltige Wahlentscheidung beeinflussenden Faktoren
verstdndlicherweise nicht erstellt werden (vgl. Jun 1994). Selbst deskriptiv-
analytische Studien berithren nur am Rande die Frage, welche Inhalte und
Entscheidungsregeln in Koalitionsvereinbarungen fiir die Dauer der an-
stehenden Legislaturperiode zwischen den Partnern festgelegt werden und ob
hierbei signifikante Unterschiede feststellbar sind, die auf unterschiedliche
Koalitionsvarianten und Koalitionsformate zuriickverweisen.

Die frithe Koalitionstheorie (Riker 1962; Gamson 1961) interpretierte
Koalitionsbildungen nach dem “office-seeking-Modell”. Koalitionsbildung
gilt ihr als Nullsummenspiel, in dem die Summe der Auszahlungen, hier
definiert durch die Anzahl der Ministerien, konstant bleibt. Spieler sind die
Parteien, die als einheitliche, rationale Akteure (“unitary actors™) danach
streben, den eigenen Gewinnanteil zu maximieren. Ihr Einsatz besteht in
Abgeordnetenmandaten, ihr Profit in Macht, gemessen an der Zahl der Mini-
stersessel. Die Opposition vermag aus ihren Ressourcen keinen Gewinn zu
schlagen und verliert ihren Einsatz vollstidndig an die Koalitionspartner, da
sie kein Ressort erhilt. Alle Spieler gelten als untereinander koalitionsfihig,
Konflikte innerhalb der Parteiorganisationen werden in spieltheoretischer
Sicht ausgeblendet; sie konnen, so eine weitreichende Ubereinstimmung, zum
Zeitpunkt des Eintritts in eine Koalition in der Tat weitgehend vernachlissigt
werden (Laver/Schofield 1990: 17 ff.). Strom (1990: 30) bezeichnet die an der
Koalitionsverhandlung beteiligten Parteifiihrer als “short-term dictators”, die
cin einheitliches Handeln ihrer Partei (zumindest voriibergehend) zu gewihr-
leisten wissen.

Um jedoch den Akteursstatus auf kollektive Organisationen iibertragen zu
kénnen, miissen im wesentlichen zwei Voraussetzungen erfiillt sein. Hierzu
gehort zum einen die Zurechnungsfihigkeit eines Akteurs. Sein Handeln mub
von ihm selbst und seiner Umgebung genuin auf ihn zuriickgefithrt werden
(Wiesenthal 1997). Kollektive Akteure bediirfen deshalb erkennbarer Prife-
renzen sowie eines angemessenen Wissens dariiber, wie diese Ziele mit wel-
chen Mitteln erreicht werden kénnen. Handlungspriferenzen und Strategien
miissen auberdem eine gewisse Stabilitit aufweisen, um einem kollektiven
Akteur eine eigene Identitit zusprechen zu kénnen (Jansen 1997). Des weite-
ren miissen kollektive Akteure mit Strategiefihigkeit ausgestattet sein. Diese
weiterfiihrende, nicht immer zur Klassifikation herangezogene Annahme des
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Rational-Choice-Ansatzes beinhaltet diec Forderung, daBl kollektive Akteure in
der Lage sein miissen, ihre Zicle in einer Priaferenzhierarchie nach nutzenma-
ximierenden Erwdgungen anzuordnen (kritisch hierzu: March/Olsen 1989).
Laver und Schofield (1990) weisen nicht zufillig darauf hin, dab ein Untersu-
chungskonzept, das innerparteiliche Fraktionierungen einbezieht und damit
die Akteurseinheit von Parteien auflgst, unter Umstinden bis zum einzelnen
Individuum als Untersuchungseinheit zuriickfithren kann. Damit kime es zu
einer nicht erwiinschten Aufweichung von deduktiven Modellen der Koali-
tionsbildung, die schlieBlich von Theorien mittlerer Reichweite oder deskrip-
tiven Analysen abgelGst werden miiliten.

Wird Partcicn allerdings unbesehen der Status eines einheitlichen kollek-
tiven Akteurs zugeschrieben, so konnen manche, durchaus interessante Fille
von Koalitionsbildungen, wie zu zeigen sein wird, nicht erfafit werden (Kap.
1.2). Die interessanteren Aspekte der Koalitionspolitik liegen iiberdies in den
Aushandlungsprozessen, welche dem Zusammentritt einer Koalition vor-
angehen, sowie in der Folgezeit des Regierungsalltags. Hier sind innerpar-
teiliche Aushandlungsprozesse und Fraktionierungen als erklirende Varia-
blen fiir Koalitionsentscheidungen unverzichtbar,

Der Sichtweise des “cinheitlichen Akteurs” liegen implizit bestimmte
elitentheoretische Konzepte zugrunde. Die Parteifithrer handeln in nahezu
allen Modellen in eigener Regie fiir ihre Partei. Diese Annahmen bauen
letztlich auf einem marktorientierten Demokratiemodell und damit einem
zentralistischen Organisationsverstindnis auf (Schumpeter 1947; Downs
1957, Michels 1911), das innerparteiliche Demokratie zuweilen unter Wett-
bewerbsgesichtspunkten zu deuten versucht. Nach Schumpeter gelten Parteien
als Organisationen, die Wihlerstimmen zu maximieren suchen, um diese
dann erfolgreich in eine Regierungsbildung umsetzen zu kénnen. Seine
Elitentheorie schliebt die Annahme ein, daB Parteien intern hierarchisch
strukturiert sind (Schumpeter 1947). Die Basis wird auf die Funktion der
Elitenrekrutierung verwiesen; eine Mitwirkung an der Politikformulicrung

wird im Wettbewerbsmodell jedoch als wenig funktional erachtet (Niedermay-
er 1989)".

1 Die dem Parteienwettbewerb jeweils zugrunde gelegten Paradigmen (Wettbewerbs-, Integrations-
oder Transmissionsparadigma) legen bereits wesentlich die normative Einschitzung fest, ob das

empirisch festgestelite MaB an innerparteilicher Demokratie als unzureichend zu gelten hat oder
nicht.
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Nach den angewandten spieltheoretischen Deutungsmustern sind die
Akteure zu jedem Zeitpunkt vollstindig iiber alle Entscheidungen aller ande-
ren Mitspieler informiert. Der Zustand der vollstindigen Information redu-
ziert Unsicherheiten dariiber, welche Handlungspriferenzen andere Parteien
wahrend der Regierungsbildung verfolgen. Akteure diirfen sich nach Mafga-
be der formalisierten Koalitionstheorie zusammenschliefen, um zu gewinnen
(side-payments; vgl. auch Kelley 1968).

Der spicltheoretische Ansatz mifit Mchrheitskoalitionen einen axiomati-
schen Charakter bei. Nach dem “GréBenprinzip” (minimum size principle)
reprasentieren alle “winning combinations” im Grundsatz mogliche Koali-
tionsregierungen. Die Kombinationen aber, welche die 50%-Grenze mog-
lichst knapp an Mandaten iiberschreiten (minimum winning coalitions),
gelten als die wahrscheinlichsten Verbindungen, da hier der Gewinn fiir dic
Koalitionspartner am groBten ausfallt. Mit dieser Annahme weicht die Koali-
tionstheorie von den Primissen des Downs’schen Wettbewerbsmodells ab, da
nicht mehr die Maximierung von Wihlerstimmen oberstes Gebot fiir Parteien
ist. Nach Riker (1962) geht es fiir Parteien vielmehr darum, geniigend Stim-
men zu erzielen, um in Regierungsimter kommen zu kénnen (McLean 1987:
105). Weil die Spieler lediglich motiviert sind, ihren Anteil, gemessen in
Ministerien, zu maximieren, fallen weiterreichende Vereinbarungen, die
Politikinhalte sowie Entscheidungs- und Kooperationsregeln fiir die Dauer
der folgenden Legislaturperiode schriftlich fixieren, folgerichtig aus dem
Blickfeld der formalisierten Koalitionstheorie. Neben der Verteilung der
Ministersessel sind es jedoch gerade politische Inhalte und die Frage, nach
welchen Regeln auch im Konfliktfall entschieden wird, welche Koalitionsver-
einbarungen zunechmend schriftlich regeln. Schon dieser Sachverhalt deutet
darauf hin, dab der “Gewinn” eine EinfluBnahme der Akteure auf policies
cbenso wie eine Definition von Kooperationsregeln beinhalten mufy. Verfah-
ren sind im Laufe der Regierungszeit einer Koalition von ebenso grofier
Bedeutung wie politische Inhalte und Amter.

Bereits ein Blick auf die Tabellen 1 und 2, welche die zwischen 1990 und
1997 in der Bundesrepublik auf Linderebene eingegangenen Koalitionen
sowie Einparteienregierungen abbilden, verdeutlicht, dab ein erheblicher Teil
der Koalitionen durch rein spieltheoretische Annahmen nicht erfaBt werden
kann. Von 31 der in diesem Zeitraum ins Amt gekommenen Regierungen
waren 9 Einparteien- und 22 Koalitionsregierungen. Bei letzteren muf unter-
schieden werden zwischen “minimum winning coalitions” und “minimal
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winning coalitions” (Riker 1962: 32). Wihrend erstere, wie oben erliutert,
tatsichlich “kleinste” siegreiche Koalitionen in dem Sinne darstellen, daB sie
die Kombination enthalten, welche die 50%-Marke an Mandaten knapp
iiberschreitet, werden letztere lediglich durch das Merkmal definiert, dab sie
ihre parlamentarische Mehrheit durch den Austritt eines Koalitionspartners
verlieren®. Auch groBe Koalitionen stellen somit - rein technisch betrachtet -
“minimal winning coalitions” dar. Eine Erweiterung dieses Ansatzes umfaft
das von Michael Leiserson (1970) entwickelte Theorem, nach dem “minimal
winning coalitions” wahrscheinlich Koalitionen mit der kleinstméglichen
Zahl an Parteien darstellen. Auf diese Weise entstehe ein Verhandlungsvorteil
und ein héheres MaB an Biindnisstabilitit, denn mit jedem zusitzlichen
Koalitionspartner wachse die Komplexitit von Verhandlungsprozessen an,

Von den 22 in Tabelle 1 erfafiten Koalitionen entsprechen acht (36,4%)
dem Format ciner “minimum winning coalition”, weitere zwolf (54,5%)
stellen “minimal winning coalitions” dar, welche nicht die nach dem Wahl-
ergebnis kleinste siegreiche Koalition umfassen, gleichwohl aber durch
Austritt eines Koalitionspartners keine Mandatsmehrheit mehr besifien. Die
stiarkste Fraktion zicht einen Partner mit e¢iner groferen Mandatszahl vor,
obwohl die Méglichkeit besteht, im Biindnis mit einer vergleichsweise kleine-
ren Fraktion den eigenen Gewinn gréfier za halten. Auch die acht “minimum
winning coalitions” sind minimal winning combinations, so dah sich die Zahl
der seit 1990 in allen Bundeslindern gebildeten “minimal winning coalitions”
auf 20 (90,9%) erhoht. Daneben weist die Zusammenschau eine Minderheits-
regierung und eine “surplus coalition” (jeweils 4,5%) aus - im Vergleich zu
anderen europédischen Lindern eine geringe Zahl, welche auf die in Deutsch-
land historisch begriindete ausgepriigte Abneigung gegen (vermeintlich)
instabile Minderheitskabinette zuriickzufiihren ist>.

Vergleichende Untersuchungen errechneten einen Durchschnitt von etwa
26% bis 35,3% “minimum winning coalitions”, in rund 33% entstanden
Minderheitsregierungen, die nach den Annahmen des “office-seeking”-Prin-
zips nicht entstehen diirften; der Rest entficl auf “iibergrofie”(oversized)
Koalitionen (vgl. Herman/Pope 1973; Nolte 1988; Laver/Schofield 1990).

2 Riker (1962) hat nicht immer eindeutig zwischen den beiden Kriterien “minimum” und
“minimal” unterschieden.

3 Zu Logik und Stabilitit von Minderheitsregierungen vgl. u.a. Dodd 1976, Strom 1990,
Herman/Pope 1973.
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Tolenierte Minderheitsregicrungen kénnen allerdings - so etwa in den skandi-
navischen Regierungssystemen - nicht selten als Aquivalent fiir Koalitions-
regicrungen betrachtet werden (Strom 1986). Es mufBl dort Anreize und Grati-
fikationen geben, welche nicht-regierungswillige Fraktionen dazu veranlas-
sen, unter Verzicht auf ein oder mehrere Ressorts dennoch eine Minderheits-
regierung im Amt zu halten. Regicrungen ohne entsprechende parlamentari-
sche Mehrheiten werden ersichtlich von “policy-seeking”-Parteien gestiitzt,
die ihren “Gewinn” dadurch realisiert sehen, daB sic politische Entscheidun-
gen auch von ihrer Position auferhalb der Regierung wirksam beeinflussen
kénnen (vgl. 1.2).

Baut man in koalitionstheoretische Modelle einen nicht niher spezifizier-
ten “Landereffekt” ein, so kann die Aussagekraft des Modells fast verdoppelt
werden. DaB solche “weichen” Kriterien in die wissenschaftliche Debatte
eingefithrt wurden, verweist darauf, daB die Entscheidung der Akteure, wel-
che Koalition sie eingehen wollen, wesentlich auf institutionelle Spezifika des
jeweiligen politischen Systems, insbesondere auf die Struktur des Parteien-
systems sowie auf Faktoren politischer Kultur, zuriickzufiihren ist. Auch fiir
diese Uberlegungen gilt erneut: Sowohl eine Analyse, wie Koalitionsverein-
barungen entstchen, als auch eine vergleichende Zusammenschau der zwi-
schen Parteien abgeschlossenen Vertrige selbst geben AufschluB dariiber,
welche erklirenden Faktoren fiir die Regierungsbildung auf Linderebene
zusitzlich zu den in den meisten Modellen verwendeten Variablen herange-
zogen werden miissen. Dicse konnen allerdings - zumal in gewichteter Form -
nur dann einer Analyse zugefiihrt werden, wenn erginzende Annahmen iiber
den Koalitionsbildungsproze$ einflieben, die den Rahmen eines deduktiv
anzuwendenden spieltheoretischen Modells dann aber schnell sprengen. Sie
verweisen auf die Notwendigkeit, vergleichende Fallstudien - unter Hin-
zuzichung institutioneller (constraints)® und politisch-kultureller Variablen,
vor allem aber innerparteilicher Prozesse (Pridham 1986 und 1987) - zu
(bedingt) verallgemeinerungsfihigen Aussagen zu synthetisieren®, Bislang

4 Institutionen werden im folgenden nicht nur als Handlungsbeschrinkungen, sondern auch als
grundsitzlich handlungserméglichende Elemente koalitionspolitischer Prozesse behandelt, vgl.
Kap.3-7.

5 ZuErgicbigkeit und Problemen eines induktiven Ansatzes in der Koalitionsforschung vgl. schon
frith: Pridham 1986, 1987, zur wechselseitigen Problematisierung von Fallstudien und
spieltheoretischen Modellen vgl. Laver/Schofield 1990.
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gibt es kaum systematische Analysen iiber die Wirkung der unterschiedlichen
strukturellen constraints und Einfliisse auf die Koalitionsbildung (Bud-
ge/Laver 1992b). Seit den achtziger Jahren wurde daher zunehmend die
Forderung erhoben, die theoretischen Konzepte stirker an ihre “Kontextbedin-
gungen” anzubinden (z.B. Browne 1982: 343; zur Integration institutioneller
Variablen in die Modellbildung vgl. neuerdings Laver/Shepsle 1996).

Eine von der Wirkungskraft institutioneller Arrangements gereinigte
Betrachtungsweise von Koalitionsbildungen muBte als begrenzt gelten, weil
die jeweils spezifischen Auspriigungen des politischen Systems die Einfluf-
moglichkeiten und damit das strategische Verhalten von Parlamentsfraktio-
nen wesentlich mitbestimmen. In Arbeitsparlamenten kann es der Opposition
beispielsweise gelingen, iiber die AusschuBarbeit Politikfelder wirksam zu
beeinflussen. In Dinemark etwa erleichtert das Verfahren, nach dem Regie-
rungen ohne formale parlamentarische “Investitur” ins Amt kommen, das
Entstehen von Minderheitsregierungen. Gleichzeitig kann ein relativer Ge-
winn auch schlicht dadurch entstehen, dab Oppositionsfraktionen die Kosten
des Regierens, eine Beteiligung an unbequemen Entscheidungen, im Hinblick
auf die nichsten Wahlen zu meiden suchen (vgl. Strom 1990)°. In manchen
politischen Systemen (z.B. Belgien, Niederlande) werden besondere Forma-
teure mit der Regicrungsbildung beauftragt; in der Bundesrepublik nehmen
diese Funktion der Koalitionsbildung allein die Parteien wahr.

Weiterhin beeinflussen der verfassungsrechtlich definierte Modus der
Abberufung der Regierung durch das Parlament sowie die Moglichkeiten der
Parlamentsauflésung das Koalitionsformat erheblich, ebenso das erforderliche
Quorum, mit dem verfassungsindernde Mehrheiten erreichbar sind. Selbiges
gilt sclbstverstindlich auch fiir die Beschaffenheit des nationalen oder subna-
tionalen Wahlsystems. Das in Deutschland fiir den Bundestag und fiir die
meisten Bundeslidnder gebriuchliche Stimmensplitting (Ausnahme: z.B.
Baden-Wiirttemberg) erméglicht es “Koalitionswihlern”, taktisch zu votieren,

6 Inder Bundesrepublik 1aBt sich der vermutete Zusammenhang zwischen Regierungsbeteiligung
und einem Verlust an Wihlerstimmen bei den der Legislaturperiode folgenden Wahlen nicht
unbedingt bestatigen. Im Gegenteil: Eine Regierungsbeteiligung wirkt sich oftmals eher als
Bonus fiir die amtierenden Parteien aus, da diese sich im Regierungsamt besser zu profilieren
vermdgen als die Oppositionsparteien (vgl. Saalfeld 1997: 99 ff)). Gewinne oder Verluste von
Regierungsparteien in Wahlen dirfen allerdings nicht monokausal auf den Faktor
“Regierungsbeteiligung™ zuriick gefithrt werden.

19



indem sie den gewiinschten oder nach Koalitionsaussage wahrscheinlichen
kleinen Partner mit ihrer Zweitstimme unterstiitzen. Entsprechend spielten
Erwidgungen, das Wahlrecht etwa zu Lasten kleinerer Parteien in ein
Mehrheits- oder Grabenwahlsystem zu veridndern, nicht nur auf Bundesebene
eine Rolle im Koalitionspoker (vgl. Saalfeld 1997; allgemein: Nohlen 1990),
Wird eine oder werden mehrere Parteien durch ein verindertes Wahlrecht
ausgeschaltet, so kann dies die Koalitionsarithmetik nachhaltig becinflussen.
In den Bundesldndern war es nicht zufillig zumeist der kleinere Koalitions-
partner FDP, der darauf dringte, ein Zweistimmensystem einzufithren. In
Jungerer Zeit plddierten B’90/Griine in Hessen dafiir, die Zweitstimme ab-
zuschaffen - mit dem unausgesprochenen Kalkiil, der FDP den Wiedereinzug
in den Landtag zu erschweren. Dies kénnte die koalitionspolitische Land-
schaft entscheidend verdndern: Nicht mehr die beiden Blécke CDU und FDP
sowi¢ SPD und B'90/Die Griinen wiirden um die Regierungsmacht kon-
kurrieren. Vielmehr wire die SPD mit ziemlicher Sicherheit nach den nich-
sten Wahlen in der Lage, das Biindnis mit dem derzeitigen griinen Koali-
tionspartner weiterzufithren.

Je vielfiltiger jedoch die Erklarungsfaktoren sind, welche spezifisch
nationale oder regionale Faktoren zu erfassen versuchen, desto weniger ist ein
“modellierter” Erklarungsansatz im deduktiven Verfahren noch iiber die
nationalen Grenzen hinweg anwendbar. Wenn vielschichtige Kausalzusam-
menhinge moglichst prizise fiir einzelne Phinomene aufgedeckt werden
sollen, wird die Moglichkeit der Generalisicrung zugunsten begrenzter Aus-
sagen iiber “typische Muster” von Koalitionsbildungen und die Regicrungs-
praxis von Koalitionen zuriickgedringt. Jede praktische Modifikation der
Rational-Choice-Theorien, so Laver (1986: 42), entferne diese ein Stiick
weiter von ihren Paradigmen, mit der Gefahr, daB “they become mere ra-
tionalisations of choice rather than rational-choice theories”.

Die formalisierte Koalitionstheorie fait den Koalitionsbildungsprozed als
zeitlich wie rdumlich isoliertes Ereignis auf; sie ist nicht in der Lage, lang-
fristige und kurzfristige Kalkulationen und Strategien auseinanderzuhalten
(Browne 1982). Ihre Annahmen entbehren zumal auf regionaler Ebene der
Realititsndhe. Obschon die Landesparteien nicht als “Ableger” ihrer jeweili-
gen Bundespartei in dem Sinne gelten kénnen, daf letztere auf ihre regiona-
len Gliederungen hierarchisch durchgreifen kann (vgl. Schmid 1990; Lé-
sche/Walter 1992; vgl. Kap. 2), hat die Linderebene doch immer auch als
Experimentierfeld fiir einen méglichen Koalitionswechsel - insbesondere der
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FDP - auf Bundesebene gegolten. Indem die FDP - zumal seit den siebziger
Jahren - auf Landescbene gezielt parteipolitisch entgegengesetzte Regierungs-
biindnisse mit der CDU (z.B. Saarland, Niedersachsen) einging, vermochte
sic ¢s, ihre foderale Position als Koalitionspartner der SPD im Bund ent-
sprechend auszubalancieren und sich als “Ziinglein an der Waage” und
“Scharnierpartei” (pivotal party) im “Zweieinhalbparteiensystem” weitere
Optionen fiir die Zukunft aufrechtzuerhalten (Broughton/Kirchner 1986: 79
ff.; vgl. Kap. 2). Daf diese mehrgleisige Koalitionsstrategie Riickwirkungen
auch auf den innerparteilichen Zustand der FDP haben kann, lift sich un-
schwer daran erkennen, da bei Koalitionswechseln jeweils ein Teil der
Wihlerschaft ausgetauscht werden muf und zum Teil enorme innerpar-
teiliche Spannungen zu bewiltigen sind (Hoffmann-Lange 1986; Niedermay-
er 1986).

Dab Koalitionsverhandlungen nicht im zeitlichen Vakuum stehen, Lilt
sich iiberdies daran ablesen, dab “Fortsetzungskoalitionen” als Neuauflage
einer bereits eingetibten Zusammenarbeit Verhandlungskosten reduzieren
konnen. Koalitionen haftet ein gewisser Trigheitseffekt an (vgl. Nolte 1988).
Dieser Sachverhalt wird beispielsweise in den letzten zwischen SPD und FDP
in Rheinland-Pfalz sowie zwischen CDU und SPD in Berlin abgeschlossenen
Koalitionsvertragen nachdriicklich positiv hervorgehoben. Eine wichtige
erklirende Variable, welche die Koalitionsbildung beeinfluBt, ist die gegen-
seitige Bekanntheit bzw. das wechselseitige Vertrauen der Parteifithrungen
(Saalfeld 1997: 67). Koalitionsaussagen werden im iibrigen oft bereits vor den
Wahlen getroffen, so dab die spieltheoretische Annahme, nach der “kleinste
siegreiche” Biindnisse axiomatisch entstehen, auch unter diesem Gesicht-
punkt modifiziert werden muB. Die frithen spieltheoretischen Ansitze der
Koalitionstheorie beschrinkten sich darauf, ihren Blick lediglich auf eine
Arena, die der Koalitionsbildung, zu richten. Sic vernachlissigten dabei aber
die Tatsache, dal die Strategien “rationaler” Koalitionsakteure - zumal auf
regionaler Ebene - iiber mehrere miteinander verbundene (institutionelle)
Arenen hinweg “aufgespannt” sein miissen. So vernetzt auch der Prozeh der
Koalitionsbildung bereits mehrere (foderative, innerparteiliche usf.) Hand-
lungsfelder miteinander (vgl. hierzu Tsebelis 1990). Dies kann dazu fithren,
dab Koalitionsparteien - hinsichtlich der Maximierung der Ressorts - durch-
aus “suboptimale” Gewinne in Kauf nehmen, die sich jedoch im Hinblick auf
die iiber eine einzelne Arena hinausgreifende Gesamtstrategic der Akteure
dennoch mit rationalem Nutzenkalkiil erkliren lassen (vgl. auch Kap. 4-7).
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Fiir ein so schlichtes Modell, wie es das office-sceking-Theorem bietet,
mag die von ihm erreichte Prognosefihigkeit, die etwa 30% aller Koalitionen
in parlamentarischen Regierungssystemen erklirt, zwar noch als vergleichs-
weise crfolgreich gelten. Angesichts seines - an der Realitit und an den
Anspriichen des Modells gemessenen - sehr “mageren” Erfolgswerts bleibt
aber die Frage, ob sich fiir Koalitionen bzw. Koalitionsbildungen als Untersu-
chungsgegenstand, der von einer Vielzahl von iiber die politischen Systeme
variierenden erklirenden Variablen abhingt, iiberhaupt cine Theorie im
Sinne einer deduktiven Modellbildung - einer von Zeit und Raum unabhingi-
gen Aussage - entwickeln LiBt (vgl. hierzu auch Pridham 1986; anders: La-
ver/Shepsle 1996), welche geeignet ist, Prognosen iiber zukiinftige Regie-
rungsbildungen zu generieren. Es ist sicher ein Verdienst der formalisierten
Koalitionstheorie, daB sie unseren Blick auf bislang wenig systematisch
erhobene Zusammenhinge gelenkt hat. In der jiingeren Vergangenheit wur-
den folgerichtig ausgefeiltere Modelle der Koalitionsbildung mit dem Ziel
einer verbesserten Prognosefithigkeit entworfen, Ihre Vertreter sechen immer
noch einen groBeren wissenschaftlichen Erkenntniswert in imperfekten
Modellen als in konkreten Einzelfallstudien.
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1.2 Ressortverteilung in den Lindern
und Office-seeking-Prinzip - empirische Befunde

Koalitionsvereinbarungen regeln inzwischen zu iiber 90% ihres Umfangs
Politikinhalte (Tab. 3). Die Verteilung der Ministerien hingegen wird oftmals
nicht schriftlich fixiert. Von den 22 hier ausgewerteten Koalitionsvertrigen
schreiben nurmehr wenige die Verteilung der Ressorts fest. MiBt man im
internationalen Vergleich die Auficilung der Ministersessel an dem Anteil der
von den Koalitionspartnern eingebrachten Mandaten, so stellt man fest, daB
dies 1n iiber 80% der Fille proportional erfolgt. Kleineren Koalitionspartnern
gelingt es allerdings immer wieder, einen iiberproportional grofen Gewinn zu
erzielen (Nolte 1988: 240 ff)).

Solche Aussagen beriicksichtigen nicht immer, daB es innerhalb der
Koalition Ungleichgewichte gibt, die durch institutionelle Faktoren bedingt
sind”: Wer - als groBerer Koalitionspartner - den Regicrungschef stellt, ist
gegeniiber dem Biindnispartner im Vorteil, In den Bundeslindern wiegt
dicser Tatbestand besonders schwer, weil dic gouvernementale Ausrichtung
der Landespolitik und dic Einbindung insbesondere der Léinderregierungen in
den kooperativen Foderalismus das Gewicht von Regierung und Verwaltung
auch in den Augen der Wihler stirker hervortreten 146t und die Opposition
iiber nur wenig Profilicrungsméglichkeiten verfiigt. Wie auch auf Bundes-
ebene, haben die Linderverfassungen analog dem Grundgesctz uberwiegend
die Richtlinienkompetenz des Regierungschefs festgeschrieben. Lediglich die
Stadtstaaten Bremen und Berlin bilden hier eine Ausnahme. Hier sind Regie-
render Biirgermeister bzw. die Prisidenten der Senate nicht mit der Richt-
linicnkompetenz ihrer Kollegen aus den Flichenstaaten ausgestattet. Sie
gelten - indes mit einer hervorgehobenen Stellung - als primus inter pares und
bilden zusammen mit den anderen Senatoren eine kollegiale Regierung, Die
Parlamente der beiden Stadtstaaten sind nicht nur an der Wahl des Regie-

7 Vgl hierzu Laver/Hunt 1992: Hier wird eine Reihung der politischen Bedeutung der einzelnen
Ministerien vorgeschlagen. Diese ist jedoch unvollstindig und nur sehr bedingt anwendbar, v.a_
bereitet es Schwierigkeiten, sie auf die Linderebene herunterzubrechen, Zu den Problemen fiuir
die Bundesebene vgl. Saalfeld 1997: 86 T,
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rungschefs beteiligt. Vielmehr werden alle Mitglieder der Landesregierungen
von den Abgeordneten gewahlt; diese sind nicht nur, wie in den Flichenlin-
dern iiblich, durch Bestitigung oder Zustimmung an der Bildung des Kabi-
netts beteiligt. Auch sind die Regierungschefs nicht in der Lage, Senatoren zu
entlassen. Umgekehrt kénnen die Abgeordneten den Senaten nicht nur ins-
gesamt, sondern auch jedem einzelnen Regierungsmitglied das Vertrauen
entzichen (dhnlich: Rheinland-Pfalz). Diese Regelung hat immer wieder dazu
gefiihrt, daf - etwa in Berlin - sog. “Heckenschiitzen” aus den regierungs-
eigenen Fraktionen die Stabilitit der Koalition gefihrden konnten und sich
die Landesregierungen deshalb gezwungen sahen, rechtzeitig Kabinettsum-
bildungen vorzunehmen, um mdéglichen Koalitions- und Regierungskrisen
schon im Vorfeld die Spitze zu nehmen. Selbst die Position der Linderregie-
rungschefs kann also - streng genommen - nicht iiber die Lindergrenzen
hinweg gleich gewichtet werden. Hamburg hat als bislang erster und einziger
Stadtstaat mit verfassungsinderndem Gesetz vom 20.6.1996 die Richtlinien-
kompetenz und das Berufungsrecht des ersten Biirgermeisters fiir die Senato-
ren festgeschrieben.

Am Beispiel der Stadtstaaten wird erneut ersichtlich, daf mnerpartelllche
und innerfraktionelle Interessen- und Konfliktlagen auch durch Institutionen
strukturell geprigt werden und einen erheblichen Einfluf auf die Koalitions-
bildung ausiiben. Um alle die Regierung tragenden Gruppicrungen und
Strémungen einbinden zu kénnen, sind Regierender Biirgermeister und die
Prasidenten der Senate gezwungen, ihre Personalvorschldge sowohl in der
eigenen Partei als auch mit dem Koalitionspartner abzustimmen. Dem Regie-
rungschef kommt damit keine eindeutige Verantwortung fiir die Regierungs-
bildung zu. Doch selbst in den Flichenlidndern unterliegt dic eher als Formsa-
che angesehene Investitur des Kabinetts selbst nach abgeschlossener Koali-
ttonsvereinbarung noch Unwigbarkeiten: So erreichte z.B. Baden-Wiirttem-
bergs Ministerpriasident Erwin Teufel am 12.6.1996 bei der Wahl des Mini-
sterprdsidenten im ersten Wahlgang nicht die erforderliche Mehrheit der
Stimmen im Landtag. Von 83 der kiinftigen Koalition angehérenden Abge-
ordneten stimmten nur 77 fiir Teufel. Teufel selbst raumte ein, dah sowohl
seine Personalpolitik als auch die Qualitit der Koalitionsvereinbarung Ursa-
che dafiir gewesen sein konnten, daB einige CDU-Abgeordnete ihm einen
“Denkzettel” verpassen wollten (Sturm 1996: 614). Im anschliefenden zwei-
ten Wahlgang erst wurde Teufel zum Ministerprisidenten gekiirt.
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Die personelle Besetzung der Ressorts kann verstiandlicherweise keinen
Niederschlag in der auf Modellbildung ausgerichteten formalisierten Koalj-
tionstheorie finden. Diese zicht lediglich die Aufteilung der Ministerien fiir
dic Berechnung heran, wie die “Gewinne” unter den Koalitionspartnern
verteilt wurden. Neuere Studien (Mershon 1996) beriicksichtigen iiberdies
Staatssekretiire, deren Posten als “Verhandlungsmasse” in den ProzeB der
Koalitionsbildung eingehen. Zumeist gehoren die Staatssekretire der gleichen
Partei an wie der das Ressort Ieitende Minister. Ist dies jedoch nicht der Fall,
so kann den Staatssekretiren durchaus eine Art “Beobachterstatus” zukom-
men, tiber den Informationen und Kontrollkapazititen gegeniiber dem Koali-
tionspartner vertieft werden kénnen.

Einzelne Ministerien sind nun aber nicht gleichgewichtig zu bewerten.
Der Ressortzuschnitt spielt, zumal auf Linderebene, wo viele, an Zustdndig-
keiten bunt zusammengemischte “Schrigstrich-Ministerien” existieren, eine
gewichtige Rolle in der Koalitionsarithmetik (vgl. Tab. 1). Da die Zahl der
Ministerien nicht beliebig erhéht werden kann, zeigen nicht zuletzt die Res-
sortzuschnitte den Gewinn der eine Koalition bildenden Parteien an. Die
Parteien schiitzen zudem einzelne Ministerien in ihrer Wertigkeit sehr unter-
schiedlich cin. So erhielten beispiclsweise B'90/Die Griinen in Sachsen-
Anhalt wihrend der letzten Koalitionsbildung nur eines von neun Ministe-
rien. Dem von Heidrun Heidecke gefithrten Umweltministerium wurde indes-
sen gleichzeitig die Raumordnung eingegliedert, die in der vorangegangenen
Legislaturperiode unter der CDU/FDP-Regierung noch dem Ministerium fiir
Stédtebau und Wohnungswesen zugeordnet war. Als Landwirtschaftsminister
Helmut Rehhan (SPD) am 28.5.1996 demissionierte, wurde sein Geschiifts-
bereich dem Ministerium fiir Umwelt und Raumordnung eingegliedert. Auf
diesc Weise entstand ein Ressortzuschnitt, welcher das Gewicht des kleineren
Koalitionspartners, der die 5%-Hiirde mit 5,1% der abgegebenen Stimmen
gerade iiberschritten hatte, im Regierungsbiindnis iiberproportional zum
Anteil der Partei an den Mandaten stirkte.

Der Stimmenzuwachs der Griinen in Hessen wiederum, die 1995 gegen-
iiber der vorangegangenen Legislaturperiode selbst als Regierungspartei 2,4%
an Wihlerstimmen zulegten, wihrend die SPD 2,8% verlor, schlug sich in
einer erheblichen Zustidndigkeitserweiterung des kleineren Biindnispartners
nicder. Zwar spiegelt sich diese nicht in einer erhéhten Anzahl “griiner”
Ministerien wider, wohl aber in cinem deutlich ausgedehnten Ressortzu-
schnitt: Verfiigten die Griinen 1991 noch iiber die Ministerien fiir Umwelt,
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Encrgie und Bundesangelegenheiten sowie iiber Jugend, Familie und Gesund-
heit, so gingen diese beiden Ressorts 1995 nahezu restlos in einem Ministeri-
um auf (Ministerium fiir Umwelt, Energie, Jugend, Familie und Gesundheit).
Dancben erhielten die Griinen mit dem um die “Bundesangelegenheiten”
erweiterten Justizministerium unter Rupert von Plottnitz erstmals cines der
“klassischen” Ressorts.

Erhebliche disproportionale Verteilungen der “Koalitionsgewinne” sind
auch in Berlin nach den Wahlen zum Abgcordnetenhaus am 22.10.1995
entstanden: Obschon die SPD mit 23,6% der Stimmen deutlich unter dem
Stimmanteil der CDU (37,4%) lag, einigten sich die Verhandlungspartner
darauf, jedem Partner jeweils fiilnf Ressorts zu iiberlassen. Der SPD fielen
iiberdies mit dem Finanz- und Justizministerium zwei Schliisselressorts zu
(Jesse/Michel: 1995). Die groBe Koalition in Berlin war als - von weiten
Teilen der Berliner SPD auch so bevorzugte - eingeiibte “Fortsetzungskoali-
tion” gewillt, das schlechte Abschneiden der SPD (6,8% Stimmenverluste
gegeniiber der Wahl von 1991, dagegen 3,0% bei der CDU) nicht auf die
Aufteilung der Ressorts zu iibertragen. Die SPD befand sich als zentraler
Akteur indessen, trotz ihrer Stimmenverluste, in einer strategisch nicht
ungiinstigen Lage: Sie war der einzig denkbare Koalitionspartner der CDU,
die weder mit den Griinen noch mit der PDS ein Biindnis eingehen wollte.

Weitere Probleme, die Ressorts den Koalitionspartnern proportional zu
ihren Mandatsanteilen zuzurechnen, ergeben sich, wenn man die Politik-
bereiche stirker gewichtet, die den Landern in eigener Zustandigkeit ver-
blieben sind und deshalb vergleichsweise groBere Gestaltungsméglichkeiten
bicten. Hierzu gehoren etwa das Innenressort und das Kultusministerium.,
Wertet man die Ressortaufteilung in den Bundeslindern danach aus, ob diese
Ministerien dem jeweils kleineren oder groBeren Koalitionspartner zugestan-
den wurden, so erkennt man eine durchgiingige Regelmibigkeit: Die groBeren
Koalitionspartner beanspruchten in 18 von 22 ausgewerteten Fillen die
Innenressorts (vgl. Tab. 1). Ausnahmen sind dic Ampelkoalition in Bremen
(1991-1995) bzw. die groBie Koalition in Baden-Wiirttemberg (1992-1996), in
der die FDP bzw. die SPD das Innenressort erhielten, aber auch die grobe
Koalition in Thiiringen, wo der Landesvorsitzende der SPD, Dewes, dem
Ressort vorsteht. Dort wird seitens der CDU allerdings nachdriicklich betont,
dah die dem Minister im Rahmen der staatlichen Auftragsverwaltung unter-
stehenden Landrite alle der CDU angehérten und sich deshalb der Koali-
tionsgewinn der SPD faktisch reduziere. In der groBen Koalition Bremens
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wicderum kénnen CDU und SPD auf die gleiche Mandatszahl (je 37 Manda-
tc) verweisen, so dab eine parititische Aufteilung der wichtigen Ressorts den
Mandatsanteilen entspricht.

Ein ahnliches Muster zeigt die Verteilung der Kultusministerien: Auch
diese werden in 16 von 22 Fillen vom jeweils “groBeren” Biindnispartner
gefithrt. Noch weniger sind “Hauptkoalitiondre” gewillt, das Finanzministeri-
um aus der Hand zu geben. Der Haushaltsentwurf liegt nach den Linder-
verfassungen in der Kompetenz der Regierung. Damit hat der Biindnispart-
ner, welcher das Finanzressort innehat, iiber das Instrument der (vorldufigen)
Ausgabenfestlegung ein wirksames Mittel in der Hand, um dic anderen
Ressorts - auch die des Koalitionspartners - zu iiberwachen. Entsprechend
ging nur in zwei von 22 Regicrungsbiindnissen, in Bremen und Berlin, das
Ressort an den kleincren Partner. In Berlin weist die iiberaus hohe Verschul-
dung das Finanzressort allerdings als ein Ministerium mit zwiespdltiger
Attraktivitit aus.

Unterschiedliche Politikfelder werden von den Parteien in ihrer Wertig-
keit unterschiedlich hoch veranschlagt. Dancben trauen die Wihler den
Parteien in jeweils unterschiedlichen Aktionsfeldern mehr oder weni ger Sach-
und Problemlosungskompetenz zu (Allensbacher Jahrbuch 1996). Zwischen
der Verteilung von Koalitionsgewinnen sowie vorangegangenem und an-
stchendem Wahlwettbewerb bestehen enge Wechselwirkungen (Laver/ Scho-
field 1990). Regierungsparteien haben deshalb auch kommende Wahlen im
Blick, wenn sie sich iiber die Leitung jeweils spezifischer Ressorts gegeniiber
ihrer Wahlerklientel zu profilieren suchen. So fithrt der griine Koalitions-
partner - mit Ausnahme Niedersachsens (1990-1994), wo Ministerprisident
Gerhard Schréder im Einverstindnis mit den Griinen die Umweltaktivistin
Monika Griefahn bericf - in allen rot-griinen Regierungsbiindnissen das
Umweltressort. Ganz dhnlich beansprucht die FDP ihre Kompetenz als Wirt-
schaftspartei. Entsprechend gelang es der FDP, in sechs von sicben FDP-
beteiligten Koalitionen das Wirtschafisministerium des Landes zu besetzen.

Eine herkdmmliche Vermutung im Hinblick auf Koalitionsregierungen
lautet, dah diese im Vergleich zu Einparteienregierungen ihre Verhandlungs-
masse, bcmessen in Ministerien, schon deshalb erweitern miissen, weil beide
(oder mehr) Partner ihre Klicntel mit Posten und Stellen versorgen wollen.
Dicser Zusammenhang scheint logisch, hilt aber einer niheren Uberprﬁfung
nicht stand. Die durchschnittliche Anzahl der Landesministerien, die von
Koalitionsregicrungen gefiihrt wurden, liegt gemi$ den im Zeitraum zwi-
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schen 1990 und 1997 abgeschlossenen Koalitionsvereinbarungen bei 9,9.
Einparteienregierungen (Tabelle 2) iibersteigen diesen Wert sogar geringfiigig
(mit 10,3). Auch wenn man nach Koalitionsvarianten differenziert, lassen
sich nur leichte Unterschiede feststellen: GroBe Koalitionen zeigen einen
Durchschnittswert von 10,2, rot-griine sowie FDP-beteiligte Koalitionen
jeweils 9,8.

Diese Zahlen sagen allerdings noch nichts dariiber aus, ob in den Mini-
sterien nicht doch Klientelpolitik betrieben wird. Diese kann sowohl in den
klassischen Ressorts vorgenommen werden als auch iiber die - von der Tages-
presse geme aufgegriffencn - “Beiridte” und “Beauftragten”, die insbesondere
im Rahmen der von SPD und B 90/Griine ausgehandelten Koalitionsverein-
barungen beschlossen werden. So legte etwa der in Schleswig-Holstein abge-
schlossene Vertrag fest, dab im Ministerium fiir Europa und Bundesangele-
genheiten ein “Eine-Welt-Beirat” zu berufen sei, der aus Vertretern von
Nichtregierungsorganisationen, Wissenschaft und aus anderen gescllschaftli-
chen Gruppen zusammengesetzt sein solle. Durch die Presse ging ebenfalls
die “feste Ansprechperson fiir Fahrradfragen” im Verkehrsministerium, die
landesweite Koordinierungsstelle der Gleichstellungsbeauftragten oder das
“Referat fiir gleichgeschlechtliche Lebensformen” im Ministerium fiir Arbeit,
Soziales, Jugend und Gesundheit. Genaue Zahlen iiber solche Einrichtungen
sind allerdings kaum zu gewinnen, so daB eine abschlichende Aussage dar-
iiber, ob bestimmte Koalitionsvarianten eine quantitativ tatsichlich stirkere
Klientelpolitik betreiben als andere, nicht maglich ist. Schwerer wiegt der
Hinweis, daB das Beauftragtenwesen oft quer zu den Kompetenzen der Ress-
orts angesicdelt ist und damit klare Verantwortlichkeiten untergribt (Kénig
1991).

Versucht man Koalitionsbildungen empirisch nachzuzeichnen, so sicht
man, daf} es durchaus Fille gibt, in denen die Annahme von Teilen der Koali-
tionstheorie, daB Parteien die Qualitit eines unitarischen Akteurs zukomme,
selbst zum Zeitpunkt des Eintritts von Parteien in eine Koalition nicht auf-
rechterhalten werden kann. Die letzte Koalitionsbildung in Bremen ctwa
unterlag dem Votum der Basis der SPD. Nachdem der bis 1995 amtierende
Regierende Biirgermeister, Klaus Wedemeier, nach erheblichen Einbriichen
seiner Partei zuriickgetreten war, beschloff die SPD, nicht nur die Entschei-
dung tiber den neuen Biirgermeister, sondern auch tiber die von der Partei
einzugehende Koalitionsvariante durch eine Mitgliederbefragung festlegen zu
lassen (Schieren 1996: 218 {I'). Als “core party” bzw. “dominant player”
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(Laver/Schofield 1990) im Koalitionspoker befand sich die SPD in der Lage,
sowohl mit den Griinen als auch mit der CDU zu koalieren. Das Ergebnis der
Mitgliederbefragung fiel denkbar knapp aus: 50,4% der Mitglieder entschie-
den sich fiir die groBe Koalition, 49,6% hiitten dieser Alternative die rot-
griine Variante vorgezogen. Dal ein solches Verfahren den Handlungsspiel-
raum der Parteispitzen verengt, damit auch die Verhandlungsposition gegen-
tiber dem von der Basis bestimmten Koalitionspartner schwicht, liegt auf der
Hand®. Die Parteifiihrung vermag sich dem Votum einer nach Satzung nicht
unmittelbar bindenden Mitgliederbefragung nicht zu widersetzen, da dieses
faktisch verbindlich ist.

Solche Beispicele stehen in erkennbarem Gegensatz zu den elitentheoreti-
schen Annahmen der Koalitionstheorien. Nicht die Parteifiihrung dominiert
hier die Basis, sondern die Parteimitglieder binden die Verhandlungsspitzen
nach direktdemokratischem Muster an thren Willen (“Transmissionsparadig-
ma”; vgl. Nicdermayer 1989). DaB ein solches Verfahren sich auch auf die
Verteilung der Gewinne auf die Biindnispartner - sei es auf die Vergabe von
Ministerien oder auf die Durchsetzung von policies - auswirken kann, ist
plausibel, kann aber nicht eindeutig belegt werden. Eine Situation, die un-
verzichtbar eines Verhandlungsmandats bedarf, wurde hier durch das in
plebiszitirer Form angewandte Mehrheitsprinzip tiberlagert. Nicht umsonst
jedoch werden auf den ersten Blick wenig geeignete direktdemokratische
Entscheidungsverfahren eingesetzt, um Mitgliederpotential zu mobilisieren.
Entscheidungen der Parteispitze soll auf dicse Weise mehr Legitimation
zugefiihrt werden.

Die praktische Bedeutung des “office-secking-Prinzips” mull angesichts
der beschricbenen Einwinde als gering gelten. Es bedarf letztlich einer Viel-
falt an erginzenden Uberlegungen, welche die Annahmen des office-seeking-
Prinzips mit empirischen Befunden unterfiittern. Nur fiir den jeweiligen
Einzelfall kénnen prazise Aussagen dariiber getroffen werden, ob die Biind-
nispartner - gemessen an dem von ihnen in den Wahlen erzielten Stimm- und
Mandatsanteil - tatsichlich proportionale Gewinne erzielt haben oder nicht.
So wiire es auch mit erheblichen Fehlerquellen behaftet, fiir alle Koalitionen -
iiber dic einzelnen Lindergrenzen hinweg - gewichtete Faktoren fiir bestimm-
tc Ressorts einzufithren und dergestalt die Koalitionsgewichte zu errechnen.

8 Vgl zu dieser Kontroverse: Schieren 1996 sowie Becker 1996.
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1.3  Policy-basierte Koalitionstheorien
und Koalitionsvereinbarungen

Es spricht vieles dafiir, Parteien nicht nur als Akteure zu betrachten, die nicht
nur der Logik des “office-seeking” folgen, sondern auch als “policy-seeking”-
Akteure von sachpolitischen, inhaltlich definierten Priferenzen geleitet
werden. Nach dem “minimal range coalitions”-Theorem ist es fiir Parteien
vorteilhafter, eine Koalition aus Parteien zu bilden, dic dhnliche inhaltliche
Ziele verfolgen. Mit dieser Uberlegung ergeben sich realistischere Annahmen
iiber die Ziele und Intentionen, die zur Koalitionsbildung fithren. Um eine
Koalition vorhersagen zu konnen, verwendete De Swaan (1973) die oben
bereits erwihnte “policy-distance "-Theorie. Die Parteien lassen sich dem-
nach auf einer eindimensionalen Links-Rechts-Skala nach ihren ideologi-
schen Priferenzen einordnen. Je kleiner die Distanz zwischen Parteien auf
dieser Skala ist, desto groBer, so De Swaan, sei die Wahrscheinlichkeit, daf
diese Parteien eine Koalition miteinander eingehen. Je grofer die ideologi-
sche Geschlossenheit ecines Biindnisses ist, desto groBer sei auch dessen
Stabilitit - und damit die Regicrungsstabilitit wihrend der anstehenden
Legislaturperiode (vgl. auch Jun 1994: 38 f.). Kombinicrt man den Riker-
schen Ansatz des “office-secking” mit der policy-distance-Theorie, so sum-
micren sich beide Ansitze zu der Annahme, dah kleinste siegreiche Koalitio-
nen aus im Politikverstandnis auf einer Links-Rechts-Skala benachbarten
Parteien bestchen (“minimal connected winning coalition”, vgl. Axelrod
1970). Parteien schlichen sich mit ihrem unmittelbaren “Nachbarn” auf der
Links-Rechts-Skala solange zusammen, bis eine Mehrheitskoalition geformt
werden kann. Der Anzahl nach unnétige Partner werden nicht mehr bertick-
sichtigt. Studien konnten belegen, dab diese Annahme von allen bis dahin
getitigten dicjenige mit der groBten Prognosekraft darstellte (De Swaan 1973;
Taylor/Laver 1973; Lijphart 1984b: 52). Dennoch vermochte auch dieser
Ansatz nur rd. 50% von insgesamt 108 untersuchten Koalitionen zu erkliren.
Dem Faktor “Koalitionsgrobe” kommt bei diesem Vorgehen ein starkeres
Gewicht zu als dem der “idcologischen Nihe” (Nolte 1988); auch policy-

basierte Theorien beruhen letztlich auf dem GroBenprinzip als erkldrendem
Faktor.
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Der Verwendung einer eindimensionalen Links-Rechts-Skala liegt die
Annahme zugrunde, dafl die Policy-Priferenzen aller bedeutsamen Dimensio-
nen stark miteinander korrelieren. Die Partei, welche auf dem Kontinuum die
Mittelposition (“core position™) einnimmt, kontrolliert den sog. “median
legislator” (vgl. Budge/Laver 1992a: 2). Sie gilt als zentraler Akteur des

Verhandlungsspiels, da sie iiber die mafigeblichen Tauschalternativen verfiigt -

und ihrer Position mégliche Koalitionskompromisse am niichsten kommen’®
Dcshalb besitzt sic einen iiberragenden Einflub auf dic Regierungsbildung
und auf die Formulierung des Regierungsprogramms. Allerdings sind mit
Hilfe dieses Theorems kaum Prognosen dariiber moglich, fiir welchen der
moglichen Biindnispartner sich eine Medianpartei entscheidet. Uber 80% der
von Laver/Schofield (1990) untersuchten Regierungen schlossen die Jjeweilige
“core party” entweder direkt ein oder wurden doch zumindest von ihr unter-
stittzt. Insofern vermdgen auch Minderheitsregierungen eine daucrhafie
Stabilitit zu erreichen, wenn sie den “Kern” des Verhandlungsspiels ein-
zubinden wissen oder ihn beinhalten. Je niher eine Partei an dic Mittelposi-
tion heranrickt, desto eher wird sie mit der Regierungsbildung beauftragt
(Warwick 1994 und 1996; Laver/Kato 1996). Fragwiirdig wird dieser Zu-
sammenhang jedoch vor allem dann, wenn dic Annahme einer “institutionen-
freien” Handlungsumwelt der Akteure aufrechterhalten wird. Ideologisch
kompakte Koalitionen werden insgesamt cher als Weg angeschen, die Ver-
handlungskosten zu reduzicren, als iiber sie aus intrinsischen Motiven ange-
strebte Policy-Gewinne zu maximieren. Die Wechselwirkungen zwischen
diesen beiden Motivationen kénnen jedoch empirisch nur schwer festgestellt
werden (Laver 1986: 39 ff).

Eindimensionale Modclle kénnen chestens dort angewendet werden, wo
die Koalitionsbildung von einer begrenzten Anzahl von Akteuren oder kohi-
renten Parteiblocken abhangt (Budge/Laver 1992b: 411 fF; vgl. auch Kap. 2).
Nimmt man einc mehrdimensionale Situation an, die komplexe cleavage-
Strukturen widerspiegelt und in der die policy-Priferenzen ein und derselben
Partei z.B. nach Politikfeldern auf einem solchen Kontinuum variieren, so
kann theoretisch eine Konstellation eintreten, in der sich keine Partei in einer
eindeutig privilegierten Situation befindet. Multi-dimensionale Ansitze schen
dic Regicrungsbildung vor allem dann als instabil an, wenn sie institutionelle

9 Vgl die empirischen Einwande von Lijphart 1984b: 56.
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Rahmenbedingungen nicht fiir ihre Analysen operationalisieren. Koalitions-
verhandlungen kénnen iiberdies solche auseinanderstrebenden “policy moves”
in der Realitiit “zerstiuben”, da sich die Anzahl der Alternativen zur ange-
strebten Koalition in der Realitit reduziert. Zumeist sei davon auszugehen,
daB sich zentripetale politische Tendenzen einstellen, da bei zwei konkurrie-
renden Parteien jede von ihnen sich auf die ideale Position des Medianwih-
lers zubewegen wird (Black 1958).

Ob und in welcher Intensitit Probleme nicht oder nur schwer verembarer
policy-Priferenzen von Akteuren im Laufe des Regierens wieder aufbrechen,
bleibt freilich der Einzelfallanalyse iiberlassen. Auch hierzu liefern Koali-
tionsvertrige ein brauchbares Anschauungsmaterial, da Materien, iiber wel-
che sich die Partner nicht einigen konnten, zuweilen bereits als konfliktbehaf-
tete Streitpunkte gekennzeichnet werden - und in der Tat hernach wieder
aufbrechen (Kap. 4). In der Praxis werden Koalitionsaussagen oft vor detail-
lierten Policy-Verhandlungen getroffen: ein Beleg dafiir, da8 - ebenso wie
reine “office-secking”-Modelle - auch der “policy-distance”-Ansatz die Kom-
plexitit von Koalitionsbildungen nur ansatzweise iiber Lindergrenzen hinweg
zu erfassen vermag (Budge/Laver 1992b: 417 ff.; anders: Laver/Shepsle
1996).

DaBl Akteure in Koalitionen maﬁgebhch auf policies Einflul nehmen
wollen, spiegelt sich im zum Teil betrdchtlichen Umfang von Sachregelungen
wider, welche den Umfang der Personal- und Amtervergabe gewidmeten
Abschnitten in Koalitionsvereinbarungen bei weitem tibersteigt (vgl. Tab. 3;
fir dic Bundesebene Saalfeld 1997: 76). Uber Sachentscheidungen wird
zumeist vor der Diskussion um die Personalfragen verhandelt. Mit dem
Argument, Koalitionsvereinbarungen hitten in erster Linie das sich in Sach-
entscheidungen manifestierende Gemeinwohl im Sinne, wollen die Parteien
dem in den 80er und 90er Jahren stirker gewordenen Unmut der Biirger an
der “Autonomisicrungstendenz” der “politischen Klasse™ begegnen (von
Beyme 1993: 190). Dennoch greift die Annahme einer “intrinsischen” Moti-
vation der Akteure, auf policies Einfluf nehmen zu wollen, zu kurz. In aller
Regel nehmen politische Akteure eine lingerfristige Perspektive ein. So ist es
denkbar, daB Wahlprogramme Koalitionsaspekte vorausschauend beriicksich-
tigen (Laver/Schofield 1990: 59 ff.). Auch gibt es Riickwirkungen von der
Koalitionspolitik einzelner Parteien auf den Wahlkampf und auf die Bemii-
hungen, um einen bestimmten Ausschnitt der Wahlerklientel (stirker) zu
konkurrieren. Handelt es sich um “Fortsetzungskoalitionen” aus der letzten
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Legislaturperiode, so beeinflufit die inhaltliche Ausrichtung einer bestehenden
Koalition mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit auch die Policy-Positionen
der beteiligten Parteien. Deshalb kann ein methodischer Fehlschluf ent-
stehen, wenn Koalitionspriferenzen der beteiligten Akteure unbesehen alg
Erkldrung dafiir herangezogen werden, warum diese Koalition (erneut) ent-
standen ist.

Machtpolitisches Kalkiil und sachpolitische Interessen lassen sich selbst
analytisch kaum voneinander trennen. Fiir solche Zusammenhiinge bietet die
FDP als typische “Koalitionspartei” und “Ziinglein an der Waage” hinrei-
chend Anschauungsmaterial: Nach ithrem Schwenk zum neuen Koalitions-
partner CDU wurde ein erheblicher Teil der Wihlerschaft mit Risiken fiir den
Bestand der Partei ausgetauscht; die FDP war fortan darauf angewiesen, sich
dic fiir ihr Uberleben notwendigen Zweitstimmen von der CDU zu holen
(Vorlander 1992: 317). Die Profilierung als wirtschaftsliberale Partei trug der
Notwendigkeit Rechnung, sich in der neuen Koalition auch sachpolitisch neu
zu verorten und die Distanz zwischen Union und eigener Partei zu reduzieren
(Losche/Walter 1996; Falter 1996; fiir die CDU: Gabriel/Vetter 1996).

“Policy-distances” zwischen den Parteien werden anhand quantitativer
Inhaltsanalysen von Partei- bzw. Wahlprogrammen gemessen (Budge/Robert-
son/Hearl 1987, fiir Deutschland Volkens 1996; zuletzt Klingemann/Volkens
1997, vgl. Kap. 2). Diese kénnen als Indikatoren fiir policy-Priaferenzen
gelten. In der Tat verwenden die Parteien fiir die Politikinhalte, die in den
Wahlprogrammen hervorgehoben wurden, vergleichsweise groie Ausgaben-
anteile (Budge/Laver 1992b: 409 ff,, vgl. Kap. 1.3.1). Regierungsprogramme
wicderum koénnen als Indikatoren fiir Koalitionspolitik gelten. Da Koalitions-
vereinbarungen und Regicrungserkldrungen oft bis in den Wortlaut hinein
gleiche Inhalte artikulieren, kénnen auch jene zur Analyse herangezogen
werden. Untersuchungen fanden jedoch heraus, daB Wahlprogramme und
Regicrungsprogramme nur in fiinf von 10 untersuchten Lindern korrelierten.
Meistens waren Regierungsprogramme politisch weiter rechts anzusiedeln als
die entsprechenden Parteiprogramme. Daher kann bezweifelt werden, ob
Parteideklarationen wirklich als Indikatoren fiir die praktisch umgesetzte
Regicrungspolitik herangezogen werden kénnen. ErwartungsgemiB sind
Parteien in der Regierung dem Regierungsprogramm niher als dieselben
Parteien aufierhalb der Regierung (Budge/Laver 1992b: 411). Auch schlagen
sich Verschicbungen in den policy-Priferenzen einzelner Parteien nicht
unbedingt in der Wahmehmung durch die Bevélkerung - und damit in Wahl-
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ergebnissen - nieder (Niedermayer 1996a: 186 ff.). Koalitionen werden nicht
nur aufgrund programmatisch-ideologischer Ubereinstimmungen geschlos-
sen, auch Wihler und Anhinger der potenticllen Koalitionsparteien miissen
ein Regicrungsbiindnis akzeptieren (Gabriel/Vetter 1996). Deshalb sollten
affektive Distanzen nicht nur von der Anbieter-, sondern auch von der Nach-
frageseite her betrachtet werden.

Wenn Koalitionsbildungen nach dem policy-seeking-Theorem inter-
pretiert werden, gibt es keine absoluten Gewinner und Verlierer im Koali-
tionsspiel mehr. Parteien konnen ihr Ziel, policies beeinflussen zu wollen,
auch aus der Oppositionsrolle heraus wahrnehmen. Auch insofern kann die
Regicrungsbildung nicht langer als Nullsummenspiel definiert werden. Es
liegt nahe, das “Winning-Kriterium” durch ein “government viability crite-
rion” zu ersetzen: “policy viable” ist eine Regierung dann, wenn es keine
alternative Regicrungskoalition gibt, dic gemeinsame Politikinhalte vor-
bringen kann und die ihrerseits von einer Parlamentsmehrheit unterstatzt
wird. Die “policy packages”, dic von einer Koalition in Koalitionsvertragen
vereinbart (oder ausgeklammert) werden, stellen deshalb eine wichtige Infor-
mationsquelle dar, wenn es gilt, die Stabilitdt eines Biindnisses abzuschétzen
(Laver/Schofield 1990: 4 {f.). Auch Minderheitsregierungen sind mit dem
Kriterium der “viability” erklirbar, da sic immer dann eine gewisse Stabilitat
aufweisen, wenn es keine Opposition gibt, die sie abwahlen konnte. Dies war
zB. 1994-1998 in Sachsen-Anhalt der Fall, wo die Minderheitsregierung von
SPD und B’'90/Die Griinen als “Kern” auf der Links-Rechts-Skala nicht von
CDU und PDS gemeinsam gestiirzt werden konnte. Nach policy-basierten
Theorien kénnen iiberdies auch iibergrofe Koalitionen entstehen, wenn etwa
externc Faktoren (z.B. Krieg) oder antidemokratische Parteien dies erforder-
lich machen.

Neuere Modellbildungen kombinieren die Annahme, dah es sich bei
Parteien um policy-sceking-Aktcure handle, mit dem office-seeking-Theorem,
indem sie institutionelle Variablen einbeziehen. So wiirden policy-Préferen-
zen wesentlich in den Ministerien formuliert, auch die Implementation von
Entscheidungen wiirde durch die Ministerien und diesen nachgelagerte Ver-
waltungen definiert. Es herrsche “Departmentalism”, was bedeute, dal ein
Kabinett nicht als eine Ansammiung von Koalitionspartnern zu verstehen sel,
sondern als Ausdruck einer Machtverteilung, die wesentlich iber Moglich-
keiten der Politikformulierung und der Implementation entscheide. Hierbei
komme dem Premier, aber auch dem Finanzminister (und Aufienminister)
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eine hervorgehobene Stellung zu. Policy-sceking-Akteure seien iiberdies
gegeniiber ihren Wahlern um Glaubwiirdigkeit bemiiht, so dab eine Moti-
vation, nur iiber Amter Macht maximieren zu wollen und dabei nach allen
Seiten koalitionsfahig zu scin, als unrealistisch bewertet werden muf (La-
ver/Shepsle 1996).
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1.4  Die Steuerung politischer Inhalte durch
Koalitionsvereinbarungen - “Do coalitions matter?”

Koalitionsvereinbarungen legen zum groften Teil politische Inhalte und
Kooperationsregeln fest; Regelungen der Amtervergabe nehmen demgegen-
iiber eine dem Umfang nach nachgeordnete Rolle ein (vgl. Tab. 3). Damit
spicgeln Koalitionsvercinbarungen augenfillig wider, dah Koalitionspartner
nicht zuletzt policy-secking-Akteure sind. Mit Amtern und Mandaten verbun-
dene Macht wird auch angestrebt, um politische Entscheidungen becinflussen
und selbst treffen zu kénnen. Zuweilen findet sich in Koalitionsabkommen
der die Reichweite solcher Vercinbarungen einschrankende Hinweis, daf
nicht alle Einzelheiten einer politischen Entwicklung vorhersehbar seien und
in einem Koalitionsvertrag festgelegt werden konnten. Deshalb crfolge die
Konkretisierung des gemeinsamen politischen Willens vorrangig durch die
Haushaltsgesetzgebung (CDU/FDP Thiiringen, Dok. 1).
Koalitionsvereinbarungen spiegeln durchaus Unterschiede in den Ab-
sichtserkicdrungen dariiber wider, welche Ziele sich ein Regierungsbiindnis fiir
die Dauer der Legislaturperiode setzt. Dies gilt etwa fiir die Umweltpolitik,
die Gleichstellungs- und Frauenpolitik oder die Schulpolitik. Daneben gibt es
aber Politikbereiche, wie die Finanz- und Haushaltspolitik oder die Ver-
waltungspolitik, die sich zu unterschiedlichen Koalitionsvarianten cher
invariant verhalten. Zuverlissige Aussagen iiber den Policy-output vermogen
Koalitionsvereinbarungen freilich nicht zu liefern. Sie geben aber Hinweise
darauf, wie das Politikverstindnis und die Politikformulierung eines Regie-

rungsbiindnisses - und sei es nur als summarische Anordnung von Vorhaben -
ausschen.

1.4.1 Handlungsspielrdume in der Finanz- und Haushaltspolitik

Weichenstellungen fiir Koalitionsentscheidungen in der Finanz- und Wirt-
schaftspolitik finden heute in einem mehrfach widerspriichlichen Umfeld
statt, das Koalitionsentscheidungen de facto wirksam begrenzt. Nicht umsonst
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habcen fast alle Koalitionsvertréige Vorbehaltsklauseln aufgenommen, welche
die Umsctzung vereinbarter Vorhaben an die Finanzsituation des Jeweiligen
Landes binden (vgl. Dok. 2). Gerade aber im Kontext dieser Begrenzung, und
als Reaktion auf diese, wird auch der Wunsch der Liinder nach Gestaltung,
insbesondere der wirtschafilichen Lastenverteilung, laut. Aus der Zeit der
Grofien Koalition stammt eine Finanzverfassung, die im keynesianischen
Sinne die Linder daran bindet, mit ihrer Wirtschafts- und Finanzpolitik den
“Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu
tragen” (Art. 109,2 GG). Dies mag Ende der 60cr Jahre, zu Hochzeiten
Schillerscher Globalsteuerung, fiir die wirtschaftspolitische Orientierung aller
Koalitionen in den Léndern tatsichlich eine Rolle gespielt haben. Und inso-
weit und solange dies der Fall war, hat dieses Postulat fiir Koalitionsverein-
barungen automatisch autonomiebegrenzend und unitarisierend gewirkt. Die
unterschiedlichen parteipolitischen Mchrheiten in Bundestag und Bundesrat
in den siebziger Jahren “politisierten” aber die Globalsteuerung oder - anders
ausgedriickt - sic licferten die Begriindung fiir stirker auf Landerinteressen
bezogenes Koalitionsverhalten, insbesondere dann, wenn sich die partei-
politische Zusammensetzung von Bonner Regierungskoalitionen und Landes-
regicrungen unterschied. In diesem Sinne ist auch die Auﬁerung des damali-
gen theinland-pfalzischen Ministerprasidenten Helmut Kohl zu verstehen, er
sehe keinen Anlab, fiir dic Regierungsmehrheit im Bund Konjunkturpolitik
zu betreiben (Lehmbruch 1976: 150). Vielfach waren Koalitionsvereinbarun-
gen in dicsem Falle auf Landerebene nicht einmal erforderlich, da es sich bej
den oppositionellen Linderregierungen um CDU- bzw. CSU-Alleinregierung-
en handelte. Wirtschaftspolitische Argumente fiir ihre Bestrebungen nach
groferer wirtschafispolitischer Autonomie licferten den Linderregierungen
die Kritik des Sachverstindigenrates an der Globalsteuerung, vor allem aber
dic monetaristische Wende der Bundesbank Mitte der sicbziger Jahre.

Mit dem sich kontinuierlich vollzichenden Abschied vom Keynesia-
nismus wurde aus Landersicht dem Anspruch des Bundes auf wirtschafts-
politisch gleichgerichtetes Interventionshandeln des Bundes und der Linder
dic Legitimationsgrundlage entzogen. Diese Tatsache erhéhte den Spielraum
fur solche Koalitionsvereinbarungen, die Subventionsstrategien fiir die Wirt-
schaft dcr jeweiligen Linder in den Vordergrund stellten. Die Linder schie-
nen zwar vom Vulgirkeynesianismus der siebziger Jahre zu profitieren,
dessen Substanz sich darauf reduzierte, dah er Ausgabenpolitik mit einem
positiven Vorzeichen versah und v.a. die Politik 6ffentlicher Verschuldung
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enttabuisierte, sie waren aber immer weniger bereit, einen anderen Aspekt
keynesianischer Wirtschaftspraxis, niamlich die bundesweite Kooperation
wirtschaftspolitischer Strategien, wie sie bis heute im Konjunkturrat und im
Finanzplanungsrat fortlebt, als Leitlinie ihrer eigenen Wirtschaftspolitik zu
akzeptieren.

In den achtziger Jahren wurde aus der Entsolidarisierung der Wirtschafts-
und Finanzpolitik ein regelrechter subventionspolitischer Wettlauf der Lan-
der. Leider begannen die Linder, zu schr unterschiedlichen Zeitpunkten, mit
unterschiedlichen Definitionen und unterschiedlichen Darstellungsweisen
ihre Subventionsberichte zu erstellen, so dafh es schwerfillt, vergleichende
Daten fiir den sich in den achtziger Jahren verschirfenden Subventionswett-
lauf zu erheben. Auch die Formen des Subventionswettlaufs, der auch die
kommunale Ebene erfaBte, variierten. Die Linder konkurrierten um die
Zuteilung der inhaltlich miteinander verwobenen Finanzmittel der EU und
des Bundes bzw. der Gemeinschaftsaufgaben, um Industrieansiedlungen und
Zuginge zu Aubenmirkten, indem sie Ansitze einer eigenstindigen Aubien-
wirtschaftspolitik entwickelten (z.B. Auslandsbesuche der Wirtschaftsminister
mit Firmendelegationen, Messen; vgl. Sturm 1991: 62 ff.). Sie mobilisierten
eigenstindig finanzielle Ressourcen, z.B. in Form von Risikokapitalfonds,
und stritten um die schlagkriiftigsten Konzepte der Industriepolitik.

Gewisse allgemeinverbindliche Richtlinien fiir das Engagement der
Liander ergaben sich aus dem Subventionskodex, dem diese bei der Wirt-
schaftsministerkonferenz vom 7.7.1982 zustimmten. Die wichtigsten gemein-
sam beschlossenen Richtlinien waren (Finanzminister NRW 1988: 10 £.):

1) Subventionen sollten nur dann gewihrt werden, wenn das jeweilige
angestrebte Ziel ohne sie nicht oder nicht in ausreichendem Mabe er-
reicht werden kann.

2) Der Subventionsumfang sollte deutlich unter dem Eigenanteil des Sub-
ventionsempfingers liegen. Er sollte zeitlich begrenzt sowie degressiv
gestaltet sein und in geeigneten Fillen mit einer Riickzahlungspflicht
versehen werden.

3) Der Subventionszweck sollte méglichst eindeutig, konkret und in seiner
GroBenordnung festgelegt werden.

4) Subventionen sollten eindeutig, ungeteilt und sachgerecht einzelnen
Gebietskorperschaften zugeordnet werden.

5) Subventionen sollten der periodischen Erfolgskontrolle unterliegen.
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1983 folgte diesem Subventionskodex die Einigung der Linder auf einen
Subventionskodex fiir Einzelunternchmen. Der Charakter der Kodices - es
handelte sich “nur” um Empfehlungen, zu einem Subventionsgrundsitzege-
setz kam es nie - lieh es zu, dal Subventionen seit Mitte der achtziger Jahre
zum Kernbestand der industriepolitischen Konkurrenz der Linder wurden
und damit eine Funktion erfiillten, die weit iiber das hinauswies, was die
Kodices fiir konsensfihig gehalten hatten. Vorpriigend fiir die industrie-
politische und damit finanzpolitische Umorientierung der Landespolitik
waren, sicht man einmal von der kurzfristigen Vorreiterrolle Berling
(CDU/FDP-Koalition 1983-89) ab, die nicht koalitionsregierten Linder
Baden-Wiirttemberg, Nordrhein-Westfalen und Bayern. Der Erfolgsdruck, der
von diesen autonom entwickelten Linderstrategien ausging (dazu gehort auch
eine entsprechend positive Resonanz in der veréffentlichten Meinung), war
sehr groB. Rasch sctzte ein ProzeB der policy-Diffusion ein, der, wie Josef
Schmid (1991: 218 {f)) fiir Koalitionsregierungen mit CDU-Beteiligung
gezeigt hat, auch die Koalitionsregierungen in die paradoxe Situation brachte,
ihren neu behaupteten Handlungsspielraum zur Anpassung an das industrie-
politische Vorbild anderer Linder und damit zur Aufgabe eigener strategi-
scher Méglichkeiten zu nutzen.

Die in den achtziger Jahren teilweise von den Lindern erarbeiteten
Freiheitsgrade in der Finanzpolitik hat die Finanzkrise der neunziger Jahre
weitgehend eingeschriankt. Auch wenn das Gewicht des vereinigungsbeding-
ten Anteils an der Neuverschuldung der Linder schwer zu ermitteln ist, bleibt
dic dramatische Vergréferung des Defizitanteils an den Haushalten der
Liander unbestreitbar. Hinzu kamen iiberraschende Steuerausfille (1997
Lander insgesamt geschitzt: 6,9 Milliarden DM, FR, 17.5.1997: 4), die
Haushaltssperren und zum Teil auch Nachtragshaushalte in fast allen Lin-
dern nach sich zogen. Selbst Koalitionsvertrige halten bereits fest, daB kon-
junkturell bedingte Einnahmeausfille durch Einsparungen ausgeglichen
werden miifiten (Baden-Wirttemberg 1996-2001, vgl. Dok. 3). Vorrangiges
Ziel vieler Vereinbarungen ist es, die Nettokreditaufnahme so abzusenken,
dah dic Zins-Steuer-Quote der Folgejahre zumindest stabilisiert werden kann
(z.B. Bremen 1991-1995; Hessen 1995-1999, vgl. Dok. 4). Bremen (1995-
1999) oder Sachsen-Anhalt (1994-1998) sehen in ihren Koalitionsvertrigen
vor, Anpassungen nurmchr auf der Ausgabenseite vorzunehmen; in Sachsen-
Anhalt sollen neue Ausgaben eines Ressorts grundsitzlich nur durch Um-
schichtungen inncrhalb dieses Ressorts vorgenommen werden (vgl. Dok, .
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In vielen Lindern wird - bei Beibehaltung der Nettoverschuldungsquote
(Nettokreditaufnahme als Prozentsatz des BIP) - in einigen Jahren schon die
exponentiell anwachsende Zinslast jeglichen politischen Gestaltungsspiel-
raum beschneiden.

_ Handlungsspielriume auf der Einnahmenseite des Haushalts besitzen die
Landerkoalitionen in den neunziger Jahren nicht mehr. “Energisches Spa-
ren”, “strengste Ausgabendisziplin” und ein Setzen von “neuen politischen
Schwerpunkten nur durch Umschichtungen” im Haushalt (Dok. 6) sind daher
typische Schlagworter von Koalitionsvereinbarungen, welche die Finanznot
der Landerhaushalte treffend umreiffien. Zum allgemeinen Credo von Linder-
koalitionen gehért ebenfalls die Aussage, dah das Verhaltnis von investiven
und konsumtiven Ausgaben sich dndern miisse: Ziel sei eine “gezielte Kiir-
zung konsumtiver Sachausgaben”, die vorrangige Férderung investiver auch
zu Lasten konsumtiver Ausgaben, generell sei das Verhaltnis konsumtiver
und investiver Ausgaben zueinander neu zu definieren (Dok. 7). Solche
allgemeinen Willensbekundungen zeigen zwar ein gescharftes Problembe-
wubtsein, das indessen noch seiner konkreten Ausgestaltung harrt. So legt
beispielsweise der nordrhein-westfilische Koalitionsvertrag fest, dab investive
und konsumtive Ausgaben “in einem angemessenen Verhiltnis” zueinander
stchen miifiten. Wie die hierfiir notwendigen Konsolidierungsbeitrige und die
Gestaltung der Handlungsspielriume im Einzelfall auszuschen hitten, miisse
aber zwischen den Koalitionspartnern erst verhandelt werden (Dok. 8). Mit
solchen schr allgemein gehaltenen Willensbekundungen sind Formelkompro-
misse formuliert, die - eben weil sie erst einer Konkretisierung bediirfen -
wihrend der Regierungsbildung auf uneingeschrinkte Zustimmung nahezu
cines jeden Koalitionspartners rechnen kdnnen.

Ohnehin darf zwar nach Mafigabe der Landesverfassungen die Netto-
kreditaufnahme nicht dic Grenze der in den Haushalt eingestellten Investitio-
nen iibersteigen. Umstritten ist hierbei jedoch bereits die Frage, ob sich diese
Vorschrift nur auf die Eigeninvestitionen des Landes nach dem Haushaltsplan
oder auf die tatsichlich ausgegebenen Investitionsmittel eines Landes bezieht
(vgl. Isensee 1997). Praxis mancher Linder ist ¢s denn auch, im Plan einen
hohen Anteil von Investitionsmitteln zu veranschlagen, um sich damit die
legale Ermichtigung fiir eine héhere Nettokreditaufnahme zu verschaffen.
Allein durch Umschichtungen sind in vielen Linderhaushalten keine Spiel-
raume fiir eigenstindige Vorhaben und Planungen mehr zu erlangen.
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Zum Arsenal sparpolitischer MaBnahmen gehéren ferner befristete Stel-
lensperren und globale Minderausgaben, welche bekanntermafen die Gestal-
tungsraume der Verwaltung zu Lasten der Haushaltskompetenzen des Parla-
ments erweitern (Dok. 9). Als Strategie zur Konsolidierung der Landerfinan-
zen tauchen in den neunziger Jahren des weiteren verstiirkt Privatisierungs-
pline auf (Dok. 10). Trotz entsprechender éffentlicher Profilierungsversuche
der FDP sind Privatisierungspline im Kern parteipolitisch nicht kontrovers
und finden deshalb in den Koalitionsvertrigen relativ leicht die Zustimmung
der Biindnispartner. Sparfrendigkeit soll auch durch die nun schon fast rituel-
le Vercinbarung der Verkleinerung der Zahl der Landesministerien und von
Stellenstreichungen im 6ffentlichen Dienst bezeugt werden (z.B. Koalitions-
vereinbarungen Berlin, Baden-Wiirttemberg 1996; vgl. Kap. 1.4.2). Die
Einsparungen bei den Personalmitteln sollen, so etwa in Hessen, fiir Investi-
tionen verwendet werden (Dok. 11). Gelegentlich wurde zur Einnahmever-
besserung in den Stadtstaaten auch noch nach dem Notnagel der Gewer-
besteuererhhung gegriffen (Koalitionsvereinbarung Berlin 1996).

Rot-griine Koalitionen zeigen eine durchgangige Neigung, sich program-
matisch gegeniiber parteipolitisch “entgegengesetzten” (CDU/FDP) Koalitio-
nen abzugrenzen. Die Misere der Landesfinanzen wird demgemif als Resul-
tat einer verfehlten Bundespolitik oder als Ergebnis einer fehlerhaften Politik
der parteipolitisch anders eingefirbten Vorgingerregierung dargestellt (Dok.
12). Die Bundesregierung, so steht es etwa im nordrhein-westfilischen Koali-
tionsvertrag geschrieben, sei den finanzpolitischen Herausforderungen der
Einheit und der Angleichung der Lebensverhiltnisse nicht gewachsen. Ob-
schon sic maBgeblich verantwortlich sei fiir die hohe Zinslast und die einge-
schrankten Handlungsspielrdume der Linder, hitten Bund und Linder die
Folgen zu tragen. Schleswig-Holstein wiederum will im Bundesrat “.. ener-
gisch gegen die Fortsctzung der unsoliden und ungerechten Steuer- und
Finanzpolitik der Bundesregierung eintreten”.
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Tabelle 4: Finanzsituation der Bundeslinder in den neunziger Jahren

JAHR Defizit in % der Ausgaben
Insgesamt West Ost

1989 2,7

1990 6,5

1991 7,1 52 14,0
1992 7,1 4,8 15,0
1993 921 6,3 18,0
1994 9,3 6,7 17,3
1995 (gesch.) 7.0 5,9 10,2

Quelle: Renzsch 1997: 101.

In Koalitionsvertrigen muf es nunmehr primar um das cut-back management
bei den éffentlichen Finanzen gehen, wobei dessen 6konomische Rationalitét
durch spezifische Klientelorientierungen von Koalitionspartnern und das
teillweise Festhalten von Koalitionsregiecrungen an Prestigeprojekten héufig
konterkariert wird. Autonomiebeschrinkend fiir die Koalitionsvereinbarungen
auf Landerebene wirkt auch das Projekt der Europdischen Wihrungsunion,
das fiir die Staatstitigkeit aller politischen Ebenen insgesamt einheitliche
Defizitkriterien definiert, so dab auch die Linder an die Verpflichtung zur
Vermeidung “ibermifiger” Defizite, bei gleichzeitig sinkenden Staatsein-
nahmen, gebunden sind. Entsprechend der koalitionspolitisch mit dem Bund
gleichartigen “Einfarbung” der CDU/FDP-Koalition in Baden-Wiirttemberg,
legt der Koalitionsvertrag dort fest, daff das Land dazu beitragen wolle, die
Kriterien des Maastricht-Vertrages zu erfiilllen. In Zukunft ist cher noch eine
Verringerung als eine Erweiterung des Handlungsspielraumes der Linder zu
erwarten. Im Juni 1996 hatte der Bundesfinanzminister bereits Anregungen
fitrr eine gesetzliche Regelung der dauerhaften Umsetzung der Maastrichter
Fiskalkriterien an die Linder tibermittelt. Diese wiesen den Vorschlag zu-
riick, weil sie meinten, eine einfache gesetzliche Regelung geniige fiir diese
die Linderautonomie beschrinkende MaBnahme nicht, eine Verfassungs-
anderung sei erforderlich. Koalitionsvereinbarungen werden diese Uberlegun-

gen einbezichen miissen, sofern sie programmatische Vorhaben an eine
Finanzierungsklausel binden.
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Diese Situation der “Fremdsteuerung” der Linderfinanzen und damit der
Begrenzung des Handlungsspielraumes von Linderkoalitionen wird zusitz-
lich dadurch verschiirft, daB der Linderfinanzausgleich den finanzpolitischen
Erfolg einzelner Lander nicht mit einer Erhohung ihrer Handlungsméglich-
keiten priamiiert. Im Gegenteil werden im Durchlauf der verschiedenen Stufen
des Finanzausgleichs die originiren Finanzkraftunterschiede auf den Kopf
gestellt (Vesper 1997: 379). So ist dic Finanzkraft der ostdeutschen Linder
im Endeffekt crheblich hoher als die der ehedem finanzstarken Linder; in
dhnlicher Weise kénnen die finanzschwachen Léinder Saarland und Bremen
(vgl. Laufer/Miinch 1997:174), denen nach dem Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts von 1992 zur Behcbung ihrer unverschuldeten Haushalts-
notlage zusitzliche Erginzungszuweisungen des Bundes iiberwiesen werden
miissen, ihre Lage verbessern. Durch die geltenden Regeln des Finanzays-
gleichs wird die Handlungsfreiheit der wirtschaftsstarken Bundeslinder
gleichwohl beschnitten.

Nach der Lesart der grundsitzlich finanzstarken Linder lohnen finanz-
politische Strategien damit eigentlich den Schweifl von Koalitionidren und die
Miihe von Koalitionsverhandlungen nur eingeschrinkt, da der Finanzaus-
gleich eigenverantwortliche wirtschaftspolitische Bemiihungen der starken
Lander eher behindert als fordert. Die Frontstellung vor allem der alten
Bundeslinder, die im Finanzausgleich zu den Zahlern gehoren'®, gegen den
Umstand, dab etliche “Zahlerlinder” in der Reihenfolge nach dem horizonta-
len und vertikalen Finanzausgleich in ihrer staatlichen Finanzkraft noch
hinter die Empfingerlinder zuriickfallen, fiihrt zu einer zunehmenden Entso-
lidarisierung zwischen reicheren und drmeren Lindern. Die Neuregelung des
Finanzausgleichs nach der deutschen Einheit (Fderales Konsolidierungs-
programmy) hat nicht dazu gefiihrt, den schon vor der Wiedervereinigung als
reformbediirftig geltenden Finanzausgleich zu veriandern. Komplexe Proble-
me wurden eher den institutionellen Strukturen angepaft - eine Strategie,
welche den Konsensbedarf so reduzieren konnte, daB eine Einigung zwischen
Bund und Lindern (mit sich iiberkreuzenden parteipolitischen Mehrheiten)
iiberhaupt erst ermoglicht wurde (Czada 1995: 98; Renzsch 1994: 133 ff).
Die enormen Finanztransfers zwischen ausgleichspflichtigen und ausgleichs-

10 Im Jahr 1995 etwa waren Nordrhein-Westfalen, Bayern, Baden-Wrttemberg, Hessen, Hamburg

und Schleswig-Holstein ausgleichspflichtig; die restlichen zehn Gliedstaaten bildeten die
Empfingermehrheit.
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berechtigten Lindern sowie zwischen Bund und Lindern haben den im
Prinzip unverdnderten Finanzausgleich jedoch in eine verschirfte Schieflage
gebracht. Entsprechend legt der Koalitionsvertrag Baden-Wiirttembergs
(CDU/FDP) fest, daf die Koalition eine “Reduzierung der Transferleistungen
in die neuen Linder” anstreben solle (Dok. 13). Auch solle der Solidaritits-
zuschlag bis 1999 abgeschafft werden.

Zu erkliren ist also eher das Phinomen des Vorhandenseins wirtschafts-
politischer Vereinbarungen in Koalitionsvertriigen als deren eventuell unter-
geordnete Rolle oder gar ihr Fehlen. Eine Erkliarung fiir die offensive Art und
Weise, in der Koalitionsvereinbarungen noch immer einen wirtschaftspoliti-
schen Geltungsanspruch formulieren, bietet die schon erwihnte eigenstindige
Suche nach industriepolitischen Konzepten mit LinderpaBform und kompeti-
tiven Nischen. Weitere Begriindungen finden sich in Forderungen nach einer
weiteren Verdnderung des Status Quo, von der Ausweitung bestehender
Subventionsprogramme (bzw. im ostdeutschen Falle deren Erhaltung) bis hin
zur Neugestaltung des Linderfinanzausgleichs (Sarrazin 1997: 22). Aller-
dings zielen die Forderungen, den Status Quo zu veridndern, nur darauf, den
Umfang von Subventionen zu verandern. Bei einer qualitativen Verbesserung
der Lindcrautonomie in der Wirtschaftspolitik, beispielsweise durch das
Abschaffen oder die Revision bundeseinheitlicher Regelungen, befiirchten die
Landerwirtschaftsminister relativ einhellig Nachteile fiir ihr Land beim
Einwerben von Investitionen, aber auch einen méglicherweise wachsenden

Lobbyismus der Industric (Meng 1997:4). Koalitionsvereinbarungen schwei-
gen deshalb auch in der Regel zu diesem Punkt.

1.4.2  Landerspezifika der Verwaltungsreform

Zwar hat der Bund in der Vergangenheit durch bundesgesetzliche Rege-
lungen seinen Spielraum mit Zustimmung des Bundesrates selbst im Ver-
waltungsverfahren - einer genuinen Zustindigkeit der Linder - erweitert und
durch dicht gekniipfte Regelwerke den Entscheidungsspielraum der Glied-
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staaten eingeschrinkt (Vogel 1994: 1078)"". Auch wurden in den letzten
Jahren zahlreiche Bundesoberbehorden geschaffen, deren Zustandigkeit sich
auf das gesamte Bundesgebict erstreckt und deren Einrichtung nicht von der
Zustimmung des Bundesrates abhingig ist (vgl. Grole-Sender 1990). Noch
immer sind die Liander jedoch wegen ihrer Verantwortung fiir den groBten
Teil der 6ffentlichen Verwaltung gemeinsam mit den Kommunen die wichtig-
ste politische Ebene fiir Weichenstellungen in der Organisation bzw. der
Re-organisation der éffentlichen Verwaltung. Sie - und nicht der Bund - sind
es folglich, welche die Hauptlast einer aktiven Verwaltungspolitik zu tragen
haben. Uberdies wurden in der Bundesverwaltung bislang kaum Reformen
durchgefiihrt (Jann 1994); dic Lander sowie die Gemeinden betreiben dem-
gegeniiber eine vergleichsweise aktive Verwaltungspolitik. Zeichnen sich nun
in der in Koalitionsvertragen vorgenommenen Politikformulierung zwischen
den Lindern unterschiedliche Konturen der Verwaltungsreform ab, oder
verhilt sich nicht auch dieser Bereich zu parteipolitischen Priferenzen in-
variant?

Verwaltungsmodernisierung in Deutschland kann auf eine lange Ge-
schichte zuriickblicken (Jann 1986; Ellwein 1997; Seibel 1997). Engstellen
licgen weniger in mangelnden Ideen und Konzepten, sondern eher darin, dafy
diese bislang nicht ausgefithrt und durchgesetzt wurden. Auch wenn die
aktuelle, v.a. aus den Erfahrungen skandinavischer und angelsichsischer
Lander sich speisende Verwaltungsreformdiskussion (“Reinventing Govern-
ment”-Debatte, siche u.a. Osborne/Gacebler 1992) Deutschland relativ spit
erreichte, machen nicht zuletzt aktuelle finanzielle Zwinge und die bedrohli-
che Last zukiinftiger Ausgaben (allein die Ausgaben fiir Pensionszahlungen
werden sich nach den Vorausschitzungen der Bundesregierung zwischen
1995 und 2010 real verdoppeln, OECD 1997: 62) sowie das Bemiihen in den
Linderverwaltungen, nicht den informationstechnischen Anschlufl zu verlie-
ren, Verwaltungsreformen unvermeidlich. Nicht zufillig werden in manchen
Koalitionsvertrigen (vgl. Bremen 1995-99) Mafinahmen zur Verwaltungs-
modernisierung unter dem Kapitel “Finanzen” gefiihrt, selbst wenn in der

11  Of war es Teil der *Verhandlungsldsung’ zwischen Bund und Lindern, Gesetze, welche die
Verwaltungskompetenz der Lander beriihrt haben, als zustimmungspflichtig zu fassen, sofern der
Bundesrat bereit war, die Zustimmung auch tatsichlich zu erteilen. Insgesamt wird das dem
Bundesrat zustehende Zustimmungsrecht jedoch als geeignet angesehen, tbermiaBige Eingriffe
in den Verwaltungsbereich der Linder zu vermeiden.
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Verwaltungsforschung Einigkeit dariiber bestcht, daB cine bloBe Kosten-
ersparnis und regelmiBige Sparschiibe Strukturentscheidungen im 6ffentli-
chen Sektor nicht ersetzen konnen.

Die Aktivititen in den Lindern lassen sich zum einen auf den ansteigen-
den Finanzdruck, zum anderen auf einen nur schwer abweisbaren Aufben-
druck zuriickfithren. Im Vergleich zur durchschnittlichen Entwicklung der
OECD-Staaten nimmt Deutschland zwar bei Personalentwicklung und Um-
fang der offentlichen Verwaltung einen Platz im unteren Drittel ein, im
Vergleich zu den fithrenden OECD-Lindern jedoch besteht erheblicher
Modernisierungsbedarf. Die Ursachen fiir die Aktivititen der Linder sind
daher auch in einem verinderten Umfeld zu sehen, das einen unabweisbaren
Handlungsdruck erzeugt. Staatliche Politik und Verwaltung gelten in
Deutschland immer weniger als internationaler Standortvorteil (Naschold
1994: 62).

Bundeseinheitliche beamtenrechtliche Regelungen begrenzen zwar den
Handlungsspielraum der Linder, der Reformimpetus unter dem Schlagwort
“Verwaltungsmodernisierung” hat aber inzwischen, wenn auch oft in schr
vager und im Vergleich zu dem angelsichsischen Vorbild wenig radikaler
Form (Klages/Loffler 1995; Benz/Goetz 1996), auch in Koalitionsverein-
barungen mit unterschiedlichem Detailliertheitsgrad Eingang gefunden'?. Die
interne Verwaltungsmodernisierung stellt indessen ein Handlungsfeld von
Landerkoalitionen dar, auf dem sich nur wenige partei- und koalitionsspezi-
fische Eigenheiten nachweisen lassen. Viele der in Koalitionsvereinbarungen
festgeschriebenen Vorhaben muten wie zusammengesetzte Fragmente von
Gutachten zur Verwaltungsvereinfachung an; die in der Literatur zur Ver-
waltungsvereinfachung diskutierten Vorschlige finden sich entsprechend in
vielen Punkten auch in den Regicrungsabkommen wicder. Einigkeit besteht
tiber alle Parteigrenzen vor allem dann, wenn es um die Definition all gemci-
ner Zielvorstellungen geht. Hierzu gehoren vorzugsweise der “Dienstleistungs-

12 Insbesondere die Ansichten iiber das notwendige AusmaB der Privatisierung und Neubestimmung
von Staatszielsetzungen sind von unterschiedlichen und grundsitzlichen politischen
Wertsetzungen und normativen Vorgaben geleitet (vgl. Naschold 1994: 68). Naschold
unterscheidet eine neoliberal-konservative, eine griin-alternative und eine sozialdemokratische
Position. Im intemnationalen Vergleich lassen sich die Einstellungen zur Auslagerung von
Staatsaufgaben jedoch nur schwer auf einer Links-Rechts-Skala positionieren. Ob und in
welchem Umfang Privatisierung und Deregulierung durchgesetzt werden, hingt entscheidend von
einer Reihe von institutionellen Faktoren ab (vgl. Grande 1996: 576 f1)).
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charakter” der Verwaltung, eine Stirkung der “Biirgernihe” von Behdrden,
die “Effizienz” und “Wirtschaftlichkeit” der Verwaltung.

Verwaltungsreformvorstellungen in den Lindern gehen weit mehr als auf
Bundesebene iiber Einzelentscheidungen und inkrementale Justierungen des
Status Quo hinaus. Die Schwierigkeiten, diese umzusctzen, lassen sich al-
lerdings beispiclhaft anhand der Kostenentwicklung im 6ffentlichen Dienst
ablesen, denen sich der 1996 von Bundesinnenminister Kanther vorgelegte
Versorgungsbericht widmet, aber auch an den Vereinbarungen des Bundes
und der Linder zur Reform des Beamtenrcchts. Koalitionsvereinbarungen zur
Reform des offentlichen Dienstes listen inzwischen dennoch eine Vielzahl von
Reformdetails auf, fir die im Laufe der jeweils anstehenden Legislaturperiode
gesetzliche (Neu-)Regelungen gefunden werden sollen.

Vereinbarungen zur Verwaltungsreform als dem Kernbereich einer Mo-
dernisierung des Staates umfassen in der Regel einen Katalog von Einzelthe-
men, der sich ansatzweise auf eine Neubestimmung von Staatsaufgaben
bezieht, vor allem aber administrativ-organisatorische Mafinahmen enthiit.
So kann sich eine Modernisierung des Staates nicht einfach darin erschépfen,
Staatsaufgaben aus- oder abzubauen. Viele Koalitionen stimmen vielmehr
darin iiberein, eine regelmiBige Aufgabenkritik durchzufithren (Dok. 14; vgl.
auch Bull 1997: 343 ff)), deren Ergebnisse dem Kabinett vorzulegen seien.
Ziel einer solchen stindigen Ubecrpriifung ist es, bisherige Aufgaben um-
zuschichten, um dabei Gestaltungsraum fiir neue Prioritdten der Regierungs-
arbeit zu gewinnen.

In den meisten Koalitionsvercinbarungen sind Forderungen nach Pri-
vatisierung und Verselbstindigung und Auslagerung von Verwaltungsein-
heiten aus der Amterstruktur in Form von Eigenbetricben inzwischen Ge-
meingut (Dok. 15). Dabei sollen private Anbieter einbezogen und neue For-
men von “Public-Private-Partnership” erprobt werden (Dok. 16). Wenn Ver-
waltungseinheiten im Zuge eines ncuen Steuerungsmodells verselbstindigt
bzw. offentliche Aufgaben durch private Anbieter (evtl. kostensparender)
erledigt werden, verschieben sich allerdings die Gewichte zwischen Legislati-
ve und Exekutive. Die Legislative wird zusehends auf Grundsatzentscheidun-
gen, die Vorgabe von politischen Leitlinien und auf die Kontrolle dariiber, ob
ihre Grundsatzentscheidungen eingehalten werden, beschriinkt. Sie verliert
nach Einschitzung etwa der schleswig-holsteinischen Koalitionspartner
dadurch allerdings nicht etwa Kompetenzen, sondern gewinnt - ganz im
Sinne der “Reinventing Government”-Literatur - mehr “richtungspolitische
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Fiihrungskraft” zunick (Dok. 17), wihrend die Exekutive mehr operativen
Spielraum und Eigenverantwortung erhilt. Gerade die Moglichkeiten des
Parlaments, ausgelagerte Verwaltungseinheiten und offentliche Aufgaben
durch mitschreitende Kontrolle (vgl. Steffani 1989) kritisch zu begleiten, sind
jedoch durch privatrechtliche Vorgaben eingegrenzt. Auch wird eine 6ffentli-
che Kontrolle zunehmend schwieriger. Dics zeigt sich zum Beispiel an der
Problematik von Leasingvertrigen mit privaten Anbietern, da solche Vertrige
aus rechtlichen Griinden nicht 6ffentlich gemacht werden diirfen',

Die Auslagerung von staatlichen Aufgaben in den Markt kann mit unter-
schiedlicher Intensitit und mit Hilfe unterschiedlicher Instrumentarien vor-
genommen werden. Die geplanten MaBnahmen reichen von der vélligen
Privatisierung iiber “Contracting Out”-Strategien bis hin zur Entdichtung
staatlicher Regelungen (“Deregulicrung”). In Baden-Wiirttemberg beispiels-
weise muf die Dringlichkeit von Gesetzen und Verwaltungsvorschriften
besonders begriindet werden, um einer weiteren Verrechtlichung vorzubeu-
gen. Die Regierung ist verpflichtet darzustellen, welche Kosten und welcher
Verwaltungsaufwand sich auf den verschiedenen Ebenen der Anwendung
einer Vorschrift ergeben (Dok. 18). In Berlin, wo der durch ein beispielloses
Verschuldungswachstum ausgeloste Handlungsdruck besonders gro8 ist und
die ausgefacherten Bezirksverwaltungen einen fiir einen Stadtstaat enormen
Rationalisierungsdruck erzeugt haben, wurde im Koalitionsvertrag vereinbart,
die Verwaltungsvorschrifien bis Ende 1996 grundsitzlich aufier Kraft zu
setzen (Dok. 19).

In den Koalitionsvertrigen finden sich ebenfalls zahlreiche Vorhaben,
welche binnenadministrative Voraussetzungen fiir ein politisches Aufgaben-
Controlling bezichen. Hierzu gehoren Vorschlige, die oftmals tiberzogene
Arbeitsteilung in der Verwaltungshierarchie und deren Gliederung in Kleinst-
referate abzubauen (vgl. auch Naschold 1994: 73). Die Reformbemiihungen
sollten sich, so der Tenor von Koalitionsvercinbarungen, auf eine “Abfla-
chung von Hierarchien™ richten, wodurch Entscheidungswege spiirbar ver-
kiirzt werden kénnten (Dok. 20). Ziel etwa der rheinland-pfilzischen Regie-
rung sci, die gesamte staatliche Verwaltungsorganisation unterhalb der Mini-
sterialebene neu zu gliedern und Verwaltungsstufen einzusparen (Dok. 21).

13 Die lm:shahsedﬂ.d: Problernatik von Leasingvertrigen ist beispielsweise ein Dauerthema im
Thitringer Haushalts- und FinanzausschuB (Protokolle des Haushalts- und Finanzausschusses in
den Haushaltsjahren 1996 und 1997),
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Im Visier einer Verschlankung der Verwaltung stehen nicht selten die Mittel-
behorden (v.a. Regierungsprisidien, vgl. Dok. 22), die zugunsten einer ge-
stirkten kommunalen Selbstverwaltung abgeschafft bzw. in erneuerte Biinde-
lungsbehorden iberfithrt werden sollen. Dieser Schritt - in Rheinland-Pfalz
wurde von der Landesregierung die Einbringung eines entsprechenden Orga-
nisationsgesetzes in den Landtag fiir 1998 beschlossen - ist zumal in einigen
neuen Lindern (z.B. in Sachsen-Anhalt) mit besonderen Schwierigkeiten
verbunden, weil dort erst nach der Wende entsprechende Verwaltungsstruktu-
ren eingerichtet worden sind.

Zum Standardkatalog von MaBnahmen, die in Koalitionsvertrigen -
unabhingig von der parteipolitischen Einfarbung eines Regierungsbiindnisses
- unter dem Stichwort “Verwaltungsmodernisierung” gefiihrt werden, ziihlen
ebenfalls Anderungen des offentlichen Dienstrechts. Im Mittelpunkt der
Uberlegungen steht - neben dem allen Léndern gemeinsamen Ziel des Stellen-
abbaus - u.a. das Laufbahnprinzip, das in Zukunft durchlissiger gestaltet
werden soll. Einstellungen und Beférderungen seien vornchmlich unter
Beachtung des Leistungsprinzips vorzunchmen; Versetzungen miifiten er-
leichtert und Fithrungspositionen nur noch auf Zeit vergeben werden (Dok.
23). Zur Palette von MaBnahmen zur Personalentwicklung zéhlen Uberlegun-
gen, Beamte nur noch in hoheitlichen Bereichen einzusetzen und damit den
Angestelltenanteil unter den Beschiftigten zu erhohen. Zumindest der Abbau
von Beamten- zugunsten von Angestelltenstellen ist jedoch in den Lindern
nicht ganz unumstritten. Eine Umwandlung von Angestellten- in Beamten-
stellen bewirkt voriibergehend durchaus eine Haushaltsentlastung, weshalb
hier nicht alle Linder konsequent verfahren.

Um eine funktionicrende Kosten- und Leistungsrechnung und damit eine
Effizienzsteigerung der Verwaltung bei niedrigeren Kosten zu erméglichen,
haben sich etliche Koalitionsvereinbarungen zu Mafinahmen verpflichtet,
nach denen das klassische Rechnungswesen durch eine dezentrale Ressour-
cenverwaltung (Budgetierung), verbunden mit dem Instrument des Con-
trolling, abgeldst werden soll (Dok. 24).

Ein weiteres “Gemeingut” von Koalitionsvertrigen besteht ferner darin,
im Zuge einer Dezentralisierung von Verwaltungskompetenzen mehr Zustéin-
digkeiten auf die Kommunen iibertragen zu wollen. In manchen Koalitions-
vertrigen finden sich iiberdies Hinweise auf Offnungs- und Experimentier-
klauseln, die u.a. das Gemeindchaushaltsrecht flexibilisieren sollen, um auch
dort neue Steuerungsmodelle einfithren zu kénnen.
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Aus welchen Parteien Koalitionen zusammengesetzt sind, spielt fiir die
Zieldefinition der Verwaltungsreform somit kaum eine Rolle. Obwohl es sich
bei der Organisation der Landesverwaltung um einen der Kompetenzbereiche
handelt, der den Landern zur eigenstindigen Gestaltung verblieben ist, be-
grenzen institutionelle Zwinge, wie das Dienstrecht und die alles iiberschat-
tende Haushaltsproblematik, aber auch interne Widerstinde im Land und in
den Parteien den Spielraum der Linder doch erheblich. Die Zielvorstellungen,
die sich in Koalitionsvertrigen unter dem Stichwort “Verwaltungsreform”
wiederfinden, weisen daher grundsitzlich in die gleiche Richtung. Wie zu
erwarten war, mub die Landesverwaltung als ein Handlungsfeld der Lander
gelten, in dem eine Verortung der Linderkoalitionen - auch der einzelnen
Landesparteien - auf einer Links-Rechts-Skala schwerfillt. Die Einstellung
der Landesparteien zu der Frage, wie die landescigene Verwaltung ausgestal-
tet 1st, eignet sich daher nicht, um die Wahrscheinlichkeit einer Koalitions-
variante nach der policy-distance-Theorie zu prognostizieren. Unterschiede
finden sich allenfalls in solchen Formulierungen, die Begriindungsmuster fiir
eine Venwaltungsreform - oder, mit positiver Konnotation, fiir eine “Ver-
waltungsmodernisierung” - liefern. Es sind vor allem die rot-griinen Koalitio-
nen, die neben den unumstrittenen Leitzielen der Effizienz und Wirtschaft-
lichkeit auch “demokratiethcoretische” und gleichstellungspolitische Begriin-
dungen nennen: So solle eine Verwaltungsreform mehr Transparenz und
Partizipationschancen (i.S. einer Mobilisicrung von Biirgern und Selbsthilfe-
gruppen) erffnen. Nur eine Strukturreform im éffentlichen Dienst ermdgliche

eine Gleichstellung von Frauen, aber auch die Einstellung von Behinderten
und Nichtdeutschen (Dok. 25).

1.4.3  Frauen- und Gleichstellungspolitik
als rot-griines “Reformprojekt”?

“Frauenpolitik” wird als eigener, “progressiv” ausgerichtcter Zustindigkeits-
bereich in der 6ffentlichen Wahrnehmung vor allem rot-griinen Koalitionen
zugeordnet. Im Hinblick auf Koalitionsvereinbarungen stellt sich die Frage, ob
¢s - je nach koalitionsspezifischer Einfirbung - Unterschiede in den in Koali-
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tionsvereinbarungen niedergeschriebenen Verlautbarungen gibt, die wiederum
auf Unterschiede in der Politikgestaltung hinweisen kénnten. Selbstverstind-
lich ist fiir die 22 hier erfaften Koalitionen keine vergleichende Aussage
dariiber méglich, ob und inwiefern sich die Absichtsbeckundungen tatséchlich
in entsprechenden Politikertragen niederschlagen. Da bislang keine empirisch
vergleichende Evaluation von Frauen- und Gleichstellungspolitik in den
Bundeslandern vorliegt, sei hier kursorisch auf Teilergebnisse verwiesen.
Erste Hinweise auf koalitionspolitische Unterschiede in der Frauen- und
Gleichstellungspolitik lassen sich anhand der von den Koalitionen ausge-
handelten Ressortverteilung gewinnen (vgl. Tab. 1). Wo die Zustindigkeiten
fiir Frauenforderung im Kabinett angesiedelt sind und wiec man dem Charak-
ter von Frauenpolitik als Querschnittsaufgabe am besten gerecht werden kann,
ist eine Frage, deren Beantwortung iiber den Wirkungsgrad beabsichtigter
MaBnahmen wesentlich mitentscheidet. Insgesamt 135 der 22 ausgewerteten
Regierungsbiindnisse haben den Zustindigkeitsbereich “Frauen” oder “Gleich-
stellung” in die Ressortbezeichnung aufgenommen. Die meisten Koalitions-
vertrige betonen, daf Frauenpolitik als Querschnittsaufgabe wahrgenommen
werden miisse. Allein in Nordrhein-Westfalen existiert ein “Gleichstellungs-
ministerium”, das nicht mit anderen Zustindigkeitsbereichen gekoppelt ist.
Von den sieben Regierungen, die kein “Frauenministerium” besitzen, sind
fiinf von der CDU als stiarkstem Koalitionspartner dominiert. Allerdings
haben manche dieser Regierungen andere institutionelle Lésungen gewihit:
Die CDU/FDP-Regierung in Sachsen-Anhalt richtete fir Gleichstellungs-
fragen das Amt einer Landesbeauftragten ein, die unmittelbar dem Minister-
prisidenten unterstellt war. CDU und FDP in Thiiringen vereinbarten, das
Amt einer Frauenbeauftragten in der Staatskanzlei anzusiedeln. In der rot-
griinen Minderheitsregierung in Sachsen-Anhalt ist die Frauenpolitik in Form
einer von B'90/Die Griinen besetzten Staatssektretdrinnenstelle der Staats-
kanzlei zugeordnet. In den sicben Koalitionen, in denen die Bindnisgriinen
an einer Koalition mit der SPD beteiligt sind und in denen eine ministerielle
Zustiandigkeit vorliegt, sind sic in nur zwei Fillen fur diesen Bereich auch auf
Kabinettsebene zustindig. Eine Erklarung fiir diesen geringen Anteil “griiner”
Frauenministerinnen liefert wohl die Beobachtung, dab dort, wo die SPD an
Koalitionen beteiligt ist, das Aufgabenfeld “Frauenférderung” zumeist (in
acht Fillen) mit den Bereichen Arbeit und/oder Soziales gekoppelt ist. Dieser
Bereich wiederum kann als typisch sozialdemokratische Doméne gelten. Die
Verbindung von Frauenpolitik mit diesen Politikfeldern kann als Hinweis
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darauf interpretiert werden, daB die Gleichstellung der Frauen insbesondere in
den Schliisselbereichen der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik durchgesetzt
werden soll. Andere Varianten sind die Zusammenfiihrung von Gesundheits-
und/oder Familienpolitik mit Gleichstellungsfragen (z.B. Baden-Wiirttemberg
1992-96, Rheinland-Pfalz).

Die jeweilige Entscheidung dariiber, in wessen Kompetenzbereich Gleich-
stellungspolitik gegeben wird, vermag zwar Hinweise auf das im Regierungs-
biindnis vorherrschende Verstindnis von Frauenpolitik zu geben. Sie sagt
allerdings nichts oder nur wenig dariiber aus, mit welchem Verbindlichkeits-
grad diese Querschnittspolitik ausgestattet ist. Die meisten Koalitionsverein-
barungen widmen der Frauen- und Gleichstellungspolitik inzwischen ein
eigenes Kapitel oder zumindest ein Unterkapitel. In einigen Vertrigen finden
sich durchaus Absichtsbckundungen, nach denen Frauenpolitik mit einer
vergleichsweise hohen Verbindlichkeit durchgefiihrt werden soll. So hat
beispielsweise die groBe Koalition in Berlin vereinbart, daB alle Ressorts bei
der Erstellung ihres Haushalts darlegen miissen, inwieweit dem gleichstel-
lungspolitischen Auftrag der Landesverfassung Rechnung getragen wird. Bei
fortlaufender Priifung und mitschreitender Kontrolle miisse gegebenenfalls
korrigierend eingegriffen werden. Das Landesgleichstellungsgesetz miisse als
Kernstiick der Férderpolitik gelten (Dok. 26). In Hessen muf die Frauen-
ministerin bei Vorhaben anderer Ressorts, von denen Frauen stirker als
Minner betroffen sind, beteiligt werden. Hier hat die Ministerin Beteiligungs-
und Mitzeichnungsbefugnis in allen relevanten Angelegenheiten (Dok. 27).
Auch in Nordrhein-Westfalen enthilt der Koalitionsvertrag eine Selbstver-
pflichtung der Biindnispartner, die Einhaltung gleichstellungspolitischer
Grundsitze fortlaufend zu tberpriifen und gegebenenfalls korrigierend ein-
zugreifen. Die im Landesgleichstellungsgesetz verankerte verbindliche, lei-
stungsbezogene Zielquote von 50% Frauenanteil im 6ffentlichen Dienst solle
umgesetzt werden. Diese Koalitionsvereinbarung enthilt iiberdies eine klare
Gewichtung zugunsten der Gleichstellungspolitik: Es sollen nur solche Vorha-
ben verwirklicht werden, die der Frauenférderung nicht zuwiderlaufen (Dok.
28). In Sachsen-Anhalt wird dem Charakter der Frauenforderung als “Quer-
schnittspolitik™ dadurch Rechnung getragen, daB in jedem Ministerium eine
Beaufiragte fiir F rauenpolitik im Einvernchmen mit dem Minister und der
Staatssekretirin fiir F rauenpolitik bestellt wird. Diese Beauftragten seien an
allen Vorhaben der Ministerien zu beteiligen, die frauenpolitische Fragen
betreffen (Dok. 29). Frauen im dffentlichen Dienst sollten in allen Bereichen
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und Hierarchieecbenen entsprechend ihrem Anteil beteiligt werden. Dabei
miiften ehrenamtliche Arbeit und in der Familienphase erworbene Kompeten-
zen positiv in die Qualifikationsbewertung eingehen. In Schleswig-Holstein
wiederum wurde nach MaBgabe des Koalitionspapiers eine landesweite Koor-
dinierungsstelle eingerichtet, die Frauen- und Gleichstellungsbeauftragte aller
Ebenen untereinander vernetzen soll. Ahnliche Regelungen enthilt die
sachsen-anhaltische Koalitionsvereinbarung: Dort sind Koordinicrungsstellen
vorgesehen, welche MaBnahmen zur Beseitigung der Frauenerwerbslosigkeit
evaluieren sollen.

Die CDU/FDP-Koalition in Baden-Wiirttemberg stellt Frauenpolitik
dezidiert in den Zusammenhang der Familienpolitik: Im einschligigen Kapi-
tel wird betont, Aufgabe der Frauen- und Familienpolitik sci es, die “Erzie-
hungskraft der Familie™ zu stirken, ein Landesprogramm “Mutter und Kind™
aufzulegen, Familienberatungsstellen zu férdern und die Alterssicherung der
Frau zu verbessern (Dok. 30). Frauenpolitik wird hier nicht als Teil der Ar-
beitsmarktpolitik begriffen, sie wird vielmehr cingebettet in allgemeine fa-
milienpolitische Konzeptionen und traditionelle Leitbilder, deren Grundton
sich merklich von parteipolitisch anders eingefarbten Regierungsbiindnissen
unterscheidet. Anders hingegen in Mecklenburg-Vorpommern (CDU/SPD);
Der Erwerbstitigkeit wird hicr dezidiert ein zentraler Stellenwert fiir Frauen-
politik beigemessen (Dok. 31). Die Gegeniiberstellung dieser beiden Doku-
mente spicgelt unterschiedliche frauenpolitische Konzeptionen wider, die
augenscheinlich nicht nur parteipolitisch begriindbar sind, sondern auch
Einstellungsmuster in den neuen Lindern widerspicgeln, welche die Erwerbs-
titigkeit von Frauen nicht zuletzt aufgrund der entsprechenden Erfahrung in
der DDR als gesellschaftspolitische Selbstverstindlichkeit begreifen'!, Auch
die Ressortzustindigkeit ist in Baden-Wiirttemberg anders geldst: Hier sind
die Minister oder Staatssekretire der zustindigen Ressorts mit der Aufgabe
der Frauenbeauftragten betraut. Frauenpolitik ist hier nicht eigens personell
abgesichert.

Andere Koalitionsvereinbarungen - zumal diejenigen, welche auf Kabi-
nettsebene die Angliederung der Frauenpolitik an das Arbeits- und/oder
Sozialministerium festgeschrieben haben - schen iiberdies vor, dab Beschiifti-

14  Zu geselischaftlichen Modemnitatsvorspritngen und geschlechtsspezifischer sozialer Ungleichheit
im vereinten Deutschland vgl. GeiBller 1991.
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cadl ‘

gungsforderungsinstrumente so genutzt werden miiten, da Frauen ent-
sprechend ihrem Anteil an den Arbeitslosen gefordert werden (z.B. Bremen,
Berlin, Schleswig-Holstein; vgl. Dok. 32). Bei der Auftragsvergabe solle
darauf geachtet werden, daB Tariflohne gezahlt und keine geringfiigigen
Arbeitsverhiltnisse eingegangen wiirden (Schleswig-Holstein, Dok. 33). Der
Bremer Koalitionsvertrag der Ampelkoalition (1991-1995) bestimmte, dafl
Frauenprojekte nach dem Subsidiarititsprinzip abzusichern seien. Generell
sollten Betriebe mit Frauenforderplinen besonders gefordert werden (z.B.
Bremen 1991-1995, vgl. Dok. 34). Auch Sachsen-Anhalt sicht vor, die
Wirtschafts- und Strukturpldne an ein angemessenes Angebot von Frauen-
arbeitsplitzen zu koppeln. Dieses Ziel formuliert ebenfalls der thitringische
Koalitionsvertrag der dort regierenden groBen Koalition.

Programmatische Aussagen, welche den Charakter von Frauenpolitik im
Sinne einer Abkchr vom traditionellen Frauenleitbild ausdriicklich definieren,
enthalten nur einige Koalitionsvertrige. Das hessische Koalitionspapier
(SPD/Griine 1995-99, vgl. Dok. 35) verortet Frauenpolitik im Kontext einer
Entwicklung, die zur “Pluralisierung von Familie” gefiihrt habe. Heute giben
neue Lebensstile den Hintergrund ab, vor dem cine neue Frauen- und Fa-
milienpolitik entwickelt werden miisse. Zu einer emanzipatorischen Politik
gehore eine frithzeitige “Midchenarbeit”, ebenfalls ein Eintreten fiir gleich-
geschlechtliche Lebensgemeinschaften (vgl. auch Brandenburg). In

“Nordrhein-Westfalen soll nach dem Willen der Koalitionire ein Referat fiir

“gleichgeschlechtliche Lebensformen” eingerichtet werden. Organisationen
von Schwulen und Lesben scien zu fordern. Auch Schleswig-Holstein hebt die
Notwendigkeit einer “scxucllen Selbstbestimmung” hervor; dort sowie in
Nordrhein-Westfalen wird iiberdics eine teilweise Aufhebung der Koedukation
an den Schulen angestrebt (Dok. 36). Neben diesen - eher sparlichen und
vorzugsweise auf rot-griine Koalitionen beschrinkten - programmatischen
Aussagen finden sich in Koalitionsvertrigen indessen eine Vielzahl von
konkreten Vorschligen, die vorrangig auf die Frauenforderung im Beruf, auf
die Behebung sozialer MiBstinde (z.B. mit Hilfe von Frauenhiusern etc.)
sowie auf die Vereinbarkeit von Familie und Beruf gerichtet sind.

Vergleicht man in Koalitionsvercinbarungen fixierte frauenpolitische
Absichtserklarungen, so stellt sich heraus, daB rot-griine Koalitionen in der
Tat diesem Querschnittsfeld der Politik mehr Aufmerksamkeit widmen als
andere parteipolitische “Kombinationen” (vgl. auch Kap. 6). Dies betrifft
sowohl programmatische Aussagen als auch den Verbindlichkeitsgrad frauen-
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politischer Vorhaben. Daneben lassen sich zwischen den Koalitionen der
neuen Bundeslinder und denen der alten Bundeslidnder Unterschiede insofern
feststellen, als sich auch Koalitionen mit CDU-Beteiligung in den neuen
Lindern auf diesem Politikfeld “aktiver” geben als in den alten Lindern.
Sowohl die grobe Koalition in Thiiringen als auch das CDU/FDP-Biindnis in
Sachsen-Anhalt betonten die Notwendigkeit, die Vereinbarkeit von Familie
und Benuf fiir Frauen (und Minner) zu fordern. Dies kann durchaus als nach-
wirkende Erfahrung auf die Lebensbedingungen in der ehemaligen DDR
bewertet werden (GeiBler 1991).
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2. Das Parteiensystem als erklirende Variable fiir
Koalitionsbildung und Koalitionshandeln

Zwischen der Struktur des Parteiensystems und Koalitionsbildungen besteht
ein unauflésbarer Zusammenhang. Dieser Befund gilt inzwischen als Gemein-
gut desjenigen Teils der Koalitionsforschung, welcher sich vornehmlich der
Erklirung von Koalitionsbildungen widmet (vgl. fiir viele: Dodd 1976; Nolte
1988, Jun 1994). Doch auch fiir Fragen der Koalitionsstabilitit oder zur
Erklarung des strategischen Handelns von Koalitionen mub die jeweils fest-
stellbare Ausprigung des Partciensystems als eine der bedeutsamsten Kontext-
variablen gelten, auch wenn hierzu nur wenige systematische Analysen vorlie-
gen (vgl. ansatzweise: Collester 1969; Kunz 1979; Volk 1989).

Das Parteiensystem auf Bundescbene kann insgesamt als hinreichend
erforscht gelten. Die Parteienforschung hat sich allerdings bislang nicht
Systematisch der Frage gewidmet, ob und inwiefern regionale Parteiensysteme
in der Bundesrepublik voneinander und von dem Parteiensystem der Bundes-
ebene abweichen (Rohe 1992; Niedermayer/Stoss 1994: 16; neuerdings:
Oberndérfer/Schmitt 1991; Holtmann 1998) und welche Auswirkungen solche
méglichen - und beobachtbaren - Differenzierungen auf die Koalitionslogik in
Bund und Lindern und auf die Gestalt des Féderalismus nach sich ziehen.
Denn Foderalismus und Parteiensystem stehen in einem engen Wechsel-
verhiltnis zueinander; beide Arenen kénnen nur analytisch voneinander
getrennt werden (Renzsch 1995). Die “Bonn-Fixierung” (Schneider 1997:
407) der deutschen Parnteienforschung mag zum einen in der Tat auf ein lange
Zeit vorherrschendes zentralistisches Organisationsverstindnis zuriickzufiih-
ren sein, das Parteien als unitarische, von Parteifiihrungen zum Zweck der
Wettbewerbsfihigkeit hierarchisch geleitete Blicke begreift. Solche Wahr-
nehmungen wurden lange Zeit untermauert durch Entwicklungen des deut-
schen Verbundfoderalismus, der im Bereich der Gesetzgebung die Stellung
des Bundes immer mehr verstirkte und die Linder mehr und mehr auf ihre
Verwaltungskompetenzen zunickdringte. Selbst die Bereiche, die den Lin-
dern zur eigenen Gestaltung verblicben waren, wurden durch freiwillige
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Selbstkoordination weiter unitarisiert. Trotz aller Ahnlichkeiten der Parteien-
systeme von Bund und Lindern unterscheiden sich diese dennoch durch die
politischen Krifteverhiltnisse, die groBere Innovationskraft der Parteien-
systeme der Linder, die programmatische Positionierung der Landesparteien
und durch die oft zum Bund gegenldufigen Koalitionsmuster (Jun 1994: 91).

DaB es Unterschiede in der Politikproduktion von Linderregierungen
unterschiedlicher Zusammensetzung gibt, belegte Manfred G. Schmidt (1980)
mit Hilfe statistischer Methoden. Unterschiede wurden von ihm insbesondere
in den Bereichen festgestellt, die den Léndern in eigener Zustindigkeit ver-
blieben waren. Unterscheidbare Politikergebnisse lieBen sich vor allem in
Lindern mit SPD-Hegemonie nachweisen, deren Priorititensetzung sich von
den anderen Bundeslindern abhob. Die von Schmidt verwendeten Erkldrungs-
variablen bezogen sich jedoch vornehmlich auf Indikatoren der Bereiche
Regierung und Wahlen sowie sozioSkonomische Rahmenbedingungen; die
Struktur des Parteiensystems wurde nicht systematisch in die Uberlegungen
einbezogen. Den Parteien wurde letztlich die Fihigkeit zur zentralen Steue-
rung von Regierungspolitik beigemessen. Josef Schmid (1990: 182 1) konnte
jedoch belegen, dab die GroBenordnung der Unterschiede in den Policy-out-
puts der CDU-regierten Linder iiber den ékonomischen und koalitionsspezi-
fischen Abweichungen liegen und deshalb nach zusitzlichen Erklirungen
verlangen, welche die Landesparteien einzeln genauer verorten - eine Forde-
rung, welche indes weitreichende, bislang noch nicht durchgefiihrte For-
schungsarbeiten zu regionalen Parteiensystemen voraussetzt. Die Landes-
verbinde, so Schmid, seien keinesfalls nur “Gliederungen” der Bundespartej
CDU, sondern verfiigten iiber eine beachtliche Autonomie (Schmid 1990-
285f)". Eine betrichtliche Dezentralisicrung belegten Lésche und Walter
(1992) auch fiir die SPD. Ausgelost durch die deutsche Einheit sind iiberdieg
in den Parteien ~ mit Ausnahme der PDS - innerparteiliche Spannungslinien
aufgetreten, die auch hinsichtlich der sozialen Zusammensetzung der Mit-
glieder und Funktionire und im Wertgefiige der Anhéingerschaft und Parteje.
liten zwischen Ost und West verlaufen (Schmidt 1998).

15 Vgl auch die inhaltliche Verortung der Linderregierungen auf einer zweidimensionalen Skata
(restriktive Inmenpolitik - liberale Wirtschaftspolitik), welche erhebliche Unterschiede innerhalb
der “Lager” der SPD- und CDU-regierten Linder und zwischen diesen sowie sich aus je einer

Bundesregierungs- und Oppositionspartei zusammensetzenden Linderregicrungen feststellt
(Konig 1997: 146).
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Die Lander haben in den vergangenen Jahren ihren Spielraum gegeniiber
der Bundespolitik wieder enweitern kénnen. Dies betrifft nicht nur die jeweils
“eigenen Kompetenzen”, sondern auch die Mitgestaltung der Europapolitik
und der Bundespolitik iiber den Bundesrat. DaB diese Tendenz auch zusam-
menhingt mit neueren Entwicklungen des Parteiensystems, die sich in eine
flexiblere und vielgestaltige Koalitionslogik umsetzen und auch auf diese
Weise mehr Unabhiingigkeit von der Bundespartei mit sich bringen, liegt auf
der Hand.

Das deutsche Parteiensystem der Nachkriegszeit hat sich ausgehend von
den Bundeslindern entwickelt (St6ss 1986). Entsprechend war (und ist) die
regional bedingte Vielfalt der Parteien in den Lindern wesentlich stirker
ausgeprigt als im Bund'®. Der auf Bundescbene sich ziigig vollzichende
KonzentrationsprozeB spiegelte sich zwar auch in den Landtagen, allerdings
in einem langsameren Tempo, wider. Anders aber als auf der Bundesebene,
wo sich rasch das dualistische Konkurrenzprinzip durchsetzte, herrschte in
den Bundeslandern noch linger cin auf Konsens ausgerichtetes Politikver-
stindnis vor. In den Bundeslindern gingen die Parteien zwischen 1948 und
Ende der fiinfziger Jahre in 37 Fillen Koalitionen ein, obwohl aufgrund der
Mandatsverteilung eine Einparteienregierung durchaus moglich gewesen wire
(Schneider 1997: 411; Kunz 1979). Anders als im Bund sind in einer Reihe
von Bundesliandern Koalitionsregierungen nicht die Regel.

Der Konzentrationsprozep des Bundesparteiensystems blicb gleichwohl
nicht ohne Auswirkungen auf die Parteiensysteme der Linder. Unterschiedli-
che Faktoren haben dazu gefithrt, da im Laufe der fiinfziger Jahre die Zahl
der im Bundestag vertretenen Fraktionen und Gruppen von zehn in der ersten
Legislaturperiode (zuziiglich dreier Parteiloser) auf drei in dem im Jahr 1961
gewihlten Bundestag sank und das Parteiensystem sich von einem “polari-
sierten Pluralismus™ (Sartori 1976: 132) zu cinem stabilen Zweieinhalb-
parteiensystemn, das einen “gemibigten Pluralismus” hervorbrachte, hin-
entwickelte. Zum einen schaffte es die iiberkonfessionelle CDU, mit einer
geschickten “Umarmungsstrategie” die kleineren Parteien Zentrum und
Deutsche Partei, deren Wahlkreiskandidaten seit Ende der fiinfziger Jahre
nicht mehr durchgiingig von der CDU unterstiitzt wurden, zu absorbieren. Mit

16 Vel hierzu auch Tabelle 7, welche die Vielfalt der Koalitionsvarianten in der Entstehungsphase
der Bundesrepublik - bis in die sechziger Jahre hinein - widerspiegelt.
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fortschreitender sozialer und wirtschaftlicher Integration der Fliichtlinge und
Vertriebenen verlor auch der BHE (Bund der Heimatvertriebenen und Ent-
rechteten) seine Basis. Die SPD wiederum ¢6ffnete sich seit dem Godesberger
Programm von 1959 zusehends fiir dic Wahlerschichten der Mitte (L&-
sche/Walter 1992).

Regionale Besonderheiten mufiten mit zunchmender Vereinheitlichung
der Lebensverhiiltnisse nicht linger in eigens fir regionale Interessen agieren-
den Parteien organisiert werden. Zum anderen hat die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts die Zahl der Parteien durch das Verbot der Sozia-
listischen Reichspartei 1952 und der KPD 1956 weiter reduziert. Hinzu ka-
men durch Verinderungen des Wahlgesetzes herbeigefithrte Konzentrations-
entwicklungen, welche regionalen Parteien den Einzug in den Bundestag
erschwerten: Die Fiinfprozenthiirde wurde seit 1953 nicht mehr nur gesondert
auf Lindercbene angewendet, sondern mubte im gesamten Bundesgebiet
iiberwunden werden. Die Zahl der fiir einen Einzug in den Bundestag alterna-
tiv zu erringenden Dircktmandate wurde 1956 von einem auf drei erhsht.
Diese Verschirfungen der Wahlhiirden trugen wesentlich dazu bei, daB Par-
teien mit regionalen Schwerpunkten, wie die Bayernpartei, der Siidschleswig-
sche Wahlerverband (SSW) oder die Wirtschaftliche Aufbau-Vereinigung
(WAYV), nicht mehr in den Bundestag einzogen. In den Bundeslindern voll-
zog sich dieser Prozef der Konzentration des Parteiensystems mit einer gewis-
sen Phasenverzégerung; dort blicben im Bundestag nicht (mehr) vertretene
Parteien noch linger an Regierungen beteiligt (Tab. 7).

Der Phase der Konzentration des Parteiensystems zwischen 1949 und
1961 folgte cin rund zwanzig Jahre wihrender Zeitraum (1961-1983), der
durch ein stabiles Dreiparteien- bzw. “Zweicinhalbparteiensystem™” von
CDU/CSU, SPD und FDP gekennzeichnet war. Die “effektive” Zahl der im
Bundestag vertretenen Parteien - gemessen anhand eines Index, welcher die
Zahl der Parteien mit ihrer relativen Stirke gewichtet - sank von 4 auf 2 5
(Laakso/Taagepera 1979, Saalfeld 1997). Lediglich nach der ersten Rezession
in den sechziger Jahren und als Folge der wihrend der GroBen Koalition auf
Bundesebene (1966-69) verkiimmernden Oppositionsfunktion - die beiden
groBen Parteien verfiigten iiber 447 von 496 Mandaten - gelang es der NPD
als rechtsradikaler Randpartei, in sieben Landtage einzuziehen (vgl. Tab. 5),
Auch fiir diesen zeitlichen Abschnitt kann als allgemeiner Befund festgehal-
ten werden, dab die Linder- eher als die Bundesebene Signal- und Experj-
mentcharakter fiir Neuentwicklungen des Parteiensystems hat.
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Der FDP kam fiir die Ausgestaltung des Parteiensystems in Bund und
Lindern in dieser Zeit die nahezu monopolartige Rolle einer “Scharnier-
partei” zu. Seit 1966 regierte sie - abgesehen von den grofien Koalitionen in
Baden-Wiirttemberg (1966-1972) und Niedersachsen (1965-1970) oder von
ihr geduldeten Minderheitsregierungen (z.B. 1981 bis 1983) in Berlin - immer
dann in den Bundeslidndern mit, wenn eine der beiden groBen Parteien allein
nicht die Regierung zu stellen vermochte. Seit den siebziger Jahren trat die
FDP in mehreren Fillen (Saarland, Niedersachsen, Schleswig-Holstein) in zur
Bundesebene entgegengesetzte Koalitionen ein, um ihre foderale Positionie-
rung als fast schon stindiger Biindnispartner der SPD auszubalancieren und
sich damit weitere Koalitionsoptionen offenzuhalten (Broughtor/Kirchner
1986: 83). Indem die FDP ihre funktionale Rolle als “Korrektiv” des jeweils
groBeren Regierungspartners herausstellte, vermochte sie sich den Wihlern
als unentbehrlich fiir die Stabilitit des Regierungssystems zu prisentieren.

Bis heute verstand es die FDP, die in Deutschland historisch gewachsene
Furcht vor der Instabilitit und moéglichen Ineffizienz von Minderheitsregie-
rungen fiir sich zu nutzen (vgl. hierzu allgemein Strom 1990). Da die¢ FDP im
Links-Rechts-Kontinuum zwischen der CDU und der SPD stand, kam ihr die
Rolle einer “core party” bzw. eines “dominant player” zu. Regierungswechsel
beruhten primir auf Koalitionsentscheidungen der Parteieliten, weniger auf
Verdanderungen im Wihlerverhalten, das keine groferen Verschicbungen
zeigte (Hoffmann-Lange 1986: 45 ff.). Allerdings fiel deren Koalitionsent-
scheidung durch klare Koalitionsaussagen der Parteien zumeist vor den
Wahlen, so daB sich die Wihler fiir oder gegen eine solche entscheiden konn-
ten. Die von der FDP eingegangenen Koalitionen erfiillten zumeist die Merk-
male einer “minimum winning coalition”, welche die Gewinne fiir die Partner
nach dem “office-secking-Theorem™ maoglichst hoch ausfallen lieB.

Seit Ende der siebziger Jahre begann sich das deutsche Parteienspektrum
aufgrund nachlassender Mobilisierungskraft und wegen des Aufstiegs der
Griinen in den Gemeinden und Lindern erstmals wieder aufzufichern. Die
effektive Parteienanzahl, welche zur Messung der Fragmentierung des Partei-
ensystems verwendet wird, stieg von 2,4 im Jahr 1976 auf 2,9 im Jahr 1987 an
(Niedermayer 1996a: 176). Seit der zweiten Hilfte der achtziger Jahre nahm
die Fragmentierung des Parteiensystems iiberdies durch den Einzug rechts-
extremer Parteien (Republikaner, DVU) in einige Landesparlamente zu (vgl.
Tab. 5). Die ideologische Spannbreite des Parteiensystems, und damit seine
Polarisierung, wurde spiirbar ausgeweitet. Nach Sartori (1976) ist ein starker
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Polarisierungsgrad auf links- und rechtsextreme Parteien zuriickzufiihren, die
demokratische Spielregeln nicht einzuhalten bereit sind und deshalb auch
nicht an Regierungskoalitionen teilnechmen. Wihrend die rechtsextremen
Parteien von jeher nicht als koalitionsfahig galten, gingen in Hessen 1985
SPD und Griine, letztere als die Partei, welche vorliufig am linken Rand der
Skala stehen sollte, erstmals ein Regierungsbiindnis miteinander ein. Je
stirker die Griinen ihre Regierungsfihigkeit unter Beweis stellen konnten,
desto mehr erodierte die monopoldhnliche Position der FDP als “core party”
auf der Links-Rechts-Skala. Die SPD erhielt in den Lindern eine Alternative
zur FDP als dem kleineren Koalitionspartner.

Eine weitere Zisur markiert die 1990 vollzogene deutsche Einheit. Zwar
gelang es den etablierten Parteien in der Tat, ihre Organisation schnell auf die
neuen Bundeslidnder auszudehnen. Die durch die Einheit hervorgerufenen
Wandlungen scien, so von Alemann (1996), nicht viel gréBer als etwa die
bisher bestchenden Unterschiede zwischen Schleswig-Holstein und Bayern.
Dennoch haben sich nach den Umbriichen in den ehemaligen Blockparteien
und trotz der Ubertragung des formalen Parteienschemas der alten Bundesre-
publik auf die neuen Linder dort nur schwer vergleichbare Parteitraditionen
und -strukturen herausgebildet. Die ostdeutschen Parteigliederungen, so
Schmidt (1998), hitten ein anderes Geprige als die gewachscnen Westglie-
derungen. Damit haben seit 1990 Verdnderungen in den Parteiensystemen der
Lander eingesetzt, die sich teilweise auch auf die Koalitionsarithmetik ausge-
wirkt haben.

Der FDP ist, nach anfanglich guten Wahlergebnissen insbesondere in den
neuen Lindern', inzwischen ihr Fundament auf Landesebene weitgehend
weggebrochen. Ende 1993 war die FDP noch in allen 16 Landtagen vertreten,
Ende 1995 nur noch in vier Lindervertretungen. Ob die guten Ergebnisse bej
den drei Landtagswahlen im April 1996 nur ein kurzes Zwischenhoch der
Partei anzeigen oder sich zu einem Umkehrtrend verstetigen, bleibt abzuwar-
ten.

Unterschiedliche Griinde haben zu dem einstweilen feststellbaren Nieder-
gang der FDP seit 1993 gefiihrt. Zum einen hing das Uberleben der FDP stets
von ihrer Fahigkeit zur Koalitionsbildung ab. Nicht zuletzt die Partei selbst

17 Die FDP erzielte in den ersten gesamtdeutschen Wahlen 1990 auf Bundesebene ein Ergebnis von

11,0%. In den neuen Lindemn erzielte sie zwischen 5,6% in Sachsen und 13,5% in Sachsen-
Anhalt.
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hat stets ihre strategische Stellung als “Funktionspartei” und - wahltaktisch
auf die Zweitstimme bezogen - als “Partei der zweiten Wahl” (Dittberner
1987) im Parteiensystem hervorgehoben. Neben ihrer Rolle als Mehrheits-
beschafferin hat sie indessen ihre Funktion als liberales Korrektiv der Regie-
rungspolitik in den letzten Jahren zusehends weniger wahrgenommen (Fal-
ter/Winkler 1996). Koalitionswechsel der FDP gingen stets mit riskanten
parteiinternen Reibungsverlusten und einem Austausch eines Teils der
Wihler- und Mitgliederschaft einher (Niedermayer 1982). Schon seit 1982 ist
die FDP nicht mehr in der Lage, allein mit ihrer Kernklientel bundesweit die
Sperrklausel zu tiberwinden. Viele Wihler stimmen nur aus koalitionstakti-
schen Erwigungen fiir die Partei; auch die Haltequote der FDP ist dramatisch
gesunken. Da nur noch ein Viertel der Wihler die FDP als eine eigenstiindige
Partei wahmimmt (Falter/Winkler 1996), dic Wechselwirkungen und Ver-
schrinkungen von Bundes- und Landescbene bei Wahlen und Regierungs-
bildungen gleichzeitig aber dafiir sprechen, koalitionspolitische “Gegenge-
wichte” zur Profilschirfung der eigenen Partei aufzubauen, ist die partei-
politisch zur Bundesebene gegenlaufige Koalition der FDP in Rheinland-Pfalz
derzeit fiir den Nachweis, eine eigenstindige Partei zu sein, durchaus von
Wert. Auch von daher erklirt sich das weitgehend reibungslose Funktionieren
dieser derzeit auBergewdhnlichen Koalitionsvariante. Andererseits haben
Probleme in der Selbstdarstellung der Partei (“Partei der Besserverdienen-
den”) sowie das schmale Personalangebot (“Genscher-Bonus”) den Nieder-
gang der FDP beschleunigt (Losche/Walter 1996).

Weitere (voriibergehende) Veridnderungen in den Parteiensystemen der
Bundeslinder ergaben sich durch das Aufkommen von Anti-Parteien-Protest-
parteien, denen in den ncunziger Jahren in zwei Fillen der Einzug in Lan-
desparlamente gelang. Im Jahr 1993 schaffte die Statt Partei den Sprung in
die Hamburger Biirgerschaft mit acht Abgeordneten und stellte bis 1997 den
kleineren, wenngleich bald marginalisierten Koalitionspartner der SPD. 1995
gelang es der rechten SPD-Abspaltung “Arbeit fiir Bremen”, in der Biirger-
schaft zw6lf Abgeordnete zu stellen (Tab. 5). Dic Statt Partei vermochte ihren
Erfolg von 1993 bei den Biirgerschaftswahlen 1997 jedoch nicht mehr zu
wiederholen. In Bayern kandidieren die “Freien Wahler” erstmals bei den
Landtagswahlen 1998; sic geben damit ihren Status als auf den orilichen
Wirkungskreis begrenzte Nicht-Partei auf. Zicl der Freien Wihler ist es, durch
Regierungsbeteiligung kommunale Belange in der Landespolitik stérker zur
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Geltung zu bringen und ein effektives Gegengewicht zum Parteienstaat herzu-
stellen (SZ 29./30.11.1997).

Bedeutsame Veranderungen haben sich zumindest mittelfristig in den
Parteiensystemen der ostdeutschen Bundeslinder ergeben'®. Zwischen den
Landtagswahlen 1990 und 1994 sank die Zahl der in den Landtagen ver-
tretenen Parteien von fiinf (Ausnahme: Mecklenburg-Vorpommern mit vier)
auf dret. Lediglich in Sachsen-Anhalt gelang es B’90/Die Griinen, die Fiinf-
prozenthiirde knapp zu iiberwinden. Hier sind noch vier Parteien im Landtag
vertreten. Auffallende Merkmale der ostdeutschen regionalen Parteiensysteme
(Niedermayer 1996a; Grénebaum 1997; Schmidt 1998) sind der Niedergang
von FDP und B"90/Die Griinen auf der einen Seite und die Revitalisierung der
PDS ab etwa Herbst 1993, die zwischen 16,5% der Stimmen in Sachsen und
22,7% in Mecklenburg-Vorpommern erzielen konnte, auf der anderen Seite.
Beide Entwicklungen haben dazu gefiihrt, daB die Koalitionsmuster in den
neuen Lindern inzwischen einer in den alten Lindern so nicht vorfindbaren
Logik folgen. Die Fragmentierung der regionalen Parteiensysteme in den
neuen Bundeslindern ging zwischen 1990 und 1994 in allen Lindern signifi-
kant zuriick®. Die Befiirchtung, die durch die Wiederherstellung der deut-
schen Einheit ausgelosten Entwicklungen im Parteiensystem wiirden zu
dessen nachhaltiger Fragmenticrung und - durch die Existenz von PDS und
Parteien am rechten Rand ausgel6sten - Polarisicrung fiihren (Pappi 1994:
224), haben sich somit bis 1997 nicht bewahrheitet. Allerdings sind die W4h-

lerpriferenzen in den neuen Landern nicht stabil, so daB sich unerwartete
Verschiebungen ergeben kénnen,

18 Zu unterschiedlichen Erklirungsmodellen des Wihlerverhaltens in den neuen Bundeslandem
zusammenfassend von Winter 1996 und Pappi 1991.

19 Vgl. hierzu Tabelle 6. In allen neuen Lindern nahm die Fragmentierung des Parteiensystems in
der Zeit zwischen 1990 und 1994 ab.

vgl.
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Tabelle 5: Parteien auSerhalb des “Zweieinhalbparteiensystems”
bei Landtagswahlen (Mandatszahl)

a) Rechtsextreme
Baden-Warttemberg  1968: 12 (NPD); 1992: 15 (REP); 1996: 14 (REP)

Bayern 1966: 15 (NPD)

Berlin 1989: 11 (REP)

Bremen 1951: 8 (SRP), 1967: 8 (NPD), 1987: 1 (DVU),
1991: 6 (DVU)

Hamburg 1957: 1 (DRP)

Hessen 1966: 8 (NPD)

Niedersachsen 1951: 16 (SRP); 3 (DRP); 1955: 6 (DRP), 1967: 10 (NPD)

Rheinland-Pfalz 1959: 1 (DRP), 1967: 4 (NPD)

Schleswig-Holstein ~ 1967: 4 (NPD); 1992: 6 (DVU)

b) Biindnis 90/Griine

Baden-Warttemberg  1980: 6; 1984: 9; 1988: 10, 1992: 13; 1996: 19

Bayern 1986: 15; 1990: 12; 1994: 14

Berlin 1981: 9; 1985: 15; 1989: 17, 1990: 23;
1995: 30

Bremen 1979: 4, 1983: 5; 1987: 10; 1991: 11; 1995: 14

Hamburg 1982: 9; 1982: 8; 1986: 13; 1987. 8, 1991: 9,
1993: 19; 1997: 21

Hessen 1982:9; 1983: 7, 1987: 10; 1991: 10; 1995: 13

Niedersachsen 1982: 11; 1986: 11; 1990: 8; 1994: 13

Nordrhein-Westfalen 1990: 12; 1995: 24
Schleswig-Holstein ~ 1996: 6

Saarland 1994: 3
Brandenburg 1990: 6
Sachsen-Anhalt 1990: 5; 1994: 5
Thiiringen 1990: 6
Sachsen 1990: 10

¢) Anti-Parteien Protest
Hamburg (Statt Partei)1993: 8
Bremen (AfB) 1995: 12

NPD = Nationaldemokratische Partei Deutschlands, REP = Die Republikaner,
SRP = Sozialistische Reichspartei; DVU = Deutsche Volksunion; DRP =
Deutsche Reichspartei; AfB = Arbeit fiir Bremen.
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Tabelle 6: Fragmentierung der Parteiensysteme in den Lindern
(Index effektive Parteienanzahl nach Laakso/Taagepera 1979)*

28.1.1990
Saarland

19.9.1993
Hamburg

13.5.1990
| Nordrhein-
| Westfalen

13.3.1994
Niedersachsen

13.5.1990
Niedersachsen

26.6.1994
Sachsen-Anhalt

2.6.1990
Hamburg

11.9.1994
Sachsen

14.10.1990
Thiiringen

11.9.1994
Brandenburg

i 14.10.1990 2,6 25.9.1994 2,1

- Sachsen 2,9 Bayern o)) |
2.12.1990 33 16.10.1994 2,9
Berlin BT | Veoomoars (3.6)
;;.1&1930 3,1 %59.1994 2.6

CCKIENDUrg- rngen

v DT 4.,2) s (3.3)
14.10.1990 3,5 22.10.1995 3,3
14.10.1990 3,6 19.2.1995 2,9
Brandenburg (3.8) Hessen 3,1) |
14.10.1990 2,1 | 1451995 33 i
Bayem (2’7) Bremen (4 0)
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20.1.1991

Hessen

14.5.1995
Nordrhein-
Westfalen

21.4.1991
l| Rheinland-Pfalz

24.3.1996
Baden-
Wirttemberg

29.9.1991

Bremen

24.3.1996
Rheinland-Pfalz

5.4.1992

24.3.1996

Baden- Schieswig-Holstein
Wirttemberg

5.4.1992 21.9.1997

Schleswig- Hamburg
Holstein

* PA = Anzahl der im Landtag vertretenen Parteien; EPA = effektive Parteienanzahl.

Zur Emmittlung der effektiven Parteienanzahl wurde der von Laakso/Taagepera (1979) cntm'cfkeltc
Index herangezogen. Hier wurden die quadrierten Anteile der Sitze aller Parteien im Verhiltnis zur
Gesamtzah! der vergebenen Mandate in den Landtagen summiert; von dieser Summe wurde der
reziproke Wert ermittelt (vel. auch Tab. 1 und 2). Zur Begriindung dieses Vorgehens, das parlamen-
tarisch nicht relevante Parteien ausschlieBt, vgl. Lijphart 1984b:116 fT; Sartori 1976. Zu generell
hheren Werten gelangt man, wenn man die Stimmanteile der Parteien, die Sitze in den Landtagen
errungen haben, summiert (Werte in Klammem). Die Unterschiede spiegeln die durch das Wahl-
system hervorgerufenen Verzerrungen wider. Der Index ist so angelegt, daB er sich bei starker
Dominanz einer Partei - hier in einem Landtag - dem Wert 1 nihert. Die effcktive Zahl der Parteien

entspicht der tatsichlichen Anzahl dann, wenn die Parteien den gleichen Stimmenanteil bei Wahlen
aufweisen

Effektive Parteienanzahl = 1
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Die CDU konnte als “Partei der Einheit” in den Wahlen 1990 eine
deutliche Asymmetrie von Mandaten und Wihlerstimmen zu ihren Gunsten,
verbuchen. Mit Ausnahme Brandenburgs, wo die SPD von Anfang an die
meisten Mandate im Landtag erringen konnte, lag dic CDU in den vier
anderen Landern zwischen 11,3% (Mecklenburg-Vorpommern) und 34,7%
(Sachsen) vor der SPD. Mit Ausnahme Sachsens, wo die CDU ihren Vor-
sprung vor der SPD auf 41,5% noch ausbauen konnte, hat sich bei den
1994er Wahlen der Abstand zwischen den beiden groBen Parteien zu Gun-
sten der SPD verkleinert™. In den von Koalitionen regierten Lindern ran-
giert die CDU nun 13% (Thiiringen), 0,4% (Sachsen-Anhalt) und 12,2%
(Mecklenburg-Vorpommern) vor der SPD. Die urspriinglich fiir dic SPD
unglinstige Asymmetrie im Parteiensystem hat sich damit zu ihrem Vortei]
verindert?.

Zwar ist die CDU in den neuen Lindern mit Ausnahme Brandcnburgs
stirkste Partei geblieben. Wo keine absoluten Mchrheiten an Mandaten und
damit Einparteienregicrungen entstanden sind, haben das Ausscheiden der
beiden potentiellen kleinen Koalitionspartner FDP und B'90/Die Griinen und
die Revitalisierung der PDS allerdings die Koalitionsarithmetik nachhaltig
beeinflubt. Kleinste sicgreiche Koalitionen (minimum winning coalitions)
sind 1994 weder in Thiiringen noch in Mecklenburg-Vorpommern oder in
Sachsen-Anhalt entstanden.

20 Die SPD gewann 1994 gegeniiber den Wahlen 1990 in Brandenburg 15,9% hinzu, die CDhuyu
verlor 10,7%; in Mecklenburg-Vorpommem: SPD + 2,5%, CDU - 0,6%, in Sachsen-Anhalt SPD
* 8,0%, CDU - 4,6%, in Thiringen SPD + 7,1%, CDU - 2,8%. In Sachsen mufite die SPD
hingegen Verluste von 2,5% hinnchmen.
21 Die ungonstige Ausgangsposition der SPD in Ostdeutschland ist nach Erkenntnissen der
Parteienforschung unterschiedlichen Faktoren geschuldet. Zum einen konnte die SPD, anders alg
die FDP oder die CDU, nicht auf Mitgliederpotential und organisatorische Ressourcen bereitg
vorhandener Blockparteien der DDR zuriickgreifen. Zum anderen hatte sich die Partej wihrend
der Wende gegeniiber einer schnellen Wiedervereinigung zurickhaltend gezeigt und damit nicht
den situativen Praferenzen der Bitrger in den neuen Linder entsprochen. Weiterhin sind Grinde
Zu nennen, die in der bestehenden gesellschaftlichen Konfliktstruktur zu suchen sind, Im SED.
Staat konnte die Bindung der SPD-Kerngruppe an das eigene Milieu nicht Oberdauern, wei) eine
klare Abgrenzung zu anderen Werktiti gen fchlte und die Gewerkschaften alg
Transmissionsriemen der SED fungierten. Die SPD vermochte deshalb die Arbcitnehmerschaﬁ
in den Wahlen 1990 nicht ausreichend zu mobilisieren. Vgl. hierzu Zusammenfassg

en
Niedermayer 1996a, va. 178 ff; Neugebauer 1996; Grdnebaum 1997: 410 ff(.i
Neugebauer/Stdss 1996; Schmidt 1998, "
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DaB anhand des zahlenmiBigen Gewinns an Ministerien oder anhand
der Links-Rechts-Dimension, auf der politische Parteien zu verorten sind,
Koalitionsbildungen nicht hinreichend erklirt werden konnen, sondern die
“viability”, die Lebensfihigkeit einer Koalition, ausschlaggebend ist fiir die
Entstehung einer spezifischen Koalitionsvariante, gilt als Gemeingut der
Koalitionsforschung (vgl. Kap. 1). Das Kriterium fiir die Regierungsfahig-
keit von Koalitionen ist weniger eine absolute Mehrheit als vielmehr die
Fihigkeit, Mifitrauvensvoten im Parlament erfolgreich tiberstehen zu konnen.
In diese Uberlegungen miissen eventuelle Blockbildungen im Parteiensystem
einbezogen werden, welche die Links-Rechts-Skala modifizieren kénnen.
Der Wert, den Parteien dem politischen System als solchem zuschreiben,
fiihrt iiberdies nicht selten zum Ausschluff von Antisystemparteien aus dem
Koalitionsbildungsprozeh (Budge/Herman 1978; Nolte 1988). Auch wurden
zwischen dem jeweiligen Demokratietypus und dem bevorzugten Koalitions-
format typisierbare Zusammenhinge vermutet (Lucbbert 1983 und 1986): In
“konsensualen” Demokratien, die durch enge Kooperation zwischen politi-
schen Kriften oder auch durch einen starken Korporatismus gekennzeichnet
sind, entstiinden hiufiger Minderheitsregierungen, da die Opposition nicht
in der Regierung vertreten sein miisse, um EinfluB auf die Regierungspolitik
erlangen zu konnen. Als augenfilligstes Gegenbeispiel fir diesc Annahme
kann allerdings Osterreich angefithrt werden, wo der starke Korporatismus
in einen engen Zusammenhang mit der Struktur der Grofien Koalition zu
bringen ist. In “konfliktiven” Demokratien wiederum erschwere die zen-
trifugale Parteienkonkurrenz die Bildung von Koalitionen. Auch hier kdnne
es somit zu einer Haufung von Minderheitsregierungen kommen. In “kompe-
titiven” Demokratien fehle typischerweise eine starke antidemokratische
Partei. Da die Bezichungen zwischen Opposition und Regierung aber durch
ein Konkurrenzverhiltnis geprigt seien, komme es hier &fter zu einer “iber-
groBen” Koalition, um eine stabile - und nicht die kleinst mégliche - Mehr-
heit absichern zu kénnen.

Die hier skizzierten Modellvarianten iiber Zusammenhinge zwischen
Parteiensystem und Koalitionsmuster (vgl. auch Lijphart 1984b) konnen
zwar in eine Deutung der (vorliufigen) Merkmale der Parteiensysteme der
neuen Bundeslinder einbezogen werden, um diese regionalen Parteien-
systeme als erklirende Variable fiir Koalitionsmuster genauer einschitzen zu
konnen. Gleichwohl sei auf die begrenzte Erklirungskraft dieser Modelle
verwiesen, die jeweils nur einen begrenzten Prozentsatz von Koalitions-
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bildungen zu erfassen vermégen. Gegenbeispicle lassen sich zu allen hier
erwdhnten Modellannahmen finden. Laver/Schofield (1990: 78) weisen zu
Recht auf die Gefahr hin, daB politische Systeme mit unangemessenen
Kategorien klassifiziert witrden, um sie an eine bestimmte Theorie anzupas-
sen. Eine Systematisicrung der Variablen kann die deskriptiv-analytische
Aufarbeitung von Einzelfillen letztlich nicht ersetzen (Nolte 1988).

Die SPD nimmt in den neuen Bundeslidndern inzwischen die Position
der sog. “core party” ein, auch wenn sic in keinem Fall iiber den groften
Mandatsanteil verfiigt. Thr bleiben grundsitzlich verschiedene Modoglich-
keiten: Entweder sie wird Juniorpartner in einer groBen Koalition oder sie
optiert fiir eine rot-griine Minderheitsregierung, solange die PDS als nicht-
koalitionsfahig gilt. Die erste Moglichkeit kann, wie das Beispiel Berlin
zeigt, leicht dazu fiihren, daB das Profil der Partei zusehends verblaBt. Diese
Konstellation bietet aber den Vorteil, daB sie die wahltaktisch heikle Koope-
ration mit der bislang als nicht koalitionsfihig geltenden PDS, die ihrer
Selbstverpflichtung auf eine grundsatzliche Systemopposition nur z8gerlich
abschwort (vgl. zuletzt Moreau 1998: 324, Neugebauer/Stéss 1996)2, ver-
meidet. Auch innerhalb der SPD herrscht keine einhcitliche Meinung iiber
den Umgang mit der PDS. Der Weg ciner Minderheitsregicrung stand in
Sachsen-Anhalt wicderum nur deshalb offen, weil dort B'90/Griine als
kleinerer Koalitionspartner verfiigbar waren (Kropp 1997). Ob der vielmals
beschworene “Pragmatismus”™ in der ostdeutschen Politik das Zustande-
kommen von Minderheitsregienungen in der Zukunft erleichtern wird (vgl.
hierzu Renzsch/Schieren 1997), beruht bislang nur auf Spckulationen, die
tiberdies das Wechselspiel von Bundespartei und ostdeutschen Landesverbiin-
den nur abschitzen konnen (vgl. hierzu Grénebaum 1997: 420 ff.). Die
begrenzte Kooperationswilligkeit der CDU in Sachsen-Anhalt gegeniiber der
Minderheitsregierung oder der mehrfach angedrohte Austritt der SPD aus
der Koalition in Mecklenburg-Vorpommern zeigen jedenfalls, daB Konsens-

22 Patrick Moreau (1998: 324) charakterisiert die PDS folgendermaBen: “Die PDS ist sowohl eine
linksextremistische als auch eine ost-populistische Partei. Sie ist aber auch eine kommunistische
Kaderpartei und Protestwihleroption. SchlieBlich ist die PDS eine Partei des alltaglichen Lebens,
die desorientierten oder besorgten Birgern praktische und auch psychologische Bezugspunkte
anbietet. Jede dieser Facetten trigt dazu bei, der PDS die Fahigkeit zu verleihen, als Akteur im

gesamtpolitischen Systern auftreten zu kénnen - und diese Rolle auch mittelfristig beibchalten par)
konnen™.
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orientierung und Pragmatismus auch in den neuen Lindern parteipolitische
Grenzen kennen. Ein klares Profil in den Koalitionsoptionen der SPD in
Ostdeutschland, welches die Koalitionsbildungen nach Wahlen fiir den
Wihler berechenbar halten kénnte, ist derzeit nicht erkennbar. Dies liegt
zum einen an den unterschiedlichen koalitionspolitischen Praferenzen in-
nerhalb der Partei, aber auch in dem nach wie vor duBerst ungewissen Ein-
zug der kleineren Parteien FDP und B'90/Die Griinen in die Parlamente der
neuen Bundeslinder begriindet. Insgesamt scheint es somit fraglich, ob die
SPD aus der sich zu ihren Gunsten zuriickentwickelnden Asymmetrie in den
Parteiensystemen der neuen Linder auch entsprechenden koalitionspoliti-
schen Profit schlagen kann. Ebenso wie die CDU, die mit einer strukturellen
Mehrheit links von ihr konfrontiert ist, befindet sich die SPD in einer strate-
gisch ungiinstigen Position, da die PDS einerseits mit ihrem Stimmenanteil
von rund 20% absolute Mehrheiten in Thiiringen, Sachsen-Anhalt und
Mecklenburg-Vorpommern blockiert und andererseits fiir dic SPD aufgrund
bundespolitischer Riicksichten sowie fortbestehender prinzipieller Vorbehalte
derzeit als regionaler formlicher Koalitionspartner ausscheidet.

Auch wenn gegen dic Positionierung der Parteien auf einer cindimensio-
nalen Links-Rechts-Skala stichhaltige Einwinde ins Feld gebracht werden
konnen (Falter/Schumann 1992: 202 f; Lijphart 1984b: 56), so stellt diese
doch noch immer einen gingigen und brauchbaren Indikator fiir eine Beur-
teilung der Polarisicrung eines Parteiensystems dar. Die Einordnung von
Parteien kann zum einen anhand einer Bewertung ihrer ideologisch-pro-
grammatischen Position geschehen. Hierfiir wurden - allerdings nur fiir die
Bundesebene; regionale Positionicrungen der Parteien fanden keine Beriick-
sichtigung - dic Wahlprogramme der Parteien von 1987, 1990 und 1994
nach vier Politikfeldern differenziert und anhand einer quantitativen Inhalt-
sanalyse auf der Links-Rechts-Skala verortet (Volkens 1996: 221 ff.). Zwi-
schen den einzelnen Politikfeldern (Wirtschafts- und Sozialpolitik, Gesell-
schaftspolitik, Umweltpolitik, AuBen- und Verteidigungspolitik) lassen sich
hinsichtlich des Grades parteipolitischer Polarisierung durchaus Unter-
schiede ausmachen. Wihrend die programmatische Polarisierung in der
Umweltpolitik bis 1994 leicht, in der AuBen- und Sicherheitspolitik sogar
stark gesunken war, blieb die Wirtschafts- und Sozialpolitik das am meisten
polarisierte Politikfeld. Auch in der Gesellschaftspolitik nahm die Polarisie-
rung zu. Dies ist einerseits auf die Positionsverschiebung der CDU nach
rechts zuriickzufithren, zum anderen auf die Existenz der PDS, die hier

79



deutlich links von allen Parteien anzusiedeln ist. Die sozio-6konomische
Programmatik weist damit eine “bipolare Struktur mit SPD und Griinen im
linken und CDU/CSU und FDP im Mitte-Links-Spektrum” auf (Volkens
1996: 225).

Die Distanz zwischen SPD und Griinen auf der einen und CDU/CSU
und FDP auf der anderen Seite hatte sich 1994 im Vergleich zu den Wahlen
davor deutlich vergréBert. Die Distanzen zwischen SPD und PDS in der
Programmatik fallen auf Bundescbene in allen vier Politikfeldern kleiner aug
als zwischen SPD und CDU. Eine zunchmende Polarisierung im Parteien-
system kann damit sowohl fiir die Gesellschafts- als auch fiir die Wirtschafts-
und Sozialpolitik bestitigt werden, da sich in beiden Politikfeldern die
Spannbreite zwischen der duBerst rechten (CDU) und 4uBerst linken (PDS)
Partei vergroQert hat. DaB auf Landerebene dennoch eher grofe Koalitionen
als PDS-beteiligte oder PDS-tolerierte Koalitionen entstanden sind, belegt,
daB - selbst unter Einbezichung méglicher anderer Positionierungen der
Landesparteien und der andersartigen parteipolitischen Zusammensetzung
der Landtage - andere Erwdgungen, wie die Frage des Biindnisses mit Antj-
systemparteien, oder Wihler- und Mitgliederpriferenzen, eine bedeutsamere
Rolle spiclen als die programmatische Distanz zwischen Parteien.

Man gelangt zu anderen Ergebnissen bei der Beurteilung des Parteien-
systems, wenn man die von den Biirgern wahrgenommene Links-Rechts-
Verortung als Mafistab heranzieht. Hierfiir wurden die von der Bevolkerung
perzipierten ideologischen Positionen der Parteien mit deren Jeweiliger
politischer Relevanz gewichtet. Die Polarisicrung des Parteiensystems ergibt
sich dann als die Spannweite der ideologischen Streuung der Gesamtheit der
Parteien (vgl. Niedermayer 1996a: 187). Eine solche Vorgehensweise kommt
zu dem Ergebnis, dal das gesamtdeutsche Parteiensystem in den Augen der
Biirger geringer polarisiert ist als das westdeutsche vor der Vereinigung.

Die Ergebnisse, die sich aus einer auf die Programmatik der Parteien
gestiitzten und aus einer auf den Wahrnehmungen der Wihler beruhenden
Links-Rechts-Verortung der Bundesparteien ergeben, sind somit nicht dek-
kungsgleich. Wihrend die erste Methode eine Zunahme der Polarisierung
feststellt, konstatiert die zweite Vorgehensweise eher die Tendenz zur Ab.
nahme. Der zweite Befund verwundert nicht, sind doch Regierungskoalition
und Opposition iiber den Bundesrat gezwungen, in viclen Fillen einen
Konsens zu suchen, der die urspriinglichen Positionen der Regierung modifj.
ziert. Zwar steht eine Verortung der Landesparteien zum Zweck der Be-
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stimmung der Polarisierung regionaler Partciensysteme auf der ideologischen
Skala noch aus. Als Befund kann aber festgehalten werden, dab die zu-
mindest mittelfristige Verankerung der PDS als ostdeutsche “Milieupartei”
(Neugebauer/Stoss 1996), die im Westen keine nennenswerte Rolle spielt, die
eigentlich bedeutsame Trennlinie im Parteiensystem markiert. Die Regiona-
lisierung des Parteiensystems, die sich auch an landestypischen Besonderhei-
ten im Westen ablesen 14Bt?, wurde durch die Existenz der PDS weiter
vertieft.

Weitere Differenzierungen der mit Hilfe der policy-distance-Methode
erzielten Ergebnisse eroffnen sich, wenn man die ideologischen Distanzen
zwischen den Mitgliedern und den Anhingern der Parteien - getrennt nach
Ost- und Westdeutschland - miBt (Neugebauer/Stoss 1996: 295 f.). Einer der
herausragenden Befunde lautet, daB sich CDU und FDP sowohl in den neuen
als auch in den alten Bundeslindern so nahestehen, daB - insbesondere bei
ihren Anhingern - kaum noch ein Unterschied zwischen beiden Parteien
ausgemacht werden kann. Unter diesem Gesichtspunkt stellt die SPD-FDP-
Koalition in Rheinland-Pfalz in der Tat ¢ine auffallende, aber erklirbare
Abweichung dar. Die Affinititen zwischen SPD und B'90/Die Griinen sind
sowohl bei ihren Anhingern als auch bei ihren Mitgliedern in Ost und West
schwiécher ausgeprigt als zwischen SPD und CDU. Im Westen stehen den
Anhingern der SPD allerdings diejenigen von FDP und PDS noch niher als
diejenigen von CDU und den Biindnisgriinen. Vor allem in den neuen Lin-
dern sind SPD- und PDS-Anhiinger (nicht: Mitglieder) in ihren Wertorien-
tierungen kaum auseinanderzuhalten. Die SPD befindet sich damit in der
Partcienkonkurrenz der alten Linder in einer wenig komfortablen Lage: Thre
Stammwihler tendieren eher zur Union, die Wechsler zu den Griinen und
teilweise auch zur FDP. Hinsichtlich ihrer Wertorientierungen, so Neu-
gebauer/Stoss (1996: 296), sei das West-Lager der SPD zudem fast gespal-
ten,

Es fillt auf, daB in den neuen Lindern die Distanzen zwischen der PDS
und den anderen im Parlament vertretenen Parteien nirgendwo signifikant
grob ausfallen. Bei den Anhiingern - anders als bei den Mitgliedern - fallen
die Werte zwischen CDU und PDS beispielsweise erheblich kleiner aus als

23 Vgl zB. denereuten Emzug der Republikaner in den baden-wilrttembergischen Landtag oder
der “Arbeit fir Bremen” in die bremischen Biirgerschaft.
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die fiir die Distanz zwischen CDU und den Biindnisgriinen ermittelten. Die
PDS kann daher als in den ostdeutschen Parteienwettbewerb vollstindig
integrierte Partei gelten, wenngleich ihr fast unauflsliches Dilemma: Regie-
rungsbeteiligung und damit Verlust von Stammwihlern oder Opposition und
damit allmahlicher Bedeutungsverlust (Grénebaum 1997: 424), ihr - bei
gleichzeitigem altersbedingten Mitgliederschwund - langfristig Schwierig-
keiten bereiten wird. In Hinblick auf mégliche Koalitionsbildungen und die
fiir ein Regierungsbiindnis wihrend der Legislaturperiode notwendige Stabi-
litat muB allerdings eingewandt werden, daB Koalitionsstrukturen vor allem
parteiintern - d.h. bei den Mitgliedern und den Parteicliten - verankert sein
miissen (Niedermayer 1982). Unter den Mitgliedern werden wechselseitige
Biindnisse zwischen CDU, FDP und SPD in Ost und West nach wie vor am
stirksten favorisiert.

Folgt man diesem von Neugebauer/Stoss (1996: 268 1T) verwendeten
Modell, welches die Parteien entlang zweier Achsen (Libertarismus - Autori-
tarismus; soziale Gerechtigkeit - Marktfreiheit) gruppiert, so stehen sich im
gesamtdeutschen Malstab derzeit ein sozial-libertires und ein neoliberal-
autoritires Lager gegeniiber, Die SPD bildet den Kern des erstgenannten
Lagers, zu dem auflerdem B'90/Die Griinen sowie die PDS zihlen. Dieses
Lager leide darunter, daB die Parteien untereinander nur eingeschrinkt
koalitionsfihig seien. Im entgegengesetzten Lager dominiert die CDU,; daB
die Republikaner nicht koalitionsfihig sind, spielt angesichts ihrer parlamen-
tarisch unbedeutenden GréBe (nur in Baden-Wiirttemberg parlamentarisch
vertreten) keine besondere Rolle. Da die ideologischen Distanzen zwischen
FDP und CDU é&uflerst gering ausfallen, kénne sich die CDU bei einem
Ausscheiden des kleineren Partners durchaus Chancen ausrechnen, einen
Teil des von den Liberalen gebundenen Potentials zu sich heriiberzuziehen.
Die Chancen im deutschen Lagerwettbewerb, so Neugebauer/Stéss, seien
damit - entgegen der von uns festgestellten Positionsverbesserung der SPD in
den Parteiensystemen der neuen Linder - insgesamt ungleich verteilt,

Doch welche Auswirkungen hat der Grad der Polarisierung des Parteien-
systems auf die Stabilitit und die Regierungsfihigkeit einer Koalition?
Koalitionstheorien und die auf Sartoris Klassifizierung zuriickgehenden
Parteiensystemcharakteristika wurden zur Beantwortung dieser Frage in
einem Analyseverfahren miteinander gekoppelt (Dodd 1976), das im wesent-
lichen dem Grofenprinzip der frithen Koalitionstheorie verhaftet blieb, dabej
jedoch nicht nur 26%, sondern immerhin 41% aller Koalitionen erkliren
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konnte. Dodd zog im wesentlichen drei Faktoren zur Bestimmung der Stabi-
litat von Koalitionen heran: den Grad der Polarisierung des Partciensystems,
den Fraktionalisierungsgrad des Parteiensystems und dessen Stabilitit hin-
sichtlich der Zahl der Parteien und ihrer relativen Stirke. Dodd kam zu dem
Ergebnis, daB die Bildung solcher Koalitionen, welche von dem “Idealfor-
mat” einer “minimum winning coalition” abweichen, maBgeblich bestimmt
wird durch die komplexen Zusammenhinge zwischen Informationssicherheit
und Verhandlungsbereitschaft zwischen den im Parlament vertretenen
Parteien. Die Informationssicherheit wiederum hiingt, so diec Annahme,
wesentlich vom Grad der Fragmentierung des Parteiensystems ab. Wenn es
keine Verhandlungsbereitschaft zwischen Parteien gibt, entstehen eher
Minderheitsregierungen; ist die Verhandlungsbereitschaft gro, dagegen die
Informationssicherheit gering, 148t sich eine Tendenz zu iibergroben Biind-
nissen erkennen; ist die Informationssicherheit dagegen hoch, sind kleinste
siegreiche Koalitionen wahrscheinlich (Dodd 1976: 194). UbergroBe Koali-
tionen erwiesen sich in allen Vergleichen als am wenigsten stabil. Die Pola-
risiecrung des Parteiensystems besaB keinen signifikanten EinfluB auf die
Kabinettsstabilitit. “Haltbare™ Kabinette ergaben sich unter Bedingungen
eines stabilen, depolarisierten Pluralismus und eines stabilen polarisierten
Pluralismus gleichermaBen. Auch zeichneten sich nur schwache Korrelatio-
nen zwischen dem gesellschaftlichen Cleavages und der Stabilitit einer
Regierung ab.

Ein Blick auf die nach 1990 in den Bundeslindern entstandenen Regie-
rungsbiindnisse und den Fragmenticrungsgrad der Parteiensysteme (vgl. Tab.
1, 2, 6) zeigt, daB die von Dodd entwickelten Kriterien nur bedingt zur
Erklarung des Ubergewichts an minimal winning coalitions beitragen kén-
nen. Von den elf Fallen, bei denen der ermittelte Fragmentierungsgrad bei
3,0 oder héher lag, sind fiinf groBe Koalitionen, die minimal winning Cha-
rakter haben; in jeweils einem der elf Falle kam eine Minderheitsregierung
oder eine tibergroBe Regicrung zustande. Nur die wenigsten Fille lassen sich
aber wohl mit einem Mangel an Informationssicherheit, der wiederum auf
einen hohen Fraktionalisierungsgrad zuriickverweist, begriinden. In nahezu
allen Fillen war entweder die koalitionspolitische “Blockstruktur” von CDU
und FDP auf der einen Seite und SPD und B’90/Die Griinen auf der anderen
Seite oder die Existenz der als nicht-koalitionsfihig betrachteten Parteien
PDS und Republikaner verantwortlich fiir das Abweichen vom “Idealfor-
mat”, Selbst Dodd (1976: 68 fI.) riumte ein, daB die Attribute des Parteien-
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systems nicht die einzigen Faktoren sind, welche die Verhandlungsbedingun-
gen innerhalb eines Parlaments becinflussen. Auch die Sympathie zwischen
Parteifithrern, die innere Struktur der Parteicn oder die Tradierung von
Koalitionen haben Auswirkungen auf die Bildung einer Koalition. Dasselbe
gilt fiir die jeweilige Biindnisstabilitit: Vorzeitige Regierungsumbildungen
(z.B. Sachsen-Anhalt oder Thiiringen) bzw. Ncuwahlen (Bremen) lagen
weniger in der Struktur des Parteiensystems begriindet, sondern waren auf
Affiren oder koalitionsinterne Spannungen zuriickzufithren.

Vor dem Hintergrund einer nach wie vor eher gemiBigten Polarisierung
und iiberschaubaren Fragmenticrung des deutschen Parteiensystems richten
sich Versuche der Koalitionspartner, die Stabilitit ihrer Biindnisse abzusi-
chern, somit vornehmlich auf koalitionsinterne Verfahrensweisen (vgl. Kap.
4). Diese zielen ebenfalls darauf, bei politischen Distanzen, sofern diese in
dem einen oder anderen Politikfeld zwischen den Koalitionspartnern grofier
ausfallen als zwischen einer der Regicrungsparteien und ¢inem Teil der
Opposition, einer z.B. parlamentarischen Kooperation zwischen Regierungs-
und Oppositionspartei vorzubeugen. Koalitionsvertrage sind deshalb selbst
im Falle einer nach ideologischen Distanzen “optimalen” Parteienkombina-
tion in der Regierung unverzichtbar.
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3. Zur Verbindlichkeit von Koalitionsvertrigen

Selbstverstindlich gab es schon immer Absprachen kurz- oder lingerfristi-
ger Art zwischen Koalitionspartnern. Aber selbst auf Bundesebene begniigte
man sich zunichst, mit Ausnahme der Regierungsbildung von 1961, bei der
es um die Begrenzung der Amtszeit des Bundeskanzlers Adenauer ging, mit
mehr oder minder informellen Absprachen. Zu Zeiten der Grofien Koalition
geniigte ein Koalitionsausschuf} (Sturm 1994: 91 {f.), um das Tagesgeschiift
des Interessenabgleichs zwischen den Koalitionspartnern zu bewiltigen. Erst
die sicbziger Jahre verhalfen dem Instrument der detaillierten Koalitionsver-
trige zum Durchbruch. Zuerst wurden diese relativ vertraulich behandelt und
“gehorten also sozusagen stillschweigend zur Geschéftsgrundlage™ (Leicht
1996: 4). Auf Linderebene blicben sie eher exotisches Beiwerk. Erst die
achtziger Jahre haben den Prozeh des Aushandelns von Koalitionsvertragen
in das Rampenlicht des 6ffentlichen Interesses gertickt.

Die deutsche Verfassungsrealitit hat institutionelle Verfestigungen
hervorgebracht, welche die Verfassung konkretisieren und dabei die Uberla-
gerung von Verfassungsgrundsitzen durch parteienstaatliche Funktions-
zuweisungen der parlamentarischen Demokratie widerspiegeln. DaB die
Fraktionen als Gliederungen der Parteien im Parlament eine bedeutsame
Systemfunktion haben und erst dic Fraktionsdisziplin ein reibungsloses
Zusammenspiel von Regierung und der diese tragenden Fraktionen ermég-
licht, ist seit langer Zeit als ein wesentliches Merkmal parlamentarischer
Regierungssysteme anerkannt (vgl. fiir viele: Steffani 1989; Schiittemeyer
1998). Zu dieser Praxis gechoren Absprachen und Vereinbarungen zwischen
Parteicn, welche sich zu einer die Regierungsmehrheit bildenden Koalition
zusammenschlieffen. Im Grundgesetz ist keine Rede von Fraktionen oder der
Fraktionsdisziplin, die den nur seinem Gewissen unterworfenen Abgeordne-
ten (Art. 38, 1 GG) an den Willen seiner Partei bindet (vgl. Arndt 1989,
dazu Hamm-Briicher 1989), lediglich die Geschiftsordnung des Deutschen
Bundestages widmet sich den Fraktionen. Das Grundgesetz scheint an dieser
Stelle iiberholungsbediirftig, zumal auch das Bundesverfassungsgericht den
Parteien wiederholt Verfassungsrang zuerkannt hat (BVerfGE 1, 229, 359
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3, 160, 167, 365; 10, 14). Etliche Linderverfassungen haben aus diesen
Mingeln ihre Lehren gezogen und die Fraktionen als Verfassungsinstitut in
ihre Verfassungen aufgenommen®,

Im Grundgesetz findet sich ebenfalls kein Wort zum parteipolitisch
motivierten Anspruch auf den Zugriff auf Ministerposten entsprechend der
relativen Stirke von Koalitionspartnern, der das Recht des Bundeskanzlers
nach Art. 64,1 GG aushéhlt, die zukiinftigen Bundesminister dem Bundes-
prasidenten zur Emennung vorzuschlagen. Dieses Problem ist auch auf der
Linderebene relevant. Die Ministerprisidenten der Lander, welche nach den
meisten Linderverfassungen die Minister ernennen, sind folglich an die
zuvor zwischen den Koalitionspartnern ausgehandelte Ressortverteilung
gebunden (vgl. auch Kap. 1.2)®. Auch Koalitionsvertrige samt der diese im
Entscheidungsalltag interpretierenden Koalitionsausschiisse gehéren in diese
Reihe von in der politischen Praxis der Bundesrepublik entstandenen Kon-
ventionen des informellen Regierens, die fiir den politischen ProzeB faktisch
bindend und funktional unverzichtbar sind, obgleich sie nicht verfassungs-
rechtlich garantiert sind und unter demokratietheoretischen Gesichtspunkten
einige Fragezeichen aufwerfen. Koalitionsvereinbarungen dienen dem Zweck
der “Festigung” von Koalitionen, signalisieren aber auch das institutionali-
sierte MiBtrauen zwischen den Koalitionspartnern, die sich zu einem Biind-
nis auf Zeit unter Beibehaltung unterschiedlicher politischer Grundhaltungen
bereitgefunden haben, sowic das in sich widerspriichliche Bediirfnis der
Koalitiondre nach formlicher Absicherung einer Zusammenarbeit (vgl. Kap.
4), deren politischer Charakter sich im Prinzip jeder juristischen Festlegung
entzieht.

Nachdem 1961 das erste Koalitionsabkommen zwischen CDU/CSU und
FDP im Bund geschlossen worden war, wurden schon bald Fragen nach der
Rechtsverbindlichkeit solcher von Parteien unterzeichneter “Vertrige” laut
(vgl. Schiile 1964). Koalitionsvereinbarungen treffen weitreichende Rege-

24  Entsprechende Regelungen enthalten Art. 67 der Landesverfassung von Brandenburg, Art. 40 der
LVerf von Berlin, Art. 25 LVerf von Mecklenburg-Vorpommern, Art. 19 LVerf von
Niedersachsen, Art. 85a LVerf von Rheinland-Pfalz, Art. 46 LVerf von Sachsen, Art. 47 LVerf
von Sachsen-Anhalt, sowie Art. 58 LVerf von Thiiringen.

25 Der zwischen CDU und FDP in Mecklenburg-Vorpommemn (1990-1994) abgeschlossene
Koalitionsvertrag bestimmt beispiclsweise, daB die Entlassung eines von der FDP gestellten

Ministers oder die Inruhestandsetzung eines ihr zugeordneten Staatssekretirs ohne Zustimmung
der FDP die Koalition beende.
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lungen, die nicht zuletzt auch das Handeln von Staatsorganen materiell zu
binden beabsichtigen. Bedenken wurden laut wegen der solchen Vertrigen
unter Umstinden innewohnenden Vorstellung, dah auch der “engere Bereich
des Politischen” sich gegebenenfalls einer unmittelbar juristischen Uber-
priffung unterziehen miisse: Demnach enthielten Koalitionsvereinbarungen
Regelungen, welche fiir die vertragschlieBenden Parteien auch in dem Sinne
rechtsverbindlich sind, daB sie bei Zuwiderhandlung mit Sanktionen belegt
werden kénnten (Kewenig 1965: 182 ff).

Koalitionsvereinbarungen dienen der Bestellung und Unterstiitzung von
Regierungen, dic sich aus mehr als einer Partei zusammensetzen. Schon die
Wahl des Kanzlers (oder des Ministerprisidenten) erfordert vorhergehende
Absprachen zwischen den Parteien, sofern nicht cine von ihnen iiber eine
absolute Mchrheit der Stimmen im Bundestag verfiigt (Bandorf 1977). Die
Abkommen enthalten wesentliche Bestandtcile des Regierungsprogramms
und sind Grundlage der nachfolgenden Regierungserklirung. Wegen inter-
ner Verhandlungszwinge vermdgen zwar Koalitionen, anders als Einpartei-
enregierungen, einer “arbeitsplanenden Verwaltung” fiir die Dauer der
Legislaturperiode weniger erfolgreich Anweisungen in dem Sinne zu geben,
dab ein genau gefaliter Plan einfach “abgearbeitet” wird (in Rheinland-Pfalz
wurden Ende der achtziger Jahren Bestandteile des Regierungsprogramms
mit EDV-gestiitzten Infosystemen erfaBt und ihre Durchfiihrung dokumen-
tiert; vgl. Béhret 1990: 117). Koalitionsvertrige schreiben jedoch zuweilen
bereits Haushaltsansitze fest und weisen Mittel fiir durchzufithrende Map-
nahmen in Ziffern aus. Als Beispiel hierfiir kénnen die von der groBen
Koalition in Berlin (1995-1999) vereinbarten “Eckpunkte” fiir den Konsoli-
dierungshaushalt gelten, iiber die bis in einzelne Institutionen hinein Kiir-
zungen bereits beschlossen wurden.

Kein Wunder, daB sich in den Landesverwaltungen angesichts einer
solchen Praxis Mifimut regt. So kam denn auch aus der Kieler Landesver-
waltung (Berger 1996: 16) der Kommentar: “Es soll weniger regiert als
“vollstreckt” werden. Dafiir bendtigt man aber keine Regierung und auch
keine Landesverwaltung, allenfalls Vollstreckungsbeamte oder besser Voll-
streckungsangestellte”. Koalitionsparteien erscheinen in dieser Sicht in der
Tat als eine “Uberregicrung”, welche die wesentlichen Programmpunkte
einer Regierung schon in einem Koalitionsvertrag beschlieft, dieser Auftrige
und Weisungen erteilt, damit in Organkompetenzen unmittelbar eingreift
und, mehr noch, mit Hilfe stindiger Koalitionsgespriche in einem von der
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Verfassung ebenfalls nicht vorgesehenen KoalitionsausschuB dariiber wacht,
daf alle “Anweisungen” auch tatsichlich sinngerecht umgesetzt werden
(Schreckenberger 1992 und 1994). Folgt man dieser Lesart, so erscheinen
Kabinetts- und Parlamentsbeschliisse nurmehr als Vollzugsakt von vor-
ausgegangenen “Vertrigen” zwischen Parteien. Insofern stiinden Koalitions-
vereinbarungen in einem bedenklichen Spannungsverhiltnis mit GG Art. 38,
dem freien Mandat, und GG Art. 65, welcher das Richtlinien- und Kabinett-
sprinzip festlegt, sowic mit den entsprechenden Regelungen in den (meisten)
Landesverfassungen.

Diese Interpretation ibersicht jedoch, daf Ministerialverwaltung und
Verhandlungsspitzen sich der Zuarbeit der Ressorts bedienen, um Koali-
tionsvertrige in Textform fassen zu kénnen. Ressorts lassen sich, so ein
Einwand, ihren Anteil am Regicrungsprogramm regelrecht “festschreiben”
(Schreckenberger 1992). Koalitionsvertrige entstehen iiberdies zumeist unter
erheblichem Zeitdruck, so daB die schriftlichen Vorlagen aus den Ministe-
rien ein erhebliches Gewicht gewinnen®. Die Koalitionire entmachten in
einem solchen Fall keineswegs die Exekutive, letztere iibernimmt vielmehr
auch hier eine weitreichende Gestaltung und Fithrerschaft. Auch dort, wo
Arbeitsgruppen der zukiinftigen Koalitionsparteien eingesctzt werden, um
cinen Koalitionsvertrag auszuarbeiten, sind Vertreter der Ministerien zu-
meist in diese Arbeitsgruppen eingebunden. Die innere sachliche Konsistenz
des auf diesc Weise entstehenden Vertragwerks kann angesichts seiner
Genese, welche den Ressortzuschnitt und die Ressortinteressen schon im
Koalitionsvertrag widerspiegelt, nicht immer garantiert werden - eine weite-
re Ursache dafiir, da8l Konflikte trotz aller Regelungsbereitschaft im Verlauf
des gemeinsamen Regierens mitunter wieder aufbrechen (vgl. Kap. 4). Von
ministeriellen Vorarbeiten profitieren freilich vor allem die Parteien, die
bereits in der abgeschlossenen Legislaturperiode regiert haben und somit
tiber einen “ministeriellen Unterbau” verfiigen. Parteien, die erst in eine
Koalition eintreten, kénnen nicht in diesem Umfang auf ministerielle Zu-

arbeit zuriickgreifen. In diesen Fillen werden zumeist entsprechende Ar-
beitsgruppen konstituiert.

26 Interviewinformationen G. Lamers, Thiringer Staatskanzlei. Fir den Koalitionsvertrag der
groflen Koalition in Thiiringen wurde eine Sechser-Gruppe aus je drei fiihrenden Vertretern von

CDU und SPD gebildet, die je nach Fachgebiet mit je einem Vertreter der 15 SPD- und CDU-
Arbeitsgruppen berieten.
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Bet Koalitionsabkommen handelt es sich letztlich um rein politische
Absprachen, die einer juristischen Uberpriifung nicht zuginglich sind, selbst
wenn sie Insidern zuweilen als “Magna Charta” der Regierungspolitik gelten
(Schreckenberger 1994). Gegen eine rechtliche Uberpriifbarkeit spricht zum
einen, daB Koalitionsvertrige in vielen Abschnitten duferst vage Absichts-
bekundungen beinhalten und in ihnen Unwesentliches, konkrete Gesetzes-
initiativen und wenig Konsistentes mitunter bunt gemischt nebenecinander
stehen. Ein juristisches Vertragswerk, an welches Sanktionen ankniipfen
konnten, wiirde zum anderen der Notwendigkeit, einen fiir politisches Han-
deln offen zu haltenden Spielraum zu erhalten, nicht gerecht. Den Verein-
barungen als solchen kann jedenfalls kein eigener Rechtswert beigemessen
werden (Kewenig 1965), sie sind vielmehr als eine Arbeitsgrundlage zu
begreifen. Auch sind externe Einfliisse sowohl auf die Personalhoheit der
Ministerpriasidenten, welche dic dem anderen Koalitionspartner “zustehen-
den” Ressorts nicht mit Personen eigener Wahl besetzen kénnen (Wewer
1990) als auch auf die in den meisten Bundeslindern fixierte Richtlinien-
kompetenz nicht verboten. Nicht umsonst meint Kewenig lapidar, daB eine
andere Auffassung in letzter Konsequenz dazu fithren miifite, einen politisch
schwachen Kanzler bzw. Regierungschef als “verfassungswidrig” zu bezeich-
nen (dhnlich: Rudzio 1970). Denn andererseits stche es dem Regierungschef
selbstverstindlich frei, gegen Partei- und Koalitionsprogramm von seiner
Stellung Gebrauch zu machen - freilich auf die Gefahr hin, dal ihm das
Vertrauen entzogen werde. Spriche man Koalitionsvereinbarungen eine
rechtsverbindliche Wirkung zu, so wiirden Parteien schriftliche Absprachen
meiden und dann eben Moglichkeiten finden, auf anderen Wegen ihre Ziele
zu realisieren.

Koalitionsvereinbarungen sind Konsequenz der den Parteien im Grund-
gesetz (Art. 21, in Verbindung mit Art. 20) zugewiesenen Funktion als
Zwischenglied, welches zwischen “dem unorganisierten Volk und der staatli-
chen Fiihrungsspitze”, zwischen Volks- und Staatswillensbildung vermitteln
soll (Bandorf 1977; Grimm 1994). Insofern stellen Koalitionsvereinbarungen
die Uberlagerung der reprisentativen Demokratie mit dem Parteienstaats-
prinzip markant dar. Zwar besteht Einigkeit dariiber, dab Koalitionsvertrige
nicht Entscheidungen von Verfassungsorganen vorgreifen diirfen, sondern
diesen die Entscheidungen selbst iiberlassen miissen. Koalitionsvereinbarun-
gen konnen deshalb nur fiir die Parteien verbindlich sein, nicht aber fiir die
Regierungsmitglieder, auf die sie sich letztlich beziehen (Bandorf 1977). DaB
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diese - staatsrechtlich notwendige - Unterscheidung in der politischen Praxis
Abgrenzungsschwierigkeiten aufwerfen kann, ist freilich unumstritten. Im
parlamentarischen Regierungssystem sind es eben die Parteien, welche die
Institutionen versdulen: Die Regierung wird vom Parlament gewihlt, sie ist
vom Vertrauen des Parlaments abhdngig und stiitzt sich in der folgenden
Legislaturperiode auf die Regierungsfraktionen. Insofern 1iBt sich eine
Trennung von Parteienentscheidungen und Entscheidungen der Verfassungs-
organe nur idealtypisch aufrechterhalten.

In der langjihrigen parlamentarischen Praxis der Bundesrepublik sind
Koalitionsvertrage immer umfangreicher und ist ihre Regelungsdichte immer
grober geworden. Bislang sind erfolgreiche Versuche, an Existenz und
Inhalte der Vereinbarungen rechtliche Konsequenzen anzukniipfen, al-
lerdings ausgeblieben. Eine - indes in negativer Form erfolgende - Rechts-
wirksamkeit wurde Koalitionsabsprachen in Ansitzen erstmals im Mai 1997
vom sachsen-anhaltischen Landesverfassungsgericht in Dessau zugespro-
chen. Dieses hatte dariiber zu befinden, ob die der PDS als Oppositions-
fraktion nach Landesrecht zustehenden Zuschlige fiir die Oppositionsarbeit
in Hohe von tiber 17000 DM monatlich mit ihrer Rolle als Tolerierungs-
partner der rot-griinen Minderheitsregierung verfassungsrechtlich in Ein-
klang zu bringen seien. Art. 48 der sachsen-anhaltischen Verfassung bein-
haltet eine Legaldefinition, nach der als Opposition die “Fraktionen und die
Mitglieder des Landtags™ gelten konnen, welche “die Regierung nicht stiit-
zen”. Was unter dem Hilfsbegriff des “Stiitzens” zu verstehen sei, gerict
deshalb zur zentralen Frage, deren Beantwortung iiber den Oppositionsstatus
einer eine Minderheitsregierung “tolericrenden” Fraktion entschied (vgl.
Kropp 1997; Pl6hn 1997, Porscher 1997).

Das Landesverfassungsgericht hat in seinem Urteil (vgl. Dok. 37) “stiit-
zende” Fraktionen als solche klassifiziert, die mit der Regierung ein Ver-
trauensverhiltnis eingehen. Ein solches wiederum sei beispielsweise iiber-
priifbar anhand einer “koalitionsihnlichen Abrede”, nicht jedoch mittels
einer Uberpriifung des parlamentarischen Stimmverhaltens einer Fraktion.
Insofern miibten “Stiitzfraktionen” zumindest nachpriifbar in die Aushand-
lung eines Koalitionsvertrags cingebunden sein oder aber sogar eine schriftli-
che Vereinbarung unterzeichnet haben. Koalitionsverhandlungen und -
abkommen kénnen demnach Aufschlub dariiber geben, welche Fraktionen
zur Opposition zu zihlen sind. Parlamentsfraktionen haben es damit weit-
gehend selbst in der Hand, ob sie sich als Opposition definieren oder nicht.
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Und umgekehrt: Wo Legaldefinitionen von “Opposition” in die Verfassun-
gen aufgenommen sind, konnen Koalitionsvertrige Aufschluf dariiber
geben, welche Fraktionen der Regierung und welche der Opposition angehé-
ren.

Unterschiedliche Beweggriinde haben die Karriere von Koalitionsver-
trdgen gefordert. Als Ausldscr sind zum einen historische Griinde zu nennen.
Dab die Grobe Koalition, trotz des vermittelnden Einflusses des damaligen
Bundeskanzlers Kiesinger, sich mit dem Krefbronner Kreis ein Forum des
Interessenausgleichs fiir das Tagesmanagement der Koalitionszusammen-
arbeit schuf, ist bei der Stirke und Rivalitit der Koalitionspartner CDU/CSU
auf der etnen und SPD auf der anderen Scite beinahe schon selbstverstind-
lich. Die schriftlichen Vereinbarungen der SPD mit der FDP zu Beginn der
sozialliberalen Koalition 1969 schienen beiden Partnern geraten; der FDP,
weil sie mit ihrem Wechsel vom biirgerlichen in das sozialliberale Lager sich
offensiv um ein neues politisches Profil bemithen mubite, und beiden Parteien
gemeinsam, weil fiir sie als Reformbiindnis nicht mehr der tradierte biirgerli-
che Grundkonsens der Nachkriegszeit galt, der CDU/CSU und FDP lange
zusammengeschmolzen hatte. Die Zeiten des Umbruchs und damit der
Unsicherheit begiinstigten die scheinbare Sicherheit einer schriftlichen
Vereinbarung, auch wenn die entsprechenden Schriftstiicke aus Mangel an
Einigungsfahigkeit vor allem in Fragen der Innenpolitik relativ dirftig
ausfielen (Baring 1984: 183ff). Dieses Bediirfnis zur Absicherung der
eigenen Position verstirkte sich eher noch, als SPD und FDP Ende der
siebziger Jahre ideologisch auseinanderdrifteten (Niedermayer 1986); es
bestimmte auch das Verhiltnis der FDP zur CDU/CSU nach der Wende von
1982. Im Jahr 1987 hatte sich dieses allerdings so entspannt, daB die Koali-
tionspartner fiir die 11. Wahlperiode auf einen ausdriicklichen Koalitionsver-
trag verzichteten und stattdessen zahlreiche Einzelvereinbarungen trafen.
Die Situation nach der deutschen Einheit und schlieBlich der Uberlebens-
kampf der FDP in den neunziger Jahren hat den Koalitionsvertrag als In-
strument der parteipolitischen Profilierung und des Erfolgsnachweises ge-
geniiber der eigenen Anhinger- und Wihlerschaft wieder aufgewertet (vgl,
auch Saalfeld 1997). Auf Linderebene, wo die Koalitionsvarianten “bunter”
sind und oftmals quer zu der im Bundestag vorfindbaren Regierungsmehr-
heit liegen, sind Koalitionsvertrige inzwischen nicht mehr aus dem Regije-
rungsalltag wegzudenken.
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4. Koalitionsvereinbarungen als Instrument
des Regierens

Staatsrechtliche Betrachtungen (vgl. Kap. 3) vermégen zwar verfassungs-
rechtliche und demokratietheoretische Probleme von Koalitionsvertrigen und
der in ihnen festgeschriebenen Regelungen treffend zu umschreiben, sagen
aber verstindlicherweise wenig tiber Motive und Strategien der beteiligten
Akteure aus. Um zu einem vertieften Verstindnis des Funktions- und Ge-
staltwandels der parlamentarischen Demokratie zu gelangen, der das politi-
sche Gewicht von Koalitionsvereinbarungen stirkt, sind Einsichten in die
Ursachen informelien Regicrens aber unerlifilich.

Koalitionen betonen mitunter mit Nachdruck, daB der Kompromif} als
wesentliche Entscheidungsregel zu gelten habe, welche das Zusammen-
wirken unterschiedlicher Partner erméglichen solle (CDU/FDP Thiiringen,
Dok. 38). Koalitionsvereinbarungen kénnen als Instrument betrachtet wer-
den, um Tauschbeziehungen, welche cinen Konsens oft erst ermdglichen,
zwischen den Koalitionspartnern fiir diese berechenbar zu halten. Regie-
rungsbiindnisse entstehen auf der Grundlage gemischter Motive der Partner.
Zum einen teilen die Parteien ein gemeinsames Interesse an der eingegange-
nen Bezichung, da diese fiir dic Beteiligten Belohnungen bereithilt, so etwa
in Form des Zugangs zu Regierungsimtern und der Moglichkeit, policies
beeinflussen zu kénnen (vgl. Kap. 1). Koalitionen stellen einen Wert an sich
dar. Deshalb entwickeln Parteien Methoden, um interne Konflikte zu redu-
zieren und die Kapazitit des Regierungsbiindnisses, mit bestehenden Kon-
flikten umzugehen, zu erhéhen (Schwarz 1978: 188). Der Versuch, Koalitio-
nen durch den Abschlufl eines férmlichen Abkommens ein gewisses Maf an
Stabilitit zu verleihen, ist daher eine naheliegende Strategie.

Zum anderen ist im koalitionspolitischen Alltag ein Interesse der Akteu-
re anzunchmen, den eigenen Vorteil zu Lasten der anderen Seite zu erhéhen,
solange dabei nicht die Existenz des gemeinsamen Biindnisses aufs Spiel
gesetzt wird (Kappelhoff 1993: 16 ff)). Die Aussicht auf die niichsten Wahlen
veranlafit Parteien immer wieder, auch auf Kosten des jeweiligen Biind-
nispartners Strategien einzuschlagen, welche einerseits die eigene Wihler-
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klientel stabilisieren oder erweitern, andererseits durch (begrenzte) inhaltli-
che Konflikte das eigene Profil schirfen sollen. Auch unter diesen Bedingun-
gen ist es plausibel, dalh Koalitionsparteien in einem schriftlichen Vertrag
EinfluBsphiiren abzustecken versuchen und Entscheidungsregeln definieren,
dabei Entscheidungen den formell zustindigen Organen in einem wenig
legitimierten Verfahren vorwegnehmen und sich gegen mégliche Kurs- und
Priferenzwechsel des Partners abzusichern suchen. Zumindest der Akteur,
der die Rolle des “dominant player” oder der “core party” in dem Koalitions-
spicl einnimmt, verfiigt nicht selten iiber Tauschalternativen, welche der
oder dic anderen Partner durch Abschluf eines formlichen Vertrags ausge-
schlossen wissen wollen - es sci denn, die Struktur des Parteiensystems
bringt alternierende Bldcke hervor und begrenzt von daher die Tausch-
moglichkeiten der Parteien (vgl. Kap. 2). Koalitionsvertrige sind damit
Ausdruck einer Riickversicherungsstrategie der Parteien, welche die Risiken
der Kooperation durch einen vertragsidhnlichen Abschlufl mindern wollen.
Da die meisten Akteure indessen eine lingerfristige Perspektive einnchmen,
bleiben die Moglichkeiten selbst einer “dominanten” Partei begrenzt. Wird
ein Biindnis vorzeitig aufgelost, so kann dies von “Koalitionswihlern” in den
nichsten Wahlen durchaus als Vertrauensbruch oder unerwiinschter Kurs-
wechsel gedeutet und mit Stimmenentzug gewertet werden. Als typisches
Beispiel hierfiir kann die “Schmidtleidswahl” in Hessen 1982 gelten, die
nach dem Koalitionswechsel der FDP in Bonn stattfand®’.
Koalitionsvereinbarungen sollen die oftmals prekire Vertrauensbasis
zwischen politischen Akteuren stabilisieren. Mit Hilfe eines schriftlich
fixierten Regelsystems konnen UngewiBheiten, die sich durch eine Koopera-
tion ergeben, abgeddmpft und Priferenzstrukturen der Koalitionspartner
zumindest mittelfristig gefestigt werden (North 1990; Simon 1993). Ein
solches Verfahren ist umso bedeutsamer, als sich Priaferenzen im Laufe einer
Legislaturperiode eben nicht als durchgingig stabil erweisen (vgl. March/Ol-
sen 1989). Gleichzeitig werden Tauschhandlungen erméglicht, die einen der

27 “..im Angesicht der "verratenen Partei des Kanzlers” Helmut Schmidt und der Quittierung dieses
"Verrats’ durch die Wihler in Hessen pelingt es der Sozialdemokratie, eine Position der
moralischen Stirke aufzubauen, die die Koalitionsverhandlungen zwischen CDU/CSU und FDP
sowie den Akt der Inthronisierung Helmut Kohls zum neuen Kanzler im Lichte eines anriichigen

Geschafts zwischen machthungrigen, wortbriichigen Geschéfispartnern erscheinen lassen.” (Sa
1986: 48).
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Biindnispartner voriibergehend zwar einscitig benachteiligen, auf Dauer aber
wieder fiir Ausgleich sorgen (Kappelhoff 1993: 41). Da Leistungen und
Gegenleistungen in einem Biindnis zeitlich oft auseinanderfallen, die von
Koalitionen im Laufe der Legislaturperiode zu bearbeitenden Materien sich
dabei immer komplexer gestalten, werden die Risiken der Kooperation durch
institutionelle Vorkehrungen, sprich: durch Koalitionsvertrige, zumindest
ansatzweise begrenzt. Indem Sachpolitiken, Personalentscheidungen und die
Festlegung von Entscheidungsverfahren inhaltlich und zeitlich fiir die Dauer
der Legislaturperiode “quasi-vertraglich” aneinander gekoppelt werden,
konnen Situationen, die dem “Gefangenendilemma”® entsprechen, ent-
schirft werden. Koalitionsvereinbarungen iiberbriicken Informationsliicken,
aufgrund derer Konstellationen wie das Gefangenendilemma entstehen. Das
individuell an sich rationale Verhalten eines Akteurs, sich in einer konkreten
Situation den maximalen Nutzen zu Lasten des anderen zu sichern, kann -
wenngleich nie vollstindig - in einer vertraglich gesicherten Zusammen-
arbeit, die iiberdies auf Dauer angelegt ist und damit “iterierte Spielsituatio-
nen” umfaBt, zugunsten einer kooperativen Verhaltensweise umgelenkt
werden. Denn eine Ubervorteilung des Partners kénnte das - eben auch als
Eigenwert interpretierte - Biindnis auf Spiel setzen. Schon in einer nichsten
Entscheidungssituation, spitestens jedoch nach den nachsten Wahlen, sind
tiberdies - je nach Eigenschaft der Beziechung - Konstellationen denkbar, in
denen der vorangegangene “Gewinner” selbst tibervorteilt wird. Egoistische
Verhaltensstrategien der cine Koalition bildenden Parteien sind deshalb
nicht unbedingt rational, da ihre Kooperation auf Dauer gestellt ist (vgl.
Meeker 1971). Wenn Akteure Strategien verfolgen, die auf der Erfahrung
vorangegangener Interaktionen aufbauen und die in die Zukunft gerichtet

sind, kann Kooperation auch im Gefangenendilemma zustandekommen
(Tscbelis 1990: 74 £).

28  Das Interesse der Beteiligten in einem Gefangenendilemma besteht darin, den eigenen Schaden
zu minimieren. Durch kooperatives Verhalten ergibt sich das Risiko, Schaden zu erleiden.
Rational ist eine Nicht-Kooperation deshalb, weil sie die Chance eréfinet, das beste individuelle
Ergebnis zu erreichen. Handeln entsprechend dem individuell rationalen Nutzenkalkal fihrt aber
nicht zum kollektiven Nutzenoptimum, Der aggregierte Nutzen aller Beteiligten ist nur bei
beidseitiger Kooperation erreichbar. Individuelles und kollektives Interesse stehen somit in einem
grundsatzlichen Gegensatz zueinander (vgl. von Prittwitz 1994: 149 ff)).
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Letztlich sind - mit zunehmender Komplexitit von Entscheidungs-
materien und -prozessen - Interaktionen und Tauschhandlungen zwischen
Koalitionsakteuren einfacher handhabbar, wenn sie durch institutionelle, im
spezifischen Fall vertragliche Arrangements unterfiittert und abgestiitzt
werden (March/Olsen 1989; Tsebelis 1990: 107 ff). Was in Koalitionsver-
einbarungen mitunter als ein “bunter Gemischtwarenladen” von anein-
andergereihten Absichtserklarungen und Vorhaben erscheint, kann als
vorldufiges Koppelgeschift (vgl. Benz/Scharpf/Zintl 1989) der beteiligten
Koalitionspartner interpretiert werden, das im Laufe der Legislaturperiode
freilich erst prézisiert und ausgefiihrt werden mub. Koalitionsvereinbarungen
sind Ergebnis von Koppelgeschiften, sie bieten dabei eine Grundlage, auf
der ein wechsclseitiges Durchsetzen und Nachgeben der Partner méglich ist.
Indem scheinbar lose miteinander zusammenhingende Vorhaben zusam-
mengefiihrt werden, gelingt es Koalitiondren, zu einem Kooperationsabkom-
men zu gelangen. Die Abhingigkeit ciner Regierungspartei von einem
Koalitionspartner ist binnenorganisatorisch iiberdies leichter mit Hilfe eines
Fingerzeigs auf einen “Vertrag” zu vermitteln als durch den unverhiillten
Hinweis auf die faktische Abhingigkeit vom Biindnispartner. Eine kompro-
miforientierte Haltung kann andererseits vor der Basis aufgrund der Ein-
bindung in vertragsihnliche Ubereinkiinfte leichter gerechtfertigt werden.,

Koalitionsvereinbarungen dienen somit der Abgrenzung von Zustandig-
keiten und der vorausschauenden Konfliktreduzierung zwischen politischen
Akteuren. Diese Ziele konnen jedoch durch Koalitionsabkommen oft nur
unzureichend eingelost werden. Meinungsverschiedenheiten zwischen den
Parteien lassen sich wihrend der Koalitionsverhandlungen nicht immer
ausrdumen. Koalitionen haben deshalb unterschiedliche Methoden entwik-
kelt, mit nicht aufgeldsten Konflikten umzugehen und gleichwohl zum
Abschlub eines Kooperationsvertrags zu gelangen. Eine erste Strategie
besteht darin, unterschiedliche Positionen zwar offenzulegen, sie aber keinem
Konsens zuzufithren - und sie damit letztlich zu vertagen (Konfliktvertaq-
gung). In nicht wenigen der ausgewerteten Koalitionsvertrige betonen die
Partner, dafl man bei bestimmten Belangen zu keinem gemeinsamen Ergeb-
nis gekommen sei (vgl. Dok. 39). So heiBt es ctwa in der zwischen SPD und
den Griinen in Nordrhein-Westfalen abgeschlossenen Vereinbarung, daf} in
der “Beurteilung konkreter Straienbauvorhaben...bei den Koalitionspartnern
hiufig keine Deckungsgleichheit in der Bewertung” besteht. Auch zum
Flugverkehr und zu Garzweiler II existierten unvereinbare oder strittige
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Positionen. Nicht von ungefahr brechen, wie eben die beiden zuletzt genann-
ten Beispicle belegen, aufgeschobene, oftmals eher marginale Konflikte
wieder auf - zuweilen mit einer derartigen Intensitit, daB sie den Bestand
einer Koalition ernsthaft gefihrden und die anschliefende Konfliktschlich-
tung mit erheblichen Kosten verbunden ist. Diese Befunde stehen im Gegen-
satz zu Theorien der Regierungsbildung (Baron 1991), die diese als nicht-
kooperative Spiele interpreticren und davon ausgehen, daB Policies gleich-
sam automatisch implementiert werden, wenn erst eine Einigung iiber die
Regierungsbildung erzielt worden ist.

Auch in Bremen hoben die Partner der grofien Koalition ihre “sehr
unterschiedlichen Grundpositionen” zum Schulsystem nachdriicklich hervor.
Doch sei man gleichwohl bereit, einen “Schulfrieden” zu vereinbaren, um
“radikale Umbriiche in der Schulorganisation” zu vermeiden. Beschwichti-
gend heibt es, daB Parteien in der politischen Zusammenarbeit ihre eigenen
Positionen eben nie voll realisieren kénnten.

In anderen Koalitionsvertrigen wiederum wird der Mangel an Konflikt-
bereitschaft bzw. die (vermeintliche) Harmonie zwischen den Partnern als
demokratische Tugend idcalisiert. So beschwort die groBe Koalition in
Mecklenburg-Vorpommern in ihrem Abkommen eine “hohe politische Kul-
tur”, der eine “unnétige Polarisierung” schidigend entgegenstehe. Der
Vertrag hingegen dokumentiere, daB demokratische Parteien “mit unter-
schiedlichen Werthaltungen und Zielsetzungen” zu Kompromissen fihig
seien, wenn die gemeinsame Verantwortung dies erfordere. Auch in Berlin
(1995-1999) heben die Koalitionire hervor, dab die Stadt dringend stabiler,
verlaBlicher politischer Verhaltnisse und eines breiten politischen Konsens
bediirfe. Die angeblich mangelnde Konfliktkultur der deutschen Politik
(Greiffenhagen/Greiffenhagen 1993: 114 f) hat, wie solche Beispicle bele-
gen, die Geschlossenheit ciner Regierung zwar in der Tat zu einem eigen-
stindigen Wert werden lassen. Dennoch deutet die Bereitschaft, zunehmend
auch ungeléste Konflikte schon im Vertragstext zu markieren, darauf hin,
dab das Bedirfnis nach Harmonie in einem Zweckbiindnis begrenzt bleiben
muB. Nicht nur Faktoren politischer Kultur, sondern auch und gerade das
komplizierte Wechselverhiltnis zwischen (mittel- und langfristiger) Wihler-
stimmenmaximierung und Koalitionsverhalten (vgl. Kap. 1) zeichnen dafiir

verantwortlich, daB Elemente einer Konfliktkultur Eingang selbst in Koali-
tionsvertrage finden.
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Verfolgt eine Parteifithrung die Strategie, auf ihrer eigenen Position zy
beharren und diese auch in schriftlicher Form zu untermauern, so wendet sie
sich an unterschiedliche Adressaten. Zum einen signalisiert sie der eigenen
Basis, daB sie gegeniiber dem Verhandlungspartner standfest geblieben ist
und programmatische bzw. ideologische Positionen nicht ohne weiteres
preiszugeben bereit war. Die Koalitionsvereinbarung dokumentiert dann, dafy
die Verhandlungsspitzen das Verhéltnis zu ihrer Basis durchaus auch alg
Durchsetzungs- bzw. Vertretungsmandat verstehen. Koalitionsvertrage
werden nicht zuletzt auf Parteitagen abgesegnet - ein Procedere, welches fiir
die Parteispitzen bislang kaum Risiken in dem Sinne in sich barg, daB eine
Koalition deshalb gescheitert wire. Ein grundsitzliches Abweichen vom
Willen der Parteibasis ist gleichwohl nicht denkbar, ohne dab} dies Folgen fiir
dic innere Stabilitit einer Partei und damit auch der Koalition nach sich
zoge.

Das Beispiel der Griinen in Nordrhein-Westfalen dokumentiert jedoch
plastisch, daB eine solchermaBen demonstrierte Standfestigkeit Unstimmig-
keiten sowohl in der Koalition als auch in der eigenen Partei oft nur auf-
zuschieben vermag. Schon an der Auseinandersetzung um das Nachtflug-
verbot fiir den Diisseldorfer Flughafen drohte die Koalition voriibergehend zn
zerbrechen. Die griinen Basisgruppen widersetzten sich vehement einer
nachgiebigen Position der grinen Koalitionsspitze. Werden gegenlaufige
Meinungen und Einstellungen zu ¢inem Thema im Koalitionsvertrag ver-
ankert, so erschwert dies cher eine Anndherung der Parteien. Gibt eine
Koalitionspartei ihre Position preis, wird dies sowohl von der Basis als auch
in der Offentlichkeit leicht als “Umfallen” interpretiert. Die Kommunikation
zwischen Partei und Wihlern erfolgt zumeist iiber den Weg der Medien, die
iiber Koalitionsvertriage oft detailliert berichten. Nicht zuletzt die Presse und
das Fernschen greifen ein “Umkippen” eines Koalitionspartners oft detai]-
liert auf und weisen dieses gegeniiber den Wihlern als Schwiche einer Partej
aus.

Konfliktmarkierung in Koalitionsvertrdgen muf} folglich als riskante
Strategie gelten, dic Funktionsfihigkeit und Bestand eines Regierungsbiind-
nisses beeintrachtigen kann. Am Fall des Braunkohletagebaus Garzweiler I
14ft sich dieser Zusammenhang exemplarisch erhellen. Die Auseinanderset-
zungen zwischen SPD und B'90/Griine um den Braunkohletagebau riefen die
bislang schwerste Regierungskrise in Nordrhein-Westfalen hervor. Ihr guteg
Abschneiden bei den Wahlen 1995 verdankten die Griinen auch ihrem
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kompromiflosen Kampf gegen Garzweiler. Da die Fraktion dem gréfieren
Koalitionspartner bereits bei dem Flughafenausbau in Diisseldorf und Dort-
mund sowie bei dem Bau weiterer Autobahnen nachgegeben hatte, geriet der
Fall Garzweiler zum Priifstein fiir die interne Glaubwiirdigkeit des kleineren
Biindnispartners. Zum Stein des AnstoBes entwickelte sich der vom Wirt-
schaftsministerium (SPD) zu erstellende Rahmenplan, der bereits die wasser-
rechtlichen Fragen, fiir welche die griine Umweltministerin Hohn zustindig
ist, weitgehend zu regeln beanspruchte. Gleichwohl setzte sich Héhn gegen-
iiber ihrer Basis fiir den Erhalt der Koalition ein, um nicht die letzten Ein-
flufmoglichkeiten der Biindnisgriinen auf den Entscheidungsprozeff zu
vergeben. Nicht zuletzt gaben bundespolitische Argumente den Ausschlag,
denen zufolge im Hinblick auf die anstchenden Bundestagswahlen 1998 die
Chancen auf ein rot-griines Biindnis nicht durch ein Scheitern auf Landes-
ebene verspielt werden sollten. Der Basis von B'90/Die Griinen wurde bedeu-
tet, daB durch eine griine Regierungsbeteiligung im Bund verbesserte Chan-
cen bestiinden, Garzweiler zu stoppen. Die Landesdelegiertenkonferenz der
Griinen, die itber den Verbleib der Partei in der Koalition zu befinden hatte,
votierte letztlich fiir eine weitere Zusammenarbeit.

Einer dhnlichen Gefahr suchten die Koalitionspartner von SPD und
CDU in Thiiningen zu entgehen, indem sie eine besondere Verfahrensregel
fur strittige Themenkomplexe in den Koalitionsvertrag aufgenommen haben.
Fiir einen solchen Fall verpflichteten sich beide Partner, Abstimmungs-
modalititen im Landtag so zu gestalten, daf die Landesregienung in diesem
Punkt nicht zum Handeln gezwungen wird (Dok. 40).

Dennoch enthalten “Konfliktklauseln” in Koalitionsvereinbarungen
implizit die Botschaft an Wihler und Parteibasis, dafl sich die Wihler darauf
verlassen konnen, daB die Politikinhalte, fiir deren Umsctzung sie einer
Partei die Stimme gegeben haben, nicht aufgegeben werden. In Brandenburg
vereinbarten die Koalitionspartner deswegen, unterschiedliche Auffassungen
offentlich vertreten zu ditrfen, auch wenn sich einer der Partner in der Koali-
tion nicht durchsetzen kénne.

Konflikte zwischen Koalitioniren werden zumindest fiir eine Ubergangs-
zeit nicht nur durch Konfliktvertagung, sondern auch durch mehr oder
weniger nichtssagende Formelkompromisse entschirft, um zu einer Verein-
barung gelangen zu koénnen (vgl. Dok. 41). So verabredeten SPD und
B'90/Die Griinen in Nordrhein-Westfalen, investive und konsumtive Aus-
gaben in einem “angemessencn Verhiltnis” zu halten. Wie dieses im Ein-

101



zelfall zu interpretieren ist, blieb allerdings zukiinftigen Verhandlungen und
Auseinandersetzungen iiberlassen (vgl. Kap. 1.4.1).

Als Arbeitsprogramm cignen sich Koalitionsvertrige angesichts der in
ihnen festgeschricbenen Konfliktvertagung und gewihlten Formelkompro-
misse, die als typische - und unausweichliche - Voraussetzungen fiir eine
Einigung gelten miissen, nur bedingt (anders: Saalfeld 1997: 77). Sie sind
vielmehr als Arbeitsgrundlage zu begreifen, die im Laufe einer Legislatur-
periode verdanderbar bleiben mubl und oft politischen Willenséinderungen
unterliegt. Ohne den Einsatz solcher Methoden der Konfliktbearbeitung
wiren Regierungsbiindnisse jedoch nur schwer realisierbar. Eine quantifi-
zierbare Erfolgskontrolle ihrer Regierungsleistung vermégen Einparteien-
regierungen leichter durchzufiihren als Koalitionen (vgl. Kap. 3). Dennoch
verweisen Koalitionen mitunter darauf, dab man einen bestimmten Prozent-
satz der in einer Vereinbarung beschlossenen Projekte bereits umgesetzt habe
(z.B. in Sachsen-Anhalt). Die im Koalitionsvertrag aufgelisteten Vorhaben
dienen in solchen Fallen durchaus als Mafstab, an dem der Erfolg einer
Regicrung gemessen wird.

Minderheitsregierungen sind in Deutschland aus den oben bereits be-
schriebenen Griinden eine seltene Regicrungsform. Es licgt nahe, dah Koalj-
tionsvertrage in einer solchen Konstellation, in der die Parteien iiber weniger
als 50% der Mandate verfiigen und deshalb auf die Unterstiitzung eines
parlamentarischen Tolerierungspartners angewiesen sind, schwieriger sinn-
gerecht umgesetzt werden kénnen. Sie stellen in einem solchen Fall auch ein
Verhandlungsangebot bzw. eine Verhandlungsgrundlage an die aufierhalb
der Regierung verblicbenen Parlamentsfraktionen dar, die auf dic Ausgestal-
tung von Entscheidungen erheblichen Einflub gewinnen kénnen. Der
sachsen-anhaltische Koalitionsvertrag hebt folgerichtig hervor, daB sich dje
Fraktionsvorsitzenden bemiihen sollten, Absprachen mit anderen Fraktionen
zu treffen, um parlamentarische Mehrheiten beschaffen zu kénnen (Dok, 42).
In Sachsen-Anhalt, wo eine Minderheitsregicrung nicht als “Notlésung™,
sondern seit Beginn der Legislaturperiode im Amt ist, sind indessen die
Vorzeichen verkehrt. Hier betont die PDS als Tolerierungspartner der rot-
griinen Minderheitsregierung nachdriicklich, daf sie sich mit der Koalitions-
vereinbarung in vielen Detailfragen sachlich und programmatisch durchayg
identifizieren konne. Das Vertragswerk sei die untere Grenze, unterhalb
derer man zu einer Tolerierung nicht mehr bereit sei (vgl. Kropp 1997). Die
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PDS miisse die Koalition immer wieder dazu bewegen, ihre Reformprojekte
nicht dem Druck der “konservativen” Krifte zu opfern.

Innerparteiliche Aushandlungsprozesse und Koalitionspolitik stehen in
einem engen Wechselverhiltnis; beide Arenen sind unaufléslich miteinander
vernetzt (Tsebelis 1990: 187 ff.). Das AusmaB, in dem innerorganisatorische
Kontrollstrukturen zwischen Vertretern und Basis bzw. ein entsprechendes
Vertrauensverhiltnis ausgepragt ist, definiert, ob die in Koalitionsverhand-
lungen eingebundene Parteispitze eher mit einem Durchsetzungs- oder mit
einem Vertretungsmandat ausgestattet ist (Czada 1997). Fiir die Stabilitét
einer Regierung ist dieser Zusammenhang von zentraler Bedeutung - ein
Zusammenhang, den die vergleichende Koalitionsforschung bislang wenig
beriicksichtigt, geschweige denn systematisch aufgearbeitet hat. Wenn Koali-
tionsstrukturen nicht ausreichend parteiintern verankert sind, kann ein
Biindnis im Laufe der gemeinsamen Regicrungszeit in erhebliche Schwierig-
keiten geraten. Die in laufende Koalitionspolitik eingebundene Parteispitze
wird demnach versuchen, mit Hinweis auf die Notwendigkeiten pragmati-
scher Regierungspolitik die Koalition auch parteiintern zu instrumentalisie-
ren und widerstrebende Strémungen dergestalt zu disziplinieren. Prézise
ausformulierte Koalitionsvereinbarungen koénnen eciner Regierung eine
Handhabe bieten, ihre eigenen Prifcrenzen mit Hinweis auf den notwendigen
Fortbestand der Koalition und der Regierung auch parteiintern durchzuset-
zen und die Koalition iiberdies innerparteilich zu legitimieren. Indem Ver-
handlungsbezichungen institutionalisiert werden, kénnen Verhandlungs-
spitzen cher zu einem Verhandlungsmandat gelangen. Angesichts der engen
personellen Verflechtung von Regierung, Fraktionsgremien und Parteifiih-
rung vergrofern Koalitionsvereinbarungen damit u.U. den Handlungsspiel-
raum des Regierungschefs (Ismayr 1992: 275). Der Fingerzeig auf den
Koalitionsvertrag, in dem die etgene Partet bestimmte Issues eben nur im
Tausch oder durch Kopplung mit unlicbsamen, aber notwendigen Zugestind-
nissen an den Biindnispartner durchsetzen konnte, kann parteiinterne Kritik
kontrollierbarer gestalten und die Regierungsarbeit fiir die Parteispitzen
berechenbarer halten (parteiinterne Disziplinierung). Sowohl Konrad Ade-
nauer als auch Helmut Schmidt haben gelegentlich auf koalitionspolitische
Zwinge verwiesen und ithren bundespolitischen Koalitionspartner fiir in ihrer
cigenen Partei unpopuldre Entscheidungen verantwortlich gemacht, auch
wenn sie selbst diese praferierten (Sturm 1994: 91). Parteiinterner Druck
kann aber auch in umgekehrter Stofrichtung von der Regierung instrumen-
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tell eingesetzt werden, um den Druck auf den Jeweiligen Koalitionspartner
zu erhéhen (Ismayr 1992: 275).

Koalitionspolitik kann organisationstypische Verhaltensmuster erzeu-
gen, nach der die in Verhandlungen eingebundene Fiihrung eher einer “Ein-
fluBlogik” folgt, welche die mittleren Fiihrungseliten und die Basis nicht
ohne weiteres zu teilen bereit sind”. Die Folgebereitschaft der Mitgliederba-
sis gegeniiber den ausgehandelten Koalitionskompromissen markiert eine
bedeutsame Grenze, unterhalb derer eine erfolgreiche bzw. stabile Koalj-
tionspolitik nicht durchgehalten werden kann. Da Koalitionen aber eben
auch einen Wert an sich darstellen, wird, wic das Beispiel Garzweiler zeigt,
selbst bei schweren Konflikten zwischen den Koalitionspartnern die Basig
nicht ohne weiteres den Bestand eines Biindnisses aufs Spiel setzen. Sind
unterschiedliche Konflikte aber erst einmal im Koalitionsvertrag markiert,
dann bleibt als Lésung aus ciner Koalitionskrise oft nur die Problemverta-
gung oder das Verweisen auf unabweisbare Rechtsanwendung iibrig,

Die Einstellungsmuster der mittleren Parteifishrungsschicht® gegeniiber
der von den Parteispitzen ausgchandelten Koalitionspolitik sind fiir die
Stabilitit und die Regicrungsfahigkeit eines Biindnisses von erheblicher
Relevanz, da die mittleren Eliten die ideologischen und programmatischen
Grundpositionen und Koalitionspriferenzen “ihres” jeweiligen Mitglieder-
und Parteisegments in seiner Verbindung zur Parteibasis beriicksichtigen
und vermitteln (Niedermayer 1982: 87). Zeichnen sich zwischen mittlerer
Elite und Parteifithrung deutliche Trennungslinien ab, so kann dies als Indiz
und Anhaltspunkt fiir instabile Koalitionsstrukturen gelten®. Solche Trer.
nungslinien entstanden beispielsweise innerhalb der FDP vor der koalitions-
politischen “Wende” 1982, als innerhalb der Partei auf den mittleren Fiih-
rungscbenen sozial-liberale und liberal-konservative Strémungen mitein-
ander konkurrierten. Die Voraussetzungen fiir einen Koalitionswechsel mit
der CDU waren somit zwar durchaus gegeben, sie gingen jedoch mit erheblj-
chen Reibungsverlusten innerhalb der FDP, vor allem mit dem sozial-liberg-

29  Zum Verhiltnis zwischen Mitgliederlogik und EinfluBlogik in Organisationen vgl. etwa:
Hirschman 1970; Jansen 1997.

30 Niedermayer definiert dicse als Inhaber eines fiberdrtlichen Partei- oder Wahlamtes, vgl. deps.
1982: 85 fT.

31 Trotz Einstellungsdifferenzen zwischen “middle-level-clites” und Parteimitgliedschaft erfolgt
Jedoch zumeist eine solche Vermittlungsleistung, vgl. Schmitt 1990,
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len Fliigel, einher. Das Biindnis mit den neucn Koalitionspartnern
CDU/CSU loste folgerichtig parteiinterne Segregationsprozesse aus, als
deren Folge der sozial-liberale Fliigel innerhalb der Partei zuschends an
Bedeutung verlor (vgl. Losche/Walter 1996).

Auch bei B'90/Die Griinen zeigen sich - wenngleich in anderer Intensi-
tit - shnliche innerparteiliche Prozesse, in deren Verlauf dic Parteispitze die
Basis mit dem Instrument “Koalitionszwinge” auf einen von Mitglieder-
interessen abweichenden Kurs einzuschwéren wuBte. Auch in Sachsen-
Anhalt gelang es Umweltministerin Heidrun Heidecke, die umstrittene
Prisenz der Bundeswehr in der als Naturschutzreservat vorgeschenen
Colbitz-Letzlinger Heide gegeniiber den Parteimitgliedern nach einem
KompromiB mit dem Bund durchzusetzen.

An den in diesem Kapitel aufgefithrten Beispielen wird deutlich: Zwar
gibt es in der Tat fiir Parteien Themen, die nicht verhandlungs- und tausch-
fihig sind. Die Verantwortung der Parteispitzen, die in Koalitionsverhand-
lungen eingebunden sind, vor ihrer Parteibasis begrenzt die Moglichkeiten
einer kooperativen Politik und Entscheidungsfindung. Gleichwohl vermégen
Koalitionsakteure aber auch in ihre Partei koalitionspolitisch hineinzuwir-
ken, und dies in ciner Weise, dahb auch die Basis Konzessionen an den Biind-
nispartner, die bis an den Rand der programmatischen Identitit der cigenen
Partei reichen, mitzutragen bereit ist. Koalitionsakteure wissen sich eben
auch ein Verhandlungsmandat zu erkimpfen. Dies ist eine Voraussetzung
dafiir, da® Koalitionen iiberhaupt eine gewisse Stabilitit erlangen kénnen

(vgl. auch Kap. 6). Koalitionsvercinbarungen stellen eine wesentliche
Grundlage zur Absicherung dieser Prozesse dar.
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5. Entscheidungs- und Kooperationsregeln
n Koalitionsvertrigen:
prozedurale Politiksteuerung

5.1 Parlamentarische Koordination

Regierungsbiindnisse versuchen, den Koalitionsfrieden zu sichern, indem sje
in Koalitionsvertrigen Entscheidungsregeln festzulegen suchen, die egoi-
stische, den Interessen des Partners zuwiderlaufende Verhaltensweisen der
beteiligten Akteure ausschlicfen. Um eine Koalition aus zwei oder mechreren
Parteien zu einer regierungsfihigen Einheit zusammenbinden zu kénnen, jst
¢s nicht nur von Bedeutung, Politikinhalte zu vereinbaren. Mindesteng
ebenso wichtig sind Regelungen iiber Verfahrensweisen, welche erst die
Grundlage kompromiforientierter und mehrheitstihiger Entscheidungen 2y
Regelung politischer Inhalte herstellen (vgl. Tsebelis 1990: 8)2. zy diesem
Zweck legen Koalitionsvereinbarungen das Abstimmungsverhalten der
Koalitionsfraktionen in der Regel fiir dic gesamte Wahlperiode fest. Nach
Mabgabe der Vertrige ist es dem einzelnen Abgeordneten nicht gestattet, mit
der Opposition bzw. Teilen der Opposition zu stimmen und so wechselnde
Mehrheiten in den Parlamenten und Ausschiissen zu erzeugen.

Dal solche Regelungen zum herkémmlichen Repertoire von Koalitionen
gehdren, 148t sich leicht daran erschen, daf Koalitionsvertréige in dieser
Hinsicht beinahe standardisierte, sprachlich identische Formulierungen
beinhalten (Dok. 43). Es geht fiir Koalitionen mit erheblichen Vorteilen
einher, auf bewihrte Routinen zurickzugreifen. Standardisierte Handlungs-
regeln bieten die Gewihr, daB sie bereits in vorangegangenen, cine dhnliche
Situationslogik beantwortenden komplexen institutionellen Zusammenhjp-

32 Akteure sind oft nicht nur in Verhandlungen tiber Politikinhalte, sondern auch in Verhand
iiber Spielregeln verwickelt. Institutionen sind damit nicht nur “ererbte” Rahmenbedi
sondern auch Objckte (abhingige Variablen) menschlichen Handelns.

lungen
Ngungen,
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gen entwickelt worden sind (vgl. Schneider 1997: 186 f.). Sogenannte “ha-
bits” (Esser 1990) sind gleichsam “geronnene Entscheidungsverfahren”, die
sich in vorangegangenen Legislaturperioden bewihrt haben und als Hand-
lungsanweisungen nurmehr angewandt werden miissen®. Mit standardisier-
ten Entscheidungs- und Kooperationsregeln versuchen Parteien, zeitintensive
und potentiell konfliktbeladene Verhandlungssituationen zu vermeiden.
Durch den Riickgriff auf “Bewihrtes” werden erncut aktualisierte
Entscheidungs- und Handlungsmuster iiberdies normativ abgestiitzt und mit
einer htheren Legitimitit ausgestattet. Zumeist weichen Akteure von routini-
sierten Regeln erst dann ab, wenn neue oder besondere Akteurskonstellatio-
nen (z.B. Dreiparteien- statt Zweiparteienkoalition oder Minderheitsregie-
rung) dies erfordern. Wenn eine neue Situation entsteht, versuchen Akteure
diese mit Situationen zu verbinden, die bereits bekannt sind. Durch diese
Kooperationsregeln werden institutionelle Vorhersehbarkeit und Stabilitit,
aber auch Flexibilitit und Anpassungsfihigkeit realisiert. Das Handeln von
Koalitioniren, welche Entscheidungs- und Kooperationsregeln fiir die Dauer
des Regierens festlegen, 14t sich somit nicht allein auf bestimmte Praferen-
zen zuriickfithren, welche die Akteure nach Abschitzung méglicher Hand-
lungsfolgen und Konstellationen vor einer Entscheidung leiten. Diese auch
fiir andere Materien beobachtbare Regelhaftigkeit individuellen und kollekti-
ven Handelns weisen Koalitionsparteien als im Normalfall mit begrenzter
Rationalitit ausgestattete Akteure aus, die komplexe Entscheidungssituatio-
nen auch mit Hilfe institutionalisierter Regeln und Verhaltensweisen zu
vereinfachen suchen (vgl. Wiesenthal 1997).

33 Zur Problematisierung dieses Ansatzes vgl. u.a. Srubar 1992. Hierbei ist vor allem die Frage von
Bedeutung, ob habitualisiertes Verhalten in den rationalen *“Verrechnungsmodus™
nutzenmaximierender Akteure als entlastendes Verfahren einbezogen wird, oder ob
institutionelles Handeln bzw. Routinen nicht gleichsam “automatisch’ ablaufen, ohne dall zuvor
eine rationale Giiterabwagung stattfindet, Ahnlich argumentieren March/Olsen 1989: Die
Grinde fiir Handeln werden oft erst dann elaboriert, wenn die Entscheidungen schon getroffen
sind. Sie legitimieren eher eine Handlung, als daB sie sie begriinden. Es kann jedoch davon
ausgegangen werden, daB der gleichsam vertragsformigen Fixierung bestimmter
Kooperationsregeln ein rational geleiteter ReflexionsprozeB tber deren Anwendbarkeit
vorangegangen ist. Ahnlich argumentiert Tsebelis (1990: 38), wenn er hervorhebt, daf die

Validitit des Rational-choice-Ansatzes sich dann erhdht, wenn Eliten in Handlungen involviert
sind.
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Die Abstimmungsmodalititen gelten zumeist nicht nur fiir die in den
Koalitionsvereinbarungen bereits festgeschriebenen Vorhaben, sondern, wag
hinsichtlich der parlamentarischen Spielregeln nicht unbedenklich ist, auch
fir die gesamte Wahlperiode. Ausgenommen sind in manchen Vereinbarun-
gen lediglich Fragen, welche das Abgeordnetenrecht betreffen (Dok. 44). In
die beschlossenen Entscheidungsregeln werden in aller Regel vorausschau-
end auch solche Fragen einbezogen, “die nicht Gegenstand der Koalitions-
vereinbarung sind” (Dok. 45). Koalitionsvertrige suchen somit Unsicherheij-
ten im politischen EntscheidungsprozeB priventiv zu entschirfen, indem sie
die Macht der Spitzenkoalitiondre zuungunsten der Parlamentarier aus-
weiten. Der Koalitionsvertrag ist damit, obwohl von Parteitagen abgesichert,
in erster Linie ein Instrument der parteipolitischen Elitenkoordinierung, Er
macht Politik fiir die Spitzenvertreter der Parteien berechenbar. Deren Kon-
sens geniigt in der Regel, um einzelne Bestimmungen des Koalitionsver-
trages im Laufe einer Wahlperiode zu modifizieren oder zu i gnorieren. Fiir
eine politische Bindung der Regierungsmitglieder durch Parteigremien im
Sinne eines Vertretungsmandats, die sich auf die Koalitionsvereinbarung
berufen (Jun 1994: 27), gibt es, wie oben gezeigt, in der Tat vereinzelte
Beispiele. In der Regel bleibt den Verhandlungsspitzen jedoch geniigend
Spielraum, um die Koalition auch in der Auseinandersetzung mit der Basis
liberlebensfahig zu halten. Wenn sich Parteispitzen gegeniiber dem Koali-
tionspartner wahrend der Legislaturperiode allzu kompromifBbereit zeigen
und dabei Regelungen des Koalitionsvertrags vernachlissigen, laufen sje
allerdings Gefahr, daB die Parteibasis eine neuerliche Auflage der Koalition
nicht linger mitzutragen bereit ist. So war die koalitionspolitische “Schmerz-
grenze” etwa bei B'90/Die Griinen in Sachsen-Anhalt bereits mehrfach
immer dann erreicht, wenn das Profil des kleinen Partners gegeniiber der
SPD und der die Regierung tolerierenden PDS zu verblassen drohte. Doch
auch hier hat es die Parteispitze letztlich vermocht, die Koalitionsdisziplin
auch mit dem Hinweis auf einen zukiinftigen Wabhlerfolg bei der Parteibasis
zu festigen.

Bei interfraktionellen Antrigen hat sich auferdem die Praxis ausge-
bildet, daB schon ein unterzeichnendes Mitglied der anderen Koalitiong-
fraktion ausreicht, um keinen VerstoB gegen das Verbot wechselnder Mehr-
heiten zu schen (Arndt 1989: 670 f.). Die naheliegende Tendenz, in der
gingigen Informalisierung des Koalitionshandelns, insbesondere in Koalj-
tionsvereinbarungen, eine Art “Dunkelkammer” der parlamentarischep
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Regierungspraxis zu schen, bestétigt sich jedenfalls angesichts solcher Prak-
tiken nur bedingt.

DaB durch Koalitionsvertrige verfassungsrechtlich normierte Abge-
ordnetenrechte von den Funktionsweisen des Parteienstaates iiberlagert
werden, steht auBer Frage. Einige Koalitiondre duflern denn auch im An-
schlub an Regelungen, welche das Stimmverhalten der Abgeordneten festle-
gen, implizit Unbehagen an der gingigen, fiir die Funktionsweisen der
parlamentarischen Demokratie freilich unverzichtbaren Praxis informeller
Kooperationsregeln, So heben etliche Koalitionsvertrige (z.B. Bremen 1995-
99, Mecklenburg-Vorpommern 1995-99, Nordrhein-Westfalen 1995-2000
usw.) mit Nachdruck hervor, dab der freie Gewissensentscheid der Parlamen-
tarier durch den Koalitionsvertrag nicht beriihrt sei, die verfassungsmaBige
Verankerung des freien Mandats dadurch nicht ausgesetzt werde (Dok. 46).
Dab diese Formel letztlich Selbstverstiandlichkeiten reproduziert, dabei die
im Sinne einer Koalitionsrison umgedeutete Fraktionsdisziplin dennoch
aufrechterhalt, liegt auf der Hand.

Vicle der Koalitionsvereinbarungen schreiben auch die interfraktionelle
Zusammenarbeit der Biindnispartner fest. Solche Verfahrensregeln sind
Ausdruck eines Koalitionsalltags, in dem die Partei- und Fraktionsfithrungen
sowic die Regierungsspitzen weitreichende Absprachen treffen, sich aber
gleichzeitig des Riickhalts durch die Fraktionen versichern miissen, €twa um
“Abstimmungspannen” zu vermeiden. Meistens sehen die Abkommen eine
gegenseitige Absprache der Fraktionen, cinen “engen und regelmibigen
Informationsaustausch zur Abstimmung der parlamentarischen Zusammen-
arbeit”, vor (Dok. 47). Gesetzesentwiirfe, Antrige, Grofie Anfragen und
Aktuelle Stunden sollen nur initiiert werden, wenn zuvor der Koalitions-
partner informiert und mit ihm ein Einvernehmen iiber gemeinsame Lésun-
gen hergestellt wird (Dok. 48). Die Vereinbarungen legen iiber solche Ab-
sichtserkldrungen auch Verfahren und Akteure fest, welche die Zusammen-
arbeit tragen sollen. Zumeist sind es die jeweiligen Vorsitzenden und Ge-
schiftsfithrer der Koalitionsfraktionen, manchmal auch “weitere Mitglieder
der Fraktionsvorstinde” oder “Fachsprecher”, welche dazu ausersehen sind,
die Abstimmung zwischen den Parteien vorzunehmen (Dok. 49). Die Koope-
ration geht in Einzelfillen so weit, dad Initiativen der Fraktionen, bevor sie
eingebracht werden, in den Arbeitskreisen der an der Koalition beteiligten
Fraktionen beraten werden (Berlin 1995-99; Dok. 50).
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In den meisten Bundeslindern bilden zwei Parteien eine Koalition, Seit
1990 hat es hier nur zwei Abweichungen gegeben, und zwar die sogenannten
“Ampelkoalitionen” aus SPD, FDP und B'90/Die Griinen in Brandenburg
und Bremen. Insbesondere im bremischen Koalitionsvertrag findet man
Kooperationsregeln, die der Tatsache Rechnung tragen, daB die Abstimmung
zwischen drei Biindnispartnern mit grofieren Unwigbarkeiten ausgestattet
ist. Schon Leiserson ( 1970) wies darauf hin, daB die Schwicrigkeiten einer
Verhandlung mit der Zahl der Koalitionspartner ansteigt. Deshalb entstiin-
den wahrscheinlich Koalitionen “with the smallest number of parties”,
Sobald eine der bremischen Parteien eine Frage zu einer Angelegenheit von
besonderer Bedeutung erklirte, durften dic beiden anderen Koalitionspartner
den dritten nicht mehr tiberstimmen, Das Recht, ein solches Veto einzulegen,
lag dem Koalitionsvertrag zufolge bei den Fraktionsvorsitzenden oder den
Senatsmitgliedern. Eine Vetofunktion wurde den Partnern auch dann zy-
gestanden, wenn ein Mitglied des Biindnisses in den Deputationen - eine in
den Hansestidten einmalige Verkniipfung von Parlaments- und Verwal-
tungsausschiissen - nicht mit den anderen Parteien stimmen wollte, Der
strittige Punkt war in einem solchen Fall auszusetzen (Dok. 51). Solche
Verfahrensregeln, die koalitionspolitische Dreierkonstellationen stabilisieren
sollen, weisen darauf hin, daB koalitionsinterne Blockaden in Ampelkoalj-
tionen stirker angelegt sein kénnten als in den herkémmlichen Zweier-
verbindungen. Die Hohe des Konfliktpotentials 148t sich indessen nicht nur
auf die Anzahl der Akteure (vgl. Pfetsch 1987), sondern auch auf die partej-
politischen Polarisierung zwischen den Koalitiondren zuriickfithren*. Dje
GroBe Koalition in Bonn (Knorr 1976) beispielsweise hat parteiinterne
Strémungen innerhalb der Koalitionsfraktionen gestirkt und damit ebenfallg
Vetopositionen vervielfacht, Regierungsblockaden und die Stabilitit eineg

Regierungsbiindnisses kénnen somit nicht ausschlieBlich oder vorrangig auf

34  Die Instabilitat der “Ampelkoalition” in Bremen fuhrte tiber die sog. “Piepmatzaffire ;
entsprechende Auseinandersetzung insbesondere zwischen der FDP und den Griinen_
Folge kam es zum Bruch der Koalition.

n eine
In dey
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das Koalitionsformat zuriickgefiihrt werden®, auch wenn dieses Unterschiede
im Entscheidungsverhalten der Akteure in aller Regel beeinfluBt.

Koalitionsakteure “erfinden” neue Verfahren vor allem dann, wenn
durch Verdnderungen des Parteiensystems und der Koalitionslogik induzierte
Unwiégbarkeiten dies erfordern oder wenn Kosten- und Gewinnvermutungen
neue Verfahrensweisen giinstiger erscheinen lassen. Als generelles Hand-
lungsmuster schlt sich heraus, da zumeist moglichst wenig Verinderungen
an bestehenden Verfahren vorgenommen werden. Neue institutionalisierte
Regeln miissen der neuen Situation méglichst angemessen sein (“logic of
appropriateness”, March/Olsen 1989: 159 ff.). Wenn eine neue Situation
entsteht, versucht man diese mit dem bereits vorhandenen Erfahrungsvorrat
zu verkniipfen. Eine solche Vorgehensweise entspricht dem Bediirfnis nach
Berechenbarkeit, Sicherheit und Orientierung in einer nicht vertrauten
Handlungskonstellation, die nur schwerlich durch grundlegend neue Verfah-
rensweisen gewonnen werden kann.

All diese wechselseitigen Absicherungen zielen darauf, die Koalition zu
einer funktionsfahigen Entscheidungscinheit zusammenzuschweiBen. Um
eine Koalitionsregierung flexibel zu halten, bedarf es informeller Rege-
lungen, iiber welche die Landesverfassungen nichts aussagen. Das Profil der
einzelnen Fraktionen als autonomer politischer Akteur kann dabei durchaus
Konturen verlieren. Deshalb vercinbaren die Biindnispartner in manchen
Vertrigen, daB, sobald ein Einvernchmen zwischen den Fraktionen her-
gestellt ist, jede von ihnen Gesctzentwiirfe und Antrige eigenstindig ein-
zubringen befugt bleibt (Dok. 52). Solcher vereinbarten “Autonorniereserva-
te” innerhalb des Biindnisses bedienen sich auch und insbesondere grofie
Koalitionen: Hier handelt es sich zum einen in aller Regel weniger um eine
“Liebesheirat” zweier Biindnispartner, die innerhalb des Parteienspektrums
einen regierungsfihigen Block bilden, sondern um ein Zweckbiindnis grund-
sdtzlich konkurrierender Parteien auf Zeit. Zum anderen sind in Parlamen-

35 Es gibt zwar eindeutige Zusammenhinge zwischen Koalitionsformat und Stabilitit einer
Regierung. So sind Einparteienregierungen in aller Regel stabiler als Koalitionen, Minimum
Winning Coalitions wiederum stabiler als tibergroBe Koalitionen oder Minderheitsregierungen.
Die Unterschiede zwischen Minderheitsregierungen und anderen Regierungsformaten fallen
indessen geringer aus als gemeinhin unterstellt (vgl. Laver/Schofield 1990).Uber den
Zusammenhang zwischen der Anzahl der Koalitionspartner und der Stabilitit und
Leistungsfahigkeit von Koalitionsregierungen liegen bislang keine gesicherten Erkenntnisse vor.
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ten, in denen eine groBe Koalition sich auf mehr als zwei Drittel, oft sogar
mehr als drei Viertel aller Mandate stiitzen kann, die Oppositionsparteien
nicht in der Lage, dic einer Opposition zugewiesene Funktion der Alternati-
venbildung (Schneider 1989) wirksam auszuiiben. Die Profilierung als
regierungsfahige Alternative muB deshalb innerhalb der Koalition von den
Parteien vorgenommen werden - eine Konstellation, welche, wie zu be-
obachten ist, die Spannungs- und Konfliktlinien innerhalb des Biindnisses
verstiarkt und Instabilititen hervorrufen kann (fir die Grofe Koalition in
Bonn vgl. Knorr 1976; dhnlich: Renzsch/Schieren 1997: kritisch dazu:
Steffani 1997).

3.2 Formalisierung informeller Gremien:
der Koalitionsausschufy

Nahezu alle Koalitionen treffen Ubereinkiinfte, einen Koalitionsausschufy
einzurichten. Einzige Ausnahme ist Baden-Wiirttemberg, wo im Vertrauen
auf eine enge und vertrauensvolle Zusammenarbeit mit dem wechselseitigen
Wunschpartner im Koalitionsvertrag kein solches Gremium vereinbart
worden ist. Wo mehrere Akteure mit oftmals unterschiedlichen politischen
Priferenzen bei anwachsender Komplexitit der Materie dennoch rasch
entscheiden miissen, ist es unausweichlich, innerhalb des Entscheidungszen-
trums zusétzliche Kommunikationsstrukturen zu verankern. Koalitionsays-
schiisse sind Ausdruck eines “kontraktiven Handlungsstils”, der Entscheiden,
primér als das Aushandeln von Interessen “auf der Grundlage der bestehen-
den Machtverteilung” ansieht (Schreckenberger 1992 und 1994). Zwar ist es
unbestritten, daB das Kabinett in nahezu allen Regierungskoalitionen einen
der wichtigsten Orte des Koalitionsmanagements darstellt (Mackie/Hogwood
1985). Im Kabinett kann aber die Entscheidungsfindung aufgrund der sekto-
ralisierten Sichtweise der Ressortchefs nicht immer befriedigend im Sinne
einer integrativen Zusammenfithrung der Politikfelder vorangetricben wer-
den (Rudzio 1970). Entsprechend verweisen die meisten Abkommen auf die
Koalitionsausschiisse, die immer dann angerufen werden sollen, wenn in-
nerhalb des Senats bzw. des Kabinetts keine einvernehmlichen Regelungen

112



zustande kommen (Dok. 53). In diesem Fall erfiillt der Ausschuf die Funk-
tion eines Gremiums zur Konfliktschlichtung, das strukturell bedingte Un-
zulénglichkeiten der Kabinette ausgleichen soll.

Nicht alle Koalitionsausschiisse werden als stindige Einrichtungen ins
Leben gerufen. Wiahrend vicle Vereinbarungen ein “regelmiBiges” Zu-
sammentreten der Ausschiisse - z.T. vor jeder Plenarsitzung - vorsehen (Dok.
34), werden diese Gremien in anderen Lindern wiederum nur dann bemiiht,
wenn zwischen den Koalitionspartnern unterschiedliche Auffassungen
bestechen oder Fragen von “grundsitzlicher Bedeutung” zu kliren sind. Als
Entscheidungsregel gilt das Konsensprinzip. Dies entspricht den Notwendig-
keiten einer koalitioniren Zusammenarbeit, da es kaum Mdglichkeiten gibt,
auf der Basis einer Mehrheitsregel gegensiitzliche Priifferenzen zu aggregie-
ren und dabei konsistente Entscheidungen herbeizufithren (Arrow 1963).
Das Konsensprinzip kommt typischerweise in iiberschaubaren Entschei-
dungsgremien zur Geltung. In der Regel werden dic von Koalitionsaus-
schiissen vereinbarten Ergebnisse schriftlich festgehalten.

In der Zusammensetzung der Ausschiisse spiegelt sich die Funktions-
logik parlamentarischer Regierungssysteme wider. Die Kritik, nach welcher
Koalitionsausschiisse die Gewaltenteilung und die notwendige Spannung
zwischen Parlament und Regicrung unterliefen, greift deshalb zu kurz (vgl.
Rudzio 1970). Sofern die im Gremium vertretenen Akteure bereits durch die
Vereinbarung vorbestimmt sind, zeigen sie ein durchgingiges Muster:
Vertreten sind in aller Regel Regicrungsmitglieder, die Fraktionsvorsitzen-
den und Parteispitzen. Koalitionsausschiisse verzahnen somit Entscheidungs-
prozesse in Parlament, Parteiensystem und Regierung. Sie versuchen sicher-
zustellen, dab die von den Biindnispartnern informell ausgehandelten Kom-
promisse uber die Fraktionsvorsitzenden in den Fraktionen vermittelt und
cventuelle Blockaden im Kabinett iitberwunden werden. Umgekehrt werden
aber auch Meinungen und Forderungen der Fraktionen in die informellen
Entscheidungszirkel transportiert.

Wie sich das Verhiltnis zwischen in solche Koalitionsverhandlungen
eingebundenen Fraktionsspitzen und den Abgeordneten der Fraktion ausge-
staltet, hiingt - neben einer Vielzahl denkbarer anderer Variablen - auch vom
jeweiligen Koalitionsformat ab. Wie Heribert Knorr in sciner Studie iiber den
WillensbildungsprozeB in der GroBen Koalition auf Bundesebene 1966-69
gezeigt hat, vermochten die Interessengruppen innerhalb der Fraktionen
ihren EinfluB auszudehnen (Knorr 1975: 125 ff)). Die Fraktionen, die arg-
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wohnisch iber ihre Minister wachten, gewannen gegeniiber der Regierung
an EinfluB hinzu. Die Fraktionsvorsitzenden wurden dennoch und eben
deswegen zur “faktischen Nebenregierung” der Koalition. Trotz einer weni g
homogenen Fraktionsstruktur, dic durch eine wirksame “Bereichsopposition”
insbesondere in der Fraktion des kleinerern Koalitionspartners sichtbar
wurde, konnten die im “Krefbronner Kreis”, dem faktischen Koalitionsaus-
schub}, gefundenen Kompromisse nur iiber die Fraktionsdisziplin der Koali-
tionsfraktionen umgesetzt werden (Knorr 1975;: 222 ff)). Indem iiberdies
auch die Parteivorsitzenden in Koalitionsausschiisse eingebunden sind,
werden Entscheidungen auch in die Partei hinein vermittelt. Um eine Koalj-
tion funktionsfihig zu gestalten, ist es unerldBlich, die Koalitionsstruktur in
den unteren und mittleren Parteigliederungen zu verankern und auch zy
dieser Seite hin keine “Informations- und Kommunikationsliicken” entstehen
zu lassen (vgl. Knorr 1975: 119).

Die Anzahl der in den Koalitionsausschiissen Beteiligten ist begrenzt:
Zumeist werden je drei Mitglieder pro Partner bestimmt (Dok. 55), in Aus-
nahmefillen sind es je sechs Mitglieder fiir beide Parteien (Dok. 56), in sehr
seltenen Fillen sind alle Minister eines Kabinetts beteiligt. Andere Koalitio-
nen wiederum schen vor, den Kreis von Fall zu Fall um Fachleute zu er-
weitern, welche die Entscheidungsfindung durch sachkompetente Informa-
tion erleichtern sollen (Dok. 57). Diese Auswahlregeln entsprechen anni-
hernd dem idealen Zuschnitt von Entscheidungsgremien, die komplexe
Entscheidungsaufgaben 16sen miissen: Zumeist werden zehn bis 15 Gruppen-
mitglieder als ideale GroBe cines Entscheidungsgremiums genannt. Die
aktive Mitgliedschaft in Gremien reduziert sich allerdings auf ca. acht aktive
Mitglieder (Olson 1965; siche auch: Pfetsch 1987). Nur kleine Gruppen sind
in der Lage, komplexe Konsensfindungsprozesse zu bewiltigen (Benz
1997)*. Versuchte man die Parlamente als Arena fiir Konfliktlésungen
einzusetzen, so stiege der Zeitaufwand fiir den ArgumentationsprozeB be-
trichtlich. Bei einer Viclzahl von Beteiligten ist es zudem schwieriger,
tauschfidhige Giiter ausfindig zu machen. Zudem lassen sich Polarisierungs-
tendenzen in éffentlichen Gremien, in denen sich Parteivertreter als Befiir-

36 James Buchanan und Gordon Tullock (1962) haben auf die gegenseitige Abhingigkeit von
Partizipation und Entscheidungskosten hingewiesen. Je grofer die demokratische Qualitit einer
Entschetdungsprozedur, desto schwieriger wird die Entscheidungsfindung. Im Extremfal]
schlieBen sich makelloses demokratisches Procedere und Entscheidungseffizienz aus.
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worter oder Gegner einer Position profilicren miissen, nur schwer zugunsten
einer kompromiforientierten Sichtweise umlenken. Um zu einer Kompro-
mibhaltung der Koalitionédre - und damit zu Regicrungsstabilitit - zu ge-
langen, miissen Verhandlungsrnden in Form von Koalitionsausschiissen
institutionalisiert werden. Erst auf diese Weise entsteht ein Vertrauens-
kapital, welches wechselseitige Kompensationen in Form von Tauschbezie-
hungen erméglicht (vgl. Czada 1997: 257). Hierfiir ist es unverzichtbar, daB
Kooperation auf Dauer gestellt ist: Nur wenn wiederholt dieselben Verhand-
lungsspitzen zusammentreffen, entsteht ein institutionelles Gedéchtnis,
welches Kooperationsverluste und -gewinne auszugleichen vermag.

Die Klage iiber den mangethaften Demokratiegehalt der Koalitionspraxis
in Gestalt der Koalitionsausschiisse greift somit zu kurz. Welche Bedeutung
Koalitionsausschiisse in Regierungsprozessen gewinnen, hingt u.a. ab vom
persdnlichen Regierungsstil des Regierungschefs, von der Existenz anderer,
informeller Koalitionsrunden und Gesprichskreise (vgl. Wewer 1990; Rud-
zio 1991), von personellen Verflechtungen zwischen Regierungsamt und
Parteivorsitz und der Anzahl der an Entscheidungen beteiligten Akteure. In
Sachsen-Anhalt beispiclsweise spielt der KoalitionsausschuB gegeniiber
manchen anderen Bundeslidndern eine geringere Rolle. Da die Minderheits-
regicrung ihre Mehrheiten bei anderen, nicht in der Regicrung vertretenen
Fraktionen suchen mub, die im Koalitionsausschuf nicht priisent sind, kann
letzterer nur mit begrenzter Verbindlichkeit Problemlésungen erarbeiten®.
Uberdies nchmen dort die Fraktionsvorsitzenden an den Sitzungen des
Kabinetts teil. Andere informelle Gespriichskreise, welche den Tolerierungs-
partner PDS einbinden, sind hier sichtlich erfolgreicher.

Wie stark die Stellung des Koalitionsausschusses in den Bundeslindern
letztlich jeweils ist, kann nur fiir den Einzelfall iiberpriift werden. Generell
kann jedoch davon ausgegangen werden, daB es insbesondere die kleineren
Koalitionspartner sind, die ein unmittelbares Interesse daran haben, sich
ihren EinfluB selbst in informellen oder mehr oder weniger formalisierten
Gremien durch Kooperationsregeln festschreiben zu lassen, um ihre eigene
Stellung gegeniiber dem groBeren Koalitionspartner abzusichern.

37 Interviewinformationen J. Bullerjahn, parlamentarischer Geschifisfithrer der SPD-Fraktion im
Landtag Sachsen-Anhalt; H.-J. Tschiche, Fraktionsvorsitzender von B'90/Die Griinen im
Landtag Sachsen-Anhalt.
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5.3 Die Bundesratsklauseln

Seit den achtziger Jahren entstand mit dem Aufbrechen des Dreiparteien-
monopols der parlamentarischen Vertretung eine politische Beweglichkeit,
welche neue Koalitionsmuster hervorbrachte (vgl. Kap. 2; Tab. 7). Aufgrund
der zunchmenden Polarisierung in manchen Landtagen und wegen des
Einflusses der Bundes- auf die Landespolitik nahm auch die Zahl der grofien
Koalitionen in den Bundeslindern zu (vgl. Tab. 1). Ebenfalls seit den acht-
ziger Jahren 4Bt sich zunehmend beobachten, daB die Muster der Koalitions-
bildung in Bonn und in den Bundeslindern wieder stirker divergieren kén-
nen.

Neben “konformen” Koalitionen, die entweder die Regierungskoalition
in Bonn widerspiegeln oder sich aus Parteien zusammensetzen, die in Bonn
nicht der Regierung angehéren, entstehen Koalitionen, dic dem Bonner
Muster von Regierungs- und Oppositionsbiindnissen nicht folgen. Im ersten
Jahrzehnt der Bundesrepublik waren solche Koalitionen nicht uniiblich, in
den siebziger und achtziger Jahren allerdings stellten sie eher eine Aus-
nahme dar.

Die steigende Zahl nichtkonformer Regierungskoalitionen in den Lindern
und die knappen Mehrheitsverhiltnisse im Bundesrat werfen erneut die
Frage nach dem Stimmverhalten einzelner Bundeslinder im Bundesrat unter
dem Gesichtspunkt parteipolitischer Mehrheiten auf. Die “Bundesratsklau-
sel”, die das Stimmverhalten eines Bundeslandes bei politischen Meinungs-
verschiedenheiten zwischen den Koalitionspartnern regeln soll, gewinnt an
Gewicht und wird folglich zu einem der Kernelemente von Koalitionsverein-
barungen. Entsprechend wird oftmals hart um die Abfassung des Textes
gerungen. Im Zuge der Koalitionsverhandlungen der angehenden groBen
Koalitionen in Mecklenburg-Vorpommern und Thiiringen wollte die SPD
erreichen, dab sich die jeweilige Landesregierung im Bundesrat der Mehrheit
der Stimmen anschliefit, die den Vermittlungsausschuf anrufen will. Damit
hiitten beide Léinder im Zweifelsfall die SPD-gefiihrten Lander unterstiitzen
miissen, die ein vom Bundestag mit Mechrheit der CDU/FDP-Koalition
beschlossenes Gesetz ablehnen und an den Vermittlungsausschuf verweisen
(FAZ 8.11.1994). Der VorstoB der SPD in den beiden Lindern blieb indessen
ohne Erfolg. Ein Ignorieren der Bundesratsklausel, wie in Berlin und Stutt-
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gart versucht, halten Landeskoalitionen nicht aus (vgl. fiir Niedersachsen:
Wettig-Danielmeier 1970: 269 ff). Die Entscheidung des baden-wiirttem-
bergischen Ministerprisidenten Teufel, im Juli 1995 gegen den erklirten
Willen seines Koalitionspartners die Stimmen seines Landes fiir die Som-
mersmogverordnung abzugeben, war schon der erste Schritt im Vorwahl-
kampf, Sie wurde als Indiz fiir dic Absicht der Partner der grofien Koalition
verstanden, diese aufzukiindigen (Sturm 1996). Auch in der grofien Koali-
tion Thiiringen fihrte dasselbe Vorgehen der CDU zu einer Koalitionskrise,
da die SPD nicht bereit war, den “Bruch” des Koalitionsvertrags zu akzeptie-
ren.

Die parteipolitische Richtungsbestimmung fiir die Haltung cines Landes
im Bundesrat ist durchaus auch im Kontext der politischen Entscheidungs-
logik eines einzelnen Bundeslandes bzw. einer Léinderkoalitionsvereinbarung
zu verstchen. Eine ausschlieBlich “gesamtsystemische” Sichtweise, welche
dic Bundesratsklausel lediglich unter Aspekten des Parteienwettbewerbs auf
Bundesebene interpretieren wiirde, greift insgesamt zu kurz.
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Tabelle 8:
Konforme und nichtkonforme Regierungskoalitionen in den Liindern

Jahr Bonner Koalition nichtkonforme Linderkoalitionen
1969 SPD/FDP 5
1970 SPD/FDP 3
1971 SPD/FDP 1
1972 SPD/FDP 0
1973 SPD/FDP 0
1974 SPD/FDP 0
1975 SPD/FDP 0
1976 SPD/FDP 0
1977 SPD/FDP 2
1978 SPD/FDP 1

1979  SPD/FDP
1980  SPD/FDP
1981 SPD/FDP 1
1982  SPD/FDP

bzw. CDU/CSU/FDP

—

[aa—

1982  CDU/CSU/FDP 0
1983  CDU/CSU/FDP 0
1984  CDU/CSU/FDP 0
1985  CDU/CSU/FDP 0
1986  CDU/CSU/FDP 0
1987  CDU/CSU/FDP 1
1988  CDU/CSU/FDP 1
1989  CDU/CSU/FDP 1-
1990  CDU/CSU/FDP 2
1991  CDU/CSU/FDP 4
1992  CDU/CSU/FDP 5
1993  CDU/CSU/FDP 5
1994  CDU/CSU/FDP 6
1995  CDU/CSU/FDP 6
1996  CDU/CSU/FDP 5
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Nahezu alle Koalitionsvereinbarungen heben hervor, daB sich das Ab-
stimmungsverhalten des Biindnisses im Bundesrat an den “Interessen” oder
dem “Wohl des Landes” sowie an “Wortlaut und Geist der Koalitionsverein-
barung” oder den “vereinbarten gemeinsamen Zielsetzungen” zu orientieren
habe und im partnerschafilichen Geist vorgenommen werden solle (Dok. 58).
Wie schon die anderen Entscheidungsregeln, sind auch die Bundesrats-
klauseln im Wortlaut iber die Landesgrenzen inzwischen hinweg weit-
gehend standardisiert. Die meisten Vertrige heben hervor, dab nur solche
Fragen “strittig gestellt” werden, die nach Auffassung eines Partners von
“grundsitzlicher Bedeutung” seien (Dok. 59). In der Ampelkoalition Bre-
mens lag das Definitionsrecht fiir Fragen von besonderer Bedeutung bei den
Fraktionsvorsitzenden oder den Senatsmitgliedern der Biindnispartner.
Wenn keine Einigung zwischen den Parteien erzielt werden kann, haben sich
diese nach iiblichem Verfahren im Bundesrat der Stimme zu enthalten (Dok.
60). Die thiiringische Vereinbarung von CDU und SPD enthilt den Zusatz,
daf immer dann, wenn eine Angelegenheit von grundsitzlicher Bedeutung
nicht vorliege, die Auffassung des federfiihrenden Ministers besonderes
Gewicht habe. Der bremische Vertrag legt iiberdies fest, daB der Vermitt-
lungsausschuB in seiner Arbeit unterstiitzt werden solle.

Eine von diesem im groBen und ganzen identischen Verfahren abwei-
chende Prozedur legt allein die rheinland-pfilzische Koalitionsvereinbarung
von SPD und FDP (1996-2001; vgl. Dok. 61) fest. Dort haben die Parteien
ihr Abstimmungsverhalten an “inhaltlichen Kriterien” auszurichten: an der
Reduktion der Steuerbelastung, einer Steuerrcform, am Vorrang von In-
vestitionen und der “Familienfreundlichkeit”. Bei weiteren Materien werden
Einspruchs- und Zustimmungsgesetze getrennt behandelt. Neu ist die Ein-
filhrung eines Losentscheids: Die Reihenfolge der Materien wird durch die
Tagesordnung der jeweiligen Sitzung des Bundesrates festgelegt, nach dem
Losentscheid fiir den ersten Tagesordnungspunkt wird das Stimmrecht
alternierend an die Biindnispartner vergeben.

Was von der Presse als Ausverkauf jeder sachpolitischen Rationalitit
gewertet wurde, entpuppt sich bei erstem Hinsehen als strategisch durchaus
ausgekliigeltes Konzept einer Koalitionsvariante, die derzeit in der Bundes-
republik eine Ausnahme darstellt. Dieses Beispicl des Losentscheids gibt
erneut Aufschlub dariiber, daB Akteure ihre erprobten Routinen erst dann
aufgeben, wenn Verinderungen in der Akteurskonstellation oder die Hand-
lungsumwelt dies erfordern. Die FDP, auf Bundesebene und in Baden-Wiirt-
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temberg in CDU-beteiligten Koalitionen vertreten, ist nur in Rheinland-Pfalz
in ein SPD-gefihrtes Biindnis eingebunden. Neben anderen Beweggriinden
versucht sie damit ihre Eigenstidndigkeit zu demonstrieren, die nicht der
Funktion eines blofien Appendix der CDU zum Opfer gefallen sei (vgl.
Falter/Winkler 1996)%,

Ein Losverfahren bietet SPD und FDP den Vorteil, daB eine der Parteien
den jeweils anderen Partner nicht nach Belieben im Bundesrat blockieren
kann. Kleinere Koalitionspartner konnen Entscheidungen des Bundesrates
nachhaltig beeinflussen. Da die FDP sowohl als Koalitionspartei an der
Bundesregierung als auch an der Landesregierung beteiligt ist, kann sie -
zumal bei knappen Stimmenverhaltnissen - zu einer wichtigen Stiitze der
Bundesregierung werden, wenn diese versucht, Gesetzesvorhaben im Bun-
desrat durchzusetzen (Stegmann 1996: 162 ff.). Diese Situation entsteht vor
allem dann, wenn Entscheidungen im Bundesrat tatsfichlich nach SPD- und
CDU-Lager getrennt fallen und sich die Landesparteien dem Stimmverhalten
der Bundespartei zuordnen. Zwar definieren sich CDU/FDP-Linderkoalitio-
nen in Koalitionsabkommen in der Tat als Stiitze der Bundesregierung. So
hoben die Koalitionen in Thiiringen und Sachsen-Anhalt hervor, daB bej
Meinungsverschiedenheiten in der SchluBabstimmung einer Gesetzesvorlage
des Bundestages dic Koalition dem Entwurf der Bundesregicrung zustimmen
solle (Dok. 62). Diese Konstellation tritt allerdings nicht als Standardsityga-
tion auf, sondern wird durch querliegende Interessenlagen der Lander hiufi g
iiberkreuzt (vgl. Kap. 6).

38 Nach Ergebnissen des Jahres 1996 nahm nur noch ein Viertel der Wihler die FDp als
eigenstindige Partei wahr, drei Viertel beurteilten sie als “Anhingsel” der Union. Befragte, die
die FDP als eine eigenstindige Partei wahrnahmen, tendierten viermal so hiaufig dazu, die P;lrtei
zu wihlen (vgl. Falter/Winkler 1996). Insofern ist die Strategie der FDP, auch durch

“gegenliufige” Koalitionen auf Landerebene Eigenstindigkeit zu demonstrieren, durchaus
angemessen.
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Abbildung 9:
Wirkung von Bundesratsklauseln bei Enthaltungen

SPD
gegen Annahme fiir Annahme
im Bundesrat 1m Bundesrat
fiir Annahme
im Bundesrat \"A ¢ G,G
FDP
gegen Annahme G,G GV
im Bundesrat

V steht fiir Verluste einer der Parteien, G fiir Gewinn. Das Zeichen vor dem

Komma zeigt das Nutzenergebnis fiir den Aktcur FDP an, das nach dem
Komma fiir den Akteur SPD. |
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Eine Enthaltung von Regierungen im Bundesrat, bei Nicht-Einigung
(bzw. Nicht-Kooperation) die iibliche Verhaltensform, wirkt im Bundesrat
wie die Abgabe von Nein-Stimmen. Die herkémmlichen Bundesratsklauseln
erzeugen daher unaufhebbare Nutzenunterschiede, da immer nur eine Partei
ihre individuelle Priferenz verwirklichen kann. Diese Situation entspricht
der spieltheoretischen Modellierung in Abbildung 9, wobei dort nichts iiber
dic Hiufung bzw. Verteilung der vier méglichen Alternativen ausgesagt ist,
sondern nur eine konkrete Entscheidungssituation abgebildet ist. Der in den
meisten Bundesratsklauseln angelegte Zwang zur Enthaltung kann durchaus
zu ungleichen Gewinnverteilungen fithren, da einer der Partner bei knappen
Mchrheitsverhiiltnissen im Bundesrat jeweils die fiir die andere Partei wichti-
gen Belange blockieren kénnte. Die Stimmen gehen bei abweichenden
Priferenzen jeweils dem bundespolitischen Lager, dem die “befiirwortende”
Partei angehért, verloren.

Indem Bundesratsentscheidungen in Rheinland-Pfalz durch den Losent-
scheid sequentialisiert werden (Abb. 10), wird die Verteilung der Gewinne
und Verluste fiir die beiden Biindnispartner auf den ersten Blick nach einem
fir beide berechenbareren und gerechteren Verteilungsmodus vorgenommen.
Weil durch Losentscheid der Zufall als Entscheidungsprinzip eingefiihrt ist,
kann das Konfliktniveau abgesenkt werden, da dic unterlegene Partei ithre
“Niederlage” nicht durch ein bewulit ausgespieltes Machtiibergewicht des
Koalitionspartners erfihrt. Unaufhebbare Nutzenunterschiede kénnen jedoch
erncut dann entstehen, wenn die Tagesordnung eine Reihung von Materien
vorsicht, dic einem der Koalitionspartner Verluste bei einer oder mehreren
fiir ihn besonders bedeutsamen Materien zuweist. Auch diese Regelung bleibt
somit mit Unwigbarkeiten verbunden. Bis November 1997 ist das Losverfah-
ren in Rheinland-Pfalz somit nicht zufillig noch nicht zur Anwendung
gekommen. Die Akteure haben es bislang noch stets vermocht, sich in Ver-
handlungen auf einen gemeinsamen Nenner zu einigen. Die versteckte
Rationalitit des vermeintlich héchst irrationalen, weil zufallsoffenen Losent-
scheids ist somit darin zu schen, dah dieser den Einigungszwang letztlich
erhoht.

Die Bundesratsklauscln warfen die Frage auf, ob das Abstimmungs-
verhalten einer Landesregierung im Bundesrat in einer Koalitionsverein-
barung festgelegt werden darf. Abreden zwischen den Parteien, welche die
Stimmabgabe im Bundesrat vorwegnehmen, sind nur dann verfassungsrecht-
lich bedenklich, wenn im Koalitionsvertrag das Stimmverhalten eines Lan-
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des fiir alle denkbaren Fragen verbindlich festgelegt wird (Bandorf 1977,
hierzu kritisch: Posser 1989: 925). In der Regel beginnt jedoch die “Bundes-
ratsklausel” erst bei einem Dissens der Kabinettsmitglieder zu greifen. Dabei
wird keine inhaltliche Festlegung getroffen, sondern lediglich das Verfahren
bei einer Pattsituation zwischen den Akteuren festgelegt. Nach diesen Ge-
sichtspunkten kann auch die rheinland-pfilzische Bundesratsklausel als
unbedenklich gelten. Insgesamt ist der Inhalt von in Koalitionsvereinbarun-
gen festgelegten Bundesratsklauseln weder verfassungsrechtlich problema-
tisch noch politisch zu beanstanden (Posser 1989: 924 {.)

Abbildung 10:
Losentscheid bei Bundesratsentscheidungen in Rheinland-Pfalz

SPD SPD

FDP V.G + FDP GV usw.
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3.4  Koalitionsvertriige zwischen Verhandeln und
Mehrheitsentscheid

Koalitionen sind Biindnisse von Parteien, welche den Zweck verfolgen, eine
Regierungsmehrheit oder zumindest eine regierungsfihige Minderheits-
regierung herzustellen. Schon aus dieser Umschreibung geht hervor, daB
Koalitionen Verhandlungs- und Kooperationsbeziehungen zwischen zwei
oder mehr Partnern konstituieren. Koalitionen gehéren damit zu den Arenen,
in denen koalitionsinterne Entscheidungen, die nach dem Konsensprinzip
erfolgen, und Regierungsentscheidungen, die nach dem Majorititsprinzip
gefillt werden, unaufléslich miteinander verbunden sind (vgl. auch Tsebelis
1990: 185 ff.). Die oben erwihnten Kooperations- und Entscheidungsregeln,
die Beziehungen der Partner untereinander sowohl in der parlamentarischen
als auch in der foderativen Arena regeln, sind in das Wechselspiel beider
Entscheidungsprinzipen einzuordnen. Koalitionsprozesse veranschaulichen
gleichsam paradigmatisch die institutionelle Komplexitit der bundesdeut-
schen Politik - zumal auf Landesebene, wo die Schnittstellen von Koalitions-
politik, foderativer Politik und Parteipolitik besonders weit gefaBt sind und
Exekutiv- und Legislativfunktionen mit der Rolle von Landerregicrungen im
Bundesrat ineinsfallen. Koalitionspolitik verbindet Entscheidungsmodi
miteinander, die jewetls unterschiedlichen Anforderungen und Regeln gehor-
chen. Koalitionsvereinbarungen spiegeln dieses Wechselspiel trefflich wider.,

Die meisten Verhandlungs- und Kooperationsbeziehungen sind, wie
oben erwihnt (Kap. 3), in der formalen Institutionenordnung nicht vor-
gesehen. Dies fordert Einspriiche und Bedenken heraus, da Verhandlungen
hinter verschlossenen Tiiren mit den der Demokratie eigenen Geboten der
Transparenz und Offentlichkeit schwer zu vereinbaren sind. Gleichwohl sind
die in Koalitionsvertrigen bereits festgeschriebenen Kooperationsbeziehun-
gen fiir die Funktionsfihigkeit des politischen Systems und seiner sich
immer komplexer gestaltenden Aufgabenbewiltigung unverzichtbar, Wie in
anderen Kernbereichen des politischen Systems, haben sich auch hier infor-
male, d.h. ungeschricbene Intcraktionsmuster etabliert, ohne die politische
Entscheidungsprozesse schwerlich denkbar sind.
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Verhandlungsdemokratie und Mehrheitsregel wurden urspriinglich als
Institutionen und Entscheidungsmechanismen betrachtet, die mieinander
nicht kompatibel seien. Gerhard Lehmbruch (1976) hat seinerzeit anhand
des Beispiels des Bundesrats die These eines “Strukturbruchs” im politischen
System entwickelt: Durch den Bundesrat scien Parteienwettbewerb und
Bundesstaatlichkeit in einer Weise miteinander verkniipft, die beider Inno-
vationspotentiale wechselseitig auber Kraft setzen kann (vgl. Kap. 6). Folgt
man einer Idealtypisierung der Spiclregeln, denen Verhandlungen und
Mehrheitsregel jeweils gehorchen, so kommt man in der Tat zu dem Ergeb-
nis, daB beide grundsitzlich unterschiedlichen Entscheidungslogiken ver-
pflichtet sind und jeweils unterschiedlichen politischen Arenen typischer-
weise zugeordnet werden miissen (Benz 1995).

Verhandlungen sind durch Uberzeugungsversuche gekennzeichnet,
deren Erfolg eine wechselseitige Ubernahme von Perspektiven zwischen den
Akteuren voraussetzt. Eine konsensuale Entscheidung wird erst dann getrof-
fen, wenn zuvor Einigkeit erzielt worden ist. Hierfiir sind “isolierte Ent-
scherdungsbezichungen”, wie si¢ in Koalitionsausschiissen gegeben sind,
d.h. eine Abschottung des Entscheidungsprozesses von Aufleneinfliissen,
unverzichtbar, Verhandlungsbezichungen, so eine gingige Vermutung,
konnten gemeinwohlvertriaglichen Entscheidungen durchaus nahekommen,
weil externe Effekte durch sie eher vermieden werden konnen als im Falle
der Anwendung der Mehrheitsregel.

Durch Verhandlungen erzielte Ergebnisse erzeugen ein hoheres Mah an
Stabilitat, weil alle Beteiligten wissen, dab auf der Grundlage der bestehen-
den Ressourcen- und Machtverteilung eine “bessere” Losung nicht erreichbar
ist. Selbst wenn die “Sachoptimalitit” und Innovationsfahigkeit von Ver-
handlungsergebnissen umstritten sein mag (Scharpf 1992a: 12 f.), so wird
durch konsensbasierte Ergebnisse unter Umstinden doch ein héheres Ma8 an
politischer Optimalitit erreicht als auf der Grundlage einer umstrittenen
Mehrheitsentscheidung (vgl. Renzsch 1995). Da Verhandeln zumeist als
Entscheidungsmodus gilt, der fiir die Bezichungen zwischen Verwaltungen
und externen Akteuren typisch ist, wird letztlich diec Annahme aufrecht-
erhalten, daB Verhandlungslésungen, die auberhalb der parteipolitisch
liberformten parlamentarischen Arena gefunden werden, hinsichtlich ihres
Wohlfahrtsnutzens den dort getroffenen Entscheidungen iiberlegen sind.

Die Spielregeln von Parlamenten sind durch mehrheitsdemokratische
Verfahren gekennzeichnet. Folgt man einer in der Verhandlungstheorie
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gingigen Annahme, so orientieren sich Vertreter von Parteiinteressen an den
Erwartungen der eigenen Wihlerschaft. Sie sind jedoch typischerweise nicht
bestrebt, den Interessen der eigenen Klientel allgemeinere Belange tiber-
zuordnen, die durch eine kooperative Politik gewihrleistet werden kénnen.
Konflikte im Parteiensystem werden, so Benz (1993), in Ja-Nein-Entschei-
dungen tiiber dichotomische Standpunkte umformuliert. Somit entstiinden
Situationen, in denen an sich bewiltigbare Konflikte in antagonistische
Verteilungskonflikte berfiihrt werden. Der dem Parteiensystem eigene
Interaktionsstil sei deshalb konfrontativ, nicht aber kooperativ. Die parla-
mentarische Mehrheitsdemokratie werde folglich der gesellschaftlichen
Interessenvielfalt nicht gerecht, da sie komplexe Interessenstrukturen in
antagonistische Konflikte umwandle und damit Problemlagen zu sehr verein-
fache. Dic Gefahr majoritirer Verfahren bestehe darin, daB, sobald hier-
archische Entscheidungsmacht und Gemeinwohlorientierung nicht zusam-
menficlen, eine Mehrheit (oder, je nach Verfahren, auch eine Minderheit)
ihre Interessen auf Kosten der Minderheit (oder sogar der Mehrheit) durch-
sctzen konne (Benz 1997; Scharpf 1992a: 16). Parteien orientierten sich an
den fiir die eigene Organisation optimalen Ergebnissen und verlangten von
ihren Reprisentanten, daB in Verhandlungen eine entsprechende Position
bezogen wird.

Bei beiden hier gegeniibergestellten Entscheidungsmodi handelt es sich,
wie nochmals betont werden muf, um eine Idealtypisierung; die angenom-
menen Folgewirkungen von Mehrheitsregel und Konsensprinzip sind zu-
gespitzt dargestellt. Auch 14Bt sich - gleichsam in umgekehrter StoBrichtung
- grundsitzlich einwenden, daB erst durch Mehrheitsentscheidungen Ver-
handlungsblockaden aufgelést werden konnen. Koalitionen setzen die These
von der Unvereinbarkeit von Mehrheits- und Konsensprinzip indes einem
Praxistest aus, denn es werden, wie oben dargelegt, beide Entscheidungs-
modi miteinander kombiniert: Dieselben Entscheidungstriger, die innerhalb
der eigenen Partei sowie zwischen den Koalitionspartnern unterschiedliche
parteipolitische Positionen verhandelnd austarieren miissen, sind, sobald sie
in eine parlamentarische Mehrheit eingebunden sind, als Mitglieder der
Mehrheitsfraktion an der Herstellung eines mehrheitsfihigen Regierungs-
willens beteiligt. Diescr Mehrheitswille beruht jedoch bereits auf im Konsens
gefundenen Verhandlungsergebnissen,

Das oben skizzierte theoretische Verstandnis von Mehrheitsdemokratie
impliziert, dal Parteien unitarische Akteure sind und innerhalb einer Partei
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ein im wesentlichen zentralistisches Willensbildungsmuster vorherrscht.
Diesist zwar lange Zeit auch die vorherrschende Sichtweise der Koalitions-
theorie gewesen (vgl. Laver/Shepsle 1996). Fallstudien haben jedoch gezeigt,
daB zum einen die Féderalisierung, zumal der beiden grofien Parteien, be-
trachtlich ist (vgl. Kap. 2) und zum anderen auch diec Meinungsbildung
innerhalb von Koalitionsfraktionen keineswegs ausschlieBlich von “oben
nach unten” verlduft. Gerade in groBen Koalitionen besteht eine hohe Waht-
scheinlichkeit, daB sich innerhalb der Regierungsfraktionen eine “Bereichs-
opposition” ausbildet und Interessengruppen in den Fraktionen aufgrund des
dicken Polsters der parlamentarischen Mehrheit an Mandaten an Gewicht
gewinnen. Sofern - wie in Sachsen-Anhalt - Minderheitsregierungen im Amt
sind, ist die Notwendigkeit fiir Koalitionire, Verhandlungen mit weiteren
Parteien zu fithren und so zusitzliche Interessen in Entscheidungen ein-
zubinden, unabweislich. Verhandlungen und Interessenausgleich sind in
einer solchen Konstellation notwendig, um iiberhaupt zu einer mehrheits-
fahigen Entscheidung zu gelangen.

Wie ist nun also die Handlungslogik von Koalitionen einzuordnen?
Lassen sich Koalitionsvereinbarungen nicht als Versuch interpretieren, eine
fir die Daver der Legislaturperiode brauchbare Verhandlungsgrundlage
zwischen Partnern herzustellen, die zuweilen grundsitzlich verschiedene
Positionen beziehen und sich vor einer unterschiedlichen Wihlerklientel
verantworten missen? Erwerben nicht Parteifithrer auch durch Koalitions-
vereinbarungen, wic oben bereits erwihnt, gegeniiber ihrer Basis ein Ver-
handlungsmandat, und iibernehmen sie nicht wihrend der Legislaturperiode
zumindest temporir die Sichtweisen ihres Koalitionspartners?

In politischen Systemen, die fiir Koalitionsbildungen zwischen Parteien
offen sind, existiert ein “institutionell eingebautes KompromiSmandat”
integriert, welches das Risiko reduziert, daB die politischen Vertreter mit
Durchsetzungsmandaten ausgestattet werden (Czada 1997: 253). Dab die in
Koalitionsgremien eingebundenen Verhandlungsspitzen mit einem Verhand-
lungsmandat ihrer Basis ausgestattet werden, zihlt hier zu den Vorausset-
zungen, ohne die Konsens- und Mehrheitsprinzip nicht zusammengefiihrt
werden kénnen. Die Frage, ob auch Parteien, die solcher Koalitionsrison
folgen, nach dem Konsensprinzip verfahren, stellt zusitzlich als Frage nach
Mustern der innerparteilichen und fraktionsinternen Willensbildung.

Koalitionsvereinbarungen konnen als Instrument gewertet werden,
welches Grundlagen dafiir bereitstellt, daBb unter der Bedingung des Parteien-
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wettbewerbs Kooperationsregeln wirksam werden und damit Verhandlungs-
clemente in majoritdre Verfahrensweisen des Partciensystems integriert
werden konnen (vgl. hierzu auch Scharpf 1992b: 70). Koalitionsvertrige
schaffen die Voraussctzungen dafiir, daB das Kaldor-Kriterium (als
Gemeinnutz-Kriterium)® im Zusammenwirken von Koalitionsparteien erfiillt
werden kann. Koppelgeschifte und Tauschbeziehungen sind nicht nur in-
nerhalb eines Politikfelds anwendbar, sondern auch iiber die Grenzen ein-
zelner Policies hinweg. Diese Leistungen vermégen sektorale Netzwerke im
Gegensatz zu Koalitionen nicht zu erbringen. Die in Koalitionsvereinbarun-
gen festgeschriebenen Kooperationsregeln und Gremien vermégen iiberdies
kooperative Handlungsorientierungen der Biindnispartner zu férdern, bei
denen der zu erwartende gemeinsame Nutzen das ausschlaggebende Kriteri-
um ist. Allerdings kann man in der Endphase einer Koalition - spitestens
withrend des Wahlkampfes - oftmals verstirkte kompetitive Orientierungen
wahrnehmen. Dann wird der Schaden des Partners, hier gefaBt als Verlust
von Wihlerstimmen, als eigener Gewinn interpretiert. Ergebnisse nach dem
Kaldor-Kriterium sind unter diesen Voraussetzungen nur noch unter er-
schwerten Bedingungen zu erreichen, da dessen Erfiillung kooperative oder
mindestens egoistisch-rationale, nicht aber kompetitive oder feindliche
Handlungsorientierungen voraussetzt.

Trotz der Koalitionen mithin zuzuschreibenden (potentiellen) Ferti gkeit,
durch Koppelgeschiifte dem potentiellen Wohlfahrtsmaximum nahekommen
zu konnen, werden Parteien und, damit verbunden, die parlamentarische
Arena aus unterschiedlicher, ja sich widersprechender Perspektive als un-
fahig erachtet, gemeinwohlorientierte Entscheidungen herbeifiihren zu
konnen. Parteien, so Lehner/Schubert (1991), sei eine geschmilerte Lei-
stungsfahigkeit eigen, weil sie in unterschiedliche Fligel und Interessen-
gruppen zerfielen und deshalb in sich fragmentiert seien. Sie seien nicht in
der Lage, unterschiedliche sektorale Interessen konsistent zu integrieren.

39 Nach dem utilitaristischen Kaldor-Kriterium sind Vorhaben normativ zuldssig, wenn der
aggregierte Netto-Nutzen der Beteiligten x und y nach Durchfithrung des Vorhabens hoher
ausfilit als der Status quo [(x + y) > 0]. Entscheidungen nach dem Kaldor-Kriterium lassen damit
Eingriffe in die Substanz der Ressourcen und Vorhaben eines der Verhandlungspartner zu.
Anders hingegen das Pareto-Kriterium: Danach ist ein Vorhaben dann normativ zuldssig, wenn
mindestens einer der Akteure durch eine Entscheidung besser gestellt, die anderen dabei
gleichzeitig nicht schlechter gestellt werden [x > 0; y 20]. Im Gegensatz zum Pareto-Kriterium
erfordert das Kaldor-Kriterium einen Nutzenvergleich zwischen den beteiligten Akteuren.
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Ihre Leistungen gingen folglich nicht iiber die der Interessengruppen hinaus;
Politikfelder wiirden von den Parteien nicht oder nicht ausreichend stimmig
zusammengebunden®. Diese Kritik liefe sich aus der Sicht der Koalitions-
forschung dahingehend aufnchmen, dab es in Regierungsparteien an positi-
ver Koordination (Scharpf 1993) mangeln koénnte: Handlungsoptionen
werden nicht hinreichend erfafit, geschweige denn optimal miteinander
verbunden. Zum anderen lenken solche Einwinde das Augenmerk auf die
Problematik, daB Koppelgeschifte nicht automatisch sachoptimale Ergeb-
nisse erzeugen, vielmehr werden einzelne, sachlich nicht zusammengehorige
Materien - und damit politische “Gewinne” und “Verluste” der Verhand-
lungspartner - von Parteien in Verhandlungsgeschiften miteinander ver-
kniipft. Dies wirft nicht zuletzt die Frage nach der Loyalitiit der in einer
Koalition parteipolitisch unterschiedlich eingefarbten Ministerien im Im-
plementationsprozef auf (vgl. hierzu auch Scharpf/Benz 1991). Allerdings
st fiir den deutschen Fall und fiir die meisten parlamentarischen Demokra-
tien einschrinkend anzumerken, daB, anders als dies beispiclsweise in den
USA der Fall ist, die Beliebigkeit des politischen Bargainings und damit die
Bandbreite des Koppclns unterschiedlicher politischer Materien durch Partei-
programme und Parteiprofile begrenzt ist. Wohlfahrtsverluste kénnen bei
Koppelgeschiften zudem schon deshalb nicht ausgeschlossen werden, weil
einer der Partner Inhaber einer Veto-Position sein kann und in diesem Fall
das jeweilige Koppelvorhaben einseitig zu definieren in der Lage ist. Ein
solcher Nachteil kénnte dann beseitigt werden, wenn Koppelvorhaben in
groflerer Zahl zur “auswiegenden” Verfiigung stiinden und damit eine beider-
scits vorteilhafte Losung erreichbar wire (Scharpf 1992b: 75).

Die Lektiire von Koalitionsvereinbarungen zeigt, daB in den festgehalte-
nen Absichtserklarungen und Vorhaben eine erhebliche Anzahl der fiir das
jeweilige Land relevanten Politik- und Aktionsfelder aufgenommen sind. Die
oftmals vagen Formulicrungen lassen theoretisch unterschiedlichste Koppel-
geschiifte zu, deren Kombinationsméglichkeiten jedoch aufgrund vielfiltiger

40 Dieses Defizit wird mitunter als positiv gewendet. GroBorganisationen schaffien es, als “Multiple
selves” unterschiedliche Identititen nebeneinander bestehen zu lassen, ohne diese integrieren zu

milssen. Daraus ergebe sich ein hohes Mab an Flexibilitét in einer komplexen Handlungsumwelt
(Wiesenthal 1993, Jansen 1997).

129



Einfluifaktoren, wie etwa 6ffentlicher Druck oder die begrenzte Durchfiihr-
barkeit kostentrichtiger Vorhaben aufgrund des Haushaltsvorbehalts, be-
grenzt bleiben miissen.

Ein weiteres Argument, welches eine lediglich beschrinkte Problemls-
sungsfahigkeit von Koalitionen begriinden kann, besteht darin, daB diese -
obwohl auf der Basis eines freiwilligen Zusammenschlusses konstituiert und
nur fiir die Dauer einer Legislaturperiode zu einer Einheit Zusammenge-
schlossen - hinsichtlich threr Handlungslogik Zwangsverhandlungssysteme
darstellen. Wohl sind innerhalb einer Koalition, anders als bei freiwilliger
Kooperation, nur schr eingeschrankt Alleinginge eines Partners méglich, der
dann zu Lasten des anderen Entscheidungen trife, die suboptimale Politiker-
gebnisse erzeugen. Dieser Vorteil wird jedoch mit dem Nachteil erkauft, dafy
jede Seite cine fiir sic nachteilige Losung durch ihr Veto blockieren kann.
Deshalb ist es wahrscheinlich, dab viele potentiell wohlfahrtssteigernde
MaBnahmen nicht verwirklicht werden kénnen.

Koalitionsvereinbarungen schaffen trotz alledem ein “institutionelles
Gedachtnis”, das es den Koalitionspartnern erspart, eventuell riskante ein-
seitige Vorleistungen zu erbringen. Dem Partner erbrachte Vorleistungen
werden durch schriftliche Fixierung mit der (mittelfristigen) Perspektive
verbunden, in einer nichst folgenden Entscheidungssituation selbst als “Ge-
genleistung” cigene Belange durchsetzen zu kénnen (vgl. Kap. 4). Koali-
tionsabkommen kénnen eventuelle Minister- und Personalwechsel wihrend
einer Legislaturperiode tiberbriicken, weil Tauschalternativen schriftlich
fixiert sind und aufgrund eines Personalwechsels nicht verloren gehen,

Zusammenfassend ist festzuhalten: Werden Tauschbeziehungen zwi-
schen Koalitionspartnern mit Hilfe einer schriftlichen Koalitionsverein-
barung institutionalisiert, so hat dies zum einen eine koalitionsinterne Be-
deutung, da auf diese Weise Verhandlungsbeziehungen stabilisiert werden
konnen, zum anderen aber auch eine koalitionsexterne Bedeutung. Diese
besteht darin, daf erst auf der Grundlage solcher internen Abstimmungs-
prozesse ein Mehrheitswille aggregiert werden kann, der dann wiederum
nach “aufien”, gegeniiber weiteren Akteuren, wie der Opposition, vertreten
und in parlamentarische Entscheidungsakte umgesetzt werden kann. Koalij-
tionsvertrige sind mithin ein Beleg fiir die potentielle “Tauschfahigkeit” des
parlamentarischen Parteienstaates.
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6. Foderale Ordnung und Linderkoalitionen

Fdderalismus als ein System vertikaler Machtteilung bedarf an sich keiner
Koalitionsvertrige. Die Linderregierungen kénnen theoretisch die Interessen
der territorialen Einheiten, die sie reprisentieren, ohne vertragsihnliche
Vereinbarungen iiber den kiinftigen politischen Kurs wahrnehmen. Schon
die Mitwirkung der Linder im Bundesrat an der Bundespolitik wirft aber die
Frage nach dem Stimmverhalten eines Landes auf (vgl. Kap. 5.3), denn
Bundesratsstimmen kénnen bekanntlich nur als Gesamtvotum eines Landes
ohne die Beriicksichtigung unterschiedlicher Positionen in einer Landeskoa-
lition abgegeben werden. Koalitionsvertriige als Instrumente parteipolitischer
Koordinicrung widmen sich folgerichtig auch foderativen Aspekten.

Nach der deutschen Einheit und im Zeichen grundlegender wirtschaftli-
cher Verinderung, wie der Internationalisicrung der deutschen Wirtschaft
(Binnenmarkt, Globalisicrung) und grundlegender Strukturkrisen, die auch
die Wirtschaftsverfassung des Landes in Frage stellen, 148t sich die verein-
fachende Dichotomie von Landesinteressen und parteipolitischen Interessen,
die jeweils alleine oder in gegenseitiger Abhiingigkeit (z.B. bei der Profilie-
rung eines Parteipolitikers mit bundespolitischen Ambitionen durch lan-
despolitische Erfolge) das Verhalten von Linderkoalitionen in Entschei-
dungssituationen bestimmen, als heuristisches Instrument fiir dic Analyse
von Koalitionsverhalten nicht mehr sinnvoll einsetzen.

Weitere Konfliktsituationen, die u.a. situative Linderbiindnisse erzeugen
und Koalitionsverhalten lenken, kommen hinzu: seien es Ressourcenkon-
flikte zwischen Lindergruppen (arme versus reiche Bundeslinder; Kohlelin-
der versus restliche Bundeslinder, usf), sei es die Standortkonkurrenz,
verbunden mit dem Kampf um ein giinstiges Subventionsgefille mit hohem
Subventionsabstand zum Nachbarstandort, sei es die Einbindung in grenz-
tiberschreitende Abkommen regionaler Kooperation (Raich 1995) oder seien
es Strategicn der Linderkooperation zur Durchsetzung von Interessen auf
europdischer Ebene (z.B. gemeinsamer Lobbyismus der Linder Nordrhein-
Westfalen, Baden-Wiirttemberg und Bayern bei den Verhandlungen mit dem
Bund im Zuge der Verabschiedung der Einheitlichen Europiischen Akte).
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Lehmbruch (1976) entwickelte in den siebziger Jahren die oben bereits
mehrfach erwihnte These, dab fiir die Entscheidungen von Linderregierun-
gen bzw. -koalitionen im Bundesrat die Logik des bundespolitischen Partei-
enwettbewerbs dominierend geworden sei. Der Féderalismus habe dadurch
seine Fahigkeit verloren, durch Aushandlungsstrategien Konflikte zu mode-
rieren und diese konkordanzdemokratischen Losungen zuzufiihren. Umge-
kehrt werde das Innovationspotential des Parteienwettbewerbs lahmgelegt,
wenn Bundesrat und Bundestag parteipolitisch gegenliufig dominiert wiir-
den und nur durch koalitionspolitisches Aushandeln zur Entscheidung
gelangen konnten. Die naheliegende These eines “Strukturbruchs”, der
Blockaden im Regierungssystem systematisch beférdere, hat sich nicht in
dem in den sicbziger Jahren vermuteten Umfang (Koschnick 1989) bewahr-
heitet. Selbst in Zeiten, in denen in Bundesrat und Bundestag unterschied]i-
che parteipolitische Mehrheiten vorhanden sind, gibt es - trotz héherer
Blockadegefahr - noch Handlungsspielriume (Kénig 1997). Von einem
durchgingigen Immobilismus des deutschen Regierungssystems kann folg-
lich nicht die Rede sein.

Dieser Einwand trdgt um so mehr, wenn man analytisch die Aktivitiiten
der Liinder im Bundesrat und ihr Engagement in der Selbstkoordination, z.B.
in der Bildungs-, Umwelt- oder Europapolitik, trennt. Parteienwettbewerb
und féderale Konsensbildung sind als Entscheidungsregeln iiberdies nicht
cindeutig Bundestag und Bundesrat zuzuordnen, beide Prinzipien durch-
dringen sich in beiden Organen vielmehr auf mannigfache Weise (Hes-
se/Renzsch 1991: 31 f; Renzsch 1995; vgl. Kap. 5.4). So sind die Beamten,
Minister und Ministerprisidenten der Linder nicht nur Akteure im koopera-
tiven Foderalismus, sondern zumeist gleichzeitig auch Teilhaber an Regie-
rungskoalitionen, die, wie gezeigt, eine eigene Handlungslogik einfordern.
Mit zunechmender Ausdifferenzierung der Koalitionsvarianten in den Lin-
dern und dem damit einhergehenden Wechselspiel der Koalitionspolitik in
Bund und Lindern mul} iiberdies ein weiterer erklirender Aspekt in diese
Diskussion eingefithrt werden, der die Arenen des (der Koalitionsarithmetik
zugrunde liegenden) Parteienwettbewerbs und des Foderalismus zusitzlich
tiberkreuzt. Schon Lehmbruch hatte darauf hingewiesen, daB andere Kon-
stellationen dann eintreten konnen, wenn die Linderpolitik z.B. durch von
dcr Bundespolitik abweichende Koalitionsmuster wieder eine gréBere Auto-
nomie zuriickgewinnt (vgl. Lehmbruch 1976: 162 {f.).
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Aber auch in den Hochzeiten des westdeutschen Dreiparteiensystems in
den sechziger und siebziger Jahren, in denen Linderinteressen in der Tat
sich eher in Ausnahmefillen gegen die bundespolitische Konfrontations-
stellung der Parteien behaupten konnten, erwies es sich es sich als schwierig,
Regierungsverhalten auf Linderebene sozialwissenschaftlich zu bewerten,
wenn nicht eine der groBen Parteien als dominante Partei in einem bestimm-
ten Bundesland bezeichnet werden konnte. Bis heute hat sich die
Policy-output-Analyse nicht ohne Grund kaum mit dem Zusammenhang
zwischen koalitionsinternem Bargaining, Grenzen koalitionsinterner Koope-
ration, non-decisions in Koalitionsregierungen, deren Handeln oder symbo-
lischer Koalitionspolitik auf der einen Seite und Politikergebnissen auf der
anderen Seite beschiftigt. Zur besseren Handhabbarkeit des Forschungs-
designs hat man Landesregierungen gleichsam rot-schwarz “digitalisiert” -
ein Verfahren, welches die Bildung von Korrelationen zwischen Regierungs-
farbe und Policy-output erleichtert (Schmidt 1980; zur grundsitzlichen
Kritik vgl. Schmid 1990) und angesichts der noch wenig ausdifferenzierten
Koalitionsvarianten auf Linderebene bis in die spiten achtziger Jahre hinein
als vergleichsweise unproblematisch erschien. Dariiber, day Kompromif}-
zwiange in Koalitionsregicrungen dazu fithren, “daf die Programmatik und
Politik des grofien Koalitionspartners - sei es die CDU oder die SPD - nur
eingeschrankt zum Tragen kommt” (Schmidt 1980: 129), war man sich
indessen durchaus im klaren. EntscheidungsprozeBanalysen, welche unter-
schiedliche Koalitionsvarianten beriicksichtigen, hitten iiberdies wegen 1hres
enormen empirischen Aufwands die Anzahl der untersuchten Fille ganz
erheblich eingeschrinkt.

Ein Blick in Koalitionsvertriage zeigt bereits gewisse regelméfige und
nach Koalitionsvertragen abweichende, aber sich zu Koalitionsvarianten
teilweise auch invariant verhaltende Muster in der Politikformulierung (vgl.
Kap. 1.4). Selbst eine grobe Einteilung der Landesregierungen vor der deut-
schen Einheit in solche, in denen eine Partei (meist zeitweise) dominant war,
und solche mit kompetitiven Parteiensystemen und entsprechend hiufigen
Koalitionswechseln macht deutlich, daf inzwischen nur noch wenige Bun-
desldnder ohne eine Beriicksichtigung von Lagerwechseln oder Koalitions-
regicrungen in die Dichotomie “sozial- oder christdemokratisch” eingeordnet
werden konnen. Eine eindeutige parteipolitische Zuordnung wire im Zeit-
raum zwischen der Neugriindung der Lander und der deutschen Einheit
allenfalls fiir Baden-Wiirttemberg, Bayern und Bremen méglich.

133



Es lohnte sich also schon immer, die Frage nach der Willensbildung auf
Landerebene aufzuwerfen, die sich heute in noch gréBerer Dringlichkeit
stellt, da nun auch dic Autonomie der Linder de facto grofer geworden ist,
auch wenn ein Wiederaufsticg der Linder im Sinne einer “Refoderalisie-
rung” der Bundesrepublik analog den Erfahrungen der amerikanischen
Bundesstaaten noch weit entfernt ist (Sturm 1997). Zwar hat es im Zuge der
Verfassungsreform 1994 einige Detaildnderungen im foderativen Gefiige
gegeben, dic das Ziel hatten, einzelne Befugnisse auf die Linderebene zu-
rickzuverlagern®. Dennoch ist der deutsche Bundesstaat weit entfernt von
einem Trennsystem. Die Bundeslinder haben auch in der Vergangenheit
immer Wert darauf gelegt, verlorene Gesetzgebungsbefugnisse bei der Mit-
wirkung an der bundespolitischen Willensbildung und bei Entscheidungs-
prozessen in der EU durch Mitwirkungsrechte der Linderregierungen zu
kompensieren (Beteiligungsfoderalismus), so dab die Verflechtungsintensitit
eher noch zugenommen hat. Eine groBere Autonomie zeigt jedoch bereits
insofern Wirkung, als die Landesregierungen ihren verbliebenen Handlungs-
spiclraum inzwischen starker nutzen. Dies schligt sich auch in einer Locke-
rung der parteipolitischen Disziplin nieder. Wie die Lander sind auch die
Parteien foderal gegliedert und emanzipieren sich teilweise, wie Josef
Schmid (1990: 246) dies am Beispiel der CDU gezeigt hat, von ihren Bonner
Parteizentralen (fiir die SPD dhnlich: Losche/Walter 1992).

Die Annahme, daf das Stimmverhalten im Bundesrat als Indikator fiir
eine prinzipiell beschriinkte Handlungsfihigkeit von Landesregierungen zu
begreifen sei (vgl. Abromeit 1992: 64), daB Einigungsprozesse in Linderkoa-
litionen ferner nur in einem relativ eng begrenzten, von der Bundespolitik
iber die Disziplin des parteipolitisch vorgeformten Stimmverhaltens im
Bundesrat vorgegebenen Rahmen méglich sind, ist aus mehreren Griinden

41 Vgl die Neufassung der “Bediirfnisklausel” in Art. 72,2 GG, die zur “Erforderlichkeitsklausel”
abgeschwacht worden ist, weiterhin Art. 75,2 GG, nach dem Rahmenvorschrifien des Bundes
nurmehr in Ausnahmefillen in Einzelheiten gehende oder unmittelbar geltende Regelungen
beinhalten diirfen. Weiterhin existiert in Art. 72,3 GG eine Riickholbefu gnis, nach der auf der
Grundlage eines Bundesgesetzes Kompetenzen im Bereich der konkurrierenden Gesctzgebung
wicder an die Linder zuriickgegeben werden kénnen, sofern keine Erforderlichkeit mehr besteht.
Uberdies wurde eine neue Klagebefugnis vor dem Bundesverfassungsgericht eingerichtet (Art,
93,2a GG), nach der das Gericht bei Meinungsverschiedenheiten Gber Art, 72,3 GG auf Antrag
des Bundesrates, einzelner Landerregierungen oder der Volksvertretung eines Landes angerufen
werden kann.

134



unzutreffend. Erstens iiberschitzt sie - auf einen lingeren Zeitraum betrach-
tet und beziiglich der politischen Resultate - dic Bedeutung der Vetomacht
des Bundesrates. Zweitens lassen sich inzwischen zahlreiche Beispiele
anfiihren, dic belegen, daf dic Konsensbildung in der Landeskoalition Priori-
tit hatte und die Abstimmung zwischen den Koalitionspartnern nicht alleine
unter dem Diktum der Themensetzung erfolgte, welche die Bundespolitik
vorgegeben hatte. Drittens schlieBlich ist es evident, daB Landeskoalitionen
sich iiber ein weit groferes Spektrum von Fragen als jene, die ihnen im
Bundesrat begegnen, einigen miissen. Damit sind auch Bundesratsent-
scheidungen in regierungsinternc Bargaining-Prozesse eingebunden, also in
die iiblichen Mechanismen des politischen Tauschs und der Kompromiffin-
dung (vgl. Kap. 5.3).

Dab das Argument einer “Vetomacht des Bundesrates” nur in be- .
schrinktem Umfang greift, ist bereits daran abzulesen, daf von 1949 bis
1976 weniger als 2% der Gesetze scheiterten. Eine erhohte Neigung dcs
Bundesrates, sich als Vetoinstanz zu begreifen, 146t sich allenfalls fiir die
Periode 1976 bis 1980 nachweisen, in der 4% aller Gesetze abgelehnt wur-
den (Schindler 1983: 719). Anfang der achtziger Jahre pendelte sich der
Anteil der erfolglosen Gesetze auf das “Normalmall” der fritheren Jahre
wieder ein. Zu Beginn der neunziger Jahre verschirfte sich erneut die partei-
politische Konfrontation im Bundesrat, Zweifellos haben beide Perioden
verstirkter Vetotitigkeit des Bundesrates einen parteipolitischen Hinter-
grund. Der Gesamtumfang der Vetotitigkeit 148t aber nicht die Schlufifolge-
rung zu, daft Landesregierungen nur noch entlang bundespolitischer Kon-
fliktlinien zu Entscheidungen kommen konnten.

Aber waren es nicht gerade die wichtigen Gesetze, gegen die sich das
Veto der von den Oppositionsparteien gefithrten Landesregierungen richtete?
Ist also die Qualitit und nicht die Quantitit hier entscheidend? Unbestreitbar
lassen sich Beispiele fiir wichtige Gesetzesvorhaben finden, die ganz oder
teilweise Opfer von Blockadeversuchen der Opposition im Bundesrat wur-
den. Das Gesamtbild ist aber auch hier komplizierter. Die gescheiterten
Gesetze befaliten sich mit einer ganzen Reihe von Gegenstinden, nicht
immer von groBem Gewicht. In der Nachkriegszeit waren dies meist Gesetze
cher technischer Natur, in den sicbziger Jahren allerdings primér sozialrefor-
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merische Vorhaben (Koschnick 1989), in den achtziger und neunziger
Jahren wiederum spielten haushaltspolitische Vorhaben eine bedeutende
Rolle. Der Hinweis auf die Qualitit von Entscheidungen ist also nicht unbe-
rechtigt.

Parallel zum Anwachsen der politischen Brisanz des Bundesratsvetos
nchmen aber auch die Fille zu, in denen Linder aus der parteipolitischen
Konfrontation im Eigeninteresse ausscheren bzw, eigenstindig Initiativen
ergreifen. Oft geht dies soweit, dab die Linderregierungen insgesamt sich
gegen bundespolitische Initiativen zur Wehr setzen. Dieser Fall trat bei-
spielsweise 1993 ein, als Bundeskanzler Helmut Koh! die Linder zu einem
Bildungsgipfel versammeln wollte, die Linder aber mit Hinweis auf ihre
alleinige Kompetenz in diesem Sachgebiet die Einmischung des Bundes
ablehnten, oder bei der Einfiithrung der Pflegeversicherung, deren Konzep-
tion von der Mehrzahl der Linder scharf kritisiert wurde. Die Linder be-
haupteten iiberdies gemeinsam ihre Position bei den Verhandlungen mit dem
Bund in Fragen der deutschen Einheit (z.B. Sonderfonds “Deutsche Ein-
hett”) und der europiischen Integration.

Dic gewachsene Unabhingigkeit des Koalitionsverhaltens auf Léander-
cbene 1aBt sich nicht nur sachlich als Wahrnchmung von Léinderinteressen,
sondern auch aus der heute stirker ausgeprigten Unterschiedlichkeit der
Landesparteiensysteme und des bundespolitischen Parteiensystems begriin-
den (vgl. Kap. 2). Gemessen an einem Extrembeispiel wie den organisatori-
schen und programmatischen Unterschieden von Parteien im kanadischen
Foderalismus (vgl. z.B. Schultze/Keller 1990; Hettmann 1993), mag der
Vergleich der Parteiensysteme auf Bundes- und Landesebene wenig ergeben,
im Kontext deutscher Politik ist aber mindestens folgendes festzuhalten:

» Der heute unbestrittene Experimentcharakter von Landtagswahlen
erlaubt eher den Durchbruch neuer bzw. Erfolge kleinerer Parteien als
Bundestagswahlen. Ein Teil dieser Experimentierfrendigkeit kann auf
Bonn gemiinzt als “anti-gouvernementaler Effekt” (Schultze 1991 47)
beschricben werden, ein Teil reflektiert aber auch die besonderen S0Z10-
logischen Strukturen und Themen der Linder, in denen solche Parteien
Erfolge haben.
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»  Aus der Prisenz anderer Parteien als der Bundestagsparteien auf Lin-
derebene bzw. der regionalen relativen Stirke kleinerer Parteien folgt,
dah sich die Frage nach Logik sowohl des Parteienwettbewerbs als auch
der Koalitionsbildung neu stellt.

» Als neuer Faktor kommt nach der deutschen Einheit das Gewicht der
PDS in den ostdeutschen Lindern hinzu, das dazu fithrt, daf in den
dortigen Landtagen und Landesregierungen Politik, ganz unabhingig
von bundespolitischen Vorgaben, auch im Hinblick auf eine Ausein-
andersetzung und einen status vivendi mit der PDS formuliert wird.

Tabelle 11: Wahlergebnisse fiir die PDS in Ostdeutschland (in %)

1990 1994 1995
Mecklenburg-Vorpommern 15,7 22,7
Brandenburg 13,4 18,7
Berlin 9,2 14,6
(Ostberlin) (23,6) (36,3)
Sachsen-Anhalt 12,0 19,9
Thiiringen 9,7 16,6
Sachsen 10,2 16,5

Die neue Vielfalt von Koalitionsvarianten hat im vergangenen Jahrzehnt den
Handlungsspielraum fiir Koalitionsregierungen - trotz der im deutschen
Foderalismus im Vergleich zu anderen Féderalismen unitarisierenden Ten-
denzen (Abromeit 1992, Schultze 1993) - spiirbar erweitert. Die speziellen
Interessenlagen der Bundeslinder, verbunden mit den Besonderheiten der
Parteiensysteme in den Lindern, lassen eine verstirkte Autonomie und
Loslosung der Landesregierungen von bundespolitischer Bevormundung
nicht nur zu, sie erfordern sie geradezu. Zwar gibt es eine parteipolitische
Gruppenbildung im Bundesrat, die aber keineswegs mit der Fraktionsbildung
im Bundestag vergleichbar ist. Die Grenzen der Blockbildung liegen in
Koalitionsbildungen und in der foéderalen Struktur der grofen Parteien
(Stegmann 1996: 162 ff). Die Linderministerpriisidenten haben nicht zuletzt
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diese Erkenntnisse zur Basis ihres gestirkten SeclbstbewuBtseins gemacht,
Mit der gewachsenen Bedeutung von Landespolitik fiir Landesregierungen
wichst auch das Spektrum von Fragen, das in Koalitionsvertrigen behandelt
werden soll, ja wichst insgesamt die Bedeutung von Koalitionsvertrigen,

Die These vom Bundesrat als eines von der Opposition gesteuerten
“Widerlagers” zum Bundestag (Lehmbruch 1976) bedarf heute demnach
nicht zuletzt unter dem Gesichtspunkt einer Ausdifferenzierung der Koali-
tionspolitik in den Bundeslindern einer Modifizierung. Eine qualitative
Auswertung von Koalitionsvertriigen legt allerdings beredt Zeugnis davon
ab, dal} sich rot-griine Koalitionen dennoch a priori als Gegenlager definie-
ren: So spricht das hessische Biindnis davon, sich als “Reformalternative zur
Stagnationspolitik der gegenwirtigen Regierung” profilieren zu wollen: die
Finanz- und Steuerpolitik der Bundesregierung erfordere ein “entschiedenes
Gegensteuern”. Nordrhein-Westfalen begreift sich dezidiert als “Gegenge-
wicht zur Bonner Koalition”. Ahnliche semantische Parallelen weist auch
der schleswig-holsteinische Koalitionsvertrag auf, der dokumentiert, daB die
Politik der Landesregicrung teilweise “in krassem Widerspruch zu den
Ziclen der amtierenden Bundesregierung” stehe (vgl. Dok. 63). Demgegen-
tiber ziclen schwarz-gelbe Koalitionsvertrige, wie derjenige Baden-Wiirttem-
bergs, teilweise explizit auf eine Unterstiitzung der aktuellen Regierungs-
politik: Die Koalitionsvereinbarung der Bonner Koalitionspartner solle
demnach im Land gestirkt werden. Die Lehmbruchsche These 1aBt sich
somit zumindest noch auf das Selbstverstandnis und die Selbstdarstellung
farblich “gegenliufiger” Koalitionen anwenden.

Wer die “Strukturbruch-These” belegen und erértern mochte, richtet sein
Augenmerk zumeist auf die Frage, wieviele und welche Gesetzentwiirfe der
Bundesregierung bzw. des Bundestages von einem parteipolitisch mehr-
heitlich anders gefirbten Bundesrat abgelehnt worden sind. Kaum jedoch
wird die Moglichkeit diskutiert, dah Linderregierungen sich den Bundesrat
fir cigenec Vorhaben und zur eigenen Profilierung dienstbar zu machen
versuchen. Diese Uberlegung wicgt umso schwerer, als Bundestagsfraktion
und Linderregierungen des Oppositions- und Regicrungslagers gleicherma-
Ben in zahlreichen Politikbereichen eng kooperieren (Ismayr 1992: 281). Ein
Blick in Koalitionsvereinbarungen zeigt, dah in ihnen bereits eine Vielzahl
von Bundesratsinitiativen fiir die kommende Legislaturperiode festgelegt ist.
Eine quantitative Auswertung von Koalitionsvertrigen belegt, daf rot-griine
Koalitionen entsprechend ihrem Selbstverstindnis tatsichlich erheblich mehr
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Bundesratsinitativen planen als andere Koalitionsvarianten. In den rot-
griinen Koalitionsvertrigen Nordrhein-Westfalen, Hessens und Schleswig-
Holsteins sind 64, 56 bzw. 35 Vorhaben bereits festgeschrieben, in Hamburg
(SPD/Statt Partei), Rheinland-Pfalz (SPD/FDP) und Baden-Wiirttemberg
(CDU/FDP) hingegen findet man erheblich weniger Hinweise (2, 9 bzw. 6).
Die grofien Koalitionen Mecklenburg-Vorpommerns und Berlin wiederum
erzielen hier “Mittelwerte” (21, 18).

Rot-griine Koalitionen betreiben somit erklirtermaBen eine aktivere
“Oppositionspolitik” im Bundesrat als andere Koalitionsformen. Verortet
man die Linderregierungen in einer zweidimensionalen Anordnung (restrik-
tive Innenpolitik - liberale Wirtschaftspolitik), so stellt man fest, dah die rot-
griinen Koalitionen sehr dhnliche Politikalternativen priferieren (Kénig
1997: 146). Die Inhalte von Koalitionsvereinbarungen weisen darauf hin,
daB Landespolitik auch weiterhin von partei- und koalitionsdominicrten
Interessenlagen der Bundes- und Landesparteien iiberlagert wird. Dies heifit
Jedoch nicht, daB Koalitionen in konkreten Streitfragen nicht doch von der
Parteirdson abweichen und sich eher an genuinen “Landesinteressen” orien-
tieren. Die in Koalitionsabkommen verabredete Bundesratspolitik umreifit
vorerst nur Absichtserklirungen, die zwar iiber die Intentionen der Biind-
nispartner Auskunft zu geben vermégen, nicht aber schon valide Informatio-
nen geben iiber das tatsichliche Verhalten einer Regierung in der Linder-
kammer. Bislang liegt keine empirische Studie vor, welche den Einfluft von
koalitions- und parteitaktischen Erwiigungen und Motiven auf die Bundes-
ratspolitik anhand einer qualitativen und/oder quantitativen Auswertung der
Bundesratspolitik einzelner Bundeslinder, aufgeschliisselt nach Koalitions-

varianten, festzustellen in der Lage ist. Die bisherigen Einschitzungen
bleiben kursorisch.
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Tabelle 12 gibt Aufschluf dariiber, wieviele Gesetze und EntschlieBun-
gen von den einzelnen Bundeslindern zwischen 1990 und 1995 in den
Bundesrat eingebracht worden sind. Zicht man fiir eine vorldufige Einschiit-
zung nur die Koalitionen heran, die bis 1995 ihre Legislaturperiode zu Ende
gefiihrt hatten, so zeigt sich in der Tat ein leichtes Ubergewicht rot-griiner
Koalitionen, die etwas, aber nicht signifikant mehr Gesetze und Entschlie-
Bungen in den Bundesrat eingebracht haben. Als “Bundesrats-aktivste”
Koalitionen erwiesen sich die rot-griine Koalition in Hessen und die grofie
Koalition in Berlin. Die mit der Bundesregierung konformen Koalitionen
brachten durchwegs weniger Gesetze und EntschlieBungen in den Bundesrat
ein. Einschrinkend mub hier aber darauf hingewiesen werden, dab sich alle
dret erfaBbaren schwarz-gelben Koalitionen in den neuen Bundeslindern
befanden. Hier liegt die Vermutung nahe, dab sich - kurz nach dem Vollzug
der deutschen Einheit - in den ncuen Landern erst Routinen und Handlungs-
strategien ausbilden muBten, welche sich den Bundesrat als Mittel der Lan-
despolitik erschlossen.

Der von konformen Koalitionsvarianten vor 1994 einzig “abweichende
Fall” in den neuen Lindern, die Ampelkoalition in Brandenburg, weist
allerdings cin vergleichsweise groBeres Aktivititsniveau auf, welches das der
gleichen Formation in den alten Bundeslindern, der Ampelkoalition in
Bremen, sogar deutlich iibersteigt. Ein eindeuti ger Befund ergibt sich somit,
trotz leichter Ubergewichte in der Bundesratsaktivitit zugunsten der rot-
grincn Koalitionen, nicht. Auch die groBe Koalition in Berlin sowic die rot-
gelbe Koalition in Rheinland-Pfalz fiigen sich hier nicht nahtlos ein. Beide
Koalitionsvarianten zeigen ebenfalls ein itberaus hohes Aktivititsniveau,
welches durch das Wechselspicl von Regierung und Opposition auf Bundes-
cbene nicht erklirt werden kann. Je “bunter” zudem die Koalitionsvarianten
tiber die Lénderebene streuen und je stirker die Koalitionspolitik in den
Lindern die “Lager” von Regierung und Opposition scgmentiert, desto
weniger 136t sich der Bundesrat durchwegs als Instrument der bundespoliti-
schen Opposition nutzen (vgl. auch Koénig 1997: 148). Es fillt dennoch auf,
dab es insbesondere SPD-betciligte Koalitionen - relativ unabhingig vom
Koalitionspartner - sind, welche ein hohes Aktivititsniveau aufweisen. Weist
dies nun darauf hin, daB die SPD als grofe Oppositionspartei im Bundesrat
dic treibende Kraft ist?
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Seit der Wende 1982/83 ist die Anzahl der von den Landern beantragten
Einbringungen von Gesctzentwiirfen insgesamt sprunghaft, d.h. um mehr als
das Doppelte, gestiegen (vgl. Tab. 13). In der 10. Wahlperiode (1983 bis
1987) wurden bei gleicher politischer Mehrheit in Bundesrat und Bundestag
61 von 144 gestellten Antrigen, das sind 42,4%, vom Bundesrat als Gesetz-
entwurf beschlossen und der Bundesregierung zugeleitet. Mchr als die Hilfte
aller Linderantriige stammte von SPD-regierten Lindern, so dab der SchiuB
nahcliegt, daB vor allem deren Antrige abgelehnt wurden. In der 11. Wahl-
periode (1987 bis 1990), ebenfalls bei gleicher parteipolitischer Couleur der
beiden Bundesorgane, sank dic Quote der als Gesetzentwurf beschlossenen
Antrdge auf 39,8% ab. Beide Zahlen stellen die niedrigsten Werte in der
Geschichte der Bundesrepublik dar. In der 12. Wahlperiode wiederum, als
die SPD-regierten Lander im Bundesrat wieder die dortige Mehrheit kon-
trollierten, kletterte die Quote der vom Bundesrat als Gesetzentwurf be-
schlossenen Antrége auf 65,5%. Die noch rudimentire Auswertung fiir die
13. Wahlperiode bestitigt diesen “Aufwirtstrend”; jetzt wurden gar 90,8%
der Antrige als Gesetzentwurf beschlossen.

Diese Zahlen deuten darauf hin, daB scit der Wende SPD-beteiligte
Landesregierungen den Bundesrat tatsichlich als Instrument der Opposi-
tionspolitik zu nutzen beabsichtigen - und sei es nur, um sozialdemokrati-
sche Politik iiber den Bundesrat in der Offentlichkeit zu vertreten (Ismayr
1992: 282). Die meisten Antrége scheiterten bis 1990 jedoch anscheinend an
der CDU-Dominanz im Bundesrat und wurden entsprechend nicht als Ge-
setzentwurf weitergeleitet. Erst seitdem die SPD wieder im Bundesrat iiber
dic Mehrheit an Landerstimmen verfiigt, miissen sich Bundesregierung und
Bundestag mit einer erheblich grofieren Anzahl an Gesetzesvorlagen des
Bundesrates beschiftigen. Die Anzahl der vom Bundestag schlieBlich als
Gesetz beschlossenen Antrige ist dennoch fast gleichbleibend gering, sie
erreichte in der 11. Wahlperiode mit 11,7% einen historischen Tiefpunkt®,
Generell bleibt somit erncut festzuhalten, daf sich die Intentionen zur Bun-
desregierung gegenldufiger Koalitionen mit der These eines “Widerlagers”
(Lehmbruch 1976) partiell nach wie vor - unabhingig von der parteipoliti-
schen Mehrheit im Bundesrat - in Einklang bringen lassen. Allerdings muf

42 In der 10. Wahlperiode wurden 22,2% aller Antriige auf Einbringung eines Gesetzentwurf
schlieBlich als Gesetz vom Bundestag beschlossen; in der 12. Wahlperiode betrug dieser Wert
17,0%, in der 13. (unvollendeten) Wahlperiode stieg diese Zahl wieder auf 20,7% an.
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dieser Eindruck dadurch abgeschwiicht werden, daB, wie oben bereits her-
vorgehoben, auch iiber Koalitionsgrenzen hinweg landespolitische Interessen
wieder starker iiber den Bundesrat vertreten werden.

Es bleibt zu fragen, ob sich die Bundesratsaktivitit unterschiedlicher
“Koalitionsvarianten” in einer je unterschiedlich starken Bearbeitung ein-
zelner Politikfelder niederschligt. Zu diesem Zweck wurden in Tabelle 14
wiederum die Bundesratsaktivititen der Linderkoalitionen zwischen 1990
und 1995 erfafit und nach einzelnen Politikfeldern weiter aufgeschliisselt.
Vor allem soll der Frage nachgegangen werden, ob die etwa in rot-griinen
Koalitionsvereinbarungen enthaltene Selbstzuschreibung der “Reformalterna-
tive” zur Bundesregierung sich in den von den Koalitionspartnern vornehm-
lich benannten Politikfeldern “Frauen und Familie”, der Umweltpolitik,
kurz: den sogenannten “sozial-6kologischen Reformprojekten” tatséchlich
niederschligt (vgl. Kap. 1.4.3). Die nachfolgende Darstellung vermag indes-
sen nur Auskunft dariiber zu geben, wie die Verteilung der Aktivititen
einzelner Bundeslander auf die Politikfelder ausfillt. Nicht erfaBt ist damit
eine inhaltliche Verortung der Aktivititen, beispielsweise auf einer Links-
Rechts-Skala oder mit Hilfe eines zweidimensionalen Modells, das zwischen
libertdren und autoritiren Werten auf der einen Achse sowie zwischen
sozialer Gerechtigkeit und Marktfreiheit auf der anderen Achse als wesentli-
che Einstellungspole unterscheidet (vgl. Neugebauer/Stoss 1996). Erst mit
Hilfe einer ideologischen Positionierung der Bundesratsaktivititen einzelner
Bundeslinder wiren valide Aussagen dariiber moglich, ob die Selbstzu-
schreibung eines “rot-griinen Reformprojekts” oder dic Unterstiitzung der
Bundespolitik durch schwarz-gelbe Koalitionen sich tatsichlich den ge-
duBerten Intentionen entsprechend in der Bundesratspolitik niederschligt.
Auch kann anhand einer quantitativen Aufstellung nicht geklirt werden,
wieviele und vor allem welche Initiativen unterschiedlicher Koalitions-
regierungen erfolgreich sind.
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Auffallend ist der starke Uberhang von Bundesratsinitiativen im Bereich
der Rechtspolitik. 72 von 215 Gesetzenwiirfen (33,5%), d.h. rund ein Drittel,
werden in dicsem Feld eingebracht. Schliisselt man die Aktivititen der
Linder nach Koalitionsvarianten weiter auf, so sieht man, dah sich diese in
diesem Bereich weitgehend invariant verhalten. Da es sich bei diesen In-
itiativen vor allem um Rechtsanpassungen handelt, ist dieser Befund nicht
weiter verwunderlich.

Ein cindeutiges Bild ergibt sich, wenn der fiir rot-griine Koalitionen
symbolisch hoch rangierende Politikbereich der Frauenpolitik (vgl. Kap.
1.4.3) hinsichtlich der Streuung der Bundesratsinitiativen iiber die einzelnen
Koalitionsvarianten hinweg untersucht wird. CDU/FDP-Koalitionen brach-
ten zwischen 1990 und 1995 keine Initiative zu diesem Thema ein. Acht von
zehn Gesetzentwiirfen und EntschlieBungen wurden von Koalitionen in-
itiiert, an denen ein griiner Koalitionspartner beteiligt war. Allerdings muf
Frauenpolitik als Querschnittspolitik gelten, so daB sog. “Frauenpolitik”
auch und eben in anderen Politikfeldern wirksam wird. Entschliefungen und
Gesetzentwiirfe wiederum, welche den Aufbau Ost betreffen, wurden aus-
schlieflich von neuen Bundeslindern eingebracht. Auch der Bereich “Inne-
res” zeigt eine deutliche RegelmiiBigkeit: Hier weisen vor allem die grofien
Koalitionen aus CDU und SPD eine hhere Aktivitit auf. Sieben von acht
Gesetzen und EntschlieBungen gehen auf groBe Linderkoalitionen zuriick.
Umwelt-, Abfall- und Energiepolitik wiederum werden von nahezu allen
Koalitionsvarianten in etwa gleichem Umfang iiber den Bundesrat betricben.
Hier laft sich keine eindeutige Zuordnung zu rot-griinen Koalitionen vorneh-
men. Die Regelungsdichte im Bereich der Umweltpolitik hat allerdings seit
den achtziger Jahren kontinuicrlich abgenommen (Pehle 1997). So zeigten
selbst rot-griine Koalitionen in der Vergangenheit wenig Interesse daran, fiir
die Linder im Vollzug kostentrichtige Naturschutzgesetze im Bundesrat zy
unterstitzen. Im Bereich Arbeit, Soziales und Gesundheit wiederum zeigt
sich eine breite Streuung tiber alle Koalitionsvarianten, mit einer leichten
Tendenz zugunsten einer hoheren Bundesratsaktivitit rot-griiner Koalitio-
nen. Aber auch die grofBe Koalition in Berlin sowie die SPD/FDP-Koalition
in Rheinland-Pfalz weisen hier hohes Engagement auf,
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7. Resimee: Zur Weiterentwicklung der
Koalitionstheorie im Lichte der Analyse
von Koalitionsvereinbarungen

Fiir die vorliegende Studie wurden Koalitionsbildungsprozesse und Koali-
tionsregierungen auf der Basis einer Untersuchung von Koalitionsverein-
barungen auf Lindercbene analysiert. Diese Herangehensweise erbringt
einen zweifachen Ertrag: Zum einen besteht der empirische Ertrag der
Untersuchung darin, da} verticfte Einblicke in die Komplexitit von Koali-
tionsbildungsprozessen und die Praxis von Koalitionsregierungen méglich
waren. Das Procedere der Koalitionsbildung und die vereinbarten Inhalte
eines Koalitionsvertrags wirken auch auf die Praxis des gemeinsamen Regie-
rens von Parteien nach.

Zum anderen kann eine solche Vorgehensweise einen Beitrag leisten zur
aktuellen Theoriedebatte in der Koalitionsforschung. Koalitionstheorien
stiitzen sich auf Modelle mit deduktivem Theorieverstindnis; sie versuchen,
mit moglichst wenigen erkldrenden Faktoren auszukommen, um die Reich-
weite ihrer Erklarungskraft weit aufspannen zu kénnen. Die Analyse von
Koalitionsvercinbarungen zeigt, daf bereits die Koalitionsbildung - und erst
recht der ProzeB des Regierens - so komplex ist, daB bestehende Koalitions-
theorien diese Komplexitit nur rudimentiir zu erfassen vermégen. Zwar
folgten die theoretischen Ansitze im Zeitverlauf zusehends der Methode der
“abnehmenden Abstraktion” (“decreasing abstraction”, vgl. Lindenberg
1992): Indem zusitzliche Annahmen und erklirende Variablen bei offen-
kundigem “emprischen Bedarf” in die Modelle cingebaut wurden, sollten
diese der komplexen Realitiit besser angepaBt werden. Die vorliegende Studie
zeigt aber, daB es durchaus sinnvoll ist, von deduktiven Modellen zu einer
theoretisch geleiteten Forschungsheuristik iiberzugehen.

Koalitionsvercinbarungen verdeutlichen, dab Parteien eine Koalition aus
unterschiedlichen Gewinnkalkiilen und Nutzenabwigungen heraus schlie-
Ben. Die Frage, ob eine Partei iiberwiegend nach sachlich-inhaltlichen Ein-
flubméglichkeiten strebt oder eher nach einer méglichst groben Anzahl von
Ressorts (wobei institutionelle Macht die Voraussetzung fiir eine inhaltliche
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Politikgestaltung darstellt), kann nur fiir den Einzelfall und anhand aufwen-
diger Analysen prizise bestimmt werden. Welche Amter und welches Koali-
tionsformat die Parteien im einzelnen bevorzugen, hingt iiberdies stark von
institutionellen Faktoren ab. Zu beriicksichtigen ist hierbei auch die Wertig-
keit, welche eine Partei einem bestimmten Ressort fiir die Profilierungs-
chancen und die ideologische und programmatische Ausrichtung ciner Partei
beimift. Die Diskussionen und Konflikte zwischen den beteiligten Parteien,
die einc Koalition bilden und dazu einen Koalitionsvertrag abschliefen,
zeigen jedenfalls, dah der “Gewinn” einer Partei keinesfalls allein anhand
der Anzahl der Ministerien, die diese Partei fiir sich aushandeln konnte,
bestimmt werden kann. Vielmehr ist es oft auch der Ressortzuschnitt, der
Auskunft iiber den tatsichlichen Verhandlungserfolg zu geben vermag und
der entsprechend im Brennpunkt vieler Koalitionsverhandlungen steht. Auf
der Lénderebene finden sich solche Ministerien, in denen landeseigene
Kompctenzen zusammengefaBt sind (Kultus, Inneres, Finanzen), iiberdies
zumeist in der Hand des jeweils stiirkeren Koalitionspartners. Die foderale
Kompetenzverteilung spiegelt sich somit auch im Machtverhiltnis und in der
Verteilung von Amtern zwischen Koalitionspartnern wider.

Es gibt Politikbereiche, wic beispiclsweise Verwaltungs- oder Finanz-
politik, die sich zu den in der Bundesrepublik nach 1990 vorfindbaren sechs
Koalitionsvarianten erwartungsgemi weitgehend invariant verhalten.
Davon unterscheidet sich die fiir diesen Band ausgewertete Frauen- und
Familienpolitik, bei der sich rot-griine Koalitionen zumindest intentional am
deutlichsten von den anderen Koalitionsvarianten unterscheiden.

Dieser Befund, nach dem rot-griine Koalitionen der Linderebene ideolo-
gisch und “programmatisch” am weitesten von den anderen Koalitions-
varianten entfernt sind, trifft derzeit auch auf die foéderale Arena zu. In
Koalitionsvertragen, in denen zusehends auch Fragen der foderalen Koopera-
tion und Koordination zwischen den Koalitioniren, aber auch zwischen
Bundes- und Landesparteien geregelt werden, definieren sich rot-griine
Koalitionen mit Nachdruck als Gegenlager zum Regierungsbiindnis von
CDU und FDP im Bund. CDU/FDP-Koalitionen auf Lindercbene hingegen
verpilichten sich in Koalitionsvereinbarungen, die Politik der Bundesregie-
rung im Bundesrat zu unterstiitzen. Die Logik des Parteienwettbewerbs auf
Bundesebene (vgl. Lehmbruch 1976) definiert somit noch immer treffend die
Selbsteinschitzung gegenlaufiger, aber auch die Intentionen der wie die
Bundesregierung “cingefirbten” Koalitionen auf Landesebene. Umgekehrt
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gilt aber auch: Je “bunter” die Koalitionen in den Lindern, d.h. je mehr
Regierungsbiindnisse aus je einer Regierungs- und Oppositionspartei im
Bund zusammengesetzt sind, desto mehr verliert der Parteienwettbewerb
seine Prigekraft in der foderalen Arena. Die Geltungskraft der parteipoliti-
schen Farbenlehre im bundesdeutschen Féderalismus wird durch eine Viel-
falt von Koalitionsvarianten zumindest deutlich abgeschwicht. Uberdies gibt
es inzwischen eine Vielzahl von anderen Interessenlagen, entlang derer sich
die Lander in ihrer Bundesratspolitik koordinieren.

Die Gestalt der jeweiligen Parteiensysteme in den Liandern ist die wohl
bedeutendste Kontextvariable, die bestimmt, welche Koalition nach einer
Wahl cingegangen wird. Welche Materien in Koalitionsvereinbarungen
geregelt werden und wie detailliert dies geschieht, hingt entscheidend ab von
der Struktur des regionalen Parteiensystems. Nicht zufillig haben die Ent-
wicklungstendenzen, welche vom Zweieinhalbparteiensystem aus CDU,
SPD und FDP seit Beginn der achtziger Jahre weggefiihrt haben, dazu bei-
getragen, daB sich in den Lindern seit 1985 - und verstirkt nach der deut-
schen Einheit - neue Koalitionsvarianten ausbilden konnten. Schon immer
hat es in den Landern regional spezifische Ausprigungen der Parteien-
systeme gegeben (Rohe 1992). Die Regionalisierung des Parteiensystems in
der Bundesrepublik hat aber scit 1990 wieder zugenommen - vor allem in
den neuen Bundeslindern, in denen aufgrund der Schwiche von FDP und
B"90/Die Griinen iiberwiegend Dreiparteiensysteme aus CDU, SPD und PDS
entstanden sind. Diese Entwicklung hat dazu gefiihrt, dad in den Lindern, in
denen weder SPD noch CDU die absolute Mchrheit erringen konnten, entwe-
der groBe Koalitionen oder der Typ der Minderheitsregicrung entstanden
sind. Obwohl dic SPD ihre ehedem strukturelle Schwiche gegeniiber der
CDU in den neuen Lindern vermindern konnte, gelang es ihr bislang nicht,
cine Koalition mit einer Regierungsmehrheit “links” von der CDU zu bilden,
da die PDS derzeit nicht als koalitionsfihig gilt.

Koalitionsvereinbarungen geben ferner Auskunft daritber, daB die an ihr
beteiligten Parteien keinesfalls, wic von der Koalitionstheoric bis in die
Jingste Vergangenheit angenommen, unitarische Akteure sind. Bereits
wahrend des Prozesses der Regierungsbildung konnen Parteien nur unter
Vernachlidssigung empirisch augenfilliger Phinomene, die auch fiir die

Theoriebildung von Bedeutung sind (vgl. unten), als einheitliche Akteure
behandelt werden.
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Koalitionsvereinbarungen sind weiterhin ein markantes Element partei-
enstaatlicher Funktionszuweisungen, welche die formalen Zustindigkeiten
der in der Verfassung vorgesehenen Institutionen iiberlagern. Faktisch
binden sie die die Regierung tragenden Fraktionen und die Regierung an den
im Koalitionsvertrag artikulierten Willen, auch wenn dies in der politischen
Praxis nicht immer zuverlissig gelingt. Koalitionsvereinbarungen kénnen
dennoch nicht als verfassungswidriger Eingriff in Organkompetenzen be-
wertet werden, da eine rechtliche “Einklagbarkeit” der Vereinbarungen nicht
moglich ist. Wird der Koalitionsvertrag durch einen der Partner verletzt, so
kann dies in letzter Konscquenz zum Bruch des Regierungsbiindnisses
filhren. Auch der hiufig erhobene Vorwurf, mit Hilfe von Koalitionsver-
tragen domestizierten die Parteien Regierung und Parlament, trigt nur
bedingt: In die Willensbildung und in die Verfahren, die zum AbschluB einer
Koalitionsvercinbarung fithren, sind Ressorts und (Teile der) Fraktionen in
aller Regel eingebunden. Koalitionsvereinbarungen gehéren zu den Konven-
tionen des Regierens, welche die Regierungstitigkeit erleichtern und Regier-
barkeit fordern. Sie stabilisieren die prekire Vertrauensgrundlage zwischen,
den Parteien, dic zusammen eine Regierung bilden.

Wie die Ressorts auf die Koalitionspartner verteilt werden, wird nicht in
allen Koalitionsvereinbarungen schriftlich fixiert. Den weitaus grofiten
Anteil am Umfang der Regierungsabkommen haben die Vereinbarungen
iiber die sachliche Zusammenarbeit in den unterschiedlichen Politikfeldern.
Von ebenso grofier Bedeutung sind die zahlreichen Kooperations- und Ent-
scheidungsregeln, welche beispielsweise die parlamentarische Koordination,
die Zusammenarbeit im Koalitionsausschuf oder das Stimmverhalten im
Bundesrat bestimmen. Auch diese Bestandteile von Koalitionsvereinbarun-
gen, die auf eine institutionelle Festigung des Biindnisses zielen, kénnen mit
der oben erwihnten Kombination von theoretischen Ansatzen realititsniher
erfaBt werden als mit den herkémmlichen Theorien der Koalitionsbildung,
dic den Tatbestand institutioncller Vereinbarungen von Biindnispartnern
bislang vernachlissigt haben.

Die Untersuchung von Koalitionsvereinbarungen gibt weiterhin Auf-
schlufy dariiber, dali Koalitionen zu den Schnittstellen von Mehrheits- und
Verhandlungsdemokratie zu zédhlen sind, die Majorz und Konsens als Ent-
scheidungsregeln integrieren. Sie kann daher einen Beitrag liefern zum
besseren Verstiandnis der Parteiendemokratie, in der beide Entscheidungs-
modi unaufléslich miteinander verbunden sind. Eine einseitige Zuordnung
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des Mehrheitsentscheids als typischen Modus der Politikmoderation zur
Parteiendemokratie vermag die Komplexitit der Regierungspraxis in den
Bundesldndern nicht zu erfassen.

Die vergleichende Analyse von Koalitionsvereinbarungen auf der Ebene
der Bundeslinder zeigt, dab es bereits einer Vielzahl erklirender Faktoren
bedarf, um den KoalitionsbildungsprozeB verstehen zu kénnen. Dies gilt erst
recht fiir das noch komplexere Verhalten einer Koalitionsregierung. Die
frithen spieltheoretischen Modelle der Koalitionstheorie (“Office-seeking”)
haben die Vielfalt erklirender Faktoren unzulissig reduziert, indem sie die
Bildung von Koalitionen als Nullsummenspiel um Ministerien interpretier-
ten. Koalitionsbildungen stellen sich aber, wie die vorliegende Untersuchung
gezeigt hat, weit anspruchsvoller als vernetzte Spielsituationen dar, in denen
unterschiedliche politische Arenen (Foderalismus, Parteiensystem, innerpar-
teiliche Willensbildung usw.), fiir die eben verschiedene Entscheidungs-
regeln (Verhandeln, Mehrheitsentscheid) gelten, miteinander unaufléslich
verkniipft sind. Entsprechend erstreckt sich auch das Nutzenkalkiil von
Koalitionsakteuren auf verschiedene institutionelle Handlungsarenen und
Politikfelder, die im Koalitionsbildungsprozeh Bestandteil der Tauschmasse
zwischen den ein Regierungsbiindnis anstrebenden Parteien sind. Fiir Koali-
tionsparteien kann es deshalb “rational” sein, sich mit einem suboptimalen
Gewinn in einer Arena zufriedenzugeben, wenn sich ihre Bemiithungen auf
ein bestimmtes ibergeordnetes Ziel bzw. auf eine von ihnen priferierte
“Hauptarena” konzentrieren. Die Ziele - und damit die Strategien -, die
Koalitionsakteure in den mit dieser Hauptarena verbundenen “Nebenschau-
plitzen” verfolgen, werden dann an dem eigentlichen Hauptziel strategisch
ausgerichtet (Tsebelis 1990). Das politische Engagement von Koalitions-
paricien in solchen Nebenarenen kann von externen Betrachtern zu Unrecht
als “suboptimal” oder wenig rational klassifiziert werden, falls ihnen die
erweiterte Perspektive der untersuchten Akteure fehit. Auch fiir Koalitions-
akteure augenscheinlich “suboptimale” Politikergebnisse sind aber, sofern
man von der Primisse miteinander vernetzter Arenen ausgeht, aus einer
umfassenderen “Rationalititsperspektive” erklirbar. Eine um diese Erkennt-
nis erweiterte Forschungsperspektive ist insbesondere fiir solche politischen
Systeme unverzichtbar, die eine foderative Struktur aufweisen. Dort sind
Koalitionsakteure von vornherein gezwungen, auf mehreren Ebenen gleich-
zeitig zu agieren und entsprechende “Teilrationalititen” zu aggregieren.
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Je nachdem, auf welche Arena die Koalitionsforschung ihr Augenmerk
richtet, riicken unterschiedliche Erklirungsansitze in den Vordergrund der
Analysen, welche die Koalitionsbildung und das Zustandekommen von
Koalitionsvereinbarungen zum Gegenstand haben. Wihrend office-secking-
Ansitze das Kabinett und die Verteilung von Ministerien in den Blick fas-
sen, richtet der policy-distance-Ansatz sein Augenmerk auf die Struktur des
Parteiensystems. Die Wahrscheinlichkeit, mit der Koalitionen entstchen,
wurde in letzterem Fall von der vorgefundenen ideologischen Nihe zwischen
den Parteien des jeweiligen Parteiensystems abgeleitet. Im Laufe ihrer Wei-
terentwicklung versuchte die Koalitionsforschung, sich zunehmend auch eine
Kombination dieser Ansitze zunutze zu machen, um die Erklirungskraft
ihrer Modelle zu steigern.

Koalitionsvereinbarungen, die in den Bundeslindern abgeschlossen
werden, sind fiir das Zusammenspiel von Akteursstrategien, die iiber ein-
zelne Politikarenen hinausreichen, ein nachgerade einzigartiges Anschau-
ungsmaterial, weil sie unterschiedlichste Inhalte und institutionelle Hand-
lungsfelder zusammenbinden. Sie geben beispielsweise Aufschluf dariiber,
daf} die Biindnispartner Abmachungen iiber ihr Stimmverhalten im Bundes-
rat oder Gesetzesentwiirfe in die gesamte Tauschmasse einbringen, iiber die
withrend der Koalitionsverhandlungen Vereinbarungen getroffen werden.
Der Teil der Foderalismus-Forschung, der das Verhalten einer Landespartei
im Bundesrat nur unter dem Aspekt des Wechselspiels zwischen Regierung
und Opposition auf Bundescbene gesehen hat (Abromeit 1992), hielt, wie
crwihnt, die Logik des Parteicnwettbewerbs fiir die ausschlaggebende, um
dieses Verhalten zu erkldren. Diese Perspektive ist aber zu ergéinzen durch
die empirisch belegbare Tatsache, dahb Landerkoalitionen unter bestimmten
Umsténden landespolitischen Interessen oftmals den Vorrang vor partei-
politischen Interessen einrdumen. Koalitionsakteure handeln also nicht nur
in verschiedenen Arenen, sondern sie wechseln dariiber hinaus auch ihre
“Hauptarenen” je nach “Spiclanordnung” und tagespolitischer Notwendig-
keit. Hinzu kommt: Viele Probleme werden erst im Laufe des auf mehrere
Jahre ausgerichteten Regierungsgeschiifts einer Koalition identifiziert; neue
Aufgaben entstehen, die zum Zeitpunkt des Abschlusses einer Koalitionsver-
cinbarung noch nicht feststanden. Auch die Handlungsorientierungen von
Koalitionsakteuren kénnen im zcitlichen Verlauf einer Legislaturperiode
variieren: Wihrend bei Antritt eines Regierungsbiindnisses zumeist
egoistisch-rationale (auf den eigenen Nutzen bedachte) oder auch kooperati-
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ve Interaktionsorientierungen dominieren, schlagen diese gegen Ende einer
Legislaturperiode nicht selten in kompetitive Verhaltensmuster um. Dies hat
Auswirkungen auf die Priferenzordnungen der Akteure und damit auf die
Zusammenarbeit von Parteien im Regierungsbiindnis, da im zuletzt genann-
ten Fall der Schaden des Biindnispartners (der Verlust an Wihlerstimmen)
als eigener Gewinn gewertet werden kann. In Dauerbeziehungen, wie sic die
Regierungspraxis von Koalitionen darstellen, sind kooperative oder kompe-
titve Orientierungen wahrscheinlich hiufiger anzutreffen als egoistisch-
rationale.

Da Koalitionsparteien in unterschiedlichen Handlungsfeldern auftreten,
kénnen auch ihre Rationalititen wechseln: Koalitionsparteien sind als kol-
lektive Akteure deshalb grundsitzlich auch “multiple selves” (Jansen 1997,
Wiesenthal 1993). Aus der Moglichkeit, unterschiedliche Weltsichten und
Kognitionen nebeneinander bestchen zu lassen, ergibt sich fiir Koalitions-
partelen z.B. die Chance, Mitgliederinteressen zu vertreten und gleichzeitig
die unter Umstinden von diesen abweichenden Anforderungen des Koali-
tionsgeschifts miteinander zu verbinden, ohne beide Erfordernisse immer
befriedigend integrieren zu miissen (vgl. Maor 1998). Diese Fihigkeit zur
Flexibilitit fithrt allerdings immer wieder zu innerparteilichen und koali-
tionsinternen Konflikten und damit an die Grenzen der Handlungsfihigkeit
von Koalitioniren. Sie wird mitunter auch als mangelnde Kompetenz von
Parteien kritisiert, unterschiedliche Interessen und Politikfelder positiv
koordinieren zu kénnen (Lehner/Schubert 1991).

Die erhebliche Komplexitit der Regicrungspraxis von Koalitionen
fordert analytische Differenzierungen, die nur mit erweiterten theoretischen
Annahmen und einem groBem empirischen Aufwand operationalisiert wer-
den konnen. Die Koalitionsakteuren eigene iibergreifende Sicht und ihre
Flexibilitit, mit der sie auf unterschiedlichen Handlungsfeldern schon wiih-
rend der Koalitionsbildung gleichzeitig agieren, wurde von den deduktiv
anzuwendenden Modellen der Koalitionsforschung bislang weitgehend
liberschen bzw. zugunsten einer weitreichenden Vereinfachung des Untersu-
chungsdesigns ausgeblendet. Einen umfassenderen Ansatz bicten erstmals
Laver und Shepsle (1996), die allerdings die féderative Arena nicht in ihre
Uberlegungen einbezichen und die Regierungspraxis von Koalitionen weit-
gehend unerforscht lassen.

Koalitionsvertrage verweisen, wie erwiihnt, auf die Bedeutung von auf
institutionelle Regelungen bezogene Verhandlungen zwischen Parteien. Die
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Parteien, welche einen Koalitionsvertrag abschliefien wollen, sind nicht nur
in Verhandlungen iiber die Vergabe von Amtern, sondern gleichzeitig auch
in ein “Spiel” tber die Spielregeln selbst cingebunden. Institutionelle Verein-
barungen besitzen, wie in den Kapiteln 4 und 5 gezeigt, fiir Parteien einen
ebenso grofien Wert wie Regelungen iiber Politikinhalte, da die Art und
Weise, wie prozedurale Verfahren ausgestaltet sind, auch iiber die in der
Legislaturperiode zur Losung anstehenden Fragen mitentscheidet. Koalitio-
nen besitzen fur Parteien auflerdem einen attraktiven Eigenwert. Koalitioni-
re versuchen daher, durch institutionelle Regeln das innere Konfliktniveay
cines Biindnisscs abzusenken und dieses dergestalt zu stabilisieren.

Institutionen sind somit nicht nur als Rahmenbedingungen fiir das
Handeln von Koalitionen (“constraints™) zu begreifen, sondern auch als
Objekte politischer Strategien von Parteien. Sie haben damit im Rahmen der
Koalitionsverhandlungen auch den Stellenwert einer zu erklirenden Varia-
ble. Koalitionsvereinbarungen wiederum, die, wie erliutert, weitreichende
informelle politische Spielregeln fiir die Dauer einer Legislaturperiode
schriftlich fixieren, sind Gegenstand eines “Spiels” iiber die institutionellen
Spiclregeln.

Analysiert man den Kern solcher institutioneller Vereinbarungen, so
wird der Stellenwert institutionalisierten Handelns fiir Koalitionsbildungen
und fiir die Regierungspraxis evident: “Alte”, von vorangegangenen Koali-
tionen bereits erprobte Entscheidungsverfahren werden in aller Regel so-
lange fortgeschricben, bis externe Faktoren, wie etwa eine grofiere Anzahl
von Koalitionsparteien (“Ampelkoalition”) oder eine im féderalen Wechsel-
spicl ungewshnliche Koalitionsvaniante (wie die von SDP/FDP in Rheinland-
Pfalz), abweichende Regeln erforderlich machen. Institutionalisiertes Han-
deln reduziert die Komplexitit des politischen Alltags von Koalitionen, da
Akteure nicht bei jeder Entscheidungsmaterie alle erforderlichen Kosten-
Nutzenkalkulationen durchfithren kénnen. Bereits erprobte institutionelle
Verfahren sind iiberdies Ergebnis langjdhriger Lernprozesse vorangegange-
ner Koalitionen, die solche Regeln in der Praxis eingeiibt haben. Instity-
tionalisierten Verfahrensweisen ist damit auch ein normierender Gehalt
cigen, da sie sich bewihrt und als den Erfordernissen des Koalitionsalltags
angemessen erwiesen haben. Wer von institutionalisierten Regeln abweicht,
ist zumeist begriindungspflichtig.

Erweiterte Rational-Choice-Modelle, die eine eingeschrinkte Rationalj-
tit der Akteure in Rechnung stellen (vgl. zuletzt: Wiesenthal 1997), erweisen
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sich als durchaus brauchbar, wenn es gilt, Koalitionsbildungen und - noch
mehr - die Koalitionspraxis zu untersuchen. Rational-Choice-Modelle kon-
nen dann sinnvoll angewendet werden, wenn bedeutende Issues zur Ent-
scheidung anstehen und nicht alltigliches Verhalten analysiert werden soll.
In diesem Fall sind gleichsam ritualisicrte Verhaltensweisen, liber welche die
Handelnden reflektieren, die dominante Erscheinungsform sozialer Inter-
aktion (Srubar 1992). Die Erklirungskraft von Rational-Choice-Ansétzen ist
iiberdies dann als besser zu bewerten, wenn in koalitionsspezifischen
Tauschprozessen Eliten involviert sind, klare Spielregeln existieren, die allen
beteiligten Spielern bekannt sind, und wenn die Ziele der Akteure erkennbar
offen liegen (Tsebelis 1990: 30). Damit sind Bedingungen genannt, welche
Koalitionsbildungen, aber auch die Regierungspraxis von Koalitionen weit-
gehend erfilllen. Da Institutionen aber im Koalitionsalltag ebenfalls eine
gewichtige Rolle spielen, sind solche akteurszentrierten Ansitze nur dann
analytisch sinnvoll einsetzbar, wenn zum einen die Betrachtung institu-
tionalisierten Handelns in den jeweiligen Untersuchungsansatz integriert
werden kann (Ostrom 1990; Mayntz/Scharpf 1995; Scharpf 1997). Zum
anderen mitssen Institutionen auch als abhingige Variable von Koalitions-
handeln begriffen werden (vgl. oben).

Es wird in den nichsten Jahren wohl eine Hauptaufgabe der Theorie-
entwicklung im Bereich der Koalitionsforschung sein, sich dieser in der
jiingeren Vergangenheit vermehrt angestellten und sukzessive ausgeweiteten
Uberlegungen zur Integration von akteurstheoretischen und institutionen-
theoretischen Ansitzen anzunehmen. Zwar lduft ein Forschungsdesign, das
versucht, alle Kontextfaktoren und institutionellen Variablen empirisch zu
operationalisieren, Gefahr, eine Komplexitit zu erreichen, die in einer
Untersuchung allein nicht mehr zu bewiltigen ist. Doch hemmt im Augen-
blick zumindest ein anderes Defizit der Koalitionsforschung deren Weiter-
entwicklung. Den neuecren Ansiitzen zur deduktiven Modellbildung in der
Koalitionsforschung (Laver/Shepsle 1996) ist es zwar gelungen, durch das
Einbezichen institutioneller Variablen - und damit durch eine erhéhte Kom-
plexitit ihrer Untersuchungsanordnung - die dergestalt erweiterten Modelle
weitgehend zu validieren. Gleichwohl hat diese Perfektionierung keine
zusitzlichen nennenswerten Einblicke in die Regierungspraxis von Koalitio-
nen mit sich gebracht. Der wissenschaftliche Erkenntnisgewinn beschriankt
sich auf eine realistischere Anniherung an den ebenfalls komplexen Prozel)
der Regierungsbildung und auf die Erklirung der Stabilitit von Koalitionen.
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Grundsitzlich ist jedoch die Frage angebracht, ob ein deduktiv anzuwenden-
des Modell, das von Raum und Zeit unabhéngig ist, iiberhaupt fiir eine so
kleine Einheit wie eine Koalition, die von einer Vielzahl von erklirenden
Variablen abhingt, entwickelt werden kann.

Die vielschichtige Betrachtungsweise, welche eine Kombination von
akteurstheoretischen und institutionellen Ansitzen impliziert, erlaubt hin-
gegen vertieftere Einblicke auch in den Regierungsalltag von Koalitionen.
Sie bietet einerseits Chancen, die bislang unverzichtbare, aber vorwiegend
sich auf die Rechtsproblematik bezichende Sichtweise staatsrechtlicher
Betrachtungen der Koalitionspraxis, welche die Merkmale informellen
Regierens an den in der Verfassung verankerten Prinzipien mift, zu ergin-
zen: Die staatsrechtliche Perspektive vermag nur bruchstiickhaft Einsicht in
dic Funktionen und in die Handlungslogik von Koalitionen zu geben. Ein
kombinierter Ansatz, wie er auf der Grundlage der vorliegenden Studic und
in Fortfithrung der hier erarbeiteten Ergebnisse iiber die Logik von Koali-
tionsvereinbarungen empfohlen wird, kann diese Liicke fiillen. Den gleichen
Vorteil bietet ein Ansatz, der akteurstheoretische und institutionentheoreti-
sche Erkenntnisse verbindet, wenn er andererseits in Abgrenzung zu deduk-
tiven Modellen betrachtet wird: Auch diese erlauben nur einen reduzierten
Einblick in die Akteurspriferenzen von Koalitionsparteien sowic in das
Zusammenspiel von unterschiedlichen politischen Arenen, in die Koalitions-
parteien eingebunden sind.

Dic Analyse von Koalitionsvereinbarungen kann dazu beitragen, fiir die
oben formulierten Forschungsdesiderate etnige Liicken zu schliefen. Zwar
entwickelt sich der hier priferierte Untersuchungsansatz von der metho-
dischen Exaktheit der deduktiven Modellbildung weg, die sich grundsitzlich
fir empirische Tests in der vergleichenden Koalitionsforschung und zur
Erkldrung der Stabilitdt von Regicrungsbiindnissen - mit mehr oder weniger
durchschlagendem Erfolg - cignet. Er wird aber der ungleich komplexeren
Regierungspraxis von Koalitionen eher gerecht und kann situative oder ad-
hoc-Erkldrungen, wie sie induktiven Forschungsansitzen oft eigen sind,
weitgehend eliminieren.
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Dokumentation

Die nachfolgenden Dokumente sind nach dem im Haupttext verwendeten
Gliederungsprinzip aufgeschliisselt und in der im Text angelegten Reihenfol-
ge aufgefiihrt. Die Textstellen aus den einzelnen Koalitionsvereinbarungen
stehen exemplarisch als Belege fiir die jeweils dargestellten Zusammenhiinge.

1.4  Die Steuerung politischer Inhalte durch Koalitionsverein-
barungen - “Do coalitions matter?”

Dok. 1: CDU/FDP Thiiringen 1990-1994, S. 2

“Die Koalitionspartner anerkennen, daB nicht alle Einzelfragen einer politi-
schen Entwicklung vorauszusehen sind und deshalb in der Koalitionsverein-
barung nicht festgelegt werden konnen. Die Konkretisierung des gemein-

samen politischen Willens erfolgt vorrangig durch die jahrliche Haushalts-
gesetzgebung.”

1.4.1 Handlungsspielriume in der Finanz- und Haushaltspolitik

Dok. 2; Brandenburg SPD/FDP/B90/Griine 1990-1994, S. 20

“Die Ziele dieses Koalitionsvertrages miissen unter dem Gesichtspunkt der

Landesfinanzen von den Koalitionspartnern einvernehmlich konkretisiert
werden.”
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Baden-Wiirttemberg CDU/SPD 1992-1996, S. 5

“Diese Koalition sieht es als eine ihrer wesentlichen Aufgaben an, den Haus-
halt zu konsolidieren, um fiir die Zukunft politischen Handlungsspielraum zu
schaffen und zu erhalten. Deshalb werden alle in dieser Koalitionsverein-
barung festgelegten Reformvorhaben und politischen Priorititen unter den
Vorbehalt einer soliden Finanzierung gemif den nachfolgenden Eckwerten
gestellt.”

[..]]

“Fiir alle ausgabenwirksamen Beschliisse gilt der Haushaltsvorbehalt. Kon-
krete Kiirzungs- und Sparmafinahmen werden vom Finanzminister im Ein-
vernchmen mit den beiden Koalitionspartnern vorgeschlagen bzw. durch-
gefiihrt.

Kommt es bei der Aufstellung des Haushaltsplans, eines Nachtrags-
haushaltsplans oder der Mittelfristigen Finanzplanung zu Meinungsver-
schiedenheiten zwischen einem Ressortminister und dem Finanzminister, so
ist die Frage auf Antrag cines Koalitionspartners dem Koalitionsausschufy Zur
Entscheidung vorzulegen.” (S. 8)

Dok. 3: Baden-Wiirttemberg CDU/FDP-DVP 1996-2000, S. 3

“Zwischen den Parteien besteht Ubereinstimmun g, dab konjunkturell bedingte
Einnahmeausfille durch Einsparungen ausgeglichen werden.
An der Kreditlinie der mittelfristigen Finanzplanung wird festgehalten.
Das Land wird alle Anstrengungen unternehmen, um im Rahmen seiner
Mgoglichkeiten dazu beizutragen, daff die Kriterien des Maastricht-Vertrages
erfiillt werden.”

Dok. 4: Bremen SPD/FDP/B’90/Griine 1991-1995, S. 101 f.
“Der Gewichtigkeit der Griinde fiir die Eigenstaatlichkeit des Landes Bremen

stehen jedoch grofie, schwer zu 16sende haushalts- und volkswirtschaftliche
Probleme gegeniiber.”
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[.-]

“Die 13. Legislaturperiode der Bremischen Biirgerschaft wird durch die

Haushaltsnotlage des Landes Bremen geprigt sein. Diese wird durch den

Zins-Schulden-Mechanismus von Jahr zu Jahr groBer. Das fiir Mirz 1992 zu

erwartende Urteil des Bundesverfassungsgerichtes zum Finanzausgleich wird

aller Voraussicht nach den Bundesgesetzgeber verpflichten, Bremen dic

dauerhafte Einhaltung des Artikels 115 GG zu erméglichen. Voraussetzung

dafiir ist jedoch, daB

- die Haushaltsnotlage des Landes anerkannt wird,

- die Einwohnerwertung im Linderfinanzausgleich deutlich angehoben
wird,

- cin hoherer Anteil der Hafenlasten im Landerfinanzausgleich beriicksich-
tigt wird,

- eine Teilentschuldung des Landes Bremen vereinbart wird,

Diese Instrumente sind geeignet, dem Land Bremen eine nach objektiven
Kriterien nachvollziehbar begriindete Besserstellung in der Finanzausstattung

zu verschaffen. Das Land Bremen wiirde zu einer "normalen" Haushalts-
struktur zuriickkehren kénnen.”

[.]

“Die Investitionsausgaben und damit die Kreditaufnahmen sind auf ein
Niveau zu begrenzen, das die Zins-Steuerquote der Folgejahre stabilisiert.

Der Zuwachs der Ausgaben ist an den Empfehlungen des Finanzpla-
nungsrates zu orientieren.

Die kreditfinanzierten Investitionen sind schrittweise auf ein Niveau zu
bringen, das die Zins-Steuerquote des Jahres 1991 (ca. 25 %) wieder erreicht.

Diszipliniertes Ausgabeverhalten allein wird nicht ausreichend sein, um
Bremens Zukunft zu sichern. Hinzukommen mu$ der Nachweis, dab der
Stadtstaat aus eigener Wirtschaftskraft auf Dauer lebensfahig ist. Bremen
muf in den kommenden Jahren eine bundesdurchschnittliche Steigerung der
Steuerkraft erreichen.

Zentrales Ziel der niichsten Legislaturperiode ist es, die Freie Hansestadt

Bremen als selbstindigen Zwei-Stidte-Staat mit einer stadtstaatengerechten
Finanzausstattung zu erhalten.”
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Hessen SPD/B'90/Griine 1995-1999, S. 33

“Die Probleme im Landeshaushalt sind iiberwiegend struktureller Natur, d.h.
des besteht eine auf Dauer angelegte Diskrepanz zwischen Einnahmen und
Ausgaben, der durch entschlossene, einschneidende MaBnahmen entgegenge-
wirkt werden mufl. Sofortiges Handeln ist geboten. Jedes Zégern 1ost Zwangs-
laufig eine weitere Verscharfung der Situation in den Folgejahren aus,
Unser Ziel ist es, kurz- und mittelfristig den in der Finanzplanung vor-
gezeichneten Nettokreditrahmen von unter 2,1 Mrd. DM fiir 1996, 1,9 Mrd.
DM fiir 1997 und 1,5 Mrd. DM fiir 1998 nicht nur einzuhalten, sondern
moglichst deutlich zu unterschreiten. Um die Zinsausgabenquote zuriick-
zufithren, miissen Einsparungen und Einnahmeverbesserungen konsequent
und ausschlieblich zur Reduzierung der Kreditaufnahme verwendet werden.”

Dok. 5: Bremen SPD/CDU 1995- 1999, S. 34

Die Koalitionspartner streben in ihrer finanzpolitischen Zielsetzung an, daf
am Ende der Legislaturperiode die strukturelle Unterdeckung des Haushalts
beseitigt ist, d.h., daB die laufenden Ausgaben durch dic laufenden Einnah-
men gedeckt werden und der Haushalt auch nach Wegfall der Teilentschul-
dung verfassungsgemiD ist. (Einhaltung § 18 LHO in 1999). Fiir die Haus-
haltssteuerung in den Jahren 1996 - 1999 bedeutet dies, dal innerhalb der
zulissigen Entwicklung der Gesamtausgaben der konsumtive Haushalt (incl.
Personalausgaben) einen strukturellen Anpassungsbedarf von rd. 190 Mio
DM bis 1999 hat.

Da Bremen im Rahmen der bundesrechtlichen Steuergesctzgebung und durch
seine Einbindung in den Linderfinanzausgleich nur einen relativ engen
eigenstandigen Handlungsspielraum auf der Einnahmeseite hat, ist die An-
passung iiberwiegend auf der Ausgabenseite vorzunehmen.

Sachsen-Anhalt SPD/B"90/Griine 1994-1998, S. 16

“Neue Ausgaben eines Ressorts sind grundsitzlich durch Umschichtungen im
Ressorts selbst zu decken”.
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Dok, 6: Berlin CDU/SPD 1995-1999, S. 8

“Soweit neue politische Vorhaben - auch die in dieser Koalitionsvereinbarung
genannten - zu zusitzlichen Haushaltsbelastungen fithren, werden diese
Vorhaben nur dann realisiert, wenn gleichzeitig der notwendige finanziclle

Spielraum durch Haushaltsentlastungen an anderer Stelle beschlossen und
tatsdchlich geschaffen wird.”

Schleswig-Holstein SPD/B’90/Griine, 1996-2000, S. 81

“Auch fiir die Finanzpolitik gilt das Leitbild "nachhaltiger Entwicklung". Es
gilt die "Bediirfnisse der heutigen Generation zu befriedigen, ohne die Be-
dirfnisbefriedigung  kinftiger Generationen unméglich zu machen”
(Brundtland-Kommission).

Das Land Schleswig-Holstein muf} heute in seine Zukunft investieren, um
die Zukunftschancen seiner Biirgerinnen und Biirger zu wahren. Das Land
Schleswig-Holstein muf heute zugleich energisch sparen, um unseren Kin-
dern morgen nicht die Gestaltungsspielriume zu verbauen. Wir diirfen uns

nicht die Last erleichtern, indem wir sie als Schulden in die Zukunft ver-
schieben.”

[...]

“Neue politische Schwerpunkte kénnen deshalb nicht durch eine hohere

Neuverschuldung, sondern sollen durch Umschichtungen im Haushalt fi-
nanziert werden.

Soweit fiir neue oder verstiirkte Aufgaben zusitzliche Stellen notwendig

sind, miissen diese vorrangig in den einzelnen Ressorts durch interne Um-
schichtungen realisiert werden.”

Dok. 7: Schleswig-Holstein SPD/B"90/Griine 1995-2000, S. 83

“Mit einer Verbesserung der Einnahmesituation allein wird eine durchgrei-
fende Verbesserung der Haushaltssituation nicht erzielt werden konnen.
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Deshalb ist es auch zwingend notwendig, die konsumtiven Ausgaben zu
senken, bestehende Programme und institutionelle Forderungen auf das
erforderliche Mah zuriickzufithren. Die Landesregierung hilt es fiir dringend
crforderlich, das Verhiiltnis konsumtiver und investiver Aufgaben zueinander

neu zu definieren. Dabei ist jeder Einzelfall zu priifen. Rasenméherkiirzungen
finden nicht statt.”

Dok. 8: Nordrhein-Westfalen SPD/B"90/Griine 1995-2000, S. 129

“Beide Koalitionspartner stimmen iiberein, daB investive und konsumtive
Ausgaben in einem angemessenen Verhiltnis zu halten sind.

Es bestcht Einvernehmen dariiber, daff unvorhergeschene Anderungen in
den Rahmenbedingungen - seien es Mindereinnahmen oder Mehrausgaben
bzw. Mehreinnahmen oder Minderausgaben - nicht zu einer automatischen
Anpassung der Ausgabeansitze fithren. Beide Koalitionspartner sind sich
einig, dab sowohl notwendige Konsolidierungsbeitrige wie auch zusitzliche
Handlungsspielrdume zwischen den Koalitionspartnern politisch verhandelt
werden. An dem mittelfristigen Konsolidierungsziel halten die beiden Koalij-
tionspartner auch unter geinderten Rahmenbedingungen fest.”

Dok. 9: Mecklenburg-Vorpommern CDU/SPD 1994-1998, S. 97

“Haushaltsplanung und Haushaltsvollzug werden restriktiv gestaltet, um
Handlungsspielraume fiir die Zukunft zu sichern. Alle Ausgaben werden
fortlaufend auf unbedingte Notwendigkeit, Sparsamkeit und Effizienz iiber-
priift. Dazu dient insbesondere eine pauschale Minderausgabe und eine befrj-
stete Stellensperre.”

Dok. 10: Hamburg SPD/Statt Partei 1993-1997, S. 30

“Zur Begrenzung der weiteren Verschuldung und - in einer langerfristigen,
Perspektive - zum méglichen Abbau von Schulden werden folgende Schritte
unternommen: Aufgabenverlagerung auf Dritte, Hinzuziehung Dritter Zur
Finanzierung von Aufgaben, Einstellung nicht unbedingt notwendiger Lej.
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stungen, Absenkung von Standards bei der Leistungserstellung, Kostensen-
kungen und Effizienzsteigerungen sowie Einnahmeverbesserungen und
vorurteilslose Priifung und Realisierung von Vermégensverdufierungen,
sofern sie finanzwirtschaftlich sinnvoll sind und die Erfiillung elementarer
Aufgaben fiir die Stadt gewihrleistet bleibt.”

Rheinland-Pfalz SPD/FDP 1996-2001, S. 67

“Bei der notwendigen umfassenden Aufgabenkritik mufl gepriift werden,
welche Aufgaben wegfallen konnen und in welchen Bereichen eine Privatisie-
rung moglich ist. Im iibrigen gilt auch hier der Grundsatz der Subsidiaritit,
das heiBt, es mul gepriift werden, in welchem Umfang die verbleibenden
Aufgaben delegiert oder kommunalisiert werden kénnen.”

Dok, 11: Hessen SPD/B 90/Griine 1995-1999, S. 35

“Das Prinzip des "materiellen Eigeninteresses" an wirtschaftlichem Verhalten
ist zu stirken. Durch Anreize, aber auch Sanktionen muf ein bestimmtes
Finanzgebaren positive oder negative Folgen fiir die Organisationseinheit und
den einzelnen Bediensteten haben. So soll beispielsweise die Moglichkeit
eingerdumt werden, nicht verausgabte Mittel. einer Riicklage zufithren zu
kénnen (Vermeidung des "Dezemberfiebers"), und Einsparungen im Perso-
nalhaushalt (insbesondere durch Stellenabbau) fiir anderweitige Zwecke (etwa
Investitionen) verwenden zu kénnen.”

Dok. 12: Hessen SPD/B"90/Griine 1991-1995, S. 27 ff.

“Die zu erwartenden Kosten der deutschen Einheit wurden in der Finanz-
planung fahrlissig vernachlissigt. Im Gegenteil: CDU und FDP haben wider
besseres Wissen behauptet, diese aus Steuerzuwichsen zu finanzieren. Nun
werden stattdessen die Steuern erhoht. CDU, CSU und FDP haben ein ganzes
Jahr vergeudet mit dem absurden Streit um eine absolute Selbstverstandlich-
keit: ndmlich dah der Staat im Zuge der deutschen Vereinigung gewaltige
Mehreinnahmen braucht. SPD und GRUNE, die weitsichtig diese Entwick-
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lung vorausgesehen hatten, wurden als Irrgliubige diffamiert. Somit wird die
rigorose Steuer- und Abgbenerhshung zum frechsten Wortbruch in der bun-
desdeutschen Finanzpolitik.”

[...]

“Dariiberhinaus hat dic unseridse Haushaltspolitik des Bundes, dic von der
hessischen CDU/FDP-Landesregierung unter anderem durch ihre leichtfertige
Zustimmung zur Steuerreform nachhaltig unterstiitzt wurde, iiber eine nicht
zu vertretende Nettoneuverschuldung des Bundes zu einem Anstieg des
Zinsniveaus beigetragen. Die Zinsentwicklung engt den finanziellen Spiel-
raum der 6ffentlichen Haushalte erheblich ein.”

[--]

“Die Landesregierung wird darauf dringen, dab es keine Steuererhéhungen
gibt, die nur dem Bund zugutekommen. Die von der Bonner Koalition be-
schlossenen Steuererhohungen sind linder- und kommunenfeindlich und
werden von der Hessischen Landesregicrung abgelehnt.” (S. 29)

[..]

“Die CDU/FDP Regierung hat bei ihrem Amtsantritt grofie Versprechungen
gemacht im Hinblick auf die Reduzierung der Personalausgaben durch um-
fangreiche Stellenstreichungen und eine deutliche Senkung der Verschul-
dung. Beides hat sie nicht erreicht.” (S. 27)

[.]

“In ihrem Haushaltsgebaren und bei der Aufstellung der Finanzplanung hat
dic CDU/FDP-Landesregicrung die Grundsitze des soliden Umgangs mit dem
Geld, das ihr die Biirger anvertraut haben, verlassen. Die bisheri ge Landesre-
gicrung hat das Land Hessen fiir die nichsten Jahre an die Grenze der verfas-
sungsrechtlich zuldssigen Nettoneuverschuldung getrieben. Bereits 1990
konnte eine Nettoneuverschuldung von iber 2 Milliarden nur vermieden
werden, indem im massiven Umfang Riicklagen aufgelost und Landesver-
mogen verdulert wurden.
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In der Haushaltsplanung hat die Landesregierung gegen die Grundsitze
der Haushaltsklarheit und -wahrheit verstoficn. Sie hat nach der verlorenen
Landtagswahl verkiindet, daB Programme in der Gréfienordnung von iiber
500 Millionen DM fiir die Jahre 1991 bis 1994 durchgefiihrt werden sollen,
die weder im Haushaltsplan noch im Finanzplan bisher veranschlagt sind.

Dies ist eine unverantwortliche Finanzpolitik zu Lasten der kiinftigen Landes-
regierung.” (S. 27)

Dok. 13: Baden-Wiirttemberg CDU/FDP-DVP 1996-2000, S. 3 ff.

“Zwischen den Parteien besteht Ubereinstimmung, daB konjunkturell bedingte
Einnahmeausfille durch Einsparungen ausgeglichen werden.
An der Kreditlinie der mittelfristigen Finanzplanung wird festgchalten.
Das Land wird alle Anstrengungen unternchmen, um im Rahmen seiner

Méglichkeiten dazu beizutragen, dab die Kriterien des Maastricht-Vertrages
erfiillt werden.”

[...]

“Die Koalitionspartner werden sich auf Bundesebene dafiir einsetzen, dab der
Solidarititszuschlag bis Mitte 1999 in Stufen abgeschafft wird. Gleichzeitig
miissen die Transferleistungen in die neuen Bundeslidnder und die fiir dort
geltenden Abschreibungsquoten schrittweise reduziert werden.” (S. 5)

1.4.2 Linderspezifika der Verwaltungsreform

Dok. 14: Hessen SPD/B’90/Griine 1995-1999, S. 47

“Die Landesverwaltung konzentriert sich auf ihre wesentlichen Aufgaben.
Dic Dienststellen passen ihre Entscheidungsabliufe an die gednderten Gege-
benheiten an. Thre Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter bemiihen sich regel-
miBig um die Qualitit ihrer Leistungen. Alle Ressorts fithren regelméfig eine

Aufgabenkritik und eine Aufgabenvollzugskritik durch und berichten hier-
iiber dem Kabinett.”
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Schleswig-Holstein SPD/B’90/Griine 1996-2000, S. 43

“Grundsitzlich sind alle bisher wahrgenommenen Aufgaben einer Analyse
und einer Kritik zu unterziehen. Aufgaben, die im politischen ProzeB alg
offentliche Aufgaben anerkannt werden, sind den Verwaltungstrigern, ihren

unterschiedlichen Organen und Behérden bzw. Einrichtungen optimal zy-
zuordnen.

Dok. 15: Bremen SPD/FDP/B’90/Griine 1991-1995, S. 86

“Es ist zu prifen, ob durch dic weitere Verselbstindigung  von
Verwaltungscinheiten in Form von Eigenbetrieben und durch Ubertragung
von Aufgaben auf gemeinniitzige Einrichtungen die Leistungen fiir die Biir-
ger verbessert und die 6ffentlichen Haushalte entlastet werden kénnen.”

Dok, 16: Hamburg SPD/Statt Partei 1993-1997, 8. 4

“Zur Modemisierun g und Effizienzstei gerung wird eine Neuorientierung des
gesamten 6ffentlichen Sektors vorbereitet ”

[]

“Die Ausgliederung und Verselbstindigung von Verwaltungseinheiten mit
Ergebnisverantwortung (z. B. Stadtreinigung, Stadtentwisserung, Kranken-
hiuser, Pflegeheime) wird weiter betrieben,

Die Einbezichung Privater sowie neue Formen von Puinc-Private-Part-
nership werden erwogen.”

Dok. 17: Schleswig-Holstein SPD/B’"90/Griine 1996-2000, S. 43

“Verwaltungsreformen im Sinne der neuen Steuerung bedeuten eine Ver-
dnderung der Beziechungen zwischen Legislative und Exekutive. Aufgabe der
Legislative wird es zukiinftig sein, sich stirker auf Grundsatzentscheidungen,
Vorgaben von politischen Leitlinien und die Kontrolle deren Einhaltung »,
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konzentrieren. Die Exekutive erhilt mehr operativen Spielraum und Eigen-
verantwortung. Dabei sind die Grundwerte einer demokratischen Gesell-
schaft, d.h. z.B. Transparenz und frithzeitige Beteiligung zu wahren. Ent-
sprechende Instrumente fiir das Zusammenspiel zwischen Landesregierung
und Landtag sind gemeinsam zu erarbeiten. Dazu gehoren insbesondere die

Entwicklung von Controllingverfahren und Verinderungen im Haushalts-
recht.”

Dok. 18: Baden-Wiirttemberg CDU/FDP-DVP 1996-2000, S. 37 1.

“Um eine wirksame Deregulierung zu erreichen, verstindigen sich die Koali-

tionspartner auf folgende MaBnahmen:

- Bei Gesetzen und Verwaltungsvorschriften mufl die Dringlichkeit und
Notwendigkeit besonders begriindet werden.

- Die Fnst fiirr das Auferkraftsetzen von Verwaltungsvorschriften wird auf
sicben Jahre verkiirzt.

- Die Regierung verpflichtet sich, bei jedem Gesetz und bei
Verwaltungsvorschriften kiinftig darzustellen, welche Kosten und wel-
cher Verwaltungsaufwand auf den verschiedenen Ebenen der Anwendung
(also auch bei Kommunen, Wirtschaft, Biirgern) entstehen. Dabei ist
auch darzustellen, ob die Aufgabe durch Private erledigt werden kann.”

Dok. 19: Berlin CDU/SPD 1995-1999, S. 35

“Zur Entschlackung des Systems von Verwaltungsvorschriften werden diese
grundsitzlich zu Ende 1996 auBer Kraft gesctzt, es sei denn, sie werden
gegebenenfalls in Abstimmung mit dem Rat der Biirgermeister als unerlaf-
lich eingestuft und, auf das Notwendigste beschrinkt, neu erlassen. An die
Stelle von Verwaltungsvorschriften sollen in der Regel Vereinbarungen der
ausfithrenden Stellen oder Empfehlungen treten, soweit eine gewisse Ein-
heitlichkeit des Verwaltungshandelns unabweisbar ist.”
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Dok. 20: Rheinland-Pfalz SPD/FDP 1996-2001, S. 66

“Damit die Verwaltung diesen Anforderungen entspricht, mub sie sich selbst
entsprechend organisieren. Dazu gehért ein auf die heutigen Erfordernisse
zugeschnittenes Leitbild, das in Zusammenwirken mit den Mitarbeitern zu
entwickeln ist. Der Abbau von Hierarchiecbenen ist aus Griinden der Ver-
besserung der Organisation, aber auch der Motivation von Mitarbeiterinnen
und Mitarbeitern ebenso wichtig wie das Vorantreiben von Projekten der
Personalentwicklung, der Mobilitit und einer zeitgerechten Fortbildung.
Verstirkt muB  Projektmanagement  eingefiihrt werden, damit
hierarchieiibergreifend Verfahren beschleunigt und Innovationsprozesse in
Gang gesetzt werden. Die Referatsstruktur in der Landesverwaltung wird
kritisch tiberpriift. Kleinstreferate sollen in der Regel abgebaut werden.”

Hessen SPD/B’90/Griine 1995-1999, S. 48

“Die Hicrarchien innerhalb der Dienststellen werden abgeflacht, die Ent-
scheidungswege werden gekiirzt. Sachbearbeitung und Entscheidungskompe-
tenz sollen auf einer Verwaltungsebene zusammengefalt werden.

Zur Herstellung cines transparenten Behordenhandelns werden zersplitterte
Zustandigkeiten zusammengefiihrt, so daf die "Kunden" der Landesver-
waltung méglichst einen Ansprechpartner haben.”

Dok. 21, 22:
Rhcinland-Pfalz SPD/FDP 1996-2001, S. 67 f.

“Soweit Verwaltungsverfahren mehrere Verwaltungsstufen beinhalten, soll
eine Uberpriifung mit dem Ziel erfolgen, eine Verwaltungsstufe einzusparen,
Bei diescr notwendigen Neuorganisation besteht Ubereinstimmung, daB die
historisch gewachsene Struktur der Bezirksregierungen den heutigen An-
forderungen nicht mehr entspricht. Die bisherigen Bezirksregierungen in
Trier, Neustadt/WeinstraBe und Koblenz sollen daher aufgelost werden, Die
Standorte sollen fiir zukiinftige Verwaltungsstrukturen bevorzugt wieder
genutzt werden.
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Bei der notwendigen Neuorganisation sind sich die Koalitionspartner

einig, dah in einigen Bereichen schon kurzfristig Verlagerungen moglich sind
und durchgefiihrt werden sollen.”

[..]

“Die Koalitionspartner sind sich einig, dab bei der Wahrnehmung von Auf-
gaben mit erheblichem behordlichen Abstimmungsbedarf bzw. komplexen
Genehmigungsverfahren die Biindelungsfunktion der Verwaltung erhalten
werden muf.

Soweit bestimmten Aufgabenstellungen ein regionaler Bezug zugemessen
werden kann, sollen sie nach Moglichkeit in der jeweiligen Region wahr-
genommen werden.

Soweit anderen Aufgabenstellungen kein unmittelbarer regionaler Bezug

zugeordnet werden kann, soll die Wahrnehmung jeweils an einem Standort
erfolgen.”

Dok. 23: Berlin CDU/SPD 1995-1999, S. 36

“Berlin beteiligt sich dariiber hinaus aktiv an Uberlegungen und Gesetz-
gebung zur Reform des 6ffentlichen Dienstrechts. Eine Modernisierung des
Beamtenrechts mit der Einfithrung leistungsbezogener Anreize und der
Vergabe von Fithrungspositionen auf Zeit muf begleitet werden von prakti-
schen MaBnahmen, die auch jetzt schon fiir die Berliner Verwaltung getroffen
werden konnen.

- Einfilhrung des Rotationssystems als grundsitzliche Voraussetzung fir
Beférderungen

- Verbesserung des Fithrungsverhaltens Vorgesetzter durch entsprechende
Fortbildung.”

Dok. 24: Rheinland-Pfalz SPD/FDP 1996-2001, S. 66
“Budgetiecrung und Controlling mit der entsprechenden dezentrale

Ressourcenverantwortung soll zu einem durchgingigen Prinzip der
rheinland-pfilzischen Landesverwaltung gemacht werden. Auf diese Art und
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Weise konnen iiberkommene Haushaltsstrukturen, die mit dem Prinzip der
sparsamen Ressourcenverwendung in Widerspruch stehen, tiberwunden wer-
den.”

Dok, 25: Nordrhein-Westfalen SPD/B’90/Griine 1995-2000, S. 80

“Wir werden sowohl den duBeren Behdrdenaufbau als auch die Binnenstruk-
turen und internen Ablaufe kritisch tiberpriifen. Das Ziel ist cine biirger-
freundliche, transparente, mitarbeiterfreundliche, frauenfreundliche und
leistungsfihige Verwaltung. Dies beinhaltet die Schaffung einer aus sich
selbst heraus modernisierungsfahigen Verwaltung und ein neues Verhiltnis
von Politik und Verwaltung. Die Verwaltung muf} in die Lage versetzt wer-
den, die Vorgaben der Politik schneller umzusetzen. Sie muf hohere Qualit:t
mit weniger Aufwand leisten. Eine solche Reform der offentlichen Verwal-
tungen ist nur mit klaren zeitlichen Vorgaben zu erreichen.”

1.4.3  Frauen- und Gleichstellungspolitik
als rot-griines “Reformprojekt”?

Dok. 26: Berlin CDU/SPD 1995-1999, S. 39

“Jede Senatsverwaltung legt bei der Erstellung des jihrlichen Haushalts dar,
inwieweit bei Entscheidungen tiber die Verwendung ihrer Mittel dem gleich-
stellungspolitischen Auftrag der Berliner Landesverfassung Rechnung getra-
gen wird.

Die Koalitionsparteien verpflichten sich, fortlaufend zu priifen, ob der
gleichstellungspolitische Auftrag eingehalten wird, um gegebenenfalls kor-
rigicrend einzugreifen.

Das Landesgleichstellungsgesetz ist das Kernstiick der Frauenférderungs.
politik. Seine konsequente Anwendung (insbesondere in bezug auf die Steige-
rung des Frauenanteils im gehobenen und héheren Dienst und bej Gremien-
besetzungen) und Weiterentwicklung bleibt Schwerpunkt der Berliner Frauen-
politik.”
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Dok. 27: Hessen SPD/B’90/Griine 1995-1999, S. 36

“Die Landesregierung wirkt darauf hin, daB bei allen Gesetzen, Planungen,
Férdermabnahmen und personellen Entscheidungen auf Landesebene die
Gleichberechtigung zwischen den Geschlechtern hergestellt und die Benach-
teiligung von Frauen abgebaut wird. Die Frauenministerin ist deshalb bei
Vorhaben anderer Ressorts, von denen Frauen stirker oder in anderer Weise
betroffen sein kénnen als Minner, friihzeitig zu beteiligen. Die Frauenmini-

sterin hat ein Beteiligungs- und Mitwirkungsrecht (Mitzeichnungsrecht) in
allen frauenrelevanten Angelegenheiten.”

Dok. 28: Nordrhein-Westfalen SPD/B 90/Griine 1995-2000, S. 41

“Die Landesregierung wird deshalb Frauenforderung als integralen Bestand-
teil der jetzt bevorstehenden Reformschritte verankern. Sie wird nur solche
Vorhaben verwirklichen, die der Frauenférderung nicht zuwiderlaufen. Sie
wird die gleichberechtigte, mitgestaltende und hierarchictibergreifende Teil-
habe von Frauen am Verwaltungsreformprozeh sicherstellen; dazu strebt sie
insbesondere an, die verantwortlichen Gremien parititisch zu besetzen. In den
Verwaltungsbereichen, in den Frauen in besonderem MabBe unterreprésenticrt

sind, kann es dariiber hinaus im Einzelfall notwendig und sinnvoll sein,
externe Fachfrauen hinzuziehen.”

Dok. 29: Sachsen-Anhalt SPD/B 90/Griine 1994-1998, S. 32 1.

“Die Koalitionspartner stimmen darin iiberein, dab mit ihrer Politik Mafinah-
men zugunsten von Frauen durchzusetzen sind. Sie verstehen Fravenpolitik
als iibergreifende Aufgabe, die alle gesellschaftlichen, 6konomischen, politi-
schen und rechtlichen Bereiche umfaft.

Ziel ist die Gleichverteilung von Arbeit und Einkommen, Status, Macht
und sozialer Verantwortung zwischen Frauen und Minnern.

Fravenpolitik wirkt in alle Bereiche

Die Koordinierung der Frauenpolitik der Koalitionspartner erfolgt durch die
in der Staatskanzlei anzusiedelnde Leitstelle fiir Frauenpolitik. Die Koali-
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tionspartner stellen sicher, daB bei allen Gesetzen, Planungen, Férdermaf-
nahmen und personellen Entscheidungen auf Landesebene die Benachteili-
gung der Frauen abgebaut wird mit dem Ziel, die Gleichberechtigung zwi-
schen den Geschlechtern herzustellen. Alle Vorhaben der Koalitionspartner
miissen hinsichtlich ihrer Frauenrelevanz gepriift werden. Die Staatssekreti-
rin fiir Frauenpolitik ist bei Vorhaben anderer Ressorts, von denen Frauen
starker oder in anderer Weisc als Minner betroffen sein kénnen, frithzeitig zu
beteiligen. In jedem Ministerium wird eine Beauftragte fiir Frauenpolitik
bestellt. Die Bestellung erfolgt im Einvernchmen des jeweiligen Ministeriums
und der Staatssekretirin fiir Frauenpolitik. Die Beauftragte ist bei allen Vor-
haben und Mafinahmen des Ministeriums zu beteiligen, die frauenpolitische
Fragen betreffen. Dic Staatssekretirin fiir Frauenpolitik kann die Beauf-
tragten aus den Ministerien zu regelmifigen Arbeitsbesprechungen laden und
in Einzelfragen beraten und unterstiitzen.”

[-]

“Die Koalitionspartner werden zur Gleichstellung der Frauen in Beruf und
Gesellschaft das Frauenfordergesetz mit folgenden hauptsichlichen Zielstel-
lungen novellieren:

- Im offentlichen Dienst werden Frauen in Zukunft in allen beruflichen
Bereichen und auf allen hierarchischen Ebenen mindestens entsprechend
ihrem Anteil in der Bevolkerung vertreten sein.

~ Die in der Familienphase erworbencn Kompetenzen miissen positiv in die
Qualifikationsbewertung eingehen. Ehrenamtliche Arbeit ist als Qualifika-
tionsmerkmal zu bewerten.

- Alle Gremien, auf deren Besetzung das Land Einflub nehmen kann,
werden parititisch besetzt.”

Dok. 30: Baden-Wiirttemberg CDU/FDP-DVP 1996-2000, S. 47

“Die Landesregierung wird weiterhin alles tun, um die Erzichungskraft der
Familie zu stirken.

Die Koalitionspartner werden die Férderung der Familienberatungsstellen
fortfiihren.
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Die Koalitionspartner stimmen darin iiberein, daf die Mafinahmen zur
Wiedereingliederung von Frauen in den Beruf fortgefithrt werden miissen.”

[...]

“Die Landesregierung fordert die Bundesregierung auf, ein Gesamtkonzept
zur Verbesserung der Alterssicherung der Frau auf der Grundlage der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichtes vorzulegen. Ein solches Konzept
soll vor allem die Anerkennung von Zeiten der Kindererzichung verbessern
und eigenstindige Anwartschaften kindererzichender Frauen ausbauen.”

L]

“Die Landesregierung setzt das Landesprogramm "Mutter und Kind" fort.”

Dok. 31: Mecklenburg-Vorpommern CDU/SPD 1994-1998, S. 63

“Haushaltsplanung und Haushaltsvollzug werden restriktiv gestaltet, um
Handlungsspielrdume fiir die Zukunft zu sichern. Alle Ausgaben werden
fortlaufend auf unbedingte Notwendigkeit, Sparsamkeit und Effizienz iiber-

priift. Dazu dient insbesondere eine pauschale Minderausgabe und eine befri-
stete Stellensperre.”

Dok. 32: Bremen SPD/FDP/B’90/Griine 1991-1995, S. 54
“Neue Programme miissen so ausgelegt scin, dab das Ziel der Ausweitung
qualifizierter Frauenbeschiftigung erkennbar wird. Dies bedeutet insbesonde-

re, daB alle Beschiftigungsforderungsinstrumente so genutzt werden miissen,
daB Frauen entsprechend ihrem Anteil an Arbeitslosen gefordert werden.”

Berlin CDU/SPD 1995-1999, S. 40

“Das Problem Frauen und Erwerbstitigkeit ist nach wie vor von grofier Be-
deutung. Darum sind Frauen entsprechend ihrem Anteil an der Erwerbslosig-
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keit an den Beschiftigungsprogrammen des Landes Berlin zu beteiligen, und
Auslinderinnen sind angemessen zu beriicksichtigen. Es ist jeweils zu priifen,
inwieweit Berufsriickkehrerinnen angemessen besonders beriicksichtigt
werden konnen. Zur Reform des Arbeitsforderungsgesetzes wird Berlin im
Hinblick auf die Beseitigung der Benachteiligungen von Frauen und die
Verankerungen einer aktiven Frauenforderung gleichstellungspolitisch seinen
Beitrag leisten.”

Schleswig-Holstein SPD/B 90/Griine 1996-2000, S. 46

“Die Landesregicrung wird darauf hinwirken, da Frauen mit Behinderung
entsprechend ihrem Anteil an Schwerbehinderten im Landesdienst ausge-
bildet und eingestellt werden.

Frauen sind an allen beschiftigungswirksamen Programmen des Landes
mindestens entsprechend ihrem Anteil an der Arbeitslosenquote zu beteiligen.
Arbeitsfelder und berufliche Qualifizierung miissen den beruflichen Entwick-
lungsmoéglichkeiten von Frauen in besonderem MaBe entsprechen.
Controlling-Instrumente sind zu entwickeln. Fiir landeseigene Wirtschafts-
und Strukturprogramme sollen Anreize und Auflagen fiir frauenférdernde
Mafinahmen erarbeitet werden. Die entsprechenden Datengrundlagen sind
hierfiir zu erarbeiten und zu veréffentlichen.”

Dok. 33: Schleswig-Holstein SPD/B’90/Griine 1996-2000, S. 47

“Die schleswig-holsteinische Landesregierung wird sich im Bundesrat fiir die
grundsitzliche Abschaffung versicherungsfreier Beschiftigungsverhiltnisse
einsetzen. Geringfiigige Beschiftigungsverhiltnisse diirfen durch die Landes-
regicrung nicht begriindet werden. Bestehende sind abzubauen.

Bei der Auftragsvergabe an Betriebe ist vertraglich zu regeln, daB Tari-
flohne gezahlt werden, keine geringfiigigen, nicht sozialversicherten Arbeits-
verhiltnisse unterhalten werden, und daB sie frauenférdernde MaBnahmen
ergreifen (ein entsprechender Mafinahmenkatalog wird erstellt).”
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Dok. 34: Bremen SPD/FDP/B’90/Griine 1991-1995, S. 54

“Alle Projekte, die wichtige alternative Dienstleistungen erbringen, die so von
anderer Seite nicht erbracht werden koénnten, werden personell so abgesichert
und ausgestattet, dab sie nicht ausschlieflich auf Drittmittel angewiesen sind.
Dic Férderung mub erfolgen mit dem Ziel, Eigenverantwortung und Eigen-
initiative der Betroffenen zu unterstiitzen und unter Wahrung ihrer projekt-
eigenen Aufgabenstellung zu sichern. Dabei ist eine Vernetzung der Arbeit
der selbstorganisierten Projekte mit der Arbeit der freien Trager und behordli-
cher Arbeit in allen Regionen inhaltlich und personell sicherzustellen.”

Dok. 35: Hessen SPD/B"90/Griine 1995-1999, S. 8

“Familie" ist heute mehr als das tradierte Mutter-Vater-Kind-Modell. Familie
bedeutet eine Vielzahl unterschiedlicher Formen des Zusammenlebens von
Generationen. Der Verinderung und Pluralisierung von Familie mub die
Politik als Querschnittsaufgabe Rechnung tragen.”

Dok. 36: Nordrhein-Westfalen SPD/B 90/Griine 1995-2000, S. 43

“Die Koedukation ist inhaltlich weiterzuentwickeln, das heiBt: Lehrpldne und
Unterrichtsmaterialien sind so zu gestalten, daB die Interessen und Fragestel-
lungen von Madchen beriicksichtigt werden. Voriibergehende Geschlechter-
trennung in bestimmten Fachern, zu bestimmten Phasen des Unterrichts oder

fiir bestimmte Altersgruppen ist geeignet, gezielt die Stirkung von Médchen
zu fordern.”

[..]

“Im Rahmen ihrer aktiven Antidiskriminicrungspolitik richtet die Landes-
regicrung im zustindigen Ministerium ein Referat fiir gleichgeschlechtliche
Lebensformen (Schwule und Lesben) ein. Entsprechend der Forderung von

Schwulenorganisationen werden kiinftig auch Organisationen von Lesben
gefordert.” (S. 46)
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Hamburg SPD/B"90/Griine 1997-2001, S. 89

“Die Koalitionspartner stellen iibereinstimmend fest, daB Lesben und Schwule
nach wie vor im Alltag, im Berufsleben und durch zahlreiche Verwaltungs-
vorschriften und Verordnungen benachteiligt sind. Die Koalitionspartner sind
der Auffassung, daB dem Gleichbehandlungsgebot des Art. 3 GG fiir alle
Hamburgerinnen und Hamburger Geltung verschaflt werden soll. Der ge-
meinsam getragene Senat wird deshalb eine aktive Antidiskriminierungs-
politik betreiben.”

[..]

“Der Bereich Schwule und Lesben/gleichgeschlechtliche Lebensweisen stellt
cinen besonderen Aufgabenschwerpunkt im Senatsamt fiir die Gleichstellung
dar.”

3. Zur Verbindlichkeit von Koalitionsvertrigen

Dok. 37: Urteil des Landesverfassungsgerichts Sachsen-Anhalt LVG 1/96
im Organstreitverfahren zwischen der Fraktion der CDU im Landtag
Sachsen-Anhalt (Kliger) und dem Landtag Sachsen-Anhalt

“SchlieBen aber weder die (vermutete) Mitwirkung von Abgeordneten als den
Mitgliedern einer bestimmten Fraktion noch sogar cine dieser zuzurechnende
Wahlempfehlung ausschlieBlich fiir die Wahl des Ministerprisidenten die
“Oppositionsrolle” aus, dann bedarf es zur Begriindung des “Stiitzens” einer
ausdriicklichen oder stillschweigenden Erklarung dahin, daB die Fraktion die
Regierung insgesamt und deren Politik mittrage.

Der stirkste Hinweis auf eine “Zusammenarbeit” zwischen mehreren
Fraktionen und der Regierung ist der “Koalitionsvertrag”, dessen Bindungs-
wirkung umstritten ist, der aber die fiir die Anwendung des Art. 48 Abs. |
LVerf-LSA erforderliche “Zurechnung” fiir die “stiitzenden” Handlungen der
Fraktionsmitglieder zulasten der Fraktion zu liefern vermag [...] Diese Ver-
einbarung kann auch dann der Fraktion zugerechnet werden, wenn diese
cinen von der hinter ihr stechenden Partei abgeschlossenen “Vertrag” ohne
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weiteres ilbernimmt. Die Zurechnung wird unterbleiben miissen, wenn die
Fraktion erkennbar das von der Partei ausgehandelte Ergebnis nicht tragen
will. Fiir den einzelnen Abgeordneten als Fraktionsmitglied stellt sich diese
Frage nicht, weil scine Bezichung zur Regierung wegen Art. 48 Abs. 1 LVerf-
LSA eigenstindig zu kldren ist.

Fine Fraktion kann i.S. des Art. 48 Abs. 1 LVerf-LSA “stiitzen”, wenn si¢
zu einer bestehenden Koalition ihren “Beitritt” erklirt oder wenn aus ihrem
Gesamtverhalten darauf geschlossen werden kann, sie wolle kiinftig die
Zusammensetzung der Regierung und deren Politik “mittragen”.

Eine cinseitige Erklirung reicht aber noch nicht aus:

Da nicht nur die Fraktion in der “Opposition” bleibt, die sich selbst nicht an
der Regicrung beteiligen will, sondern auch diejenige in die “Opposition™
gedringt wird, mit der dic andere(n) Fraktion(en) nicht zusammenarbeiten
wollen, verlangt “Stiitzen” auch, dab die Regierung den “Vertrauens-Beweis”
entgegennimmt, um davon kiinftig Gebrauch zu machen. Darin zeigt sich die
Parallele zum “Koalitionsvertrag”, der gleichfalls Ubereinstimmung voraus-
setzt. [...]

Eine Fraktion, die einer Minderheitsregierung zur Mehrheit verhilft,
wechselt das “Lager” nicht schon dadurch, daf sie punktuell oder wiederholt
mit den die Regierung stiitzenden Fraktionen eine “Gesetzgebungsmehrheit”
bildet, sondern erst dann, wenn sie auBerdem (nunmehr) die Regierung
“stiitzt”. Diese Frage beurteilt sich allein nach den fiir dic Auslegung des Art.
48 Abs. 1 LVerf-LSA entwickelten Regeln, setzt deshalb zunichst einen
“Vertrauensbeweis™ voraus und weiter, dah dieser der Fraktion und nicht nur
cinzelnen Abgeordneten zugerechnet werden kann. Dies verlangt wenigstens
eine “koalitionsdhnliche” Handlung.

Dab die Regierung “gestiitzt” wird, mup positiv festgestellt werden kon-
nen. Ist das nicht moglich, spricht die Vermutung fiir die weitere Zugehorig-
keit zur “Opposition”. Das folgt daraus, dab sich aus der Zahl der Abge-
ordneten eine positive Mehrheit fiir den “Vertrauensbeweis” finden muf und
daB “Regierungsmehrheiten” gebildet werden, wihrend “Opposition” ent-
steht,

Solche erkennbaren Handlungen sind insbesondere die Erklarung, die
Fraktion werde dem Vertrauensantrag nach Art. 73 Abs. 1 LVerf-LSA zu-
stimmen, der AbschluB eines Koalitionsvertrags durch dic Fraktion oder die
hinter ihr stehende Partei oder einseitige, der Fraktion zuzurechnende und die
Unterstiitzung fiir die Zukunft “verldblich” zusagende Erklirungen. Wie
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schon oben zum “Vertrauen-nchmen” festgestellt ist, muB sich aus dem
Verhalten ergeben, daf} sich die Regierung (nunmehr auch) auf diese Fraktion
(“ab-")stiitzen kann.

Art. 48 Abs. 1 LVerf-LSA setzt auch hier voraus, dab sich die Regierung
“abstiitzen” will. Andernfalls bleibt die “stiitzungswillige” Fraktion in die

“Opposition™ gedringt, und der versuchte “Lager-Ubertritt” ist nicht ge-
lungen.”

4. Koalitionsvereinbarungen als Instrument des Regierens

Dok. 38: Thiiringen CDU/FDP 1990-1994, S. 3

“Es besteht Ubereinstimmung, daf Entscheidungen in Fragen von grundsitz-
licher Bedeutung nicht gegen den erklirten und begriindeten Willen eines der
Partner getroffen werden. Solche Entscheidungen werden in einem Koali-
tionsausschub vorbereitet.”

[]

“Die Loyalitit der Koalitionsfraktionen gegeniiber der Landesregierung
beinhaltet auch die Loyalitit gegeniiber einzelnen Ministern.”

Dok. 39: Nordrhein-Westfalen SPD/B 90/Griine 1995-2000, S, 24

“Die beiden Parteien haben unterschiedliche Auffassungen dariiber, ob und in
welchem Umfang der heimische Steinkohlenbergbau iiber das Jahr 2015
hinaus weitergehen kann. Ungeachtet dessen sind sie sich aber einig, dab ein
lebens- und leistungsfihiger heimischer Steinkohlenbergbau es erforderlich
macht, dab sich diec Schachtanlagen an der Ruhr planmifig nach Norden
entwickeln. Dabei miissen die von den Unternehmen zu treffenden Entscheij-
dungen entsprechend der Standortbindung der Lagerstitte den Umweltanfor-
derungen geniigen. In diesem Sinne ist das Nordwanderungskonzept fort-
zuschreiben.
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Im rheinischen Braunkohlenrevier werden jetzt und in den néchsten
Jahrzehnten im wesentlichen die Tagebaue Hambach (bis 2040), Inden (bis
2032) und Garzweiler (bis 2006) abgebaut. Die Landesregierung hat durch
Erlab der Landesplanungsbehérde vom 31.03.1995 den Braunkohlenplan
Garzweiler II genehmigt; dieser Tagebau soll im Jahre 2006 aufgeschlossen
werden. Die Genehmigung ist an Auflagen gebunden, nimlich an die Ent-
wicklung des Energicbedarfs und der energiepolitischen Rahmenbedingungen
und an die Beachtung der sozialen und ¢kologischen Belange. Weder aus dem
Plan selbst noch aus der Genehmigung erwachsen unmittelbare Rechte oder
Verpflichtungen privater Dritter.

BUNDNIS 90/DIE GRUNEN hilt es angesichts der Bedeutung der We-
sentlichkeit der Entscheidung iiber den Braunkohlenplan Garzweiler I fiir
notwendig, sie nicht allein durch Erlal der Landesplanungsbehorde, sondern
durch Parlamentsgesetz zu treffen. Die SPD verweist auf die Bestimmungen
des Landesplanungsgesetzes, denen zufolge die Herstellung des Benehmens
mit dem zustindigen Landtagsausschufl ausreicht. Uber das Organstreit-
verfahren, das BUNDNIS 90/DIE GRUNEN in dieser Sache angestrengt hat,
wird der Verfassungsgerichtshof fiir das Land Nordrhein-Westfalen ent-
scheiden.

Zwischen den Parteien ist strittig, ob trotz der Anstrengungen zur ratio-
nellen Energieerzeugung und -nutzung und trotz des geplanten Ausbaus der
erncuerbaren Energietriger der Aufschlub des Braunkohlentagebaus Gar-
zweiler II im Jahre 2006 notwendig sein wird, um die Energieversorgung zu
sichern, Die SPD ist der Auffassung, dab auf den Tagebau Garzweiler II nicht
verzichtet werden kann. Er ist umwelt- und sozialvertriglich angelegt.

Die SPD weist darauf hin, daB bei ihrer Entscheidung die nach heutigem
Kenntnisstand bestehenden Moglichkeiten des Energiesparens und des Ein-
satzes erneuerbarer Energien in ihre energiewirtschaftliche und energie-
politische Bewertung eingeflossen sein wird.

BUNDNIS 90/DIE GRUNEN geht hingegen davon aus, dab die 6kologi-
schen Folgen und die sozialen Auswirkungen des geplanten Tagebaus nicht
verantwortbar und vor dem Hintergrund der Szenarien beispielsweise der
Bundestags-Enquéte-Kommission "Schutz der Erdatmosphére” zu den Mog-
lichkeiten der Energiceinsparung energicwirtschaftlich nicht notwendig ist.”
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Schleswig-Holstein SPD/B"90/Griine 1995-2000, S. 38

“In der Beurteilung konkreter Strafenbauvorhaben besteht bei den Koalitions-
partnern hiufig keine Deckungsgleichheit bei der Bewertung. Dies gilt ins-
besondere fiir das Vorhaben einer A 20 einschlieBlich einer Elbquerung.”

Dok. 40: Thiiringen CDU/SPD 1994-1999, S. 53

“Die Koalitionspartner verpflichten sich, im Thitringer Landtag nicht mit
wechselnden Mehrheiten abzustimmen. Kommt es zu Abstimmungen iiber
Themenkomplexe, die in dieser Koalitionsvereinbarung ausdriicklich dissent
gestellt worden sind, so verpflichten sich beide Partner, das Abstimmverhal-
ten im Landtag so zu gestalten, dab die Landesregierung hinsichtlich dieser
Punkte nicht zum Handeln gezwungen wird.”

Dok. 41: Nordrhein-Westfalen SPD/B 90/Griine 1995-2000, S. 129
“Beide Koalitionspartner stimmen iiberein, dab investive und konsumtive
Ausgaben in einem angemessenen Verhiltnis zu halten sind”.

Dok. 42: Sachsen-Anhalt SPD/B’90/Griine 1994-1998, S. 88

“Die Koalitionspartner verpflichten sich, die Vereinbarung in Regierungs-
handeln umzusetzen und fiir parlamentarische Mehrheiten zur Durchsetzung
zu werben. Dic Fraktionsvorsitzenden werden sich gemeinsam bemiihen,

Absprachen mit den anderen Fraktionen zur Schaffung parlamentarischer
Mehrheiten zu treffen.”
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5.1 Parlamentarische Koordination

Dok. 43: Baden-Wiirttemberg CDU/SPD 1991-1996, S. 87

“Die Koalitionspartner stimmen darin iiberein, da im Landtag nicht mit
wechselnden Mehrheiten abgestimmt wird. Dies gilt auch fiir Ausschiisse.”

Nordrhein-Westfalen SPD/B 90/Griine 1995-2000, S. 135

“Die Koalitionspartner stimmen darin iiberein, dab sic im Landtag nicht mit
wechselnden Mchrheiten abstimmen werden. Das gilt auch fiir die Ausschiis-

”?

s¢.

Hessen SPD/B’90/Griine 1995-1999, S. 5

“Beide Fraktionen werden im Landtag und seinen Ausschiissen nicht mit
wechselnden Mehrheiten abstimmen.”

Rheinland-Pfalz SPD/FDP 1991-1996, S. 35

“Im Parlament und in secinen Ausschiissen werden die Koalitionsfraktionen

nicht mit wechselnden Mehrheiten abstimmen. In der Landesregierung wird
kein Koalitionspartner iiberstimmt.”

Rheinland-Pfalz SPD/FDP 1996-2001, S. 73

“Im Parlament und in seinen Ausschiissen werden die Koalitionsfraktionen
nicht mit wechselnden Mehrheiten abstimmen.”
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Mecklenburg-Vorpommern CDU/FDP 1990-1994, S. 3

“Es wird vereinbart, daB es bei Abstimmungen im Landtag, in den Aus-
schiissen des Landtags und in allen sonstigen Gremien, in denen die Fraktio-
nen vertreten sind, keine wechselnden Mehrheiten geben soll.

Gesetzesinitiativen koénnen von den Koalitionspartnern nur eingebracht
werden, wenn zuvor cine Einigung unter ihnen erfolgt ist.

Antrige, grofie Anfragen und aktuelle Stunden werden entweder nach
Abstimmung mit dem Koalitionspartner oder gemeinsam eingebracht bzw.
beantragt.

Bel Ministerprisidenten- oder Fachministerkonferenzen sind Themen, die
von einem der Koalitionspartner als Grundsatzproblem angesehen werden,
bel Nichteinigung vorab im Koalitionsausschub zu erértern. Uber Meinungs-
verschicdenheiten zwischen den Ministern entscheidet das Kabinett.”

Dok. 44: Hamburg SPD/B’90/Griine 1997-2001, S. 93

“Die Koalitionsfraktionen werden im Parlament und seinen Ausschiissen
nicht mit wechsclnden Mehrheiten abstimmen. Dies gilt auch fiir Fragen, die
nicht Gegenstand der vercinbarten Politik sind. Davon ausgenommen sind
alle Angelegenheiten, dic das Abgeordnetenrecht (Abgeordnetenfinanzierung)
betreffen.” ‘

Schleswig-Holstein SPD/B’90/Griine 1996-2000, S. 84

“Dic Koalitionspartner verpflichten sich, diese Vereinbarung in Regierungs-
handeln umzusetzen. Die Fraktionen beider Parteien werden im Landtag und
seinen Ausschiissen nicht mit wechselnden Mehrheiten abstimmen. Dies gilt
auch fiir Fragen, die nicht Gegenstand der vereinbarten Politik sind. Ausge-
nommen davon sind die Angelegenheiten, die die Abgeordnetenfinanzierung
betreffen.

Die freie Gewissensentscheidung der/des einzelnen Abgeordneten bleibt
hiervon unberithrt.”
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Dok. 45: Sachsen-Anhalt SPD/B 90/Griine 1994-1998, S. 88

“Beide Fraktionen werden im Landtag und seinen Ausschiissen nicht mit
wechselnden Mehrheiten abstimmen. Dies gilt auch fiir Fragen, die nicht Ge-
genstand der vereinbarten Politik sind.”

Dok, 46: Bremen SPD/CDU 1995-1999, S. 47

“Die freien Gewissensentscheidung des cinzelnen Abgeordneten bleibt hier-
von unberiihrt.”

Mecklenburg-Vorpommern CDU/SPD 1995-1999, S. 100

“Sie sind sich einig, daB im Landtag kein Koalitionspartner iiberstimmt wird.

Die freie Gewissensentscheidung des einzelnen Abgeordneten bleibt hiervon
unberiihrt.”

Hamburg SPD/B"90/Griine 1997-2001, S. 93

“Die freie Gewissensentscheidung der einzelnen Abgeordneten bzw. des
einzelnen Abgeordneten bleibt unberiihrt.”

Dok. 47 - 49:
Berlin CDU/SPD 1991-1995, S. 99

“Die Koalitionspartner sind sich einig, dah Entscheidungen in Fragen von
grundsitzlicher Bedeutung, die nicht ausdriicklich Gegenstand der Koali-
tionsvereinbarung sind, nicht gegen den Willen eines Partners getroffen
werden. Parlamentarische Initiativen bediirfen der Absprache beider Fraktio-
nen dber Inhalt und Vorgehen.

Die Koalitionspartner sind sich einig, daf die Initiativ- und Kontroll-
funktion des Parlaments gegeniiber der Regierung gerade vor dem Hinter-
grund einer grofien Koalition gestirkt werden muf.
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Die Vorsitzenden und Geschiftsfithrer der Koalitionsfraktionen treffen
sich regelmifig zur Abstimmung der parlamentarischen Zusammenarbeit.
Sie kénnen im Bedarfsfall weitere Mitglieder der Fraktionsvorstinde hin-
zuzichen. Initiativen der Koalitionsfraktionen werden vor der Einbringung im
Abgeordnetenhaus méglichst einvernehmlich in den Arbeitskreisen der
Fraktionen beraten oder wechselseitig den Fraktionsvorsitzenden und Frak-
tionsgeschaftsfiihrern zur Kenntnis gebracht, die sie mit dem Ziel einer
Absprache tiber Inhalt und Vorgehen beraten. Dies gilt auch fiir die Beantra-
gung von aktuellen Stunden und fiir groBe Anfragen.

Die Vorsitzenden der Koalitionsfraktionen oder ein von ihnen beauftragter
Vertreter haben das Recht, an den Senatssitzungen teilzunehmen.

Die AusschubBifraktionen der Koalitionspartner kénnen zu gemeinsamer
Beratung, insbesondere von Initiativen, zusammentreten. Die betreffenden
Scnatsmitglieder bzw. ihre Staatssckretdre nehmen an diesen Sitzungen teil.”

Bremen SPD/FDP/B 90/Griine 1991-1995, S. III

“Sieht sich ein Koalitionspartner in den Deputationen nicht in der Lage, mit
den anderen beiden Koalitionspartnern zu stimmen, ist auf Antrag die Ausset-
zung des Punktes zu beschliessen.

Zwei Koalitionspartner kénnen den dritten nicht iiberstimmen, wenn
dieser eine in den Koalitionsvereinbarungen nicht geregelte Frage zu einer
Angelegenheit von besonderer Bedeutung erklirt.”

[.]

“Zur Abstimmung der parlamentarischen Zusammenarbeit findet zwischen
den Fraktionen der Koalitionspartner ein enger und regelmifiiger Informa-
tionsaustausch statt. Uber Initiativen der Koalitionsfraktionen werden vor der
Einbringung in dic Biirgerschaft die jeweils anderen Fraktionsvorsitzenden
oder die Fraktionsgeschiftsfithrer unterrichtet, um die Absprache uiber Inhalt
und Vorgehen zu erméglichen.”
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Schleswig-Holstein SPD/B’90/Griine 1996-2000, S. 84

“Zur Abstimmung der parlamentarischen Zusammenarbeit findet zwischen
beiden Fraktionen ein enger und regelmaBiger Informationsaustausch statt.
Uber Initiativen der Koalitionsfraktionen wird vor der Einbringung in den
Landtag der bzw. dic jeweils andere Fraktionsvorsitzende oder der jeweils

andere Parlamentarische Geschiftsfithrer unterrichtet, um cine Absprache
tiber Inhalt und Vorgehen zu erméglichen.”

Mecklenburg-Vorpommern CDU/SPD 1994-1998, S. 100 f.

“Zur Abstimmung der parlamentarischen Zusammenarbeit findet zwischen
den Vorsitzenden und den Parlamentarischen Geschiftsfiihrern der Koali-
tionsfraktionen ein enger und regelmiBiger Informationsaustausch statt. Bei
Bedarf werden die jeweiligen Fachsprecher einbezogen. Jede Koalitions-
fraktion hat das Recht, nach Herstellung des Einvernchmens mit dem Koali-
tionspartner Gesetzentwiirfe und Antrige eigenstindig einzubringen. Vor
GroBen Anfragen und der Beantragung von aktuellen Stunden ist der Koali-
tionspartner rechtzeitig zu informicren. Beide Fraktionen verpflichten sich,
im Rahmen der Koalitionsvereinbarung und der zusitzlich vereinbarten
Politik im Landtag und seinen Ausschiissen nicht mit wechselnden Mehr-
heiten abzustimmen. Sie sind sich einig, dab im Landtag kein Koalitions-
partner uberstimmt wird. Die freie Gewissensentscheidung des einzelnen

Abgeordneten bleibt hiervon unbertihrt...Im Kabinett darf kein Koalitions-
partner iiberstimmt werden.”

Dok. 50: Berlin CDU/SPD 1995-1999, S. 114

“Die Vorsitzenden und Geschiftsfithrer der Koalitionsfraktionen treffen sich
regelmabig zur Abstimmung der parlamentarischen Zusammenarbeit. Sie
konnen im Bedarfsfall weitere Mitglieder der Fraktionsvorstinde hinzuzichen.
Initiativen der Koalitionsfraktionen werden vor der Einbringung im Abge-
ordnetenhaus méglichst einvernehmlich in den Arbeitskreisen der Fraktionen
beraten oder wechselseitig den Fraktionsvorsitzenden und Fraktionsgeschifts-
filhrern zur Kenntnis gebracht, die sie mit dem Ziel einer Absprache iiber
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Inhalt und Vorgehen beraten. Dies gilt auch fiir die Beantragung von Aktuel-
len Stunden und fiir Grofic Anfragen.”

Dok. 51: vgl. Dok. 47-49

Dok. 52: Bremen SPD/CDU 1995-1999, S. 47

“In der Biirgerschaft hat jede Koalitionsfraktion das Recht, nach Herstellung
des Einvernehmens mit dem Koalitionspartner Gesetzentwiirfe und Antriige
eigenstdndig einzubringen. Vor Grofien Anfragen und vor der Beantragung
von Aktuellen Stunden ist der Koalitionspartner rechtzeitig zu informieren.”

vgl. auch Dok. 47-49

5.2 Formalisierung informeller Gremien:
der Koalitionsausschul}

Dok. 53: Baden-Wiirttemberg CDU/SPD 1991-1996, S. 86

“Fragen von grundsétzlicher Bedeutung, die einer Abstimmung unter den
Koalitionspartnern bediirfen, werden auf Antrag eines Koalitionspartners in
einem Koalitionsausschufy erdrtert. Er besteht aus dem Ministerprisidenten
und dem stellvertretenden Ministerpriasidenten sowi¢ den beiden Fraktions-
vorsitzenden.”

Schleswig-Holstein SPD/B’90/Griine 1996-2000, S. 84

“Die Koalitionsparteien bilden einen KoalitionsausschuB. Der Ausschuf} ber:it
Angelegenheiten von grundsitzlicher Bedeutung, die zwischen den Koali-
tionspartnern abgestimmt werden miissen. Er tritt in regelmiBigen Abstinden
zusammen und muB dariiber hinaus auf Antrag ciner der Partner einberufen
werden.”
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Hamburg SPD/B"90/Griine 1997-2001, S. 93

“Die Koalitionsparteien bilden einen Koalitionsausschuf, der aus je sechs
Vertreterinnen und Vertretern der Koalitionsparteien besteht.
Bestehen unterschiedliche Auffassungen iiber wesentliche Fragen der

Zusammenarbeit, ist auf Verlangen eines Koalitionspartners der Koalitions-
ausschuf einzuberufen.

Den Vorsitz im Koalitionsausschuf fithrt der Erste Biirgermeister.”

Brandenburg SPD/FDP/B’90/Griine 1990-1994, S. 2

“Der Koalitionsausschuf} verfihrt nach dem Konsensprinzip. Dem Ausschufy
gehdren an: Der Ministerprisident, je ein Landesminister der anderen Koali-
tionspartner, die Fraktions- und Parteivorsitzenden bzw. beauftragten Spre-

cher. Die Mitglieder des Koalitionsausschusses konnen sich im Verhinde-
rungsfall vertreten lassen.”

Thiiringen CDU/FDP 1990-1994, S. 3
“Es besteht Ubereinstimmung, dah Entscheidungen in Fragen von grundsitz-

licher Bedeutung nicht gegen den erklirten und begriindeten Willen eines der

Partner getroffen werden. Solche Entscheidungen werden in einem Koali-
tionsausschuf vorbereitet.”

[..]

“Die Loyalitit der Koalitionsfraktionen gegeniiber der Landesregierung
beinhaltet auch die Loyalitit gegeniiber einzelnen Ministerien.”

Dok 54: Bremen SPD/FDP/B'90/Griine 1991-1995, S. 111

“Die Koalitionspartner bilden einen Koalitionsausschub. Er tritt in regel-
mibigen Abstinden zusammen und muf dariiber hinaus auf Antrag eines der
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Koalitionspartner einberufen werden. IThm gehoéren im Regelfall je drei Ver-
treter der Koalitionspartner an.”

Dok. 55, 56, 57
Mecklenburg-Vorpommern CDU/SPD 1994-1998, S. 101

“Der Koalitionsausschuf} besteht aus dem Ministerprisidenten, dem stellver-
tretenden Ministerprasidenten, den Vorsitzenden der beiden Regierungs-
fraktionen, der Landesvorsitzenden der CDU oder in deren Vertretung dem,
Generalsekretir der CDU und einer weiteren von der SPD noch zu bestim-
menden Person bzw. deren Vertreter. Jede Seite kann themenbezogen einen
weiteren Vertreter hinzuziehen. Der Koalitionsausschuf tagt regelméfig. Er
muB zusitzlich auf Antrag eines Mitgliedes des Koalitionsausschusses zy-
sammentreten. Die Ergebnisse werden schriftlich festgehalten.”

Bremen SPD/FDP/B°90/Griine 1991-1995, S. IiI
vgl. Dok. 54

Bremen SPD/CDU 1995-1999, S. 47

“Es wird ein Koalitionsausschul gebildet. Er besteht aus dem Prisidenten des
Senats, dem Biirgermeister, den Vorsitzenden der Koalitionsfraktionen sowie
den Vorsitzenden der Koalitionsparteien. Der Koalitionsausschufy tagt auf
Antrag eines Koalitionspartners. Die Einladung erfolgt durch den Prisidenten
des Senats. Dic Ergebnisse werden schriftlich festgchalten.”

Rheinland-Pfalz SPD/FDP 1995-1999, S. 73

“Bei unterschiedlichen Auffassungen iiber wesentliche Fragen ist auf Ve;.
langen des Vorsitzenden einer Koalitionspartei der Koalitionsausschufy eip-
zuberufen,

Der Koalitionsausschul) besteht aus je drei Vertretern der Koalitionspartej-

»

CI.
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Sachsen-Anhalt SPD/B 90/Griine 1994-1998, S. 88

“Fragen von grundsitzlicher Bedeutung, die einer Abstimmung unter den
Koalitionspartnern bediirfen, werden auf Antrag eines Koalitionspartners in
einem Koalitionsausschuf} erértert. Ihm gehéren je 3 Mitglieder der Koaliti-
onspartner (jeweils MP/stellvertretende MP'in, Fraktionsvorsitzender, Vertre-
ter bzw. Vertreterin der Parteien) an. Der Koalitionsausschub wird vom
Ministerprisidenten in Absprache mit den Fraktionsvorsitzenden einberufen
und von ihm geleitet. Er tagt regelmiBig. Zu den Beratungen des Koalitions-
ausschusses konnen von Fall zu Fall die Fachleute der Koalitionsfraktionen
hinzugezogen werden. Die Hinzuziehung von Beratern bzw. Beraterinnen, die

den Koalitionsfraktionen nicht angehéren, bedarf der Zustimmung beider
Koalitionspartner.”

5.3 Die Bundesratsklauseln

Dok. 58: Bremen SPD/FDP/B'90/Griine 1991-1995, S. III

“Ist im Senat dic Entscheidung iiber im Bundesrat zur BeschluBfassung
anstehende Fragen von besonderer Bedeutung streitig, wird sich der bre-
mische Vertreter im Bundesrat der Stimme enthalten und bei einem Antrag
auf Anrufung des Vermittlungsausschusses dicsen unterstiitzen. Auch fiir das
Abstimmungsverhalten im Bundesrat sollen das Wohl des Landes und seiner

Biirgerinnen und Biirger sowie die gemeinsamen Zielsetzungen der verein-
barten Politik mafBgebend sein.”

Baden-Wiirttemberg CDU/FDP 1996-2000, S. 75

“Die Koalitionspartner einigen sich im Einzelfall iiber das Abstimmungs-
verhalten im Bundesrat. Dabei werden folgende Gesichtspunkte beriicksich-
tigt:

1. Die Interessen des Landes haben absoluten Vorrang,
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2. Wortlaut und Geist der Koalitionsvereinbarung sind zu beriicksichtigen.
Sie ist Grundlage der vereinbarten Politik.

3. Eswerden nur Fragen strittig gestellt, die nach Auffassung eines Partners
von grundsétzlicher Bedeutung sind.

Kommt eine Einigung nicht zustande, enthilt sich das Land im Bundesrat der

Stimme.”

Schleswig-Holstein SPD/B"90/Griine 1996-2000, S. 84

“Die Koalitionspartner legen das Abstimmungsverhalten des Landes im

Bundesrat durch Kabinettsentscheidung fest. Sie orientieren sich dabei an den

Interessen des Landes und an Inhalt und Geist der Koalitionsvereinbarung,
Sofern in Fragen, die nach Auffassung eines Partners von grundsitzlicher

Bedeutung sind, eine Einigung nicht erzielt wird, enthilt sich das Land der
Stimme.”

Berlin CDU/SPD 1995-1999, S. 115

“Die Interessen des Landes Berlin gegeniiber der Bundesregierung und den
anderen Bundeslidndern werden stets deutlich gemacht. In Anerkennung der
gesamtstaatlichen Verantwortung eines Bundeslandes wird der politische
Konsens mit den anderen Lindern in méglichst vielen Feldern der Politik
angestrebt. Das Abstimmungsverhalten des Landes Berlin im Bundesrat wird
im Interesse des Landes Berlin festgelegt. Wird keine ﬁbereinstimmung
erzielt, so enthilt sich Berlin im Bundesrat der Stimme.”

Dok. 59: vgl. auch Dok. 58
Hamburg SPD/B"90/Griine 1997-2001, S. 91

“Fir Abstimmungen im Bundesrat vereinbaren die Koalitionspartner, dap
beim Abstimmungsverhalten grundsitzlich die Interessen Hamburgs im
Vordergrund stehen sollen. Kénnen sich die Partner auf ein gemeinsames
Abstimmungsverhalten nicht einigen und erklirt einer der beiden Partner dje
Angelegenheit zu einem wichtigen Punkt, so wird Hamburg sich der Stimme
enthalten. Fiir die Beratung in den Fachausschiissen gilt das Ressortprinzip.”
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Mecklenburg-Vorpommern CDU/SPD 1990-1994, S. 101

“Die Koalitionspartner einigen sich im Einzelfall iiber das Abstimmungs-
verhalten im Bundesrat. Dabei haben die Interessen des Landes und seiner
Biirger Vorrang.

Wortlaut und Geist der Koalitionsvereinbarung sind zu beriicksichtigen.
Es werden nur Fragen gestellt, die nach Auffassung eines Partners von grund-

sdtzlicher Bedeutung sind. Kommt eine Einigung nicht zustande, so enthilt
ich das Land im Bundesrat der Stimme.”

Dok. 60: vgl. Dok. 58

Dok. 61: Rheinland-Pfalz SPD/FDP 1996-2001, S. 72

“Im Bundesrat verhilt sich das Land Rheinland-Pfalz nach dem Inhalt der
Koalitionsvereinbarung. Die Koalitionspartner sind sich im iibrigen einig, dah
das Land im Bundesrat nicht gegen das Votum eines Partners stimmen wird,
wenn sich die Partner nicht auf ein gemeinsames Abstimmungsverhalten

einigen kénnen und ein Partner die Angelegenheit zu einem wichtigen Punkt
erklirt.

Das Abstimmungsverhalten des Landes wird sich an folgenden Kriterien

orientieren:

- Die Belastung der Biirger und der Wirtschaft durch Steuern und Abgaben
darf nicht erhoht werden; Ziel ist eine Belastungssenkung.
Die Koalitionspartner streben cine Steuerreform an, die diesen Kriterien
entspricht. Dabei sind das Steuersystem zu vereinfachen, Sondertatbestin-
de abzubauen und ist Mifbrauch zu vermeiden.
Umschichtungs- und Entlastungsvorschlige miissen Investitionen in
Arbeitsplitze begiinstigen, der familien- und kinderfreundlichen Grund-
ausrichtung des Landes Rheinland-Pfalz gerecht werden und einer Orien-

tierung der Gesellschaft an Selbstverantwortung und Solidaritit entspre-
chen.
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Im tbrigen orientiert sich das Land bei seinem Absttmmungsverhalten im
Bundesrat an den Interessen des Landes Rheinland-Pfalz und seiner Kommu-
nen sowie den foderativen Grundlagen der Bundesrepublik Deutschland.

Fiir alle kiinftigen Fille, dic von der vorstehenden Vereinbarung nicht erfaft

werden, wird fiir das Stimmverhalten der Landesregierung im Bundesrat
folgendes vereinbart:

1. Zustimmungsgesetze und Einspruchsgesetze werden getrennt behandelt.

2. Die Koalitionspartner stellen Dissenspunkte beziiglich des Stimmverhal-
tens im Bundesrat in der Reihenfolge der Tagesordnungspunkte der jewei-
ligen Sitzung des Bundesrates fest. Danach bemiihen sie sich, anhand
sachlich-inhaltlicher Kriterien positiv festzulegen, wie sie im Interesse des
Landes abstimmen werden. Kommt eine Einigung nicht zustande, ent-
scheidet das Los, welche Haltung beim ersten Dissenspunkt ausschlag-
gebend sein soll. Die folgenden Punkte werden dann den Koalitionspart-
nern alternierend zugeteilt.

3. Bei Einspruchsgesetzen wird entsprechend verfahren.

In Fallen der Nichteinigung bleibt die Einberufung des Koalitionsausschusses
vorbehalten.”

Dok. 62: Thiiringen CDU/FDP 1990-1994, S. 3

“Im Bundesrat wird die von den Unionsparteien und der F.D.P. getragene
Bundesregierung unterstiitzt.”

Sachsen-Anhalt CDU/FDP 1990-1994, S. 2 f.

“Die Landesregierung Sachsen-Anhalt wird sachbezogen und konstruktiv an
der Gesctzgebung des Bundes mitwirken und dabei die Interessen des Landes
Sachsen-Anhalt wirksam vertreten.
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Die Festlegung der Positionen Sachsen-Anhalts im Bundesrat zwischen
den Koalitionsparteien erfolgt im partnerschaftlichen Geist.

Falls zwischen den Koalitionsparteien in bezug auf das Abstimmungs-
verhalten des Landes im Bundesrat bei wichtigen Gesetzesentwiirfen oder
Verordnungen uniiberbriickbare Meinungsverschiedenheiten bestehen, wird
das Land bei der Schluffabstimmung der Gesetzesvorlage des Bundestages
oder dem Verordnungsentwurf der Bundesregierung zustimmen.”

6. Fdoderale Ordnung und Linderkoalitionen

Dok. 63: Schleswig-Holstein SPD/B"90/Griine 1996-2000, S. 18

“Das von den Koalitionspartnern formulierte Konzept fiir zukunftsfihige
Energiepolitik steht in krassem Widerspruch zu den Ziclen der amtierenden
Bundesregierung, die weiterhin auf dic Atomenergie setzt und die Energie-
wende eher behindert als fordert. Die Koalitionspartner wollen die daraus
zwangslaufig folgende politische Auscinandersetzung aktiv fithren. Sie wollen
aber auch mit all denen eine ebenso aktive Zusammenarbeit organisieren, die
das Ziel einer im globalen Sinne zukunftsfahigen Energiepolitik verfolgen.”

[--]

“Deshalb wird das Land Schleswig-Holstein im Bundesrat energisch gegen
die Fortsetzung der unsoliden und ungerechten Steuer- und Finanzpolitik der
Bundesregierung eintreten. Das Land Schleswig-Holstein will stattdessen eine

Gkologische Steuerreform sowie wirksame Schritte zur Steuergerechtigkeit
und Steuervereinfachung erreichen.” (S. 82)

Nordrhein-Westfalen SPD/B°90/Griine 1995-2000, S. 5

“Sie wollen damit auch ein Gegengewicht zur Bonner Koalition bilden, deren
Politik den gescllschaftlichen Zusammenhalt gefihrdet und zu sozialer Aus-
grenzung fiihrt, die keine zukunftsfihige Wirtschaftspolitik betreibt und deren
Umwelt- und Energiepolitik zu Lasten kommender Generationen gehen.”
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[.]

“Deshalb besteht eine Hauptaufgabe nordrhein-westfilischer Landespolitik
darin, darauf hinzuwirken, daf die Demontage des Sozialstaats durch die
Bonner Koalition gestoppt und Perspektiven fiir eine solidarische Weiter-
entwicklung des Sozialstaats eroffnet werden.” (S. 48)

[..]

“Dic nordrhein-westfilische Landesregierung wird die mit dem ASFG-Ent-
wurf der SPD-Bundestagsfraktion verfolgten Reformanliegen durch geeignete
Bundesratsaktivititen unterstiitzen und weiterentwickeln.” (S. 53)

Hessen SPD/Griine 1995-1999, S. 2 f.

“Die Hessische Landesregierung wird ihre Politik der sozialen und 6kologi-
schen Erneucrung des Landes weiterfiihren und so zeigen, daB eine Reformal-
ternative zur Stagnationspolitik der gegenwirtigen Regierungskoalition in
Bonn mdéglich ist.”

[...]

“Wir werden uns energisch gegen cine Fortsetzung der unsoliden und unge-
rechten Steuer- und Finanzpolitik der Bundesregierung wenden. Hessen wird
Jeden Versuch der Bonner Koalition bekimpfen, den Haushalt des Bundes auf
Kosten der Lander und Kommunen zu entlasten. Das Land wird alles unter-
nehmen, um fiir die Bundesrepublik eine sinnvolle Steuerreform zu ermégli-
chen. Die Stichworte heiBen: 6kologische Steuerreform und Vereinfachung
des Steuerrechts.”
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